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Prologo

El Programa Financiero de Asistencia Técnica de Apoyo al Mejoramiento Continuo de las Finanzas
Publicas del Perti - Segunda Fase (PMC?2) inicia con un acuerdo interinstitucional firmado en 2017 entre
la Cooperacion Suiza - SECO, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y la Agencia Peruana de
Cooperacion Internacional (APCI).

El PMC2 tiene como objetivo principal brindar asistencia para fortalecer la gestién eficiente y transparente
de las finanzas publicas en el Peru en el marco de la rectoria y lineamientos de los Sistemas Nacionales
de Administracion Financiera, con el fin de promover el crecimiento sostenible, el desarrollo econémico
con inclusién social y la reduccién de la pobreza.

En enero de 2022, como parte de las asistencias técnicas financiadas por el PMC2, el MEF solicit6 a la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) realizar una evaluacion entre paises
pares de la OCDE sobre los desafios que enfrenta el Peru para alcanzar los estandares de la OCDE en
la gestién de las finanzas publicas. La evaluacion se concentrd en cuatro areas estratégicas:

las practicas presupuestales y gobernanza presupuestal;
el manejo del Tesoro y los sistemas de gestién de caja;

w N~

la gestion fiscal de recursos humanos; y
4. la programacion, presupuestacion y gestion de la inversion publica.

Para realizar esta evaluacion, los expertos de la OCDE:

e Desarrollaron mas de 30 reuniones virtuales que involucraron la participacion de mas de 100
funcionarios publicos entre febrero y abril de 2022 con los distintos directores generales y actores
relevantes en cada una de las cuatro areas estratégicas, incluidos representantes de los gobiernos
subnacionales, de los ministerios sectoriales, de organismos publicos, asi como exministros y
otros antiguos altos funcionarios. Estas reuniones tuvieron como objetivo entender de forma
precisa el funcionamiento de los sistemas que conforman la administracién financiera del sector
publico en el Peru de hoy, cuales han sido las mejoras recientes y cuéles son los retos pendientes.

e Llevaron a cabo una misién en Lima en marzo de 2022 para intercambiar en persona con los
actores relevantes y organizar un seminario internacional, donde invitaron a pares de la OCDE a
compartir con los servidores publicos peruanos las buenas practicas de sus paises, y a reflexionar
sobre como estas podrian inspirar reformas en el Peru.

e Analizaron las practicas y los desafios que enfrenta el Peru a la luz de las practicas y reformas
recientes en los paises de la OCDE, y redactaron el presente informe que contiene el diagndstico
de los principales desafios, con propuestas de recomendaciones para avanzar hacia practicas
alineadas con los estandares de la OCDE.

e Propusieron y discutieron con las autoridades una “hoja de ruta” para las reformas propuestas,
priorizandolas, y secuenciandolas.
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Resumen ejecutivo

El sistema de gestién de finanzas pubicas que se ha desarrollado en el Pert desde la década de 1990 ha
tenido éxito en asegurar la sostenibilidad fiscal del sector publico: el crecimiento ha sido superior al
promedio de América Latina y del Caribe, con niveles de déficit fiscal y deuda publica menores que los de
la region. El aumento de los ingresos per capita permiti6 que el Peru alcanzara el estatus de pais de
ingreso medio-alto en 2008. Estos resultados se ven reflejados en un reconocimiento internacional, tal
como lo muestra la invitacion en 2022 a empezar el proceso de acceso a la OCDE.

Este estudio analiza los desafios que enfrenta el Peru para alcanzar los estandares de la OCDE en la
gestion de las finanzas publicas, y se centra en cuatro areas estratégicas: las practicas y gobernanza
presupuestales; el manejo del Tesoro y los sistemas de gestion de caja; la gestion fiscal de recursos
humanos; y la programacion, presupuestacion y gestioén de la inversion publica.

El sistema de gestion financiera publica en el Perl presenta algunas caracteristicas particulares que
tienden a complicar el proceso de gestion y reducir la capacidad de planeacion del sector publico en
general, afectando a su vez la eficiencia y la calidad de los servicios publicos:

e El MEF centraliza varias funciones que en los paises de la OCDE son responsabilidades de los
ministerios sectoriales o de los gobiernos subnacionales.

e Los gastos estan vinculados a fuentes de financiamiento especificas, lo que no permite la
fungibilidad de los fondos publicos. Esto genera dificultades en la estimacion de ingresos, el
célculo de lineas de base y, por lo tanto, en la asignacidon de recursos publicos segun las
prioridades de gobierno.

e El presupuesto votado por el Congreso (presupuesto institucional de apertura) representa un piso
de gastos que se modifica (aumenta) de forma significativa durante la ejecucion.

e El sistema presupuestario estd enfocado en lo micro, basado en insumos (planilla para recursos
humanos, proyectos individuales para inversion) y niveles de ejecucion, en vez de focalizarse en
topes de gastos, resultados y calidad.

Con el fin de que el sistema de gestion financiera publica del Perd cumpla plenamente con su funcion
estratégica de documento central de gobierno, mostrando como se priorizaran y se alcanzaran los
objetivos anuales y plurianuales, manteniendo los logros en materia de estabilidad fiscal, las principales
recomendaciones en cada una de las areas son:

1. Mejorar las practicas presupuestales y la gobernanza presupuestal

o Simplificar la ley de presupuesto. Pasar de un presupuesto extenso y rigido basado en
insumos y metas fisicas a un presupuesto mas sintético, con mayor énfasis en techos de
gastos globales y resultados. Esto requiere en particular eliminar el vinculo entre gastos y
fuentes de financiamiento, y reforzar los mecanismos de control de la ejecucion
presupuestaria(incluido el rol de la Contraloria General de la Republica).

o Introducir un proceso de formulacion presupuestaria top-down, indicando claramente el
espacio fiscal disponible y destinando asignaciones de gastos creibles a cada entidad desde
la fase inicial del proceso presupuestario, antes de que las entidades presenten sus
demandas.

o Mejorar la calidad y credibilidad del presupuesto de apertura, mejorando las proyecciones de
ingresos y reforzando los mecanismos de control de la ejecucion.
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O

Fortalecer las unidades de gestion fiscal en las entidades, con miras a delegarles ciertas
funciones, facilitando asi la transicién del rol de la Direcciéon General de Presupuesto Publico,
mas enfocada en su responsabilidad como ente rector del sistema, garante de la estabilidad
fiscal.

Fortalecer los sistemas de control de la ejecucion presupuestaria, para poder pasar de un
sistema de supervision basada en insumos a un sistema de control basado en techos de
gastos y resultados.

Modernizar los sistemas de tesoro y de gestion de caja

o

El gran reto para la modernizacién tesorera es alcanzar la plena fungibilidad de los fondos.
Reemplazar el sistema de subcuentas de las unidades ejecutoras por un sistema de cuentas
virtuales, e integrar en la cuenta unica del tesoro ciertas cuentas importantes que aun estan
fuera (como el fondo de reserva de pensiones).

La planificacién de caja se beneficiaria de una mayor integracién con el area presupuestaria.
Las estimaciones de flujos de ingresos y gastos son poco realistas, en parte debido a las
modificaciones importantes y frecuentes del presupuesto durante la ejecucion. Es necesario
mejorar la calidad y regularidad de la informacién enviada por las entidades a la Direccion
General de Tesoro Publico (DGTP).

Una adecuada medicién y gestion de los riesgos fiscales es esencial como base para varias
fases del ciclo presupuestario y adoptar mecanismos de mitigaciéon de los riesgos. Se podria
dotar la direcciéon de linea de Riesgos Fiscales de mayor autonomia e invertir en mapear
riesgos, generar capacidades técnicas y mecanismos para recabar informacién de otras
entidades.

Garantizar una politica remunerativa competitiva y fiscalmente sostenible para la
administraciéon publica peruana

o

Reducir la complejidad del sistema de empleo publico para mejorar la planeacion estratégica
y facilitar el control fiscal de recursos humanos.

Pasar de un enfoque micro y reactivo del gasto en recursos humanos a un enfoque mas global
y proactivo. Realizar proyecciones de gastos a nivel mas agregado. Fijar techos de gastos de
recursos humanos por entidad.

Desarrollar las capacidades de gestion de recursos humanos y de gestion fiscal de recursos
humanos en las entidades, especialmente a nivel subnacional.

Reforzar el sistema de control interno, pasando de un control focalizado en procesos a un
control basado en techos de gastos y resultados.

Mejorar la programacion, presupuestacion y gestion de la inversién publica

o

o

Desarrollar una vision estratégica de mediano y largo plazo y fortalecer el proceso de
diagnéstico de necesidades. Fortalecer la fase de reinversion y asegurar que la fase de
programacion sea realista.

Cerrar la brecha entre priorizacion, formulacion y ejecucion de presupuesto de inversion
publica. Considerar, por ejemplo, formular y aprobar un presupuesto de inversion por sector y
por entidad, en vez de por proyecto individual: separar los procesos de presupuestacion
(establecer techos de gasto por sector y por entidad), la seleccién de proyectos individuales
(estableciendo procesos para asegurar criterios de calidad y respetar asignaciones de gastos),
la ejecucion (conforme a los proyectos seleccionados) y el control (asegurar la legalidad de
las operaciones, rendicién de cuentas).

Seria muy util tener un instrumento para comprometer fondos sobre varios afios, para no tener
que volver a priorizar proyectos ya en ejecucion.

Desarrollar un sistema de evaluacion ex post focalizado.
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1 Principales caracteristicas y
desafios transversales para la

gestion de las finanzas publicas en
el Peru

Este capitulo describe las mejoras recientes y las principales caracteristicas
del sistema de gestion de las finanzas publicas en el Peru. Presenta un
analisis transversal de las principales conclusiones del informe y las areas
con mayor potencial para mejora en la gestion financiera publica en el Peru.
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1.1. Introduccion

El sistema de gestion de finanzas pubicas que se ha desarrollado en el Pert desde la década de 1990 ha
tenido éxito en asegurar la sostenibilidad fiscal del sector publico. Los buenos resultados obtenidos se
ven reflejados en un reconocimiento internacional, tal como lo muestra la invitacion en 2022 a empezar el
proceso de acceso a la OCDE. Esto significa que las practicas en el Peru son hoy en dia analizadas a la
luz de las mejores practicas en la OCDE.

Estos logros resultan de transformaciones institucionales y, en particular, de mejoras en los procesos de
gestion financiera publica. Este estudio analiza los principales sistemas de gestion financiera publica
actuales en el Perd, a la luz de las mejores practicas de los paises de la OCDE, y propone
recomendaciones para alinear las practicas en el Peru con estas mejores practicas de la OCDE.

Las cuatro areas analizadas son:

1. las practicas presupuestales y gobernanza presupuestal,
2. el manejo del Tesoro y los sistemas de gestion de caja;
3. la gestion fiscal de recursos humanos; y

4. la programacion, presupuestacion y gestion de la inversion publica.

Las recomendaciones presentadas en este informe para la transicion desde el sistema actual hacia un
sistema alineado con las préacticas de la OCDE implican un cambio importante, y se deben implementar
de forma gradual. Para ello, es importante crear las condiciones necesarias, en particular en términos de
capacidades de todos los actores, antes de asumir nuevas responsabilidades. Este estudio también
reconoce que los cambios que se produzcan deben preservar los logros en materia de estabilidad fiscal y
control de los niveles de déficit y de gasto publico vigentes. Las recomendaciones que propone podrian
llevar a modificar los mecanismos de control existentes, pero no deben llevar a eliminar los controles
existentes sin haber creado antes las condiciones necesarias para asegurar que la estabilidad financiera
no se ponga en peligro.

1.2. El Peru ha tenido éxito en términos de crecimiento y control de las finanzas
publicas

1.2.1. El crecimiento econémico ha sido mayor que el promedio de la regién

El éxito de la economia peruana es el resultado de una combinacién de buenas politicas domésticas y de
un contexto externo favorable. El crecimiento de la economia ha sido estable en las ultimas décadas.
Durante 2002-2019, la economia peruana registré una tasa de crecimiento anual del 5.1 %, superior al
promedio del 3.5 % de América Latina y de otros paises de la regién como Chile (3.7 %), Colombia (4.0 %)
y México (2.1 %) (Figura 1.1). El aumento de los ingresos per cépita’ permiti6 que en 2008 el Peru
alcanzara el estatus de pais de ingreso medio-alto. Las proyecciones para 2027 destacan el buen
dinamismo de la economia peruana, con una tasa de crecimiento pronosticada del 3 %, cifra superior al
promedio de América Latina del 2.4 % y a la de los paises de la OCDE (IMF, 2022)).
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Figura 1.1. Tasa de crecimiento del PIB en el Peru y seleccion de paises, 2014-21
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1.2.2. Los niveles de déficit fiscal y de deuda publica en el Pertu han sido mejores que
los de la regién

A nivel doméstico, se destaca la estabilidad macroeconémica en términos del control del déficit fiscal y de
la deuda publica. Estos buenos resultados permitieron, por ejemplo, la adopcién de medidas para manejar
la crisis generada por la pandemia. Pese a registrar una de las mayores tasas de mortalidad? en 2020, el
Peru diseid programas transitorios que le permitieron estimular la economia y mitigar los efectos de las
medidas adoptadas para frenar el contagio del virus COVID-19. La economia peruana alcanzé un
crecimiento del 13.3 % en el afio 2021, lo que se explica en gran parte gracias a dichas medidas.

El endeudamiento publico de Perlu durante los ultimos afios se ha mantenido en niveles inferiores al
promedio de la region. Los niveles de deuda publica de Peru durante 2010-2019 permanecieron con una
tendencia constante oscilando entre el 18 % y el 22 % del PIB, mientras que el promedio de la region
América Latina y Caribe fue del 42 % en el mismo periodo (Figura 1.2). En el mismo periodo, el déficit
fiscal se mantuvo en un promedio del -0.7 % del PIB, inferior al déficit fiscal promedio del -2.2 % en
América Latina y del -1.8 % en los paises de la OCDE. Este valor incrementd mas de 7 puntos
porcentuales (pasando de un 1.6 % a un 8.9 %) por las medidas implementadas en 2020 para responder
ante la pandemia de COVID-19 (Figura 1.3). En 2021, el déficit fiscal volvié al -2.6 % del PIB gracias al
aumento los precios de los recursos naturales?, al incremento de los ingresos tributarios, a la recaudacién
de deudas tributarias y al repliegue gradual de las medidas de estimulo fiscal adoptadas en 2020 (IMF,
2022;2)).
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Figura 1.2. Deuda publica en el Peru y seleccion de paises
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Fuente: OECD Development Centre con base en IMF (2021;3)), Global Debt Dataset.
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Figura 1.3. Ingresos, gastos y déficit del gobierno general en el Pert, 2010-21
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1.2.3. El crecimiento econémico es muy dependiente del precio de las materias primas

A nivel externo, el buen comportamiento del precio de los recursos naturales permitié que el comercio
internacional fuera clave para el buen desempefio econdémico del Pert. Durante los afios 2004-2013, los
precios mundiales de los minerales y alimentos aumentaron considerablemente, lo que gener6 fuertes
ingresos por exportaciones. Histéricamente, la canasta exportadora del Peru estd compuesta por
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productos mineros, tales como el oro, cobre, estafo, petrdleo, y gas natural, que representan en promedio
cerca del 66 % de las exportaciones totales (Banco Central de Reserva del Pert, 2020(4)). En la actualidad,
esta caracteristica es uno de los mayores desafios que enfrenta el Peru. La mayor parte de la volatilidad
de los ingresos fiscales estda asociada al contexto internacional, especialmente a los precios de
exportacion (Figura 1.4).

Figura 1.4. Ingresos Corrientes del gobierno general, Peru, 2006-22

I Ingresos corrientes relacionados a recursos naturales Ingresos corrientes no relacionados a recursos naturales
@ Total ingresos corrientes
% del PIB
25%
22% 22% 0
oy 2 o e 2% o 2% 21%

20%

19%

19% 19%

L % 18%  18% 18%

15% |

10% |

4%
5% | 3% 1 4% 3% / 3%

3% H 29,
0, o 0, 2%
HENddBNdddA3d 3448
HHA B B BB BN J 3 Jddd AN

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fuente: MEF (2022;5)), Marco Macroeconémico Multianual 2023-2026

StatLink Sz https://stat.link/Ilv468p

1.3. Caracteristicas principales del sistema de gestién de las finanzas publicas
en el Peru

Las reformas de gestién de las finanzas publicas desde la década de 1990 han tenido éxito en lograr la
estabilidad fiscal del sector publico, gracias a reglas fiscales claras y un control muy estricto por el MEF.
Sin embargo, hoy en dia, algunas de las practicas de gestion de finanzas publicas complican la gestion
operativa y por lo tanto la prestacion de servicios. En particular, algunos elementos dificultan la capacidad
de gestidn de las entidades:

e El presupuesto votado por el Congreso (presupuesto institucional de apertura) representa un piso
de gastos que se modifica (aumenta) de forma significativa durante la ejecucion. Esto no permite
a las entidades programar eficientemente sus actividades, adquisiciones y procesos de
contratacién de personal. Ademas, genera un proceso de discusion presupuestaria continuo que
moviliza importantes recursos humanos en el MEF y en las entidades durante todo el ano.

e El sistema presupuestario esta enfocado en lo micro, basado en insumos y niveles de ejecucion,
en vez de focalizarse en topes de gastos, resultados y calidad. En particular, los gastos estan
vinculados a fuentes de financiamiento especificas, lo que no permite la fungibilidad de los fondos
publicos. Esto genera dificultades en la estimacién de ingresos, el calculo de lineas de base, y por
lo tanto en la asignacion de recursos publicos segun las prioridades de gobierno.

e El desarrollo de capacidades de gestidn en las entidades (ministerios y gobiernos subnacionales)
es dificil, por la alta rotacién del personal.
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La respuesta a los distintos retos enfrentados ha sido centralizar responsabilidades en el MEF, con un
énfasis en obtener informacion y controlar el presupuesto a nivel micro, de insumos (proyectos de
inversion, planilla de recursos humanos, etc.).

Asi, hoy en dia, el MEF centraliza varias funciones que en los paises de la OCDE son responsabilidades
de los ministerios sectoriales o de los gobiernos subnacionales.

Esto lleva a que el enfoque de la gestion de las finanzas publicas en el Perl sea de corto plazo y carezca
de credibilidad, con un horizonte de planeacion inferior a un afo, que responde a las prioridades que
establecen o modifican los titulares de las entidades. El presupuesto se convierte en un instrumento
reactivo cuyo rol consiste en “estimar” los gastos y “registrar” las modificaciones propuestas por las
entidades, en vez de ser el instrumento central de planeacién y de “autorizacién” de gastos por parte del
MEF.

El presente estudio de la OCDE de la gestion de las finanzas publicas a la luz de las mejores practicas en
los paises de la OCDE propone identificar y solucionar los problemas en la raiz, para que no resulte
necesario una supervision tan estricta a nivel de los insumos por parte del MEF, y que cada entidad esté
en condiciones de realizar una planeacion creible de sus gastos durante el afio fiscal, y realice asi una
gestién operativa eficaz y eficiente.

1.4. Areas con mayor potencial de mejora para la gestion financiera publica en el
Peru

Con base en el diagnéstico detallado desarrollado en los capitulos de este informe, se han identificado
retos que se ven reflejados en las distintas areas analizadas: gobernanza presupuestaria, gestion del
tesoro, gestion fiscal de recursos humanos y programacion, presupuestacion y gestion de las
infraestructuras publicas. Esta seccion presenta un resumen de cada una de estas areas.

1.4.1. Pasar de un enfoque micro basado en insumos y cantidades a un enfoque mas
agregado, basado en resultados y calidad

Actualmente, el proceso de gestion de las finanzas publicas en el Pert se basa en un enfoque que va
desde lo micro hacia lo agregado. La programacion y formulacion se caracterizan por estar focalizadas en
los insumos de manera muy granular, dejando en un segundo plano los montos globales o los resultados.

Los gastos estan vinculados a fuentes de financiamiento

El elemento que mas dificulta la presupuestacion y el manejo financiero del sector publico en el Peru es
la vinculacién entre gastos y fuentes de financiamiento. El presupuesto no solamente provee estimaciones
de los ingresos por las distintas fuentes de financiamiento, sino que también asigna los gastos en funcién
de estas fuentes de financiamiento (véase capitulo 2, seccidén 2.2.3, 2.5.3, 2.7.2, 2.7.3; capitulo 3 seccion
3.2.2). Las complicaciones que genera esta relacion son multiples, y las de mayor impacto son:

e Genera un alto nivel de rigidez, ya que necesita realizar una modificacion presupuestaria para
transferir gastos desde una fuente hacia otra si hubiera, por ejemplo, un error de estimacién de
ingresos por fuente.

e Genera complicaciones en el manejo de la tesoreria y de las cuentas (véase capitulo 3, seccion
3.2.2, 3.2.3), puesto que no es suficiente estimar la evolucién global de los ingresos en cada tipo
de fuente, sino que se necesita tener una estimacion muy precisa de cada tipo de recursos para
cada una de las entidades.

e Se vulnera el principio de fungibilidad del dinero, caracteristica imprescindible para poder llevar a
cabo una gestion del tesoro eficiente en sus tres areas: prevision, ejecucion y rentabilizacién.
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e Se pueden generar incentivos a las entidades para sub o sobrestimar las distintas fuentes de
ingresos, debido a que el tratamiento de las diferencias entre el monto de ingresos estimado en el
presupuesto y el ingreso efectivamente recaudado varia segun la fuente de financiamiento.

Proyeccion de gasto de recursos humanos basada en informacioén micro

En la fase de programacion presupuestal, la Direccion General de Presupuesto Publico (DGPP) calcula
las necesidades financieras en materia de retribucion de los servidores publicos a nivel central y regional
a partir de las estimaciones proporcionadas por la Direccion General de Gestion Fiscal de Recursos
Humanos (DGGFRH). Para realizar estas estimaciones, la DGGFRH agrega las necesidades de personal
de cada entidad, tanto a nivel nacional como regional, basandose en los gastos de los afios anteriores,
asi como en los registros de empleados actuales. Para ello, la DGGFRH utiliza una base de datos
denominada Aplicativo Informatico para el Registro Centralizado de Planillas y de Datos de los Recursos
Humanos del Sector Publico (AIRHSP) (ver capitulo 4, seccion 4.9.3). Los gastos de recursos humanos*
son formulados a nivel micro (por empleado) en lugar de un agregado de alto nivel de costos de recursos
humanos por entidad. Esto genera varias dificultades, entre las que figuran:

¢ No brinda flexibilidad a las entidades para que estructuren sus gastos de recursos humanos segun
sus necesidades. Por ejemplo, no facilita que nuevas necesidades de personal se atiendan con
una perspectiva de largo plazo a través de una restructuracién de la planilla. Por lo tanto, las
entidades deben aumentar su planilla. Asimismo, es dificil contratar personal con contratos
temporales, y existe el riesgo de que las entidades se vean obligadas a convertir esos contratos
en contratos permanentes. En ambos casos, esto genera un aumento permanente del gasto total
en recursos humanos.

e Reduce la capacidad de realizar proyecciones realistas de costo de mediano y largo plazo de los
gastos de recursos humanos, puesto que, por la ley de los grandes numeros, es posible realizar
proyecciones de mediano y largo plazo sobre la masa global de recursos humanos de un pais,
pero no es posible predecir la evolucién de cada uno de los individuos que constituyen esta masa
salarial global.

Inversion basada en diagnostico de brechas anual y no en vision de desarrollo de mediano
plazo

Con el sistema de inversiones Invierte.pe, ha habido mejoras en cuanto a la identificacién de necesidades,
generacion de indicadores, definicién de criterios de priorizacién y seleccidén de proyectos. Sin embargo,
el ejercicio de diagndstico de brechas es un proceso que se lleva a cabo anualmente, lo que hace que
corra el riesgo de ser usado de una manera mecanica y rutinaria. Esta practica a corto plazo, que identifica
brechas actuales y no futuras, puede representar un uso poco eficiente de los recursos publicos invertidos.
Ademas, al no relacionar la planeacion estratégica con la ejecucidon anual de los proyectos de inversion,
su visién a largo o mediano plazo es limitada (véase capitulo 5, seccién 5.3.3, 5.4.2). También es
caracteristico de un enfoque basado en lo micro (la inversioén individual) y no en una vision global de
trayectoria para la inversién publica.

Indicador principal utilizado es el nivel de ejecucion presupuestaria y no los objetivos
realizados

Hoy en dia, el principal indicador que se monitorea diariamente es el nivel de ejecucion del gasto por cada
uno de los pliegos y areas de gasto. Los gastos en recursos humanos son los que mejor se ejecutan, y
los gobiernos subnacionales son identificados como aquellos que tienen menor nivel de ejecucion de sus
presupuestos. No existe un monitoreo tan riguroso de los objetivos alcanzados.
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Sin embargo, como se menciona en la siguiente seccion, el presupuesto asignado a cada pliego a principio
de ano es modificado (aumentado) a lo largo del afio. En particular, el presupuesto de apertura de los
gobiernos subnacionales se duplica o triplica durante el afio presupuestario, y los niveles ejecutados son
sistematicamente superiores a los presupuestos de apertura. Por lo tanto, una de las principales causas
del bajo nivel de ejecucion es la falta de previsibilidad de los recursos asignados (véase siguiente seccion).

Un nivel de ejecucion presupuestaria que esta sistematicamente muy por debajo del presupuesto
asignado también deberia llevar a preguntarse si el presupuesto asignado realmente corresponde a una
necesidad y apunta a gastos prioritarios.

1.4.2. Mejorar la previsibilidad y asignacion adecuada de los recursos

El enfoque micro mencionado previamente y las dificultades que genera para la estimacion de recursos,
sumado a la prudencia del MEF en la estimacién de los ingresos, resulta en cambios frecuentes del
presupuesto que afectan la adecuada asignacion de recursos y generan multiples incentivos negativos.
(véase capitulo 2, seccion 2.5.5, 2.6).

Estimacion de recursos dificil y no creible

La dependencia de los ingresos publicos respecto a los precios de las materias primas, que son muy
volatiles y quedan fuera del control del pais, dificulta la estimacion de recursos, en particular para
gobiernos subnacionales. Sin embargo, mas alla de este factor externo, existen dos factores internos que
afectan una adecuada estimacion de recursos:

1. La responsabilidad respecto al calculo de ingresos esta diluida, ya las muchas unidades
responsables del calculo de ingresos son multiples.

2. Ademas, como existe un vinculo entre gastos y fuentes de financiamiento (ingresos), el calculo
debe ser tan detallado que se anade mucha complejidad y se reduce la fiabilidad. Esto obliga a
realizar las estimaciones a un nivel muy micro, por pliego y por fuente de financiamiento, lo que
reduce la calidad de las estimaciones (por la ley de los grandes numeros).

Adicionalmente, al vincular las autorizaciones de gastos con los niveles de recaudacién de recursos
directamente recaudados por cada pliego, la estimacién de estos también puede convertirse en un
proceso politico. La reforma que se implementara a partir del ejercicio fiscal 2023 para considerar los
Recursos Directamente Recaudados por los pliegos del gobierno nacional como Recursos Ordinarios es
un paso en la buena direccién, y habra que analizar el impacto de esta reforma después de algunos afios.
Sin embargo, mientras se vinculen los gastos con las fuentes de financiamiento, se corre el riesgo de que
los incentivos para realizar estimaciones de ingresos sinceras no sean suficientes (véase capitulo 2,
seccion 2.2.3).

Modificaciones frecuentes e importantes del presupuesto

En el Perq, las modificaciones presupuestarias son mas significativas y mas frecuentes que en los paises
de la OCDE. El presupuesto discutido y aprobado por el Congreso, denominado “Presupuesto Institucional
de Apertura” (PIA), es considerado como un piso de gastos. Todos los actores (MEF, ministerios
sectoriales, entidades publicas, gobiernos subnacionales, etc.) saben y esperan que este presupuesto de
apertura sea modificado (aumentado) durante el afo. Existen varias fuentes de modificaciones
presupuestarias: errores importantes y sistematicos en la estimacion de recursos, que llevan a una
recaudacion efectiva superior a las estimaciones utilizadas en el presupuesto votado; incorporacion tardia
de saldos de balance; incorporacion tardia de recursos por canones y regalias; y transferencias tardias
de partidas, entre otras (véase capitulo 2, seccién 2.6).
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Las modificaciones presupuestarias frecuentes generan una gran diferencia entre el PIA y el PIM
(Presupuesto Institucional Modificado), no permiten tener un debate inclusivo, ni tomar decisiones que
reflejen las prioridades de gobierno. De igual forma, dificultan tener una vision global del gasto, discutir y
decidir a qué institucion y para qué propédsito se asignan los recursos. Por tanto, pueden generar
problemas de equidad, puesto que el presupuesto modificado (y ejecutado) puede no tener en cuenta los
equilibrios discutidos en la formulacion inicial del presupuesto. Esto reduce la utilidad del presupuesto
como instrumento para priorizar gastos de forma estratégica, ya que termina siendo tratado como un piso
de gastos, y no como la imagen sincera y creible de lo que se va a gastar (véase capitulo 2, seccion 2.6).

Falta de instrumento presupuestario para comprometer recursos sobre varios afos

La mayoria de las inversiones en infraestructuras se realiza a lo largo de varios afos. La falta de un
instrumento presupuestario para comprometer fondos sobre varios afios genera incertidumbre tanto para
la autoridad contratante como para el contratista. Ademas, sin visibilidad a mediano plazo en cuanto a la
disponibilidad de recursos presupuestarios, los planificadores de infraestructuras tienen dificultades para
desarrollar una cartera de proyectos.

Si bien la Programacion Multianual de Inversiones ha permitido grandes avances en el proceso de
identificaciéon de necesidades y la forma cémo estas pueden informar el proceso de inversién, se
evidencian algunas limitaciones que dificultan alcanzar su objetivo final. Al no tener un caracter vinculante,
la programacion termina siendo un ejercicio ilimitado de identificacion de necesidades y proyectos, y su
capacidad para programar efectivamente la inversion es reducida. En efecto, el Invierte.pe indica un orden
de prelacion para priorizar proyectos, pero se debe volver a incluir proyectos ya autorizados y en
ejecucion, por falta de un instrumento presupuestario para comprometer fondos sobre varios afios (dentro
de un sistema de presupuesto que sigue siendo anual). Esto produce una confusion entre las etapas de
priorizacién y de ejecucion que pone en riesgo la priorizacion estratégica de la inversion (véase capitulo 5,
seccién 5.4.4).

Faltan datos creibles y oportunos, en particular sobre gobiernos subnacionales

En el proceso presupuestario, tanto para la gestion del tesoro, de los recursos humanos como de la
inversién publica, las entidades subnacionales deben proveer informacion y datos que deben ser precisos
y veraces. Por ejemplo, la evaluacion de las necesidades actuales y futuras en materia de infraestructura
se realiza a través de un levantamiento de datos exhaustivo con el objetivo de dotar al 6rgano ejecutor de
informacion para planificar en el largo plazo. Sin embargo, en el Peru, algunos actores manifiestan que
los datos y la informacién con que se construyen dichos indicadores presentan vacios, ya que no son
construidos de manera conjunta entre sectores. Tampoco se cuenta con un verdadero diagnostico
sectorial, y la programacion se lleva a cabo con base en un diagnéstico actual del servicio por proveer
(véase capitulo 5, seccién 5.3.3).

En cuanto a los recursos humanos a nivel subnacional, las entidades registran dificultades para producir
datos sélidos sobre el rendimiento de las politicas y la prestacion de servicios, o que socava la planeacion
orientada al futuro y la priorizaciéon de las politicas. Estos factores dan lugar a un entorno en que los
controles y las salvaguardias eficaces son muy débiles, lo que puede crear oportunidades para practicas
de empleo corruptas y debilita las capacidades de la administracion publica (véase capitulo 4, seccion
4.5.2).

El Pert aun carece de sistemas para la recopilacion sistematica de datos pertinentes y para asegurar que
se identifique claramente la responsabilidad de la conduccién del analisis, la divulgacién y el aprendizaje
a partir de dichos datos (véase capitulo 4, seccion 4.6.3 y capitulo 5, seccion 5.6.2).
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1.4.3. Pasar de sistemas de supervision de insumos a sistemas efectivos de control de
ejecucién del gasto

Hoy en dia, el MEF centraliza varias funciones de supervision que en los paises de la OCDE suelen ser
responsabilidades de los ministerios sectoriales, gobiernos subnacionales o instituciones de contraloria
con capacidades acreditadas. Sin embargo, esta supervision se enfoca principalmente en las cantidades
e insumos, por lo que es necesario contar con instrumentos eficientes para supervisar los niveles de
gastos o la calidad del gasto.

Esto se ve reflejado, por ejemplo, en el presupuesto de inversion, que se vota a un nivel inusualmente
micro y detallado, puesto que indica cada uno de los proyectos de inversién (algunos con montos menores
que 5 000 Soles, es decir, EUR 1 200). Sin embargo, no todos los proyectos inicialmente priorizados en
la Programacion Multianual de Inversiones y en el proyecto de presupuesto presentado al Congreso se
mantienen en el presupuesto de inversién inicial aprobado. No todos los proyectos que estan en el
presupuesto de inversion inicial aprobado son ejecutados. Y muchos proyectos que se ejecutan no
estaban en el presupuesto inicial aprobado ni en la Programacion Multianual de Inversiones. Esto significa
que, de facto, el detalle de la ley de presupuesto no ayuda a controlar ni la cantidad ni la calidad del gasto
en inversion.

Esto mismo se ve reflejado en el gasto en recursos humanos, donde el MEF centraliza la supervisién de
cada empleado del sector publico, pero donde, sin embargo, las entidades siguen contratando personal
fuera de la planilla, y sigue existiendo personal en la planilla que no cumple con los criterios requeridos.

La tendencia en los paises de la OCDE es reducir la supervision sobre los insumos, y establecer
instrumentos de control mas eficientes sobre montos globales de gastos y requisitos de calidad. Muchos
paises reforman sus presupuestos para votarlos a niveles mas agregados (ministerios, mision o
programa), estableciendo techos de gastos estrictos y mecanismos de rendicion de cuentas y de control
de calidad estrictos.

1.4.4. Desarrollar una cultura de planeacion de largo y mediano plazo

El analisis detallado de los cuatro sectores muestra que el Peru tiene una capacidad de planeacion
estratégica limitada, que podria ser reforzada. Un elemento esencial para permitir la planeacion de
mediano y largo plazo es contar con techos de gastos creibles, o recursos previsibles para los gobiernos
subnacionales.

Contar con techos de gastos creibles es esencial para la planeacion

Las necesidades son por naturaleza potencialmente infinitas, pero los recursos de los que disponen los
Gobiernos son limitados. Sin embargo, existen distintas formas de lograr objetivos, segun la cantidad de
dinero con la que se cuente. Por lo tanto, es primordial conocer los recursos a disposicion para poder
realizar una planeacion estratégica y optimizar el uso de los recursos.

En el Peru, el “techo de gasto” que el MEF comunica a las distintas entidades al inicio del proceso de
formulacién presupuestaria es visto por todos como el monto minimo que les sera asignado, y todas las
entidades presentan solicitudes presupuestarias superiores a esos “techos de gastos”, y obtienen
efectivamente recursos superiores. Por tanto, las entidades perciben esos “techos de gastos” como
asignaciones minimas y no permiten a las entidades realizar una priorizacion efectiva de sus demandas
para politicas nuevas (véase capitulo 2, seccion 2.3.2).

Adicionalmente, el presupuesto votado por el Congreso, el Presupuesto Institucional de Apertura, tampoco
representa un techo de gasto, puesto que todas las entidades saben y esperan que ese PIA sera
modificado (aumentado). Esto reduce ain mas la predictibilidad de los recursos que estaran disponibles
durante el afio (véase capitulo 2, seccién 2.6).
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Esta practica contribuye a limitar el riesgo fiscal al lograr que el MEF cuente con la informacion mas
completa sobre los recursos directamente recaudados por las distintas entidades pubicas, pero reduce la
calidad y la eficiencia del gasto publico, por las subestimaciones que se pueden presentar.

Esto es particularmente problematico para la programacién y presupuestacién de las inversiones publicas.
Por ejemplo, hasta el afio 2021, la Programacién Multianual de Inversiones no contaba con techos
presupuestarios, lo que significé que las estimaciones de necesidades se hicieran sobre demandas sin
tener en cuenta la capacidad para financiar estas necesidades. Esto se ha identificado como una de las
deficiencias mas notorias del sistema de inversiones. En 2022, se realizaron pruebas piloto para la
incorporacion de los techos presupuestales, que habria que evaluar después de 2 o 3 afos de
implementacion (véase capitulo 5, seccion 5.3.4).

En cuanto al techo de gasto de recursos humanos (gastos en ingresos del personal), en la practica,
también se trata de un piso de gasto o calculo de linea de base, mas que de un monto maximo de gastos,
ya que cada entidad desarrolla sus necesidades de personal, que pueden superar el techo previamente
asignado. Sin embargo, esta es un area donde la ejecucion presenta los desvios mas pequefios (véase
capitulo 4, seccién 4.7, 4.8).

Para los gobiernos subnacionales, esto requiere mejorar la previsibilidad de sus recursos

La falta de techos de gastos creible también es relevante para gobiernos subnacionales. En este caso, el
reto viene de la dificultad de estimar los recursos con los que contaran los gobiernos subnacionales, y la
determinacion tardia de dichos recursos en el afio fiscal. EI 90 % de los ingresos de los Gobiernos
subnacionales en el Peru son transferencias recibidas del gobierno nacional. Sin embargo, el valor
definitivo de estas transferencias recién es conocido cuando se vota el presupuesto del gobierno nacional,
el 30 de noviembre. Por lo tanto, el proceso de formulacion de los presupuestos de los gobiernos
subnacionales esta intrinsecamente condicionado al proceso de formulacion del presupuesto del gobierno
nacional. EI 30 de noviembre, al conocerse el monto definitivo de las transferencias, los gobiernos
subnacionales pueden ajustar sus presupuestos con la cifra final.

Desarrollar una vision a largo plazo en infraestructura y en recursos humanos

El Peru no cuenta con una vision de infraestructura ni de recursos humanos a mediano o largo plazo y los
mecanismos de planeacion existentes no han sido suficientes para lograr este objetivo. El pais deberia
desarrollar directrices centralizadas de planeacion estratégica, en donde se recojan y reafirmen la
vinculacion y articulacion entre sectores o entre entidades.

En materia de inversion publica, no se cuenta con una vision de infraestructura de largo plazo a nivel
sectorial o intersectorial que permita establecer una ruta clara de prioridades con base en una estimacion
de los recursos disponibles y una evaluacion rigurosa de las necesidades de infraestructura, actuales y
futuras. En el sistema Invierte.pe, el proceso anual de diagndstico de brechas y definicién de indicadores
representa un desgaste para los funcionarios, asi como un uso poco eficiente de los recursos publicos
invertidos. El ejercicio de cierre de brechas tiende a ser usado de manera mecanica y rutinaria. Por otro
lado, no responde a criterios ni objetivos a mediano plazo, sino a necesidades presentes. Incluso, puede
no representar una solucién a problematicas intersectoriales que se presentan en el pais (véase
capitulo 5, seccion 5.3.3, 5.6.1). El mayor reto en el sistema de inversiones del Peru es generar estrategias
con perspectiva a largo plazo, que prioricen proyectos de inversion con sentido técnico y responsabilidad
social.

El objetivo de la planeacidon prospectiva de la mano de obra es contratar y crear las competencias
necesarias a mediano y largo plazo. En el Peru, las capacidades limitadas en materia de gestion de
recursos humanos y presupuesto publico debilitan dicha planeacion prospectiva. Tampoco existe una
planeacién estratégica de la planilla. Dada la complejidad del sistema de empleo, los procesos
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administrativos absorben la mayor parte del tiempo de las unidades de recursos humanos, quienes emiten
a la Direcciéon General de Gestion Fiscal de los Recursos Humanos gran cantidad de solicitudes de
asesoramiento y aclaraciones sobre la legalidad de los conceptos de empleo o salario. Esto trae consigo
dos consecuencias: la primera es que la Direccion pierde la capacidad de planeacion y de analisis de la
situacién y de las necesidades a satisfacer. La segunda es que repercute en la planeacioén financiera.
Finalmente, las necesidades presupuestarias de recursos humanos se basan en las necesidades
inmediatas sin tener en cuenta las necesidades y la evolucion futura de la mano de obra (véase capitulo 4,
seccion 4.3.1, 4.8).

Desarrollar planes sectoriales de infraestructura

El Pert no cuenta con una tradicion de planeacién estratégica a largo plazo a nivel sectorial que identifique
las necesidades actuales y futuras y los recursos disponibles en cada sector. Los mecanismos o iniciativas
de planeacion sectorial que se desarrollan en el marco del SINAPLAN no estan relacionados entre si y no
se vinculan con la Programacion Multianual de Inversiones. En este caso en particular, la relacién entre
el cierre de brechas y una visibn mas general de pais a largo plazo se ve limitada, y se restringe la
capacidad estratégica del sistema de inversiones (véase capitulo 5, seccion 5.6.1, 5.2.2).

1.4.5. Invertir en factores de apoyo y capacidades

Dificultad de atraer y retener personal calificado

La administracién publica en el Peru se caracteriza por una alta rotacion de personal. Esta alta rotacion
repercute negativamente en la capacidad de la administracién publica peruana para desarrollar nuevos
servicios 0 mejorar los existentes. También dificulta la construccion de un servicio civil profesional y el
fortalecimiento de conocimientos y capacidades a través de la construccion de experiencia o capacitacion.
Se observan altos niveles de rotacion en los funcionarios encargados de la implementacion de los
procesos y disposiciones de la administracién financiera del sector publico, como por ejemplo, en el
Invierte.pe, y en muchas unidades de recursos humanos. La alta rotacién de personal se da especialmente
en niveles subnacionales, lo que representa una pérdida de los conocimientos adquiridos en las diferentes
areas (véase capitulo 2, seccion 2.7.4; capitulo 4, seccion 4.4.3, 4.4.1; y capitulo 5, seccién 5.2.3). Esto
reduce los beneficios de los esfuerzos llevados a cabo por el MEF y los ministerios sectoriales por
implementar procesos de capacitacion.

La fragmentacion del sistema genera mayores necesidades de personal y de coordinacion

El sistema presupuestario en el Peru se encuentra fragmentado. Esto quiere decir que existen multiples
entidades que realizan funciones similares de manera independiente sin que exista una constante
comunicacién o coordinacién entre ellas. Un sistema fragmentado puede traer como consecuencia el
desplazamiento de la planeacién hacia procesos cotidianos presupuestales, asi como la duplicacién de
los esfuerzos en recursos fisicos y humanos.

Para ilustrar la fragmentacion del sistema, en el Peru se llega a una situacion en la que existen mas de
500 normas de empleo publico, ningun puesto de trabajo normalizado, mas de 400 criterios diferentes
para los sueldos, ningun criterio de contratacién estandarizado y una planificacién limitada de la planilla.
La combinacién de todos estos factores dificulta la administracion del sistema en las entidades, pero
también el control financiero desde la Direccion General de Gestiéon Fiscal de los Recursos Humanos.
Esta situacion dificulta la formulacion y ejecucion presupuestaria del gasto de los empleados publicos, asi
como las proyecciones a mediano y largo plazo de los costos de personal. Si bien el servicio civil peruano
ha dado pasos importantes hacia un sistema de servicio publico mas coherente con el disefio del Sistema
Administrativo de Gestién de Recursos Humanos, el régimen sigue siendo sumamente complejo (véase
capitulo 4, seccion 4.3.1).
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Dos ejemplos que ilustran la necesidad de desplegar personal por la fragmentacién del sistema son la
estimacion de recursos por parte de las entidades y las modificaciones del presupuesto. Los pliegos,
incluidos los gobiernos regionales y locales, realizan las estimaciones de sus ingresos del afio siguiente
en enero-febrero. Sin embargo, la asignacion de gastos segun fuentes de financiamiento implica que este
proceso sea muy complicado. Al necesitar una estimacion muy precisa de los recursos directamente
recaudados, se debe desplegar personal que asuma la responsabilidad de establecer dichas
estimaciones, asi como sus discusiones con la Direccion General de Presupuesto Publico (véase
capitulo 2, seccion 2.6.1). Por otro lado, las modificaciones presupuestarias deben ser revisadas y
autorizadas por el MEF, y esto necesita la movilizacién de un equipo entero (Direccion de Presupuesto
Tematico) para realizar este trabajo. Esto genera un costo elevado, y absorbe recursos humanos que
podrian estar trabajando en temas mas estratégicos relacionados por ejemplo con la calidad del gasto, su
eficiencia, etc. (véase capitulo 2, seccion 2.6.1).

Duplicacién de sistemas operativos

En el marco del desarrollo de los sistemas integrados de administracién financiera, el Peru ha
modernizado sus sistemas, y ha desarrollado las infraestructuras técnicas y materiales para este proceso.
Por ejemplo, el SIAF ha estado en continuo movimiento, el sistema de inversiones se encuentra en
proceso hacia la integracion con otros sistemas estatales, y la Direccion General de Gestion Fiscal de los
Recursos Humanos ha procurado la interoperabilidad con sistemas de informacién como RENIEC, MINSA
y SERVIR. De igual forma, en el afio 2018, se dispuso la integracion de los sistemas de programacion
multianual y gestion de inversiones, presupuesto publico, endeudamiento, contabilidad, tesoreria,
abastecimiento y gestion fiscal de recursos humanos.

A pesar de estos avances, se debe buscar una integracién mayor y eficaz de sistemas de informacion.
Actualmente en el Peru se registran ciertas dificultades en cuanto a la interoperabilidad: el SIAF no integra
informacion del Aplicativo Informatico para el Registro Centralizado de Planillas y de Datos de los
Recursos Humanos del Sector Publico, ni del Banco de Inversiones, del Invierte.pe, y tampoco permite
obtener informacién sobre deuda y tesoreria en tiempo real; la Programacion Multianual de Inversiones y
el enfoque de brechas no estan articulados con otros sistemas; la Direccion General de Gestién Fiscal de
los Recursos Humanos utiliza varias aplicaciones informaticas que no son interoperables en su totalidad;
los sistemas de tesoreria y endeudamiento no estan integrados y no estan en linea (véase capitulo 2,
seccién 2.9.1; capitulo 3, seccion 3.2.3; capitulo 4, seccion 4.9.4; capitulo 5, seccién 5.2.2).

1.5. Conclusion

El presente estudio, Gestidon de las Finanzas Publicas en el Peru: una revision de pares de la OCDE,
presenta un andlisis detallado de las préacticas actuales en el Peru en cuatro areas esenciales de la gestién
publica a la luz de las mejores practicas en los paises de la OCDE.

Este estudio muestra que el Peru ha realizado reformas importantes en los ultimos afios, y ha tenido éxito
en asegurar la sostenibilidad fiscal del sector publico. Sin embargo, algunas de las caracteristicas
centrales del sistema hoy en dia generan retos que reducen la capacidad del sector publico de planificar
y priorizar sus acciones, Yy, por tanto, reducen la calidad y la cantidad de bienes y servicios para los
ciudadanos y no se aprovechan plenamente oportunidades de desarrollo para el pais.

Este estudio propone recomendaciones concretas para mejorar la gestion de las finanzas publicas en el
Peru, con el fin de promover el crecimiento sostenible, el desarrollo econémico con inclusién social, y la
reduccion de la pobreza. Algunas de las recomendaciones se pueden implementar inmediatamente, otras
necesitarian realizar un analisis mas profundo para identificar las acciones concretas por realizar, crear
consenso sobre la necesidad del cambio y la direccién que se debe tomar. Todas requieren apoyo politico
y un grupo de servidores publicos en el MEF que disefien e implementen esta agenda. Esto implica
esfuerzos, aceptar salir de su zona de confort, paciencia y compromiso de largo plazo.
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(5]

' Pasaron de USD 6 653 en 2002 a USD 12 854 en 2019. Datos medidos a PPA (Precios internacionales

constantes de 2011). https://datos.bancomundial.org/indicator/NY.GDP.PCAP.PP.KD?locations=PE

2 Con 263 muertes por cada 1 000 personas, seguido de Bulgaria (254 por 1 000 personas), Rusia (245),

México (240) y Ecuador (229) (CAF, 2021g)).

3 El indice del IMF incluye la variacion del precio del Aluminio, cobalto, cobre, mineral de hierro, plomo,

molibdeno, niquel, estafo, uranio y zinc (IMF, 2022;2)

4 Notar que la ley de presupuesto de Peru se refiere a “gastos en ingresos del personal’, sin embargo,
este informe utiliza la terminologia mas frecuentemente utilizada en los paises de la OCDE: “gastos en

recursos humanos”.
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2 Practicas y gobernanza

presupuestales en el Peru

Este capitulo analiza las practicas y gobernanza presupuestales en el Peru,
a la luz de las buenas practicas y recomendaciones de la OCDE, y propone
recomendaciones para mejorar el proceso presupuestario en el Peru, de
manera a reforzar el rol del presupuesto publico para la planeacion,
priorizacion, ejecuciéon del gasto publico y la rendicion de cuentas.
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2.1. Introduccion y sintesis de las fortalezas y retos del proceso presupuestario
en el Peru

El presupuesto es un documento politico central del Gobierno, que muestra cémo se priorizaran y
alcanzaran los objetivos anuales y plurianuales. Los presupuestos deben presentar una cuenta completa
y correcta de todos los gastos de los Gobiernos.

Este capitulo analiza los elementos clave del proceso presupuestario general y la gobernanza
presupuestaria en el Peru a la luz de las Buenas Practicas de Gobernanza Presupuestaria de la OCDE
(OCDE, 2015¢1)). El objetivo del capitulo es proporcionar un punto de referencia internacional sobre la
situaciéon del Pert en comparacion con los paises de la OCDE, y proporcionar recomendaciones para
alinear las practicas del Peru con los estandares de la OCDE.

La préxima seccion presenta el marco normativo e institucional para el presupuesto en el Peru. La tercera
seccién analiza los mecanismos para asegurar la sostenibilidad fiscal y la perspectiva de mediano plazo,
y la cuarta seccion presenta el proceso de formulacion y aprobacion del presupuesto. La quinta seccién
refleja una caracteristica propia del sistema presupuestario en el Pert de modificaciones presupuestarias
importantes y frecuentes durante el proceso de ejecucion presupuestaria. Otra de las caracteristicas del
proceso presupuestario en el Peru es que abarca el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales en
el mismo proceso y Ley de Presupuesto. Por lo tanto, la sexta seccién presenta y analiza los desafios
especificos de los gobiernos subnacionales en el proceso presupuestario en el Peru. La sétima seccion
analiza el vinculo entre presupuesto de gastos y prioridades de gobierno, y la Ultima seccién analiza las
practicas de contabilidad y control de las cuentas publicas.

2.2. Marco normativo e institucional

2.2.1. Marco normativo e institucional para el presupuesto

Los principios enunciados en el marco institucional para el presupuesto publico estan
generalmente alineados con las buenas practicas de la OCDE

El marco normativo del presupuesto esta determinado por el decreto legislativo del Sistema Nacional de
Presupuesto N.° 1440" de septiembre de 2018, que modifica la Ley General del Sistema Nacional de
Presupuesto N.° 28411 de diciembre de 2004. El objetivo del Decreto Legislativo del Sistema Nacional de
Presupuesto es establecer los principios, procesos y procedimientos que regulan el Sistema Nacional de
Presupuesto. Los principios enunciados que rigen el presupuesto son alineados con los principios
generales de la OCDE. Por ejemplo:

e Equilibrio presupuestario: esta prohibido incluir autorizaciones de gasto sin el financiamiento
correspondiente.

e Equilibrio macro fiscal: el presupuesto debe respetar la Ley de Responsabilidad y Transparencia
Fiscal y la Ley de Descentralizacion Fiscal.

e No afectacién predeterminada: “los fondos publicos de cada una de las Entidades se destinan a
financiar el conjunto de gastos publicos previstos en los presupuestos del sector publico”.

e Principio de programacién multianual: “el proceso presupuestario debe orientarse por los Objetivos
del Plan Estratégico de Desarrollo Nacional y apoyarse en los resultados de ejercicios anteriores
y tomar en cuenta las perspectivas de los ejercicios futuros”.
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El presupuesto publico esta constituido de tres leyes:

e Ley de presupuesto del sector publico;

e Ley de equilibrio financiero del presupuesto del sector publico;

e Ley de endeudamiento del sector publico.

Estas tres leyes son discutidas y presentadas para el sector publico consolidado (es decir, incluyen
gobierno nacional, gobiernos subnacionales y todas las entidades publicas, como universidades, etc.).

2.2.2. Actores: roles y funciones

Los roles y las funciones de los distintos actores estan claramente establecidos

El proceso presupuestario en el Peru esta centralizado en el MEF, y principalmente bajo la rectoria de la
Direccion General de Presupuesto Publico (Cuadro 2.1). Las entidades publicas que reciben un crédito
presupuestario en la Ley Anual de Presupuesto del Sector Publico son llamadas “pliegos” en el Peru.

Cuadro 2.1. Actores y funciones en el proceso presupuestario en el Peru

Actores

Funciones principales en el proceso presupuestario

Direccién General de Presupuesto
Publico (MEF — Despacho
Viceministerial de Hacienda)

Direccion General de Politica
Macroecondmica y Descentralizacion
Fiscal (MEF — Despacho
Viceministerial de Economia)

Direccién General de Presupuesto
Tematico (MEF — Despacho
Viceministerial de Hacienda)

Superintendencia Nacional de
Aduanas y de Administracion
Tributaria (SUNAT)

Banco Central

Consejo de Ministros
Consejo Fiscal (CF)

Pliegos — Titular de la Entidad

Pliegos — Oficina de presupuesto de
la entidad

Pliegos — Unidad Ejecutora

Estimar los supuestos utilizados en el proyecto y en la Ley de Presupuesto

Elaborar el anteproyecto de la Ley de Presupuesto y de la Ley de Equilibrio Financiero

Elaborar el Marco Macroeconémico Multianual (MMM)

Conducir, orientar y realizar el seguimiento del proceso presupuestario

Emitir las directivas, lineamientos y deméas normas presupuestarias complementarias

Emitir opinién autorizada en materia presupuestaria de manera exclusiva y excluyente en el sector
publico

Emitir opinién sobre modificaciones presupuestarias, en los casos que corresponda

Realizar proyecciones macroecondémicas utilizadas para supuestos de presupuesto

Seguir ejecucion presupuestaria de los pliegos

Emitir opinién cuando un pliego emite una demanda adicional de presupuesto (verifica
cumplimiento con requisitos y necesidad de recursos adicionales)

Responder a preguntas de los pliegos sobre normativas, lineamientos, etc.

Proveer estimacion de recaudacion de Recursos Ordinarios utilizada por DGPP para elaborar
supuestos del presupuesto

Proveer estimacion de tasa de interés y de términos del intercambio utilizada por DGPP para
elaborar supuestos del presupuesto

Modificar y aprobar el anteproyecto de Ley de Presupuesto y el MMM

Emitir opinién sobre MMM vy lineamientos de politicas y proyecciones macroecondmicas utilizadas
en el MMM.

Realizar la gestion presupuestaria en las fases de programacion multianual, formulacion,
aprobacion, ejecucion y evaluacion

Determinar las prioridades de gasto en la Entidad

Conducir la gestion presupuestaria

Responsable de conducir la gestion del presupuesto institucional durante el Proceso
Presupuestario de la Entidad

Organizar, consolidar, presentar la informacion que se genere en sus respectivas unidades
ejecutoras y en sus centros de costos, y realizar el seguimiento de dicha informacién
Coordinar y realizar el seguimiento de la informacidn de ejecucion de ingresos y gastos
autorizados en los presupuestos y sus modificaciones

Administrar los ingresos y gastos y coordinar con la DGPP

Determinar y recaudar RDR
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Actores Funciones principales en el proceso presupuestario

e  Participar en las fases del proceso presupuestario
e Registrar las acciones y operaciones realizadas
e Informar el cumplimiento y avance de las metas
e Organizar los centros de costos
Congreso Nacional o  Discutiry aprobar la Ley de Presupuesto del Sector Publico, la Ley de Equilibrio Financiero del
Presupuesto del Sector Publico, y la Ley de Endeudamiento del Sector Publico
Direccion General del Tesoro Publico e  Manejar la tesoreria y la cuenta Unica
(MEF - Despacho Viceministerial de
Hacienda)
Direccion General de Contabilidad e  Realizary consolidar las cuentas del sector publico
Publica (MEF — Despacho
Viceministerial de Hacienda)

Contraloria General de la Republica e  Realizar la auditoria de la cuenta general de la republica y emitir una opinion

Fuente: autores en base a las entrevistas realizadas

Recuadro 2.1. Rol y estructura de las Oficinas Centrales de Presupuesto en los paises de la
OCDE

Las Oficinas Centrales de Presupuesto (Central Budget Authority, CBA) son el centro neuralgico del
proceso presupuestario. En casi todos los paises de la OCDE, las Oficinas Centrales de Presupuesto
estan localizadas en el Ministerio de Economia o de Finanzas. La Oficina Central de Presupuesto
puede estar concentrada en una sola Direccién General (como en Francia, Espafa o Suecia), o estar
repartida entre varias Direcciones Generales (con frecuencia, una direcciéon general de presupuesto y
una de Tesoreria, por ejemplo).

En la mayoria de los paises de la OCDE, el jefe de la Oficina Central de Presupuesto es un funcionario
de alto nivel, es decir, un funcionario del Gobierno que normalmente permanece en este puesto en
caso de haber un cambio de Gobierno. Sin embargo, en algunos paises, puede ser un funcionario
politico, es decir, una persona que generalmente no permanece en su puesto cuando se produce un
cambio de Gobierno (como en el caso de Chile, México y Estados Unidos).

La Oficina Central de Presupuesto esta encargada de diferentes tareas durante el proceso
presupuestario. Las responsabilidades mas comunes de la Oficina Central de Presupuesto, en los
paises de la OCDE, son: la redaccion de la circular presupuestaria, la elaboracion de la propuesta de
presupuesto del Ejecutivo, la negociacidn con los ministerios competentes, la elaboraciéon de
presupuestos suplementarios, la determinacion de los limites maximos de los ministerios competentes
y la elaboracion de informes de mitad y fin de afio. Algunas tareas suelen ser una responsabilidad
compartida con otras instituciones u organismos (publicos o privados), como la metodologia de las
proyecciones fiscales, el seguimiento de los resultados de los ministerios competentes y la
comunicacion con el publico.

Fuente: Downes et al. (2017p2)), Strengthening budget institutions in Public Expenditure Management Peer Assisted Learning (PEMPAL)
countries: Results of the 2013-14 OECD PEMPAL Budget Practices and Procedures Survey.
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2.2.3. Algunas particularidades del marco normativo e institucional de presupuesto en el
Peru

El presupuesto discutido y votado en el Congreso nacional es consolidado entre gobierno
nacional y gobiernos subnacionales, y no se presentan presupuestos no consolidados que
muestren claramente los ingresos de cada nivel de gobierno y las transferencias entre ellos

Segun la Constitucién Politica del Peru de 1993, los gobiernos subnacionales tienen autonomia politica y
econdmica, aprueban sus presupuestos y tienen recursos propios, claramente identificados en la
Constitucion. Sin embargo, la Constitucion también menciona que el presupuesto del sector publico
votado por el Congreso nacional contiene una seccion con las instancias descentralizadas. Esta practica
es muy inusual: en los paises de la OCDE, los presupuestos subnacionales no estan incluidos en la Ley
de Presupuesto aprobada por el Congreso nacional. La Ley de Presupuesto solamente presenta los
ingresos por recursos constitucionalmente asignados al gobierno nacional, y también se presentan las
transferencias a los gobiernos subnacionales. Estas pueden tomar la forma de ingresos negativos, cuando
se trata de impuestos compartidos (tax sharing) colectados por el gobierno nacional a cuenta de los
gobiernos subnacionales. Luego, la contabilidad consolida las transacciones internas al sector publico
(transferencias otorgadas por el gobierno nacional y recibidas por los gobiernos subnacionales) para que
no haya doble registro del mismo gasto. Esto permite la transparencia en los ingresos y gastos atribuidos
constitucionalmente a cada nivel de gobierno y las transferencias entre ellos.

En el Peru, se formula y se vota el presupuesto del sector publico consolidado, sin pasar por la etapa de
formular y aprobar los presupuestos del gobierno nacional y de los gobiernos subnacionales
independientemente. Todos los recursos son considerados como recursos del sector publico y no se hace
diferencia entre los recursos del gobierno nacional, las transferencias y recursos propios de los gobiernos
subnacionales.

En todos los paises, los gobiernos subnacionales deben enviar sus presupuestos al Ministerio de Finanzas
para que este realice el presupuesto consolidado del sector publico. Sin embargo, los presupuestos son
primero aprobados por los Consejos regionales/municipales, y luego consolidados en el presupuesto del
sector publico, lo que es una forma de garantizar la autonomia de los gobiernos subnacionales.

Integrar los presupuestos de los gobiernos subnacionales en el presupuesto preparado por el MEF vy
aprobado por el Congreso nacional le permite al MEF tener un control muy alto sobre el gasto en todos
los niveles de gobierno, y por lo tanto garantizar la estabilidad fiscal. También garantiza que el MEF tenga
una imagen completa de los ingresos y gastos del conjunto del sector publico. Esto no es asi en todos los
paises de la OCDE. Por ejemplo, en Grecia, antes de la reforma Kallikrates de 2010, no existia mecanismo
para asegurar la sostenibilidad fiscal del conjunto del sector publico, y pasaban varios meses antes de
que el Ministerio de Finanzas lograra consolidar los datos de ejecucién, con lo que los desvios de los
objetivos fiscales no eran identificados a tiempo para tomar acciones correctivas (Recuadro 2.2) (Moretti,
20193)).

Sin embargo, incluir los presupuestos subnacionales en el presupuesto nacional también genera retos:

e Hace mas larga y mas compleja la Ley de Presupuesto del sector publico, puesto que debe incluir
el desglose de cada ingreso y gasto por nivel de gobierno (agregado), pero también para cada
Gobierno regional y municipal.

e Esuno de los elementos que hace el proceso presupuestario de los gobiernos subnacionales mas
complejo, menos transparente y menos predecible (véase seccion 2.6).

e Obliga a utilizar transferencias institucionales, que representan una modificaciéon presupuestaria
en vez de transferencias de recursos, que corresponden a la ejecucion presupuestaria.
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Existen otros mecanismos para asegurar la sostenibilidad financiera del sector publico ademas de fusionar
los presupuestos nacionales y subnacionales en un mismo documento. Las reglas fiscales, por ejemplo,
son un instrumento muy importante para repartir las autorizaciones de déficit y de endeudamiento entre
niveles de gobierno, puesto que el déficit y deuda del sector publico es calculado sobre la consolidacion
del gobierno nacional, de los gobiernos subnacionales y de la seguridad social (Vammalle and Bambalaite,
2021p4)). También existen en paises de la OCDE mecanismos de control de la ejecucién de los
presupuestos subnacionales, para asegurarse de que cumplen con los limites establecidos en sus
presupuestos. Algunos paises cuentan con instituciones para asegurar de que los presupuestos
subnacionales cumplen con las reglas establecidas. Por ejemplo, Grecia implemento recientemente una
reforma importante en el proceso presupuestario y de rendicion de cuentas de los gobiernos
subnacionales, que a la vez respeta los principios de autonomia de los gobiernos subnacionales, y
refuerza la sostenibilidad financiera del sector subnacional (Recuadro 2.2).

Recuadro 2.2. Elaboracién y control de los presupuestos subnacionales en Grecia

Antes de la reforma de 2010, el gobierno central griego no tenia una imagen global de los ingresos y
gastos del sector publico, y ningun ministerio tenia la responsabilidad explicita de la sostenibilidad
fiscal de las entidades del gobierno general (en particular, de los gobiernos subnacionales). Ademas,
los datos consolidados del presupuesto del gobierno general no eran producidos a tiempo para permitir
tomar acciones correctivas tempranas.

En 2010, como una de las respuestas ante la crisis de deuda que atravesaba el pais, Grecia voto la
ley Kallikrates, que reorganizd el sector local, pasando de 15000 a 2 000 instituciones, con
325 municipalidades y 13 regiones.

La Constitucion griega otorga a los gobiernos locales independencia administrativa y financiera, por lo
que el nuevo esquema debia asegurar su responsabilidad fiscal a la vez respetar esa autonomia.

Formulacién de los presupuestos locales

La nueva regulacién de 2010 le da al Ministerio de Finanzas y al Ministerio del Interior la autoridad
compartida para determinar techos de recursos (provenientes tanto de transferencias como de
recursos propios) autorizados en los proyectos de presupuesto de los gobiernos subnacionales.

Los gobiernos locales deben preparar presupuestos equilibrados (sin déficit), y solo se les permite
tomar préstamos para inversion, y a condicion de que estos cumplan con 2 requisitos: 1. los repagos
anuales no deben exceder el 20 % de sus recursos ordinarios; 2. los pasivos totales (deudas y cuentas
por pagar) no deben exceder el 60 % de sus ingresos anuales.

Los gobiernos locales también deben seguir 2 reglas esenciales en la preparacion de sus presupuestos:
1) las cuentas por pagar del afo anterior deben estar incluidas en el presupuesto siguiente antes de que
se puedan asignar nuevos gastos; y 2) los gobiernos locales deben preparar un presupuesto modificado
en febrero si la ejecucion del afio anterior muestra una cuenta por pagar nueva.

Control de la sostenibilidad fiscal

La ley de 2010 crea un Observatorio para la Autonomia Financiera de los gobiernos locales, que tiene
la responsabilidad de emitir una opinién sobre los presupuestos de los gobiernos locales. El
Observatorio se compone de 14 miembros: es dirigido por el representante del Tribunal de Cuentas y
tiene 4 miembros del Ministerio de Finanzas, 6 miembros del Ministerio del Interior, y 3 miembros de
la Asociacién de regiones y municipalidades. Una de las observaciones mas frecuentes del
Observatorio sobre los presupuestos que le son presentados es que estos sobreestiman las
transferencias e ingresos, y subestiman las cuentas por pagar.

GESTION DE LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL PERU © OCDE 2023



|33

Rendicion de cuentas

La rendicion de cuentas sobre la ejecucion de los presupuestos subnacionales también ha sido
reforzada. Los GSN deben ingresar su informacion financiera (provisiones presupuestales y ejecucion,
resumen de los activos y pasivos financieros, registro de los compromisos, etc.) dentro de los 15
primeros dias del mes siguiente mediante un sistema informatico especifico. La calidad de la
informacion es controlada por un responsable de estadisticas en cada entidad, y por el Ministerio del
Interior.

Cada trimestre, los Consejos Regionales y Locales, el Observatorio, el Ministerio de Finanzas vy el
Ministerio del Interior controlan la ejecucioén trimestral, comparandola con lo presupuestado. Si se
observa un desvio superior al 10 %, el Observatorio debe sugerir acciones correctivas.

Resultados

Esta reforma y esta nueva gobernanza han tenido éxito en mejorar la sostenibilidad fiscal de los GSN,
que empezaron a registrar balances excedentarios desde 2011.
1. Gobierno General se refiere a la suma del Gobierno Nacional, de los Gobiernos subnacionales (regionales y locales), y los fondos de

seguridad social (cuando éstos existen).
Fuente: Moretti (2019;3)), “Budgeting in Greece”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 2019/2.

El presupuesto de gastos es desglosado segun fuentes de financiamiento

En todos los paises de la OCDE, el presupuesto nacional indica las fuentes de ingresos por tipo de ingreso
(ej. impuesto al valor agregado, tasas y aranceles, impuesto a los ingresos de las personas, impuesto a
las sociedades, etc.). Esto se hace generalmente en la primera seccién del presupuesto, que autoriza los
distintos tipos de impuestos y tasas, y precisa su base y tasa. Sin embargo, todos estos ingresos sirven
para financiar todos los gastos del Estado, por el principio de la universalidad presupuestaria. En general,
los paises tienen una categoria presupuestaria para fondos recibidos para objetos especificos, como la
financiacion por una institucién internacional o un agente privado de un proyecto de inversién o un gasto
especifico (como los fonds de concours o fondos competitivos en Francia). Sin embargo, estos suelen ser
chicos en comparacion con los ingresos totales.

En el Peru, el presupuesto no solamente da estimaciones de los ingresos por las distintas fuentes de
financiamiento, sino que también asigna los gastos en funcién de estas fuentes de financiamiento
(Cuadro 2.2, Figura 2.1). El anexo 4 del presupuesto indica la distribucion del gasto por niveles de
gobierno, pliegos y fuente de financiamiento.

Cuadro 2.2. Fuentes de financiamiento en el presupuesto

Fuente Descripcion
Recursos Ordinarios Ingresos provenientes de la recaudacion tributaria, descontando las comisiones de recaudacion y
servicios bancarios
Recursos Directamente Recaudados Ingresos generados por las Entidades Publicas, como rentas de propiedad, tasas, venta de bienes y

prestacion de servicio, entre otros

Recursos por Operaciones Oficiales de = Fondos provenientes de operaciones de crédito (nacional o internacional)
Crédito

Donaciones y Transferencias Fondos financieros no reembolsables recibidos por Agencias Internacionales de Desarrollo,
Gobiernos, Instituciones y Organismos Internacionales, personas naturales y juridicas, entre otros

Recursos Determinados Incluye las contribuciones a fondos de los aportes obligatorios de trabajadores, fondos de
compensacion municipal, impuestos municipales, canon, sobrecanon, regalias, renta de aduanas y
participaciones

Fuente: MEF (2020s)).
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Figura 2.1. Peso relativo de las distintas fuentes de financiamiento en el presupuesto institucional
de apertura (PIA), 2022

Recursos Determinados
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Recursos Directamente
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Fuente: Presupuesto del sector publico para el afio fiscal 2022 (Ley N.° 31365)

StatLink Sz https://stat.link/6qoudp

Esto genera un alto nivel de rigidez, puesto que es necesario realizar una modificacion presupuestaria
para transferir gastos de una fuente hacia otra si hubiera, por ejemplo, un error de estimacién de ingresos
por fuente. Genera una carga administrativa adicional a las entidades para vincular sus gastos con sus
fuentes de ingresos, y genera igualmente complicaciones en el manejo de la tesoreria y de las cuentas,
ya que cada gasto debe estar etiquetado hacia una fuente de ingresos, en vez de simplemente salir de
una cuenta unica del tesoro que juntaria todas las fuentes de ingresos (véase capitulo 3).

Ademas de estas complicaciones administrativas, el tratamiento de diferencias entre el monto de ingresos
estimado en el presupuesto y el ingreso efectivamente recaudado varia segun la fuente de financiamiento.
Este tratamiento diferencial genera incentivos a las distintas entidades para sub o sobrestimar las distintas
fuentes de ingresos (véase analisis en seccidén 2.6.1). Efectivamente, hasta el presupuesto de 2022
incluido, los ingresos realizados en RDR por encima de los ingresos estimados en la Ley de Presupuesto
podian ser gastados a discrecion del Titular de la Entidad, sin necesidad de volver a pasar por el
Congreso. Una posible consecuencia de esto es que los presupuestos “modificados” no siempre
corresponden a la reparticion del gasto y de las prioridades establecidas en el Consejo de ministros, y
discutidas y aprobadas por el Congreso. Esto no permite “alinear estrechamente los presupuestos con las
prioridades estratégicas a mediano plazo del Gobierno” (OCDE, 2015g).

Desde el presupuesto 2023, los RDR del gobierno nacional recaudados por encima de lo presupuestado
volveran al Tesoro. Esto es un primer paso para reducir en la practica la relacion entre fuentes de
financiamiento y gasto, pero no genera simplificacién administrativa y de manejo de tesoreria.

Cabe mencionar que las fuentes de financiamiento utilizadas en el Perd no corresponden a las categorias
de ingresos publicos generalmente utilizadas (Recuadro 2.3). Ademas, el presupuesto en el Peru presenta
los Recursos por Operaciones Oficiales de Crédito como una fuente de financiamiento de la misma
naturaleza que los demas ingresos. Las practicas internacionales de contabilidad publica, y en particular
el Sistema de Cuentas Nacionales, calculan el saldo de las cuentas no financieras (net lending/net
borrowing) como la diferencia entre los ingresos totales y los gastos totales, y luego describen en las
cuentas financieras la forma en que se financiara ese déficit (o se invertiran los superavits). Segun el
sistema Internacional de Cuentas Nacionales, los recursos por operaciones de crédito no suelen figurar
en la seccién de ingresos.
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Recuadro 2.3. Clasificacion de ingresos publicos en el Sistema de Cuentas Nacionales de la
OCDE

Los datos sobre los ingresos se calculan a partir de las Estadisticas de Cuentas Nacionales de la
OCDE (base de datos), que se basan en el Sistema de Cuentas Nacionales. El Sistema de Cuentas
Nacionales es un conjunto de conceptos, clasificaciones, definiciones y normas de contabilidad
nacional acordadas internacionalmente.

Todos los paises de la OCDE utilizan el marco del Sistema de Cuentas Nacionales 2008.

Los ingresos se desglosan en:

e impuestos (por ejemplo, sobre el consumo, la renta, la riqueza, la propiedad y el capital);

e cotizaciones sociales netas (es decir, las cotizaciones a las pensiones, a la salud y a la
seguridad social, una vez deducidas las cargas de servicio de los regimenes de seguridad
social, cuando aplica);

e ventas de bienes y servicios (por ejemplo, la produccion de mercado de entidades publicas,
las tasas, etc.); y

o transferencias y otras fuentes (por ejemplo, transferencias corrientes y de capital, ingresos
de la propiedad y subsidios).

Los préstamos necesarios para cubrir la diferencia entre ingresos totales y gastos totales se suelen
presentar en una seccion separada (Figura 2.2).

Figura 2.2. Grandes categorias presupuestales generalmente presentadas

Gastos Ingresos

Corrientes

Ej. Impuestos y tasas

Ej. Personal y obligaciones sociales,
pensiones, etc.

Ej. Bienes y servicios
Ej. Transferencias recibidas

‘ Ahorro bruto: saldo por operaciones corrientes \ _

Ahorro bruto: saldo por operaciones corrientes ‘

Ingresos de capital
Ej. Subvenciones para capital y otros

Subvenciones de capital y ayudas
recibidas
Capacidad de endeudamiento neto \
Financiamiento \
Pago de la deuda Capacidad de endeudamiento neto
Cambios en el capital circulante Prestamos nuevos

Fuente: autores en base a Sistema de Cuentas Nacionales

Inversién

Ej. Adquisicion de capital

Fuente: OCDE (2019r)), Government at a Glance 2019.
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La Ley de Presupuesto es muy extensa y lleva apropiaciones con un muy alto nivel de
desagregacion — pero sin indicar resultados

Para cada pliego, el presupuesto es presentado por genérica del gasto, por categoria de gasto, por nivel
de gobierno, por funcién y por fuente de financiamiento, y distintas combinaciones de estas categorias
(Cuadro 2.3). Esto implica una Ley de Presupuesto muy extensa y detallada, pero que se focaliza
esencialmente en los insumos, y no en los resultados que se quieren obtener.

El proyecto de ley presentado al Congreso esta conformado por la Ley de Presupuesto del Sector Publico
(aproximadamente 80 paginas y 5300 lineas), que incluye 13 anexos que suman mas de 2800 paginas y
aproximadamente 84 000 lineas)?. Esto reduce la claridad de la Ley de Presupuesto, y genera rigideces
al ser votada a un nivel de detalle muy grande.

Las buenas practicas aceptadas por los paises de la OCDE apuntan hacia leyes de presupuesto cortas,
con asignaciones de relativamente alto nivel, y énfasis en los productos y no en los insumos. Estas leyes
son complementadas por anexos, que brindan informaciones mas detalladas sobre cémo se reparten los
gastos y los objetivos e indicadores, pero estos anexos no suelen ser parte de la Ley de Presupuesto, y
por lo tanto pueden ser modificados sin necesidad de modificar la Ley de Presupuesto. Un estudio de
2012, por ejemplo, mostré que diez paises tienen presupuestos con menos de 300 lineas (OCDE, 2014s)).

Cuadro 2.3. Tipos de clasificaciones del gasto en el Peru

Clasificacion Descripcion
Genérica del gasto Reserva de contingencia
Personal y obligaciones sociales
Pensiones y otras prestaciones sociales
Bienes y servicios
Donaciones y transferencias
Otros gastos
Adquisicion de activos no financieros
Adquisicion de activos financieros
Servicio de la deuda publica
Gastos corrientes
Gastos de capital
Servicio de la deuda
Gobierno nacional
Gobierno regional
Gobierno local

Categoria del gasto

Nivel de gobierno

Funciones Legislativa Mineria Industria
Relaciones Exteriores Transporte
Planeamiento, gestion y reserva de contingencia Comunicaciones
Defensa y seguridad nacional Ambiente
Orden publico y seguridad Saneamiento
Justicia Vivienda y desarrollo urbano
Trabajo Salud
Comercio Cultura y deporte
Turismo Educacion
Agropecuaria Proteccion social
Pesca Prevision social
Energia Deuda publica

Pliegos 153 pliegos en gobierno nacional

25 pliegos regionales (uno por region + Municipalidad metropolitana de Lima

1888 pliegos municipales (uno por cada municipalidad)

Fuente: autores en base a Anexos de la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2022
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Hasta el afio 2023, los RDR recaudados por encima de los valores estimados eran de libre
disposicion de las entidades, y, por tanto, su uso no era discutido o aprobado por el
Congreso

En cierta medida, eso significaba que el Presupuesto Publico aprobado por el Congreso no constituye
topes de gastos para las entidades, sino que asigna los RO a cada gasto, dependiendo el gasto total del
nivel de recaudacion de RDR de la entidad. Esto estaba claramente estipulado en la Ley General del
Sistema Nacional de Presupuesto (N° 28411): “los limites de los créditos presupuestarios estan
constituidos por la estimacion de ingresos que esperan percibir las Entidades, asi como los fondos
publicos que le han sido determinados y comunicados por el Ministerio de Economia y Finanzas”.

Esta practica permite limitar el riesgo fiscal para el gobierno nacional, puesto que el monto de recursos
publicos ordinarios asignados es determinado. Sin embargo, esto también implica que las discusiones
presupuestales no se realizan sobre los montos de gastos de cada entidad, puesto que dependen de los
niveles de recaudacion propia de cada entidad, y de los niveles estimados de estas. Esto reduce la utilidad
del presupuesto como instrumento para la priorizaciéon del gasto publico y politiza la estimacién de RDR,
cuando la estimacion de ingresos deberia ser un ejercicio puramente técnico.

Cabe resaltar que, a partir de 2023, los RDR de las entidades del gobierno nacional seran considerados
como RO, por lo que este reto deberia resolverse para los pliegos del gobierno nacional.

Segun las buenas préacticas de la OCDE, el Presupuesto Nacional establece los limites de gasto en cada
programa/asignacion, independientemente del nivel de recaudacion propio de cada entidad. Esto se logra
en general de forma automatica al no distinguirse entre fuentes de financiamiento. Sin embargo, existen
ciertos casos donde solo se permite a las entidades publicas colectar y conservar tasas y pagos (en
particular, cuando los costos para la entidad dependen del nivel de servicio, como la emisién de
pasaportes). Sin embargo, suelen existir reglas para no generar incentivos a las entidades para
sobrerrecaudar estas tasas e impuestos, o para subdeclarar sus estimaciones (Recuadro 2.4).

Recuadro 2.4. Tratamiento de la recaudacion propia de las entidades publicas en Irlanda

En Irlanda, algunas entidades publicas estan autorizadas a recaudar tasas y pagos, cuando los gastos
dependen del nivel de actividad (como la emisién de pasaportes). Las entidades estan autorizadas a
conservar parte de esta recaudacion propia, pero el presupuesto indica el nivel de gasto autorizado
por el Congreso en término de recursos directamente recaudados (llamados appropriations in aid). Si
estos resultan mayores que nivel estimado por mas del 5 %, el saldo regresa automaticamente al
Tesoro Nacional para ser reasignado por el Congreso a los objetivos estratégicos (como reducir el
déficit).

El hecho de presentar los recursos directamente recaudados separados de los recursos ordinarios, y
permitir a las entidades conservar el 5 % si estos son mayores que lo estimado permite conservar
incentivos para que las entidades maximicen su recaudacion propia.

Fuente: Department of Public Expenditure and Reform (20199)), Public Financial Procedures Booklet.

Para los gobiernos subnacionales, la situacion es distinta. Como se ha mencionado anteriormente, en los
paises de la OCDE; estos tienen presupuestos separados del presupuesto del gobierno nacional. La
practica comun en los paises de la OCDE es que las transferencias del gobierno nacional a los gobiernos
subnacionales no dependen del nivel de recaudacién propia de los gobiernos subnacionales.® Por lo tanto,
en el caso de los gobiernos subnacionales, el nivel de gasto si depende del nivel de recaudacién de
recursos propios.
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2.2.4. Recomendaciones para mejorar marco normativo e institucional

Con base en el analisis presentado en las secciones anteriores, este informe propone las siguientes
recomendaciones (Cuadro 2.4).

Cuadro 2.4. Recomendaciones para mejorar el marco normativo e institucional presupuestal en el

Peru

Retos

Implicaciones

Recomendaciones

El presupuesto discutido y
votado en el Congreso es
consolidado entre gobierno
nacional y gobiernos
subnacionales, y no se
presentan presupuestos no
consolidados que muestren
claramente los ingresos de cada
nivel de gobierno y las
transferencias entre ellos .

El presupuesto de gastos es
desglosado segun fuentes de
financiamiento, y utilizacion de
endeudamiento asimilada a
ingresos por otras fuentes.

La Ley de Presupuesto es muy
extensa, con un muy alto
numero de apropiaciones
enfocadas en insumos y metas
fisicas, pero poco énfasis en
techos de gastos y resultados.

Hace mas larga y compleja la Ley de
Presupuesto.

Dificil de hacer compatible con la
nocién de autonomia de los
gobiernos subnacionales.

No se identifican claramente los
recursos de los gobiernos
subnacionales y las transferencias
realizadas entre niveles de gobierno.

Genera alto nivel de rigidez.
Aumenta la carga administrativa para
todos los pliegos.

Dificulta el manejo de tesoreria y de
las cuentas.

Genera incentivos perversos (porque
las reglas aplicables a cada tipo de
recursos varian).

No se distingue entre recursos que
deben ser reembolsados y recursos
propios del sector publico que no se
reembolsan.

Reduce la claridad de la Ley de
Presupuesto y su utilidad para
priorizar gastos.

Hace que la ejecucién sea poco
flexible, lo que genera mecanismos
alternativos para aumentar la
flexibilidad del gasto.

Se podria contemplar la posibilidad de presentar dentro del
presupuesto aprobado por el Congreso, los presupuestos del
gobierno nacional y de los gobiernos subnacionales en forma no
consolidada identificando claramente las transferencias entre niveles
de gobierno.

Medidas complementarias:

e Crear mecanismos para garantizar la sostenibilidad del
sector publico, con suficientes controles y monitoreo por
parte del MEF sobre los niveles de gastos de los gobiernos
subnacionales para asegurar el cumplimiento con reglas
fiscales.

e Asegurar que la CGR realice una supervision efectiva de la
legalidad de la ejecucion presupuestaria de los gobiernos
subnacionales para asegurar que no haya desvios entre el
presupuesto y la ejecucion.

e  Disefiar procesos presupuestarios subnacionales que
integren buenas practicas de presupuesto publico,
planeacion, transparencia, rendicion de cuentas, etc.

e Reforzar el nivel de capacidad administrativa de los
gobiernos subnacionales, en particular en temas de
presupuesto publico y contabilidad publica. Esto puede
requerir crear centros de servicios compartidos para
justificar, financiar y atraer profesionales calificados.

Acciones anexas:

e Crear mecanismos de coordinacion horizontal para lograr
economias de escala entre gobiernos subnacionales.

e Crear mecanismos de gobernanza presupuestaria multinivel
para asegurar coordinacion del gasto del gasto entre niveles
de gobierno.

Eliminar las fuentes de financiamiento de la estructura de los gastos
publicos, excepto en casos excepcionales donde un recurso haya
sido otorgado por un organismo exterior para financiar un proyecto
especifico.

Presentar operaciones de crédito publico separadas de los ingresos
ordinarios.

El Pert podria dirigirse hacia una Ley de Presupuesto més corta,
con mayor énfasis en resultados.

e Votar sobre asignaciones mas globales.

e Poner el desglose mas detallado en anexos para
informacion (pero no parte de la ley).

e  Fortalecer el sistema de monitoreo y rendicion de cuentas,
de manera que cada pliego tenga la obligacién de explicar
donde y por qué realizé cambios con respecto a lo
estipulado en los anexos.

e  Fortalecer el rol de la Contraloria General de la Republica
para controlar y asegurar la legalidad de las operaciones.
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Retos

Implicaciones

Recomendaciones

Hasta 2023, los RDR
recaudados por encima de los
valores estimados eran de libre
disposicion de las entidades, v,
por tanto, su uso no era
discutido ni aprobado por el
Congreso.

A partir de 2023, los RDR de los
pliegos del gobierno nacional

Permite limitar el riesgo fiscal para el
gobierno nacional.

El MEF tiene informacion completa
sobre los recursos recaudados por
las distintas entidades.

Reduce la utilidad del presupuesto
como instrumento de priorizacion del
gasto, ya que el presupuesto no
determina topes de gastos.

Esto representa una reforma mayor y necesitaria la realizacion de
un estudio de implementacion especial.
e Eliminar el vinculo entre gastos y fuentes de financiamiento.
o  Notomar en cuenta la capacidad de recaudacion propia de
cada entidad en la determinacion de su asignacion de
gastos (excepto cuando haya un vinculo directo entre nivel
de actividad y recaudacion, y gastos). Basar asignacion de
gastos en prioridades de gobierno y no en la capacidad de
recaudar de cada entidad.

seran considerados como RO.  ntegrar RDR en RO es un primer
paso hacia la eliminacién de las
fuentes de financiamiento.
Modificar la Ley General en funcién de la implementacion de las

recomendaciones de este informe, cuando sea necesario.

El Per( cuenta con una Ley
General del Sistema Nacional de
Presupuesto (Decreto
Legislativo 1440).

2.3. Sostenibilidad fiscal y perspectiva de mediano plazo

2.3.1. Reglas fiscales

Un marco normativo para reglas fiscales completo que incluye una regla de deuda, una
regla de déficit y una regla de crecimiento del gasto publico

A finales de la década de 1990, tras varias décadas de inestabilidad macroeconémica, el Perd empezo a
desarrollar un marco institucional para garantizar la estabilidad fiscal (Recuadro 2.5). Hoy en dia, el marco
normativo de responsabilidad fiscal se basa en dos instrumentos:

1. El Decreto Legislativo 1276 de 2016 establece cuatro reglas fiscales para el sector publico
no financiero (SPNF)*:
o Regla de deuda: Deuda bruta total del SPNF < 30 % PIB
Excepcionalmente, en casos de volatilidad financiera y siempre que se cumpla con las otras

reglas macrofiscales, la deuda publica puede presentar un desvio temporal no mayor que 4
puntos porcentuales del PIB.

o Regla de resultado econémico: Déficit fiscal del SPNF < 1 % PIB

o Regla de Gasto No Financiero del gobierno general: tasa de crecimiento real anual no
puede desviar de mas de 1 punto porcentual del promedio de 20 afos del crecimiento real
anual del PIB.

El promedio se calcula utilizando las tasas de crecimiento real del PIB de los 15 afios previos
a la elaboraciéon del Marco Macroeconémico Multianual, el estimado del afo fiscal en que se
elabora el MMM vy las proyecciones de los 4 afos posteriores a la elaboracion del MMM.

La tasa real es calculada utilizando el indice de Precios al Consumidor de Lima Metropolitana
segun el MMM.

o Regla de Gasto Corriente del gobierno general: el gasto corriente del gobierno general
(excluido el gasto en mantenimiento) debe respetar la regla anterior (es decir, no se puede
compensar un crecimiento del gasto corriente reduciendo el crecimiento del gasto de capital).

2. EIl Decreto Legislativo 1275 de 2016, que agrega dos reglas fiscales para los gobiernos
subnacionales:
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o Regla Fiscal de Saldo de Deuda Total del gobierno regional o local (RFSDT): Saldo de
Deuda Total < promedio anual de los Ingresos Corrientes Totales de los Ultimos 4 afios.

Donde el saldo de deuda total comprende el saldo de pasivos financieros, deudas exigibles
con entidades del Estado y deuda real con administradoras privadas de fondos de pensiones,
y los ingresos corrientes totales comprenden los ingresos tributarios, no tributarios y
transferencias corrientes.

o Regla Fiscal de Ahorro en Cuenta Corriente: Ingreso Corriente Total = Gasto Corriente No
Financiero Total.

Recuadro 2.5. Evolucion del marco institucional para garantizar la estabilidad fiscal

En el Perd, las décadas anteriores a 1990 se caracterizaron por una inestabilidad macroecondémica en
el uso de la politica monetaria para financiar el déficit publico, lo que provocéd periodos con
hiperinflacién y estancamiento econémico. Hacia 1990, la deuda publica del Peru alcanzo el 89 % del
PIB, el déficit publico el 8.9 % del PIB, y la inflaciéon era del 7650 % (hiperinflacion). En la década de
1990, el Pert empieza a implementar reformas para restablecer la sostenibilidad fiscal. Por ejemplo,
la Constitucion aprobada en 1993 prohibe que el Banco Central de Reserva del Pera (BCRP) otorgue
préstamos al Gobierno. Desde entonces, el esquema institucional para garantizar la sostenibilidad
fiscal de las finanzas publicas se ha ido construyendo y modificando:

1999: Ley de Prudencia y Transparencia Fiscal

Reglas fiscales:

o Techo para el déficit del sector publico consolidado y un techo para el endeudamiento
publico

o Limite al crecimiento del gasto no financiero del gobierno general

Establecimiento de un fondo soberano

Establecimiento de un marco macroeconémico a mediano plazo

2003: Ley para el Fortalecimiento de la Responsabilidad y Transparencia Fiscal

Modifica las reglas de financiamiento del fondo de estabilizacién fiscal (FEF).

Aumenta el limite del crecimiento del gasto no financiero del Gobierno.

2007: Ley de Crédito Suplementario

Modifica la ley anterior en dos dimensiones:

o el alcance del techo para el déficit del sector publico y para el restringido a la media del
Gobierno; y

o aplicacién de la regla de gasto publico limitada al gasto corriente, excluido el gasto de
inversion.
2015: Nueva modificacién de las reglas fiscales y creacién del Consejo Fiscal Independiente
o Déficit del sector publico no financiero no puede superar el 1 % del PIB tomando gastos y PIB
ajustados ciclicamente.

e Crecimiento del gasto debe ser consistente con la regla del déficit del sector publico no
financiero.

e Techo para la deuda bruta total del sector publico no financiero fijado al 30 % del PIB.

2016: Nueva modificacién de las reglas fiscales
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e Se abandonan las variables ciclicamente ajustadas y se basa las reglas fiscales sobre variables
observables.

Fuente: Schmidt-Hebbel (2022/10)), Politica y reglas fiscales: evaluacion y propuestas de reforma para el Pert; Valderrama (2022;11)), Hitos
de la Reforma Macroecondmica en el Pert 1990-2020: La Recompensa de los Tamias.

Las reglas fiscales prevén una clausula de excepcion

Como en la mayoria de los paises, las reglas macrofiscales pueden ser modificadas de manera
excepcional en los casos de desastres 0 de choques extremos. El Decreto Legislativo 1276 establece
claramente el procedimiento que se debe adoptar, y que esta modificacion temporal debe establecer
explicitamente el retorno gradual al conjunto de reglas. Esta clausula ha sido utilizada recientemente como
consecuencia de la emergencia nacional por el COVID-19 para el afio fiscal 2021.

El MEF esta a cargo del control de las reglas fiscales y de acompafiar a los gobiernos
Ssubnacionales

El MEF esté a cargo de realizar los calculos de reglas fiscales y monitorear su aplicacion.

En el caso de las reglas para el sector publico no financiero, los desvios deben compensarse en el afo
fiscal siguiente. En el caso de gobiernos regionales y locales, el MEF puede adoptar medidas correctivas
en caso de incumplimiento. Estas incluyen, entre otras: monitoreo preventivo, impedimento de concertar
nuevas operaciones de endeudamiento de corto plazo o de suscribir un nuevo contrato de Asociaciones
Publico-Privadas. Los gobiernos subnacionales sujetos a medidas correctivas deben remitir al MEF y a la
Contraloria General de la Republica un “compromiso de cumplimiento de las reglas fiscales”, aprobado
por el Consejo Regional o Municipal, en el que se explique las medidas que se adoptan para evitar un
nuevo incumplimiento.

El MEF también puede proveer acompafiamiento técnico a fin de implementar buenas practicas en gestién
fiscal en los gobiernos subnacionales que lo soliciten.

El MEF publica regularmente informes de seguimiento de las finanzas publicas de los gobiernos
subnacionales y cumplimiento de reglas (cuatro informes trimestrales y un informe anual).

El objetivo de déficit no esta claramente mencionado en la Ley de Presupuesto, y no
aparece claramente el espacio fiscal disponible

En muchos paises de la OCDE, el Ministerio de Finanzas realiza un calculo de espacio fiscal resultante
de la aplicacion de las reglas fiscales. Dadas las proyecciones de ingresos y las distintas reglas, esto
genera un techo de gasto firme para el sector publico, y para cada uno de los niveles de gobierno. En los
paises que tienen un proceso de presupuesto fop-down, el proceso presupuestario empieza con el calculo
de espacio fiscal y la decisién politica del nivel de déficit y de gasto (que no puede ser mayor que el
estipulado en la regla fiscal, pero podria ser menor). Esto suele mostrarse claramente en las primeras
paginas del proyecto y después de la Ley de Presupuesto Publico.

En el Perq, el PIA (y los PIM) no proporcionan una presentacion clara del nivel de déficit, porque los
recursos por operaciones ordinarias de crédito son presentados junto a las fuentes de financiamiento. Sin
embargo, existe una diferencia de naturaleza entre ingresos fiscales y financiamiento por deuda, por lo
que, en la mayoria de los paises, las operaciones de crédito son presentadas como financiacién del déficit
neto (diferencia entre ingresos y gastos totales). En el Sistema de Cuentas Nacionales (System of National
Accounts, SNA), el endeudamiento neto (net borrowing/net lending) es igual a la diferencia entre los
ingresos totales y los gastos totales.
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2.3.2. Perspectiva de mediano plazo y techos de gastos

El Perua tiene varios instrumentos multianuales en el proceso presupuestario, pero falta
coherencia entre ellos, y ninguno presenta un techo de gasto vinculante

El MEF produce tres documentos multianuales para el proceso presupuestario. Esto significa que se toma
en cuenta la perspectiva de mediano plazo, y se hacen esfuerzos de proyecciones econémicas y
estimaciones de gastos. Sin embargo, los supuestos y estimaciones de ingresos y gastos utilizados en el
proceso presupuestario anual no son coherentes con estos documentos (Cuadro 2.5).

Cuadro 2.5. Documentos con perspectivas econémicas y presupuestarias multianuales

Instrumento Mes de publicacion Descripcion Andlisis
Directiva de programacion Publicada entre diciembre del | Directiva que indica como se Esta directiva no contiene techos de
multianual presupuestaria y afio t-2 y febrero del afio t-1 deben realizar las estimaciones gasto.

formulacion presupuestaria asi
COMO SUS anexos guias y
fichas

Marco Macroeconémico
Multianual (t, t+1, t+2, t+3)

afiot.
Informe de programacion de Antes del 30 de mayo
las Asignaciones
Presupuestarias Multianuales
(APM)

En agosto del afio t-1, se
publica el MMM (t - t+3), que
sera actualizado en abril del

de ingresos, de gastos, etc.,
quién debe hacer qué, llenar qué
planilla, en qué plazo, etc.

Este documento contiene las
proyecciones macroeconomicas
y los supuestos en los que estas
se basan, por un periodo de
cuatro afios, que comprende el
afio para el cual se esta
elaborando el presupuesto del
sector publico y al menos los
tres afios siguientes.

El Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF) es el
responsable de la elaboracion y
publicacién del MMM.

El MMM es aprobado por el
Consejo de Ministros.

La Asignacién Presupuestaria
Multianual (APM) es definida
como “el limite méximo de los
créditos presupuestarios que
corresponde a cada pliego
presupuestario”. Las APM son
calculadas por el Ministerio de
Economia y Finanzas para el
afio cuyo presupuesto se esté
elaborando (afio 1) y los 2 afios
siguientes (afios 2 y 3).

Las APM se estiman teniendo
en cuenta la programacién de
ingresos y gastos, sujetas a los

Ademas del calendario de las reuniones,
gran parte del contenido de esta directiva
podria estar en una ley general, puesto
que no varia de afio a afio.

La Directiva estipula que son los pliegos
quienes realizan sus propuestas de
programacion multianual de gastos. Cabe
destacar que este ejercicio se realiza sin
tener informacién sobre los montos de
gastos que les seran asignados.

De la misma manera, la Directiva estipula
que los pliegos deben indicar las metas
multianuales de resultados, sin conocer el
monto de los recursos que les seran
atribuidos, puesto que la Directiva no
define los montos de gastos que seran
efectivamente atribuidos.

El MMM contiene proyecciones de
gastos, pero estas no constituyen techos
de gasto.

Las proyecciones utilizadas en el
presupuesto anual no son las mismas que
las utilizadas en el MMM, porque el MMM
se basa en estimaciones globales,
mientras que el presupuesto anual se
basa en estimaciones a nivel de pliego,
realizadas por los propios pliegos.

El “Informe de Programacién Multianual
2022-2024" publicado en 2021 presenta
un cuadro (cuadro No. 5) con “estimacion
del gasto segun clasificacion funcional”
para el afio en curso y los 3 afios
siguientes.

Los ingresos y gastos mencionados en el
afio 1 del MMM efectivamente
corresponden a los ingresos y gastos en
el PIA, pero como el PIA no representa lo
que efectivamente se va a gastar en el
afio, se pierde el beneficio del ejercicio
multianual.
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Instrumento Mes de publicacion Descripcion Andlisis
objetivos de politica El PIA del afio t+1 suele ser inferior al
macroecondmica y fiscal, presupuesto del afio t ejecutado,” lo que
resultados priorizados y representaria una disminucion del gasto,
coyuntura economica. y que es poco creible.

La APM tiene caracter vinculante
para el primer afio (afio 1) e
indicativo para los dos afios
siguientes (afio 2 y afio 3), y es
revisada anualmente y
modificada en caso de haber
cambios en cualquiera de los
factores tomados en cuenta para
su estimacion.

1. Ver Figura 2.9. Ingresos en el PIA vs. Ingresos recaudados.
Fuente: MEF (2022/12)), “Plataforma digital Unica del Estado Peruano”.

La OCDE ha identificado las buenas practicas para implementar un marco de gastos de mediano plazo
(Recuadro 2.6), y analizado las practicas en aquellos paises que mejor las aplican (Cuadro 2.6). En varios
paises de la OCDE, el marco presupuestario o fiscal de mediano plazo es discutido y aprobado por el
Parlamento. Es en esas discusiones que el Parlamento analiza y decide las asignaciones de los fondos
disponibles entre distintos sectores y prioridades. Cabe sefalar que llegar a estos niveles toma mucho
tiempo, y estos paises han tardado décadas en desarrollar y perfeccionar estas practicas.

Recuadro 2.6. Marcos de Gastos de Mediano Plazo en los paises de la OCDE

Casi todos los paises de la OCDE tienen algun tipo de marco de gastos de mediano plazo (en inglés:
Medium Term Expenditure Framework, MTEF), pero su cobertura y disefio varian mucho. Los marcos de
gastos de mediano plazo necesitan 4 elementos para funcionar correctamente:

e objetivos fiscales claramente mencionados en la ley de presupuesto;

e proyecciones de recursos disponibles creibles;

e seguimiento de los compromisos de gastos, es decir, actualizacién regular de las lineas de base;
e techos de gasto vinculantes.

La manera en que estos cuatro elementos funcionan juntos es esencial para el éxito del marco de gastos
de mediano plazo. Un marco de gastos de mediano plazo de calidad representa varios beneficios: sirve
como ancla para las anticipaciones de los agentes, demuestra credibilidad y liderazgo politico, y sirve
como base para la rendicién de cuentas.

Los marcos de gastos de mediano plazo son elementos esenciales para el éxito de las reglas fiscales,
puesto que dan una proyeccion de las lineas de base a mediano plazo, y, por tanto, son un mecanismo
de alerta temprana cuando la trayectoria de las finanzas publicas no es sostenible. Los marcos de gastos
de mediano plazo también facilitan la financiacién de nuevas prioridades de gobierno reasignando fondos,
y permiten planificar y ver los resultados de medidas que toman varios afios para rendir frutos (como
grandes proyectos de infraestructuras, nuevos programas, reestructuraciones organizacionales, etc.). La
presentacion y discusién del marco de gastos de mediano plazo permite juntar distintos compromisos y
restricciones en un mismo lugar, lo que permite visualizar los frade-offs y tomar decisiones informadas,
teniendo en cuenta el impacto de las decisiones en el mediano plazo (Figura 2.3). En el afio t, se asigna
un nivel de gasto total (linea verde). En los afos siguientes (t+1, t+2, t+3 segun los paises), se calcula la
linea de base del gasto necesario para financiar los mismos servicios y actividades que en el afno t
haciendo la hipétesis que no hay ningin cambio de politica y que se utiliza exactamente la misma
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combinacion de insumos para producir dichos bienes y servicios (linea verde). A ese aumento natural de
la linea de base, se intentan obtener ahorros sobre programas existentes, para crear espacio fiscal para
nuevas prioridades. Este ahorro puede venir o de cerrar programas que ya no estén alineados con las
prioridades del gobierno, o por modificaciones en la combinaciéon de insumo que resulta en ganancias de
eficiencia. Las revisiones de gastos son un instrumento frecuentemente utilizado para identificar tales
oportunidades de ahorro sobre la linea de base. Por otro lado, se fijan los techos de gastos de mediano
plazo (para los afos t+1, t+2, t+3 segun los paises). Esos techos son calculados de manera a cumplir con
las reglas fiscales tomando en cuenta las proyecciones de crecimiento y de recaudacion. Los paises
suelen conservar una reserva de contingencia no atribuida por encima de los techos de gastos, por si las
proyecciones resultaran demasiado optimistas. Estas reservas suelen ser mas grandes para los afios mas
alejados, puesto que la incertidumbre es mayor. Una vez cubiertas las lineas de base y los ahorros
posibles generados, el espacio fiscal disponible para financiar nuevas iniciativas es la suma de los ahorros
de eficiencia sobre las lineas de base y los incrementos en los ingresos estimados.

Figura 2.3. Marcos de gastos de mediano plazo y espacio fiscal

Proyecciones de mediano plazo
Reservas de

contingencia

Techos de gasto
de mediano plazo

Linea de base: costo de Espacio fiscal

prqgirar?ase iniciativas \ I L para nuevos
existentes
} Ahorros sobre programas
! programas
existentes

Aiot Afot+1 Afiot+2  Afio t+3

Fuente: autores

Fuente: OCDE (a continuaciénpa)), OECD Spending better Framework.

Cuadro 2.6. Buenas practicas de la OCDE para marcos de gastos de mediano plazo eficientes

Buena practica Ejemplos de buenas practicas de la OCDE
1. Objetivos fiscales claramente definidos Informe sobre la estrategia fiscal de Nueva Zelanda
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Buena practica

Ejemplos de buenas practicas de la OCDE

2.

3.

4,

Esencial para lograr resultados fiscales: actiian
como “ancla” de los posteriores principios
fiscales.

Los objetivos fiscales deben ser divulgados
explicitamente (balance presupuestario, niveles
agregados de ingresos, gastos, deuda).

El compromiso politico es esencial, ya sea en
legislacion, programa politico del Gobierno,
acuerdo de coalicion.

Simplifica el disefio, fomenta la transparencia y
la responsabilidad.

Proyecciones econdmicas fiables

Esenciales para evitar escasez de ingresos y
recortes de gastos no anticipados.

Todos los supuestos deben ser publicados, asi
como los ajustes por riesgos.

Deben estar acompafiadas de un analisis de
sensibilidad.

La opinién de una institucion fiscal
independiente es importante para garantizar la
fiabilidad.

Mantener al dia calculos de lineas de base
multianuales

Los calculos de lineas de base multianuales
permiten visualizar las consecuencias de las
decisiones de gasto entre 3y 5 afios.

Deben ser publicadas y revisadas regularmente,
y se debe realizar una reconciliacion con los
niveles de gastos realizados, incluidos todos los
gastos.

Debe ser la responsabilidad de la entidad que
prepara el presupuesto.

Techos de gasto de alto nivel (top-down)

Son la base del proceso presupuestario y
permiten operacionalizar los objetivos fiscales
de alto nivel.

Son decididos al inicio del proceso de
preparacion presupuestaria, antes de recibir las
demandas presupuestales de los ministerios
sectoriales.

Solo pueden ser flexibles para ciertas
categorias de gastos que dependen de la
situacion econémica (como gastos por seguro
de desempleo), pero se puede permitir
reasignaciones debajo de los techos de un
ministerio, con la autorizacion del Ministerio de
Finanzas.

Requieren un mecanismo de monitoreo y
aplicacion fuerte.

Nueva Zelanda no tiene reglas fiscales en su legislacion. En cambio, de
acuerdo con la Ley de Finanzas Publicas de 1989, el Gobierno debe preparar
un Informe de Estrategia Fiscal, que se publica junto a cada presupuesto. En
este informe, cada Gobierno debe presentar sus objetivos fiscales a corto
plazo y los objetivos fiscales a largo plazo de la politica fiscal, que incluye
cinco variables:

e  gastos corrientes totales;

e ingresos corrientes totales;

e saldo entre los gastos corrientes totales e ingresos corrientes
totales;

e  deuda total;

e patrimonio neto total.

Ademas de exponer estos objetivos, el Gobierno debe explicar cémo se
responsabiliza de su estrategia fiscal. Las disposiciones también exigen que
el Gobierno mire hacia atras y evallie en qué medida sus resultados fiscales
fueron coherentes con su estrategia fiscal publicada.

La Oficina de Responsabilidad Presupuestaria en el Reino Unido (Office
for Budget Responsibility)

Creada en el 2010 para realizar un analisis independiente y oficial de las
finanzas publicas del Reino Unido. Sus responsabilidades incluyen:

e Producir los supuestos econémicos y fiscales oficiales utilizados
para la elaboracion del presupuesto.

e  Evaluar en qué medida los objetivos fiscales del Gobierno han
sido cumplidos.

e  Evaluar la precision de sus proyecciones econdmicas y fiscales
del afio anterior.

Las estimaciones futuras (forward estimates) en Australia

e Incluyen una estimacion de linea de base para todos los gastos
para los 3 afios siguientes al afio presupuestario que siguiente.

e Son actualizadas durante todo el afio, para asegurarse de que
reflejen toda la informacion disponible sobre la evolucién de los
parametros y decisiones politicas en cada momento.

e Son preparadas con el mismo nivel de detalle que el presupuesto
anual, lo que permite realizar la reconciliacion entre las cifras del

presupuesto y el primer afio de las estimaciones futuras cada afio.

e Son publicadas con el presupuesto y un informe de
actualizaciones publicado a mitad de afio.

Techos de gasto en Finlandia

e Son fijados por un periodo de 4 afios, cubren el 80 % del gasto
total del gobierno central (algunos gastos variables como seguro
de desempleo o transferencia para vivienda estan excluidos).

e  Los ministerios sectoriales deben reasignar sus gastos debajo de
su techo para financiar nuevas prioridades.

e  Siuntecho es superado, el Ministerio de Finanzas tiene la
autoridad de reducir las asignaciones presupuestarias para el afio
siguiente.

e  Solo se realizan anualmente los ajustes esenciales de precio y
nivel de costo, asi como alguna correccion estructural esencial.

Fuente: OCDE (a continuacionpis)), OECD Spending Better Framework.
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2.4. Recomendaciones para reforzar la sostenibilidad fiscal y la perspectiva de
mediano plazo del presupuesto

Con base en el analisis presentado en las secciones anteriores, este informe propone las siguientes

recomendaciones (Cuadro 2.7):

Cuadro 2.7. Recomendaciones para reforzar la sostenibilidad fiscal y la perspectiva de mediano

plazo del presupuesto

Retos

Implicaciones

Recomendaciones

El Perd tiene reglas fiscales bien
definidas, que incluyen una regla de
crecimiento del gasto publico y una
clausula de escape.

El Per( posee varios instrumentos
presupuestarios llamados
multianuales, pero falta coherencia
entre ellos, y ninguno fija niveles de
gastos creibles para los afios
siguientes.

La regla de crecimiento del gasto
publico es esencial para controlar la
trayectoria de gasto y asegurar la
sostenibilidad fiscal.

El presupuesto anual no esta basado
en una perspectiva de mediano
plazo.

Los instrumentos de mediano plazo
pierden credibilidad al no ser
coherentes y no realizarse un analisis
ex post para explicar las diferencias
entre las proyecciones y las
realizaciones.

Seguir respetando las reglas fiscales. Establecer un plan de
retorno a la regla fiscal creible.

Completar la regla fiscal con un marco de gasto de mediano
plazo que funcione como mecanismo de alerta en caso de que
la trayectoria del gasto publico no sea sostenible a mediano
plazo, para que se puedan tomar acciones correctivas
precoces.

Mencionar claramente en la primera parte del presupuesto
anual el objetivo de déficit, y el vinculo entre las reglas fiscales
y los montos de ingresos y gastos autorizados.

Asegurar que los “indicadores macroecondmicos” del MMM
son los que se utilizan para el presupuesto.

Incluir en el proyecto de presupuesto y en la Ley de
Presupuesto un cuadro que muestre la proyeccion multianual
del afio anterior vs. El PIA propuesto en propuesta de Ley de
Presupuesto.

Publicar un anélisis de los desvios entre los montos
proyectados en el MMM y los montos realizados (ingresos y
gastos).

2.5. Formulacién y aprobacién del presupuesto

2.5.1. Calendario para la formulacién del presupuesto

El calendario presupuestario en el Pert tiene pocas fechas obligatorias

El calendario presupuestario en el Peru no esta claramente institucionalizado, y la mayoria de las etapas
principales tiene fechas que representan aspiraciones, pero que no son legalmente obligatorias
(Cuadro 2.8). Tener y respetar un calendario fijo es un elemento muy importante en los sistemas
presupuestarios. Por un lado, permite a los distintos actores planificar su carga de trabajo durante el afio,
y por el otro lado, también permite acotar en el tiempo el proceso de discusion, puesto que todos los
actores saben en qué momento se puede discutir de qué tema. Esto también refuerza la transparencia y
la equidad del sistema, al dar a todos los actores las mismas oportunidades y tiempo para discutir.
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Cuadro 2.8. Calendario sintético del proceso presupuestario en el Peru

Periodo Actividades
Programacién y formulacion
Hacia enero/febrero e  LaDGPP emite la Directiva de Programacién Multianual Presupuestaria y Formulacion Presupuestaria.

e  Entre febrero y marzo, la DGPP los gobiernos regionales y los gobiernos locales priorizados llevan a cabo
reuniones de sustentacion de la estimacion de los ingresos.!

Marzo e LaDGPP y pliegos tienen reuniones de sustentacion de la estimacion del gasto multianual de la cartera
priorizada de proyectos y operaciones de endeudamiento externo.

Hacia finales de abril e  LaDireccion General de Politica Macroeconémica y Descentralizacion Fiscal (DGPMACDF) publica la
actualizacién del MMM publicado en agosto del afio anterior.

30 de abril e  LaDGPMI aprueba el programa multianual de inversiones.

Antes de la Gltima semana e  EIMEF estima ingresos por RO, RD y ROOC para todos los pliegos.2

de mayo e  LaDGPP elabora Informe sobre la Asignacion Presupuestaria Multianual (APM) y el MEF la propone al
Consejo de Ministro para su aprobacion. Tras la aprobacién, la DGPP comunica la APM a cada pliego.

Junio-julio e  Los pliegos del gobierno nacional y gobierno regional desagregan y negocian recursos adicionales para
programas prioritarios.

31 de julio e  LaDGPP presenta el anteproyecto de Ley de Presupuesto al ministro de Economia y Finanzas.

Primera quincena de e  La DGPMDF propone el MMM con los lineamientos de politica y las proyecciones macroeconémicas para el

agosto trienio siguiente, y lo entrega al Consejo Fiscal.

e  El Consejo Fiscal emite sus comentarios sobre el MMM para el trienio que empieza el afio siguiente (por
ejemplo, en 2022, el MMM 2023-25).

Antes del 31 de agosto e  ElConsejo de Ministros aprueba el anteproyecto de ley de presupuesto y el MMM.
Discusion parlamentaria y aprobacion
Primera semana de e  EIMEF presenta al Congreso el proyecto de Ley de Presupuesto del Sector Publico que lleva una
septiembre exposicion de motivos.
Hasta el 30 noviembre e  ElCongreso aprueba la Ley de Presupuesto para el afio fiscal siguiente.
31 diciembre e  MEF emite la Directiva para la ejecucion presupuestaria.

e  MEF indica una primera Programacién de Compromisos Anual (PCA)3
e Los gobiernos subnacionales aprueban su PIA.

Ejecucion y modificaciones presupuestarias
Del 1.0 de enero al 31 de e  Los pliegos ejecutan sus presupuestos.
diciembre e  Los pliegos realizan modificaciones presupuestarias. Cuando sea necesario, el MEF revisa y se asegura de
que estas cumplan con los criterios y definiciones contenidas en la Ley de Presupuesto y emite una opinién
favorable.
e  LaDGPP actualiza trimestralmente la Programacion de Compromisos Anual sobre la base de la informacion
que proporcionen los pliegos.

Nota: Las fechas en negrita son fechas legalmente obligatorias.

1. Es de notar que lo que se llaman “ingresos” aqui incluyen los ingresos directamente recaudados por los gobiernos subnacionales, pero
también los ingresos de los impuestos generales (RO) que seran asignados a los gobiernos subnacionales. En la mayoria de los paises, éstos
serfan identificados como transferencias discrecionales del gobierno nacional hacia los gobiernos subnacionales.

2. Mismo comentario, aqui no se trata de estimar Unicamente los ingresos directamente recaudados por cada pliego, sino también de realizar
la discusién politica de como se reparten los RO entre cada pliego. En la mayoria de los paises, se hablaria de discusiones sobre los techos
de gastos de las entidades, y no sobre los ingresos.

3. Conforme al articulo 37 del Decreto Legislativo N.° 1440, la Programacion de Compromisos Anual (PCA) es un instrumento de programacion
del gasto publico, de corto plazo, por toda fuente de financiamiento, que permite compatibilizar la programacion de caja de ingresos y gastos,
con la real capacidad de financiamiento para el Afio Fiscal respectivo, en el marco de las reglas fiscales vigentes. Este instrumento es
determinado por la Direccién General de Presupuesto Publico.

Fuente: Autores basado en entrevistas con MEF.

Los paises de la OCDE suelen tener un calendario presupuestario institucionalizado, con fechas claras y
legalmente vinculantes para la entrega de los documentos clave (véase el caso de Grecia, Recuadro 2.7).
En los paises de la Union Europea, estos lineamientos estan dados a nivel europeo, y todos los paises
deben seguirlos (Cuadro 2.10).
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Recuadro 2.7. Calendario y proceso presupuestarios en Grecia

Desde la reforma del proceso presupuestario en 2014, la nueva Ley General de Presupuesto establece
un proceso presupuestario fop-down y fechas clave claramente identificadas. El presupuesto del
Estado debe ser preparado “respetando las metas indicativas y techos obligatorios para los gastos”.
La Ley General de Presupuesto también estipula que el Ministerio de Finanzas debe preparar una
declaracion de cumplimiento con los techos aprobados en la estrategia de mediano plazo. En caso de
no respetar dichos techos, el Ministro de Finanzas debe presentar al Parlamento una explicacion,
justificando el desvio y proponiendo un plan de correccion.

El calendario para la formulacién, discusion y aprobacion del presupuesto esta claramente estipulado
(Cuadro 2.9).

Cuadro 2.9. Etapas del ciclo presupuestal en Grecia

Mes Etapas
Febrero o  Elaboracion de la primera version de las proyecciones macroeconomicas.
e  Publicacién por parte de la Direccién de Presupuesto (GAO, General Accounting Office) de instrucciones
sobre los procedimientos y metodologias de preparacion de las estimaciones de ingresos y gastos para la
Estrategia Fiscal a Mediano Plazo (EFM) y la comunicacion de las previsiones econémicas a las Direcciones
Generales de Servicios Financieros (DGSF)!

Abril Presentacion al Consejo de Ministros de la prevision financiera a mediano plazo y su informe explicativo para su
aprobacion
Mayo e  Opinion del Consejo Fiscal sobre las proyecciones fiscales y macroeconémicas

e  Presentacion al Parlamento de la Estrategia Fiscal de Medio Plazo
e  Publicacién, por parte de la Direccién de Presupuesto, de una circular con instrucciones para la elaboracién
del presupuesto de las administraciones publicas

Junio Publicacién por parte de la Direccion de Inversiones Publicas (Ministerio de Economia y Desarrollo) de su propia
circular presupuestaria con instrucciones para la elaboracion del “presupuesto de inversiones”

Julio Solicitudes presupuestales preparadas por los ministerios y comunicadas a la Direccion de Presupuesto antes del
31 de julio

Agosto e Andlisis de las solicitudes por la Direccion de Presupuesto y discusiones bilaterales con las unidades de

presupuestos de los ministerios/entidades
o  Elaboracion del proyecto de presupuesto ordinario por parte de la Direccion de Presupuesto
e  Elaboracion por parte de la Direccion de Presupuesto del proyecto de presupuesto de inversiones

Septiembre o  Elaboracién de la segunda versién de las proyecciones macroeconémicas
e Aprobacion del anteproyecto de presupuesto por el Consejo de Ministros
Octubre e  Opinion del Consejo Fiscal sobre las proyecciones fiscales y macroeconémicas

e  Presentacion del anteproyecto de Presupuesto al Parlamento, el primer lunes de octubre
e  Presentacion del anteproyecto de Presupuesto a la Comision Europea (desde 2018)

Noviembre Presentacion del proyecto de Presupuesto Publico del Estado al Parlamento “por lo menos 40 dias antes del
comienzo del afio fiscal siguiente”.

Diciembre Aprobacién del Presupuesto Publico por el Parlamento antes del 31 de diciembre

Enero . Publicacién de la circular de ejecucion presupuestaria por parte de la Direccion de Presupuesto

. Firma del Memorando de Entendimiento sobre la ejecucion presupuestaria con todos los ministerios
o Asignacion de créditos a los ministerios competentes
. Andlisis de la ejecucion presupuestaria final por parte del Direccion de Presupuesto

1. las Direcciones Generales de Servicios Financieros son Unidades de Presupuesto establecidas en los Ministerios Sectoriales.
Fuente: Moretti (2019;3)), “Budgeting in Greece”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 2019/2.

El proceso de formulacion presupuestaria en Grecia empieza en abril, con la publicacién de la circular
anual. La primera seccion de este documento presenta los supuestos macroeconémicos, las metas
fiscales y las prioridades de politicas, asi como el techo obligatorio para cada ministerio sectorial, tal
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como esta estipulado en la Estrategia Fiscal de Mediano Plazo. La segunda seccion del documento
contiene instrucciones para el costeo de algunas lineas presupuestarias (en particular salarios). Esta
circular también da las instrucciones para el formato, proceso y fechas limites para los documentos
que los ministerios sectoriales deben presentar a la Direccion de Presupuesto (llamada GAO en
Grecia). Esta circular es enviada a las Unidades de Presupuesto de los ministerios sectoriales a finales
de mayo.

Las Unidades de Presupuesto de los ministerios sectoriales preparan sus solicitudes de presupuesto,
que consisten principalmente en una versién mas detallada de la que les corresponde en la Estrategia
Fiscal de Mediano Plazo. Las Unidades de Presupuesto presentan sus solicitudes al ministro que les
corresponde, quien las envia a la Direccién de Presupuesto. Cualquier solicitud superior al techo
obligatorio es rechazada automaticamente, y el ministerio debe presentar una nueva solicitud en los
10 dias siguientes.

Fuente: Moretti (20193), “Budgeting in Greece”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 2019/2.

Cuadro 2.10. Semestre Europeo y Two Pack

Mes Etapas
Noviembre  (del afio  El ciclo del Semestre Europeo comienza con la publicacion por parte de la Comision Europea de una serie de
anterior) documentos macroeconémicos, como:
e el Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento, que contiene las prioridades econdmicas y sociales
generales de la Union Europea y las orientaciones politicas para los Estados miembros;
e el Informe sobre el Mecanismo de Alerta, con la identificacion de los desequilibrios macroeconémicos y
orientaciones para su correccion;
e el proyecto de Informe Conjunto sobre el Empleo, con un andlisis de la situacién del empleo en Europa y
orientaciones politicas para los Estados miembros; y
e las Recomendaciones para la Zona Euro, donde se realizan las orientaciones politicas para las dimensiones
nacionales de la gobernanza econémica de la Unidn Europea en la Zona Euro.

Febrero y marzo Luego de prepararlos mediante debates a nivel ministerial, el Consejo Europeo examina los informes.

Febrero La Comisién Europea publica un informe nacional para cada Estado miembro en el que se analiza su situacion
macroecondmica y los avances en la aplicacion del programa de reformas del Estado miembro.

Abril Los Estados miembros presentan su programa nacional de reformas (sobre cuestiones macroeconémicas) y sus

programas de estabilidad (para los paises de la Zona Euro) o de convergencia (para los Estados que no pertenecen
ala Zona Euro), que contienen planes presupuestarios trienales.

Mayo La Comision Europea evalua estos planes y presenta una serie de recomendaciones especificas para cada pais
sobre cuestiones macroecondmicas y fiscales.

Julio Estas recomendaciones politicas son debatidas y aprobadas por el Consejo Europeo.

Antes del 15 de octubre De acuerdo con el Two Pack, los Estados miembros de la zona del euro deben presentar a la Comision Europea los
proyectos de planes presupuestarios para el afio siguiente.

Noviembre La Comisién Europea evalua estos planes en funcion de los requisitos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento y

presenta las recomendaciones macroecondmicas pendientes.

Fuente: OCDE (201914)), Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019.

2.5.2. Directivas presupuestarias

La Directiva de Programacion Multianual de Gastos no tiene informacién sobre supuestos
macroecondmicos, metas fiscales o el monto final de las asignaciones de gastos

El proceso presupuestario en el Peru se inicia en enero o febrero por la DGPP que emite la Directiva de
Programacion Multianual de Gastos (PMG). Este documento indica a los pliegos el calendario del afio y
lo que debe realizar durante el afio. Se trata de un documento técnico con muchos detalles administrativos
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(planillas por llenar, informacién por ingresar en el sistema, etc.). La DGPP procura emitir este documento
en diciembre, pero es frecuente que recién se emita en enero o febrero.

En los paises de la OCDE, es frecuente que el proceso presupuestario empiece con la emisiéon de una
“circular anual” o directiva anual. Generalmente, la Ley General de Presupuesto indica en qué fecha se
debe emitir esta directiva. Estas directivas suelen tener informacion sobre los supuestos
macroecondémicos, metas fiscales, y prioridades politicas. En muchos paises también muestran los techos
de gasto para cada ministerio, segun lo establecido en la estrategia fiscal de mediano plazo. También
indican las fechas limites, guias formatos y documentos que los distintos pliegos deben enviar a la
Direccion de Presupuesto (véase, por ejemplo, el caso de Grecia, Recuadro 2.7).

En el Perd, no existe una fecha obligatoria para la publicacion de la Directiva de Programacion Multianual
de Gastos. Esta Directiva no incluye informacion sobre la situacidn macroecondémica ni los objetivos
fiscales, ni lineamientos sobre el objetivo de incremento del gasto, esfuerzo fiscal, etc. Por lo tanto, los
pliegos no disponen de esta informacion para empezar a calcular sus lineas de base, priorizar sus
acciones y planificar sus presupuestos del afio siguiente.

2.5.3. Proyecciones macroeconomicas y estimacion de recursos

La estimacion de recursos en el Pert es muy compleja (se debe realizar a nivel muy micro)
por el vinculo que existe entre fuentes de financiamiento y asignaciones de gastos

La primera etapa del proceso presupuestario en el Peru consiste en estimar los distintos recursos que
deben recaudarse. Estas estimaciones son realizadas por la DGPMDF con base en informacion
proporcionada por la SUNAT (estimacion de recaudacion de RO), la Direccion General de Tesoro Publico
(estimaciones de operaciones de mercado financiero y crédito) y el Banco Central (estimacién de
crecimiento, tasa de interés y tasa de inflacién). Las estimaciones de RDR se realizan mediante
discusiones entre la DGPP y los distintos pliegos.

La asignacién de gastos segun fuentes de financiamiento implica que este proceso sea muy complejo,
puesto que no es suficiente estimar la evolucién global de los ingresos en cada tipo de fuente, sino que
se necesita tener una estimacion muy precisa de los RDR de cada entidad. Efectivamente, el nivel de
gastos asignado a cada entidad va a depender de la estimacién de RDR utilizada en el presupuesto
publico. Si el presupuesto no vinculara los gastos a las fuentes de financiamiento, bastaria con tener una
estimacion global de los RDR, y las asignaciones de gastos no dependerian de estas, sino de la evolucion
de las lineas de base y las decisiones politicas de priorizacion de gastos nuevos. Al vincular las
autorizaciones de gastos con los niveles de recaudacion de RDR, la estimacion de estos también se
convierte en un proceso politico.

No existen mecanismos de control de la calidad de los supuestos utilizados en el
presupuesto publico

La estimacion de recursos es un elemento esencial del proceso presupuestario, puesto que de esta
depende el nivel de gasto autorizado. En muchos paises existe una tendencia a sobrestimar estos
recursos para aumentar el nivel de gasto, lo que trae como consecuencia un nivel de déficit superior al
deseado. Para evitar conflictos de interés y mejorar la calidad y la fiabilidad de las estimaciones de
ingresos, muchos paises de la OCDE disefiaron procesos para controlar la calidad de estas estimaciones
(Recuadro 2.8).

Los insumos utilizados por la DGPMDF para realizar sus estimaciones de RO no son publicados, y no se
realiza una explicacién de como se calculan las estimaciones con base en los distintos insumos, ni analisis
posterior para explicar las diferencias entre las estimaciones y los niveles efectivamente recaudados. Las
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estimaciones de RDR son discutidas con los pliegos y existen incentivos para subestimarlas (véase
seccion siguiente).

Recuadro 2.8. Control de calidad de los supuestos utilizados en el presupuesto en paises de la
OCDE

Alemania

El proceso de prondstico y formulacion presupuestaria en Alemania permite una variedad de
oportunidades para que instituciones independientes (o semiindependientes) participen en la
proyeccién economica y el seguimiento del presupuesto. Por ejemplo, desde julio de 2018, el grupo
del proyecto de Pronésticos Econédmicos Conjuntos se encarga de evaluar y aprobar las proyecciones
macroeconoémicas del Gobierno que subyacen al presupuesto. Se trata de un organismo independiente
formado por las principales instituciones de investigaciéon econdémica del pais. Adicionalmente, el
Consejo de Estabilidad, con el apoyo de un Consejo Asesor, supervisa el cumplimiento de la norma de
equilibrio presupuestario dos veces al afio. El Consejo de Estabilidad esta compuesto por el Ministro
Federal de Finanzas, los ministros de finanzas de los estados federales (Lénder) y el Ministro Federal
de Economia y Energia. El Consejo Asesor es un érgano independiente de expertos.

Republica Eslovaca

En la Republica Eslovaca, el Comité de Proyecciones Macroeconémicas aprueba los prondsticos
macroecondémicos publicados por el Instituto de Politica Financiera del Ministerio de Hacienda. El
Comité se cred para aumentar la transparencia y la objetividad de las previsiones macroeconémicas
en el pais. Esta compuesto por diez instituciones independientes: los siete principales bancos
comerciales del pais (ING Bank, Tatra banka, SLSP, CSOB, VUB, UniCredit, Volksbank); INFOSTAT
(Instituto de Informatica y Estadistica); la Academia Eslovaca de Ciencias; y el Banco Nacional de
Eslovaquia (NBS). El comité examina las previsiones del Ministerio de Hacienda y luego vota sobre su
grado de realismo. Por lo menos la mitad del Comité tiene que dar una opinién calificando las
proyecciones como prudentes o realistas para que las proyecciones sean aprobadas oficialmente. Una
vez que son oficiales, las proyecciones macroeconémicas del Ministerio de Hacienda se utilizan como
base para el presupuesto plurianual de los proximos tres afios y para actualizar el Programa de
Convergencia de Eslovaquia (requisito de la Unién Europea).

Adicionalmente, la institucion de control eslovaca, el Consejo de Responsabilidad Presupuestaria,
presenta al Parlamento una evaluacién de la politica fiscal en relacion con las normas presupuestarias
y de transparencia.

Austria

En Austria, las previsiones macroeconémicas oficiales son publicadas por el Instituto Austriaco de
Investigacion Econémica (WIFO). El Instituto Austriaco de Investigacion Econdémica es una asociacion
sin fines de lucro de derecho austriaco, reconocida por su investigacion econémica de alta calidad y
sus previsiones realistas e imparciales. Es una practica arraigada en Austria que el Ministerio de
Hacienda base sus planes presupuestarios en las proyecciones macroecondémicas que el Instituto
Austriaco de Investigacién Econdmica elabora cuatro veces al afio, siguiendo un calendario
establecido y preanunciado. La institucion de control austriaca es el Consejo Asesor Fiscal': su tarea
consiste en evaluar la situacidon presupuestaria actual y el cumplimiento de las reglas fiscales
nacionales con una perspectiva de futuro. La Oficina Parlamentaria de Presupuestos de Austria tiene
derecho a participar en las reuniones del Consejo Fiscal a titulo consultivo.

1. Notar que el término “fiscal” en inglés designa a la vez los ingresos y los gastos publicos, contrariamente al término “fiscal” en espafiol

que suele referirse Unicamente a recaudacion publica. En este parrafo, “Consejo Fiscal” se refiere a la vez a ingresos y gastos.
Fuente: Moretti (20193)), “Budgeting in Greece”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 2019/2.
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2.5.4. Sustentacion de las asignaciones presupuestales con pliegos

Los ‘techos de gasto” comunicados a los pliegos al principio del proceso presupuestario se
aumentan sistematicamente durante las reuniones de sustentacion, por lo que son
considerados por todos los actores como el punto de partida de la discusion, y no como un
techo vinculante

Los pliegos deben realizar sus solicitudes de gastos con base en las APM, pero estas APM no reflejan
topes de gastos creibles, sino que, de facto, son consideradas como el punto de partida de discusiones
que llevaran a aumentar las asignaciones de gastos. Los pliegos elaboran sus solicitudes basandose en
la estimacion de sus necesidades, sin tener un techo de gasto creible. Durante los meses de junio v julio,
los pliegos y gobiernos subnacionales llevan a cabo discusiones politicas para obtener mayores recursos
con el fin de financiar sus nuevos programas prioritarios. En funcion de la evolucién de las estimaciones
de ingresos, el MEF (DGPP) va aceptando adiciones a los montos establecidos en las APM.

Este tipo de proceso presupuestario donde se discute de los ingresos y gastos al mismo tiempo
corresponde a la practica tradicional de boftom-up budgeting en los paises de la OCDE. Hoy en dia, la
mayoria de los paises de la OCDE ha transitado hacia un sistema de fop-down budgeting que permite un
mejor control del gasto total, mejorar la calidad de las propuestas presupuestarias, y reducir el desgaste
vinculado con largas y amplias discusiones politicas para formular un presupuesto sostenible
(Recuadro 2.9).

Recuadro 2.9. Top-down budgeting como instrumento para asegurar sostenibilidad fiscal en la
OCDE

Como parte del esfuerzo por controlar los déficits publicos y mejorar la calidad del gasto publico,
muchos paises de la OCDE reformaron sus practicas presupuestales a partir de la década de 1990,
implementando el llamado fop-down budgeting. Esto se refiere a la practica presupuestaria que
consiste en definir desde el principio los techos obligatorios de gastos autorizados, a nivel agregado y
a nivel de cada ministerio sectorial, y luego exigir que los presupuestos multianuales y anuales respeten
estos techos.

Tipicamente, en el fop-down budgeting, el Ejecutivo primero determina las metas agregadas para las
finanzas publicas (déficits, gastos e ingresos) en funcién de los objetivos de déficit de mediano plazo
y de las previsiones macroeconémicas. Luego, estos techos globales son distribuidos entre los distintos
sectores/ministerios/pliegos, en funcién de los compromisos existentes, prioridades politicas y nuevas
intervenciones (Cuadro 2.11).

Este sistema se opone al sistema tradicional llamado bottom-up budgeting, que es un sistema reactivo,
impulsado por los gastos, y donde el nivel de gasto total resulta de la agregacién de las solicitudes
individuales de cada actor, y solo se determina de forma precisa al final del proceso de discusion
presupuestaria. Este tipo de sistema favorece el sentimiento de titularidad de recursos por parte de los
pliegos, por lo que es muy dificil reasignar gastos hacia nuevas prioridades.
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Cuadro 2.11. Presupuesto Top-down vs. Presupuesto bottom-up

Presupuesto top-down (proactivo) Presupuesto bottom-up (reactivo)
Objetivo principal Proceso impulsado por la politica que alinea el Proceso impulsado por el gasto (reactivo).
gasto con las prioridades claves (proactivo).
Funcién del Ministro/Secretario Fija el nivel de gasto agregado en funcién del Negocia los detalles de las propuestas de
de Finanzas objetivo de gestion fiscal y supervisa su gasto individuales para controlar las
cumplimiento. asignaciones detalladas.
Funcion de los Asigna recursos financieros a los distintos Presenta solicitudes de presupuesto y
Ministros/Secretarios de Gasto programas dentro de los limites de gasto negocia los créditos detallados.
asignados.
Proyeccion econémica Realiza un andlisis fiscal global, teniendo en Analisis ministerio por ministerio,
cuenta los pronosticos econémicos. ignorando los pronosticos econémicos
Eficiencia El proceso racionalizado reduce las practicas Proceso de negociacion lento e ineficaz
ineficientes y las solicitudes excesivas.
Marco temporal Perspectiva multianual Proceso de asignacion anual

Fuente: OCDE (2014g)), Budgeting Practices and Procedures in OECD countries.

2.5.5. Discusion en Congreso y aprobacion

El plazo para revisar el proyecto de Presupuesto y las atribuciones de modificacion son
alineados con las buenas practicas de la OCDE

El Congreso tiene tres meses para revisar, discutir y modificar el anteproyecto de Ley de Presupuesto. El
Congreso esta autorizado a realizar comentarios, propuestas y priorizaciones de gastos, pero no puede
aumentar el monto total de gastos. Esto esta alineado con las buenas practicas de la OCDE.

Los ministros sectoriales y gobiernos subnacionales sustentan sus necesidades de gasto ante la Comision
de Presupuesto del Congreso. El anexo 5 que detalla los proyectos de inversion que recibiran fondos
presupuestales suele ser el que recibe mayor atencién y modificaciones. Sin embargo, como se analiza
en el capitulo 5 (inversion publica), no existen limites o un marco legal que regule los cambios que los
congresistas pueden aportar a la lista de proyectos incluida en el Anexo 5. En particular, mientras la
propuesta del Anexo 5 presentada por el Gobierno se desarrolla con base en un proceso riguroso de
priorizacién y control de calidad, los proyectos anadidos por los congresistas durante esta fase de
discusién del presupuesto no cuentan con estos mismos controles técnicos y de calidad. En principio, el
unico limite a la capacidad de modificacion del Anexo 5 por los congresistas es no aumentar el gasto total,
pero en la practica, es frecuente que el total sea aumentado durante esta fase del proceso presupuestario.

Es muy inusual que los gobiernos subnacionales deban someter sus presupuestos y sustentar sus
necesidades de gastos en el Congreso Nacional. Siempre existen discusiones para aumentar las
transferencias del gobierno nacional hacia los distintos gobiernos subnacionales, pero no la sustentacion
de los presupuestos de estos.

Sin embargo, la Ley de Presupuesto votada por el Congreso representa un piso de gastos
y sera modificada a lo largo del afio, sin volver a pasar sistematicamente por el Congreso

El presupuesto aprobado por el Congreso es denominado “Presupuesto Institucional de Apertura” (PIA),
y esta establecido que este representa un piso de gastos, y sera modificado a lo largo del afio. En la
mayoria de los casos, el Congreso no revisa ni autoriza esas modificaciones. Algunas de estas
modificaciones han sido preaprobadas en la Ley de Presupuesto de Apertura, pero como el presupuesto
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votado es consolidado entre niveles de gobierno, lo que en otros paises se registraria como ejecucion del
gasto (transferencia del gobierno nacional a un gobierno subnacional), en el Peru se registra como
“transferencia institucional de partida”, lo que corresponde a una modificacion presupuestaria.

En los paises de la OCDE, el Congreso debe autorizar todas las modificaciones a la Ley de Presupuesto.
Sin embargo, en muchos paises solo las asignaciones globales por ministerio, pliego o programa son
vinculantes en la Ley de Presupuesto. La informacion mas detallada de como se descomponen los gastos
de cada ministerio/pliego/programa son dadas unicamente con fines informativos, y los
ministerios/pliegos/programas tienen la capacidad de reasignar gastos de una linea a otra dentro de su
asignacion presupuestaria sin requerir autorizacion del Congreso. Después del afio fiscal, cada entidad
emite cuentas y rinde cuentas de cémo gasto el dinero y los resultados alcanzados.

El proyecto de Ley de Presupuesto no presenta los niveles de ingresos y gastos ejecutados
los afios anteriores

En la mayoria de los paises de la OCDE, el proyecto de Ley de Presupuesto y la Ley de Presupuesto
indican los valores de los ingresos y de cada asignacion del afio anterior (estimado), y del afio t-2 (valores
definitivos). Esto refuerza la transparencia, permite analizar durante las discusiones la evolucion de los
distintos gastos, y verificar si esta evoluciéon es coherente con las prioridades de gobierno. Muchos paises
también indican los montos previstos en el marco presupuestario de mediano plazo para los afos t+1, t+2

y a veces hasta t+3.

2.5.6. Recomendaciones para mejorar la formulacion y aprobacioén del presupuesto

Con base en el analisis presentado en las secciones anteriores, este informe propone las siguientes

recomendaciones (Cuadro 2.12):

Cuadro 2.12. Recomendaciones para mejorar la formulacion y aprobacion del presupuesto en el

Peru

Retos

Implicaciones

Recomendaciones

El calendario presupuestario en el
Per( tiene pocas fechas obligatorias.

La Directiva de Programacion
Multianual de Gastos no tiene
informacion sobre supuestos
macroecondmicos, metas fiscales o
techos de gasto creibles

La estimacién de recursos es muy
compleja (se debe realizar a nivel
muy micro) por el vinculo que existe
entre fuentes de financiamiento y
asignaciones de gastos

No existen mecanismos de control de
la calidad de los supuestos utilizados
en el presupuesto publico

No permite a los distintos actores
anticipar las cargas de trabajo y
planificar correctamente sus
actividades.

No permite a los pliegos empezar a
planificar sus necesidades de gastos
en funcién de una estimacion de
recursos que les seran asignados.

Cuanto méas desagregado el nivel de
estimacion, mas alta la probabilidad
de errores

Las discrepancias entre los
supuestos y las realizaciones no
pueden ser explicadas, lo que reduce
la confianza en los supuestos y en el
proceso presupuestario

Los actores anticipan modificaciones

Desarrollar un calendario detallado y vinculante para el
proceso de formulacion presupuestaria. Integrarlo en la Ley
General de Presupuesto para que no sea modificado cada
afo.

Racionalizar la Directiva de formulacion presupuestaria,
analizando qué elementos son recurrentes y podrian incluirse
en una ley mas general.

Establecer una fecha vinculante y predecible para la
publicacion de esta directiva, que da inicio al proceso
presupuestario.

Desarrollar una directiva anual de presupuesto que incluya
informacion sobre supuestos macroeconémicos, prioridades
de gastos, y elementos que permitan a los pliegos empezar a
planificar sus demandas presupuestales para el afio siguiente.
Estimar los recursos por fuente a nivel nacional (no por pliego).
Eliminar el vinculo entre fuentes de financiamiento y gastos
(excepto en casos puntuales como créditos especificos, etc.)

Establecer mecanismos de control de la calidad de los
supuestos utilizados en el presupuesto publico. Por ejemplo:
o pedir opinién del Consejo Econémico y Fiscal sobre los
supuestos; y
e publicar insumos utilizados para el calculo de los
ingresos, los supuestos realizados y la metodologia
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Retos

Implicaciones

Recomendaciones

Los “techos de gastos” comunicados
a los pliegos al principio del proceso
presupuestario (APM) son
sistematicamente aumentados
durante las reuniones de
sustentacion, por lo que son
considerados por todos los actores
como el punto de partida de la
discusion, y no como un techo
vinculante

La ley de Presupuesto votada por el
Congreso representa un piso de
gastos y sera modificada a lo largo
del afo, sin volver a pasar
sistematicamente por el Congreso

El proyecto de Ley de Presupuesto
no presenta los niveles de ingresos y
gastos ejecutados los afios
anteriores.

de los supuestos que entrenaran
modificaciones presupuestarias
Reduce incentivos en declarar
sinceramente los ingresos estimados

Este sistema implica discusiones
presupuestarias desgastantes
Reduce la calidad de las propuestas
presupuestales de los pliegos, puesto
que éstos no conocen sus
asignaciones finales de gastos
cuando deben priorizar sus gastos y
actividades

Es mas dificil asegurar la
sostenibilidad fiscal, puesto que el
gasto total resulta de la suma de los
acuerdos de presupuestos
individuales, en vez de ser el punto
de partida de las discusiones

No se garantiza la asignacion de los
recursos publicos a los gastos segun
prioridades de gobierno.

Todos los agentes anticipan
aumentos de presupuesto, con lo que
reduce la capacidad de planificacion
y la relevancia de las discusiones
presupuestarias y discusion en el
Consejo de Ministros y en el
Congreso.

Genera un proceso de discusion
continuo y desgastante, que requiere
movilizar importantes recursos en el
MEF.

Reduce la transparencia y la calidad
del debate, puesto que no se puede
analizar la evolucién propuesta de
cada uno de los gastos en funcién de
las prioridades de gobierno.

utilizada.
Realizar y publicar cada afio un informe que analice y explique
las brechas entre los supuestos utilizados en el presupuesto y
la realizacion de estos indicadores.

A corto plazo:

Los pliegos deberian recibir informacion sobre sus
asignaciones finales de gastos (techos vinculantes) antes de
empezar su proceso de priorizacion y programacion
presupuestaria.

e Eliminar el vinculo entre las fuentes de financiamiento y
los gastos.

e Mejorar la calidad y credibilidad de la estimacion de
recursos.

e  Presentar claramente el objetivo de déficit y espacio
fiscal disponible (diferencia entre la estimacién de
ingresos mas déficit aceptado, y gastos comprometidos
- reembolso de deuda, evolucion de la masa salarial
existente, etc.).

A mediano-largo plazo:
El Pert podria considerar emprender una reforma de su
sistema presupuestario hacia un sistema top-down, y realizar
un estudio de implementacion para disefiar el nuevo sistema
presupuestario, asi como la estrategia y metodologia para su
implementacion.
Esto representa una reforma mayor y necesitaria la realizacion
de un estudio de implementacion especial.
Cerrar la brecha entre PIA y PIM para que el Congreso
apruebe un presupuesto mas cercano al que se va a ejecutar,
y que la ejecucion del presupuesto respete las prioridades
establecidas, las discusiones y arbitrajes realizados durante la
fase de formulacion del presupuesto (véase detalle en seccion
siguiente)
Esto requiere:

e  Eliminar el vinculo entre las fuentes de financiamiento y

los gastos.

e Mejorar la calidad y credibilidad de la estimacion de
recursos.

e Mejorar los instrumentos de control de la ejecucion
presupuestaria.

e  Reforzar la capacidad de los pliegos para una gestion
presupuestaria eficiente.

A corto plazo, se podrian inscribir en los PIA de los pliegos las
modificaciones preautorizadas en el Presupuesto de Apertura,
con condicionalidades para poder ser ejecutadas.
Como primer paso hacia el cierre de la brecha entre el PIA y el
PIM, en vez de realizar modificaciones presupuestarias
durante todo el afio, se podrian establecer momentos
especificos en el afio en que se realicen las modificaciones
presupuestarias (por ejemplo, una vez por trimestre al
principio).
A mayor largo plazo, habria que llegar a votar una estimacion
realista del PIM, votado seguln una estimacion creible de
recursos, y contando con instrumentos de control eficientes
para asegurar que la ejecucion sea conforme al presupuesto y
no se aumente el gasto total durante el afio en ejecucion.

Presentar en el proyecto de presupuesto y en el presupuesto
los valores de los ingresos y de cada asignacion de gastos del
afio anterior (gjecucion estimada), y del afio t-2 (ejecucion
realizada). Los paises que tienen un marco de gastos de
mediano plazo eficiente también presentan los afios t+1y t+2.
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2.6. Ejecucion presupuestaria y modificaciones presupuestarias

2.6.1. Presupuesto Institucional de Apertura (PIA) vs. Presupuesto Institucional
Modificado (PIM)

Las modificaciones presupuestarias durante el afio son mucho mas frecuentes e
importantes que en otros paises

Una originalidad del sistema presupuestario en el Peru es que el presupuesto discutido y aprobado por el
Congreso es llamado “Presupuesto Institucional de Apertura” (PIA), y es considerado como un piso de
gastos. Todos los actores (MEF, ministerios sectoriales, entidades publicas, gobiernos subnacionales,
etc.) saben y esperan que este presupuesto de apertura sera modificado durante el afio.

Todos los paises necesitan realizar ajustes y correcciones a sus presupuestos durante el ejercicio
presupuestario (Recuadro 2.10). Las causas mas frecuentes de modificaciones presupuestarias en los
paises de la OCDE son: cambios en las previsiones econdmicas (que modifican estimaciones de ingresos,
por ejemplo), aumentos en gastos obligatorios, implementacién de medidas de estimulo fiscal, respuesta
a emergencias (ej. Desastres naturales, COVID-19), financiamiento de nuevas iniciativas de politicas, o
reasignaciones de fondos sin aumento del gasto total (Figura 2.5).

Recuadro 2.10. Modificaciones presupuestarias en los paises de la OCDE

La mayoria de los paises tiene un marco que indica en qué momento se pueden aportar modificaciones
al presupuesto. Por ejemplo, en los paises miembros de la Unién Europea, existen dos momentos en el
afno en que se vuelve a discutir el presupuesto en ejecucion en el Congreso: uno a mitad de afio, para
integrar eventuales ajustes, y otro a fin de afio, para corregir el presupuesto con base en la ejecucion y
parametros reales de crecimiento, ingresos, etc. La mayoria de los paises de la OCDE tiene menos de 2
presupuestos adicionales por afio (Figura 2.4), y todos excepto uno tienen menos de 4.

Figura 2.4. Cantidad de presupuestos adicionales en paises de la OCDE
Promedio de presupuestos adicionales votados por paises OCDE entre 2014 y 2017

Numero de paises (total = 34)
16
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o . . .
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Numero de presupuestos adicionales aprobados durante el afio

Nota: Noruega es el Unico pais de la OCDE que regularmente tiene mas de 4 presupuestos adicionales por afio (generalmente entre 20 y 30).
Fuente: OCDE (201815)), OECD Performance Budgeting Survey.

StatLink Sa=r hitps:/stat.link/ambito
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Figura 2.5. Causas mas frecuentes de votos de presupuestos adicionales en paises de la OCDE
Basado en el promedio del periodo 2014-17

Ofras razones 25%

Cambio en previsiones econémicas

Aumento gastos mandatorios, medidas de estimulo fiscal

Reasignacion de fondos de una partida a otra (sin aumento del gasto total)

Nuevas iniciativas de politicas

Repuesta a emergencias (ej. desastres naturales)

Autorizacion formal para gastar el afio siguiente

Recesion, supresion de gastos previstos
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Nota: otras razones incluyen, por ejemplo, transferencias a gobiernos subnacionales y seguridad social, efectos de indexacion y de
volumen, creacion de una nueva entidad (pliego), uso de reservas para iniciativas especificas, resultados de juicios contra el Estado, falta
de informacion suficiente para costear las politicas.

Fuente: OCDE (2018;15)), OECD Performance Budgeting Survey.

StatLink Sa=m https:/stat.link/sopidg

Fuente: autores con base en OCDE (201815), OECD Performance Budgeting Survey.

En el Peru, las modificaciones son mas importantes y mas frecuentes que en los paises de la OCDE. Para
el gobierno nacional, se contaron 45 modificaciones de recursos ordinarios realizadas por Decretos
Supremos en el afio 2018, por ejemplo. Sumando todas las fuentes de financiamiento, para el gobierno
nacional, el valor absoluto del balance de las modificaciones® representa un aumento neto del 10 % del
nivel de gasto inicial (Cuadro 2.13, Figura 2.6). Ademas de aumentar el gasto total, las modificaciones
presupuestarias también cambian la composicién del presupuesto, y pueden cambiar el peso de cada
sector en el gasto publico total. Un estudio reciente de la Contraloria General de la Republica del Peru
muestra que las modificaciones realizadas durante la ejecucion presupuestaria representan un desvio del
orden del 54 % en promedio del monto aprobado para el periodo evaluado (Shack and Rivera, 2022;1¢)).
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Cuadro 2.13. Modificaciones presupuestarias por fuente de financiamiento y por nivel de gobierno
en el Peru, 2018

Fuente de GN GN GN GR GR GR GL GL GL
financiamiento PIA Modificaciones’ Modificaciones PIA Modificaciones Modificaciones PIA Modificaciones  Modificaciones
(Millones de como % del (valor como % del (valor como % del
Soles) PIA absoluto) PIA absoluto) PIA
Recursos 79775 4704 6% 22284 4583 21% 640 3459 540%
ordinarios
Recursos 9787 1004 10% 779 180 23% 2 986 1374 46%
directamente
recaudados
Recursos por 19 629 2 967 15% 622 4 584 737% 405 5790 1430%
operaciones
oficiales de
crédito
Donaciones y 203 1996 983% 123 1526 1241% 196 1475 753%
transferencias
Recursos 5987 1063 18% 1943 1231 63% 11799 9767 83%
determinados
Total 115 381 11734 10% 25751 12104 47% 16 026 21 865 136%

Nota: PIA: Presupuesto Institucional de Apertura; GN: gobierno nacional; GR: gobierno regional, GL: gobierno local. Se toman datos del 2018,
debido a que en 2019 no se hace la diferenciacion de los recursos determinados por nivel de gobierno. Los nimeros en rojo corresponden a
balances de modificaciones presupuestarias negativos. Los datos con los que se cuenta no han permitido realizar la suma de todas las
modificaciones, positivas y negativas, por lo que corresponden a una subestimacion del tamafio de las modificaciones presupuestarias durante
el afio.

1. Los valores mostrados para el Gobierno Nacional corresponden al balance de todas las modificaciones positivas y negativas en valor
absoluto.

Fuente: MEF (2019p17), Evaluacién Global de la Gestion Presupuestaria 2018.

Figura 2.6. Modificaciones presupuestarias en el Pert por fuente de financiamiento, 2018-22

[ 1. Recursos ordinarios 2. Recursos directamente recaudados I 3. Recursos por operaciones oficiales de credito
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Fuente: datos compartidos por el MEF

StatLink Sa=ra https:/stat.link/vemd89
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Las modificaciones presupuestarias son aun mas importantes para los gobiernos
subnacionales, y se producen hasta el ultimo mes del afio

Un analisis de las modificaciones presupuestarias de gobiernos regionales y locales muestra lo siguiente:

En 2018, las modificaciones presupuestarias representaron casi la mitad del presupuesto inicial para los
gobiernos regionales, y mas que el presupuesto inicial (136 %) de los gobiernos locales (Cuadro 2.13).

e Para los gobiernos regionales, aproximadamente un tercio de las modificaciones corresponden a
ROOC, y otro tercio a aumentos de Recursos Ordinarios. La casi totalidad de aumentos de la
fuente RO corresponde a transferencias de recursos por pliegos del gobierno nacional. Las
transferencias mas importantes vienen del Ministerio de Educacion, Ministerio de Salud, Ministerio
de Transportes y Comunicaciones, y Ministerio de Economia y Finanzas.

e Lasfechas de los decretos supremos que autorizan modificaciones presupuestarias muestran que
ya en enero-febrero existen modificaciones; luego, la mayor parte de las modificaciones se
concentran en julio-agosto, pero hasta el mes de diciembre se siguen aprobando modificaciones
(Figura 2.7).

Figura 2.7. Evolucion mensual del PIM en fuente de financiamiento RO, 2018
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Nota: calculado sumando los montos en cada uno de los decretos ejecutivos que autorizan las modificaciones
Fuente: calculo autores con base en datos del (MEF, 201917)), Evaluacion Global de la Gestién Presupuestaria 2018.

StatLink Si=r https://stat.link/dn5wmy
La diferencia importante y sistematica entre PIA y PIM es problematica

1. Las modificaciones presupuestarias son un factor que disminuye los niveles de
ejecucion del gasto — al menos comparado con el PIM, y sobre todo para gobiernos
subnacionales

Si se comparan los niveles de ejecucidon presupuestaria con el nivel del ultimo PIM, los niveles de
ejecucion presupuestaria aparecen bastante bajos, especialmente en gobiernos regionales y locales
(Figura 2.8). Sin embargo, todos los niveles de gobierno ejecutan presupuestos superiores a sus PIA.
Efectivamente, los gobiernos subnacionales siguen recibiendo recursos adicionales en los ultimos meses
del afio (Figura 2.8), lo que implica que es casi imposible ejecutar esos gastos antes del 31 de diciembre.
Esto es aun mas relevante para el gasto de inversion, puesto que ejecutar un proyecto de inversion lleva
tiempo (véase el andlisis en capitulo 5 sobre infraestructura).

GESTION DE LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL PERU © OCDE 2023


https://stat.link/dn5wmy

60 |

Figura 2.8. PIM, PIA y ejecucion por nivel de gobierno, 2017-19
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Nota: se utilizan los afios 2017, 2018 y 2019, ya que 2020 es un afio atipico debido al impacto del COVID-19.
Fuente: MEF (20181}, 201917;; 202111g)).

StatLink Sa=Pa https:/stat.link/fm3ars

2. Las modificaciones frecuentes del presupuesto no permiten tener un debate incluyente,
tomar decisiones que reflejen las prioridades del gobierno, o realizar una planificacién
estratégica

El uso amplio y frecuente de modificaciones presupuestarias rompe varios principios fundamentales de
las buenas practicas de presupuesto publico (OCDE, 2015;1):

e Principio 1. Gestionar presupuestos dentro de limites claros, creibles y predecibles para la politica
fiscal

e Principio 2. Alinear estrechamente los presupuestos con las prioridades estratégicas a mediano
plazo del Gobierno

e Principio 5. Propiciar un debate incluyente, participativo y realista sobre las alternativas
presupuestarias

Efectivamente, los limites reales de gasto no son conocidos a la hora de discutir de los arbitrajes entre los
distintos sectores y areas de gasto. Como el presupuesto discutido y votado no representa lo que se va a
gastar, no existen garantias de que el gasto efectivo esté estrechamente alineado con las prioridades
estratégicas del Gobierno y, finalmente, el debate politico y parlamentario se efectia sobre montos que
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no representan lo que se va a gastar. Esto puede llevar a que se terminen gastando los recursos en
iniciativas distintas a las que se habian priorizado en el presupuesto inicial.®

3. Al no asignar la totalidad de los recursos a principio de afio, no se permite financiar
prioridades que necesitarian presupuestos mayores a los presupuestos de apertura (100
+100 + 100 + 100 # 400)

Las modificaciones presupuestarias durante el afio no solo modifican el volumen de gastos totales, sino
que también modifican su composicion. Efectivamente, la planificacion presupuestaria anual se basa en
el PIA. Este puede resultar demasiado chico para ciertos gastos prioritarios, y los recursos son asignados
a otros gastos, menos prioritarios. Todos los incrementos sucesivos del gasto pueden resultar demasiado
chicos para financiar dicha prioridad, y se asignan todos los recursos hacia gastos menos prioritarios. Sin
embargo, es posible que, a fin de afio, al ver la totalidad del presupuesto modificado, este hubiese sido
suficiente para financiar la prioridad inicial. Pero al no tener la informacion completa desde la formulacién
del presupuesto, no se puede financiar algunos gastos prioritarios, pese a contar con los recursos.

4. Las modificaciones presupuestarias generan un proceso de negociacion
presupuestaria continuo

Las modificaciones presupuestarias deben ser revisadas y autorizadas por el MEF, y esto requiere la
movilizacion de un equipo entero (Direccion General de Presupuesto Tematico) para realizar este trabajo.
Esto genera un costo elevado, y absorbe recursos humanos que podrian dedicarse a temas mas
estratégicos relacionados, por ejemplo, con la calidad del gasto, su eficiencia, etc.

5. Falta de transparencia sobre la asignacién de las modificaciones presupuestarias

Finalmente, en muchos casos, las modalidades de discusiéon y validacion de las modificaciones
presupuestarias no necesitan una nueva discusion y aprobacion por parte del Congreso o del MEF. En
particular, cuando se trata de RDR recaudados superiores a los presupuestados, la asignacion del gasto
se realiza a discrecion del titular de la entidad, lo que no esta alineado con principios de transparencia del
gasto.

Modificaciones presupuestarias en el Pert: modalidades y causas

Para poder cerrar la brecha entre PIA y PIM, es necesario entender como se generan las modificaciones
presupuestarias.

Existen varias fuentes de modificaciones presupuestarias: errores importantes y sisteméticos en la
estimacioén de recursos, que llevan a una recaudacion efectiva superior a las estimaciones utilizadas en
el presupuesto votado; incorporacion tardia de saldos de balance; incorporacién tardia de recursos por
canones y regalias; y transferencias de partidas. Esta seccidon describe cada una de estas fuentes de
modificaciones, y propone una explicacién de por qué esto ocurre.

1. Incorporacion de niveles de recaudacion superiores a los estimados

Existe un sesgo sistematico en subestimar los ingresos en el PIA en el Peru. Entre 2016 y 2020, los
ingresos totales recaudados (suma de todas las fuentes de financiamiento) fueron en promedio un 20 %
superiores a los ingresos estimados en el PIA, debido a una subvaluacién importante de los RDR
(Figura 2.9). La diferencia entre estimacion y ejecucion es menor para los RO, y no existe sesgo
sistematico.

GESTION DE LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL PERU © OCDE 2023



62 |

Figura 2.9. Ingresos en el PIA vs. Ingresos recaudados
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Fuente: MEF (2017p05; 2018p18;; 2019y171; 2021 1197; 2021p21)).

StatLink Si=ra https://stat.link/aexn7

Existen varias explicaciones para este sesgo sistematico:

Una parte de los ingresos publicos en el Perl depende de elementos exdgenos, dificiles de
estimar, como los precios internacionales de los recursos naturales, los términos del intercambio,
etc.

Una estimacion muy prudente de recursos permite asegurar la sostenibilidad fiscal del sector
publico. Al no asignar recursos antes de que los ingresos efectivamente ingresen al Tesoro
publico, el MEF se asegura de que no se repita el tipo de crisis que el Peru conocié en la década
de 1980.

Los pliegos tienen incentivos para subestimar sus RDR. Efectivamente, hasta el presupuesto 2022
incluido, los RDR recaudados por encima de los niveles votados en el presupuesto eran de libre
disposicion del titular de la entidad. Esto genera riesgos de mal uso de los recursos, y permite a
las entidades conservar un nivel superior de recursos, aunque esto no necesariamente
corresponda a las prioridades de gobierno.
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¢ No existe un mecanismo de control de los supuestos utilizados en la elaboracién del presupuesto.
El MEF (DGPP) recibe informaciones de parte de SUNAT, Banco Central, pliegos, gobiernos
subnacionales, etc., pero no se publican estimaciones alternativas a las realizadas por el MEF. El
Peru cuenta con una institucion fiscal independiente, el Consejo Econémico y Fiscal (CEF); sin
embargo, no esta dentro de sus competencias emitir una opinion sobre los supuestos propuestos
por el MEF para el presupuesto.

2. Incorporacion tardia de recursos (canones, regalias, FONCOMUN, premios por
cumplimiento de metas)

Tradicionalmente, la practica en el Peru consiste en esperar a tener informacion definitiva sobre el monto
de ciertos recursos para integrarlos en el presupuesto, en vez de utilizar una estimacion de estos (como
se hace para los demas recursos).

Otra fuente de recursos conocida solamente durante el afio son los premios por cumplimientos de metas:
los “programas presupuestales” tienen objetivos de cumplimiento, y cuando un pliego que participa en uno
de estos programas cumple su meta, tiene derecho a recibir el pago de un premio. La practica hoy en dia
en el Peru es que este premio se paga en el mismo afio en que se cumple la meta y, por tanto, resulta en
una modificacion presupuestaria.

Los calculos realizados por el MEF para determinar la asignacion de FONCOMUN que le corresponde a
cada municipalidad también son realizados después de empezado el afio. Por lo tanto, los gobiernos
locales reciben la informacion sobre el monto de FONCOMUN que les toca durante el afio en ejecucion,
y deben realizar una modificacion presupuestaria para integrarlos. Como los presupuestos de los
gobiernos subnacionales estan consolidados en el presupuesto del sector publico, esto implica una
modificacidon presupuestaria del presupuesto del sector publico.

3. Transferencias de partidas

Como se menciond en secciones anteriores, en los paises de la OCDE los presupuestos de los gobiernos
subnacionales no estan consolidados en el presupuesto del gobierno nacional, sino que la consolidacion
€s un ejercicio contable realizado después de la aprobacién de los distintos presupuestos. Cuando un
pliego del gobierno nacional quiere ejecutar su gasto realizando una transferencia a un gobierno
subnacional, esta transaccion es registrada como gasto para el pliego del gobierno nacional, y como
ingreso por transferencia por el gobierno subnacional que lo recibe. Esta transaccion es luego consolidada
en las cuentas del Gobierno General (o sector publico), que consolida la totalidad de los ingresos y gastos
publicos limpiados por transferencias entre niveles de Gobierno, para no generar artificialmente un nivel
de gasto superior al que corresponde econdmicamente. También se puede producir de la misma manera
un presupuesto consolidado, limpiando este tipo de transacciones.

En el Pert, el presupuesto aprobado consolida los niveles de gobierno y las entidades publicas, y no se
presentan presupuestos del gobierno nacional sin consolidar. Por lo tanto, el Peru utiliza un mecanismo
muy inusual, que son las “transferencias de partidas”. Este mecanismo consiste en una modificacién de
presupuesto que reduce el presupuesto de un pliego, y aumenta el presupuesto de otro. Esto permite
tener un presupuesto consolidado a cada instante, en vez de tener que esperar a fin de afio para
consolidar las cuentas y obtener la informaciéon consolidada. Sin embargo, esta practica mezcla dos
conceptos fundamentales y distintos: el presupuesto y la ejecucion presupuestaria.

Estas transferencias de partidas en el Peru ocurren por varias razones, como:

e Voto de un presupuesto consolidado, que no permite registrar transferencias entre entidades
publicas como ejecucion presupuestaria.

e Falta de planificacién de los ministerios sectoriales: los ministerios sectoriales no realizan una
planificacidn entera de sus gastos con suficiente anticipacion como para poder incluir la totalidad
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de sus transferencias del afio en el presupuesto de apertura. Esto ocurre por la falta de capacidad
de planificacion, y también por el circulo vicioso de no tener techos de gasto claros que permitirian
definir los limites para realizar esta planificacion.

e Son utilizadas como instrumento de control de la ejecucion del gasto: las transferencias de partidas
son utilizadas por los ministerios sectoriales como un instrumento de control de la ejecucion del
gasto por los pliegos que las reciben (en particular los gobiernos subnacionales), y son otorgadas
cuando el ministerio sectorial estima que se rednen ciertas condiciones necesarias.

Las transferencias de partidas en el Pert generan dos complicaciones:

e Como se ha mencionado anteriormente, las transferencias de partidas constituyen una confusién
entre presupuesto y ejecucion, por lo que se requiere modificar el presupuesto cuando en realidad
simplemente se estd ejecutando (en particular en lo que respecta a las modificaciones
preautorizadas en la Ley de Presupuesto).

e Estas transferencias de partidas se producen hasta tarde en el afio, lo que no permite a los pliegos
que las reciben ejecutarlas correctamente.

4. Incorporacion de saldos de balance

La incorporacion de saldos de balance es particularmente importante para gobierno regional y gobierno
local. Por ejemplo, en 2018, los RDR se incrementaron en un 23 % respecto del presupuesto inicial (S/
180 millones), de los cuales mas del 60 % (S/ 109 millones) corresponden a la incorporacién de saldos de
balance (MEF, 201917).

Como se ha mostrado anteriormente (Figura 2.9), la ejecucion presupuestaria es siempre superior al PIA,
pero con mucha frecuencia es inferior al PIM, lo que genera saldos de balance. Las principales fuentes
de aumentos presupuestarios durante el afio que contribuyen a generar saldos de balance son la
incorporacion de recursos adicionales a lo largo del afo, los incentivos para generar saldos de balance
(porque estos son gastados al afio siguiente “a la discrecién del Titular de la Entidad”), y la incorporacién
misma de saldos de balance. Efectivamente, la practica hoy en dia en el Peru consiste en esperar a tener
las cuentas definitivas con la informacién exacta de los saldos de balance del afio anterior para modificar
el presupuesto incorporando estos saldos. Resulta muy dificil estimar los saldos de balance, ya que, por
ejemplo, los ingresos siguen aumentando hasta el ultimo mes del afio — y por lo tanto, no se cuenta con
informacion sobre los recursos que potencialmente no se van a ejecutar. Desde el afio 2019, una norma
obliga a los pliegos a incorporar los saldos de balance en el primer trimestre del afio. Los recursos que no
sean incorporados hasta dicho plazo se transfieren al Tesoro para financiar el presupuesto del ano fiscal
vigente.

Los paises de la OCDE suelen regular fuertemente la incorporacion de saldos de balance. Todos los
paises de la OCDE tienen reglas que permiten en cierta medida un carry over de fondos no utilizados a
los afios siguientes. Por lo general, existen limites en las posibilidades de carry overs (Recuadro 2.11).
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Recuadro 2.11. Practicas de la OCDE sobre incorporacion de saldos de balance (carry overs)

La gran mayoria de los paises de la OCDE (29 paises) autoriza la incorporacion de saldos de balance
(carry overs) (Figura 2.10). Solo cinco 5 paises (Bélgica, Grecia, Japén, México y Eslovenia) no permiten
en absoluto la incorporacion de saldos de balance. La autorizacion de carry-overs ) significa que los
créditos presupuestarios que no han podido utilizarse en un ejercicio presupuestario determinado
pueden ser incorporados en el presupuesto del afo siguiente.

Esta practica puede autorizarse para todos los gastos (13 paises) o ser restringida para algunos gastos
especificos (en general, inversion).

La mayoria de los paises impone condiciones muy estrictas a la incorporacion de saldos de balance:
generalmente existe un monto maximo (suele ser entre el 1 % y el 10 % de la asignacion inicial) que se
puede conservar e incorporar en el presupuesto del afio siguiente (el resto vuelve al Tesoro) y con
frecuencia se requiere la aprobacion previa de la Direccion de Presupuesto. Por ejemplo, en Estonia, se
puede incorporar el 100 % de los saldos de balance en inversion, pero solamente un 3 % en gastos
corrientes. En Francia, mas alla del 3 % del presupuesto inicial, se necesita autorizacion del Parlamento.
Irlanda no permite la incorporacion de saldos de balance superiores al 10 % del presupuesto de capital
inicial. Noruega permite incorporar solo el 5 % para gastos corrientes y la totalidad del gasto de
inversion, hasta dos anos después.

Figura 2.10. Medidas de flexibilidad presupuestaria utilizadas en paises de la OCDE

I Utilizados (sin limites) Utilizados (con limites) I No Utilizados

Reasignaciones i 25

Incorporacion de saldos de balance - 27

0 5 10 15 20 25 30
Numero de paises

Nota: Los datos para los Estados Unidos no estan disponibles.
Fuente: OCDE (2018y151), OECD Performance Budgeting Survey, Questions 61a, 62, 63 and 66a, OCDE, Paris.

StatLink Sa=ra hitps:/stat.link/gd2los

Fuente: OCDE (2019y14)), Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries 2019.
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5. Modificaciones presupuestarias para reducir el nivel de gasto

También existen mecanismos de modificaciones presupuestarias para reducir el nivel de gasto, en caso
de que los ingresos recaudados sean menores que las proyecciones utilizadas en el presupuesto. Hasta
ahora, casi nunca ha sido necesario utilizarlos. Sin embargo, es un mecanismo importante que podria
cumplir una funcién mayor si se redujera el sesgo a utilizar la subestimacién de ingresos.

Mejoras recientes para reducir la brecha entre PIA y PIM

En estos ultimos afios, se han adoptado dos medidas que van en el sentido de cerrar la brecha entre PIA
y PIM, y modificar los incentivos de los agentes que intervienen en el proceso presupuestario para ganar
en transparencia y en eficiencia. Se trata de:

e Desde el afio 2019, los pliegos estan autorizados a incorporar saldos de balance hasta el primer
trimestre (Decreto Legislativo 1441).

e A partir de 2023, los RDR de pliegos del gobierno nacional se constituyen presupuestalmente
como RO (Decreto Legislativo 1441).

2.6.2. Instrumentos de control de la ejecucion presupuestaria

Las modificaciones presupuestarias son el instrumento principal de control de la ejecucién
presupuestaria en el Pert

Como se detalla en la seccién anterior, el Peri hace un uso muy importante de las modificaciones
presupuestarias como instrumento para controlar la ejecucion presupuestaria, y asegurarse de que los
recursos sean suficientes para cubrir los gastos.

El MEF (DGPP) utiliza la Programacion de Compromisos Anual como instrumento de
seguimiento de la ejecucion presupuestaria

La Programacion de Compromisos Anual (PCA) es un instrumento de programacion del gasto publico, de
corto plazo, por toda fuente de financiamiento, que permite compatibilizar la programacién de caja de
ingresos y gastos con la capacidad real de financiamiento para el afio fiscal respectivo, en el marco de las
reglas fiscales vigentes.” La programacion de caja de ingresos es proporcionada por la Direccion General
del Tesoro Publico, en cumplimiento de las reglas fiscales y el Marco Macroeconémico Multianual.

Dicho instrumento es determinado el 31 de diciembre del afo anterior al afio fiscal, y revisado y
actualizado de manera trimestral por la Direccion General de Presupuesto Publico, sobre la base de la
informacion que proporcionen los pliegos.

La Programacion de Compromisos Anual es un documento muy simple que indica los techos de gasto
autorizados para cada pliego del gobierno nacional, asi como para cada uno de los gobiernos regionales
y locales. La Programacion de Compromisos Anual indica montos globales por pliego, sin distinguir entre
fuentes de financiamiento o tipo de gastos.

La Programacion de Compromisos Anual inicial suele ser inferior al monto del PIA, y los montos de las
revisiones de la Programacion de Compromisos Anual van aumentando cada trimestre a medida que se
va modificando el presupuesto, pero siempre permaneciendo por debajo del PIM. El gasto ejecutado es
sistematicamente inferior a la Programacién de Compromisos Anual (Figura 2.11).

La metodologia para calcular los compromisos de gastos en la Programacion de Compromisos Anual
carece de transparencia: no se ha encontrado explicacion de cémo se relacionan los montos en la
Programacion de Compromisos Anual con los montos en los distintos documentos (PIA, PIM, MMM, etc.).
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Por el momento, se utiliza principalmente como un instrumento de seguimiento de los compromisos de
gasto. Sin embargo, este podria ser un instrumento muy interesante para controlar la ejecucion del gasto,
y asegurar que los compromisos no excedan los recursos recaudados.

Figura 2.11. Gastos sector publico segtin Programaciéon de Compromisos Anual, PIA, PIM y
ejecutado
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Nota: PCA: Programacién de Compromisos Anual; PIA: Presupuesto Institucional de Apertura; PIM: Presupuesto Institucional Modificado
Fuente: MEF, Programacién de Compromisos Anual, varios afios

Los paises de la OCDE utilizan un conjunto de instrumentos de control de la ejecucion del
gasto

La tendencia moderna en los paises de la OCDE consiste en presupuestos votados por el Congreso
relativamente cortos, que fijan topes de gastos estrictos (para asegurar la sostenibilidad fiscal), asignados
a alto nivel (por sector/misidn/ministerio) y que establecen los objetivos que se deben alcanzar con esos
recursos. El detalle del desglose de los fondos votados por el Congreso entre los distintos programas y
lineas presupuestarias es realizado con frecuencia por el Ejecutivo (Ministerio de Finanzas, Oficina
Presidencial, etc.). Los paises de la OCDE utilizan varios tipos de instrumentos para controlar la ejecucion
presupuestaria, y asegurar que se logran los objetivos, y se cumplan los topes de gasto (Recuadro 2.12).
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Recuadro 2.12. Ejemplos de instrumentos de control de ejecucion presupuestaria en paises de
la OCDE

Reserva de precaucion en Francia

En Francia, la Ley Organica de Presupuesto (Loi organique relative aux lois de finances, LOLF) de
2001 prevé una “reserva de precaucion” (réserve de précaution) en cada programa presupuestal (1).
Esto significa que un porcentaje de la asignacién presupuestaria de cada programa es “congelado”, y
solo pude ser utilizado (parcial o totalmente) en caso de emergencia, y tras la autorizacion del ministro
a cargo del presupuesto. EI monto congelado de cada uno de los programas presupuestales es del
0.5 % de los gastos de recursos humanos, y del 3 % en promedio para los demas gastos. Los
coordinadores de programas deben tomar esta reserva en cuenta en su programacién presupuestal
inicial.

Decretos de transferencias en Francia

Francia también permite transferir asignaciones presupuestarias entre distintos ministerios, siempre y
cuando tengan la misma finalidad, y que no resulten en un aumento neto del gasto publico. Estas
transferencias no pueden aumentar el presupuesto de recursos humanos, ni crear un nuevo programa
presupuestal, ni realizar una transferencia entre el presupuesto del gobierno nacional y presupuestos
anexos (como el presupuesto de la seguridad social, o los presupuestos de los gobiernos
subnacionales).

Decretos de adelanto en Francia

En caso de urgencia, el Consejo de Estado puede tomar un decreto de adelanto (décret d’avance),
después de haber consultado con las Comisiones de Finanzas del Parlamento (Congreso y Senado).
Se trata de asignaciones presupuestarias adicionales, que no pueden superar el 1 % del monto total
del presupuesto inicial, y que deben ser aprobadas ex post por el Congreso en la ley de presupuesto
del afo siguiente.

Desgloses (apportionments) realizados por el OMB en Estados Unidos

En Estados Unidos, existe una distincion entre el monto “apropiado” por el Congreso en el presupuesto
(lamado appropriation), y el “desglose” de estos fondos (llamado apportionment), que es aprobado por
la Oficina de Administracion y Presupuesto (Office of Management and Budget, OMB). Los desgloses
detallan el monto de gastos autorizado, el tiempo en el que estos fondos estan puestos a disposicion
del pliego (llamado Budget Authority en Estados Unidos):tipicamente, el desglose especifica el monto
disponible en cada trimestre, y el uso de los fondos. La Oficina de Administracion y Presupuesto
también puede agregar notas (footnotes) que indican bajo qué condiciones los pliegos pueden disponer
de los fondos (por ejemplo: los fondos estaran disponibles cuando el pliego haya presentado un analisis
de costo beneficio, etc.). Los desgloses son un instrumento para planificar la tesoreria (puesto que dan
autorizaciones de gastos acotadas en el tiempo), y asegurar la calidad del gasto (gracias a las
condiciones que se pueden plasmar en las notas).

Los desgloses (apportionments) son legalmente obligatorios, y un funcionario del Gobierno que genere
obligaciones por encima de estos montos o para otros usos puede ser sancionado. Las agencias que
reciben desgloses deben reportar trimestralmente a la Oficina de Administraciéon del Presupuesto
(OMB), que monitorea la ejecucién de los fondos y el logro de los objetivos.
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Figura 2.12. Ejemplo de desglose en Estados Unidos

One-Year Appropriation—First Apportionment for the Current Fiscal Year
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Nota: Cabe notar que el término “programa” en Francia no corresponde a lo que se entiende en el Per( por “programa’. En Francia, el
presupuesto esta dividido en misiones, programas y acciones. Cada programa estd manejado por un coordinador, que tiene amplia
capacidad de manejar su presupuesto para lograr los objetivos estratégicos que le corresponden.

Fuente: OMB (201822)).

Fuente: Francia: sitio web del ministerio de presupuesto (2022(23)); OMB (201822).

Las Oficinas de Presupuesto de los ministerios sectoriales son aliados importantes del
Ministerio de Finanzas en muchos paises de la OCDE

Otra tendencia importante en los paises de la OCDE consiste en separar las funciones de autorizacion de
los pagos (a cargo de los ministros sectoriales) de la funcién de contabilidad y pago (a cargo de un director
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de Servicios Financieros). Esta reforma a veces es descrita como la creacion de “un pequefo ministerio
de finanzas en cada ministerio sectorial’. En Francia, por ejemplo, cada ministerio sectorial tiene un
contador publico responsable del “Servicio de Control Presupuestario y Contable Ministerial” (Service du
Contréle budgétaire et comptable ministériel, CBCM). En Grecia, la creacion de las Direcciones Generales
de Servicios Financieros en los ministerios sectoriales es considerada unanimemente como uno de los
mayores éxitos de las reformas recientes, ya que se lograron los objetivos: mejorar las capacidades
presupuestales, racionalizar el proceso de pagos entre ministerios y mejorar la comunicacién con el
Ministerio de Finanzas. Esta reforma también es considerada como esencial para la implementacién de
otra reforma: el top-down budgeting (Recuadro 2.13).

Recuadro 2.13. Ejemplos de oficinas de presupuesto en ministerios sectoriales en paises de la
OCDE

Direcciones Generales de Servicios Financieros en Grecia

Antes de la reforma de 2010, la comunicacion entre la Oficina de Presupuesto (GAQO) de Grecia y los
ministerios sectoriales durante la etapa de formulacion presupuestaria solia ser dificil, con demandas
de créditos presupuestales por parte de los ministerios poco realistas, una ausencia de politica fiscal
clara, y un didlogo muy limitado entre ministerios sectoriales y la Oficina de Presupuesto.

Durante la ejecucion presupuestaria, los ministerios sectoriales solian autorizar gastos sin proceso de
control sobre la sostenibilidad de sus autorizaciones. Los controles se hacian recién en la etapa de
pago, bajo la responsabilidad del Ministerio de Hacienda: las oficinas de auditoria fiscal, dotadas con
alrededor de 600 empleados, tramitaban todas las 6rdenes de pago, que serian luego certificadas por
el Tribunal de Cuentas.

Este proceso era muy engorroso y no era eficaz para mantener el gasto dentro de los niveles
autorizados en el Presupuesto, porque las autorizaciones de gastos no eran controladas, lo que
generaba cuellos de botella en la etapa de pago, creando asi atrasos y cuentas por pagar.

Para resolver estas dificultades, Grecia implementé una reforma importante de su Ley General de
Presupuesto a partir de 2010. Esta reforma consistié en transferir funciones y responsabilidades de
gestién presupuestaria y financiera a los ministerios sectoriales. Esto esta alineado con reformas
similares en varios paises de la OCDE, que consisten en crear “un pequeno ministerio de finanzas en
cada ministerio sectorial”.

A través de reforma, se separa la funciéon de ordenador de pagos, en general bajo la responsabilidad
del ministro, de la funcién de gestion financiera, bajo el control de un contador publico.

Responsabilidades de las Direcciones Generales de Servicios Financieros (GDFS)

Las Direcciones Generales de Servicios Financieros tienen la responsabilidad de que todas las
operaciones realizadas por los ministerios sectoriales:

e sean sostenibles (control presupuestario);

e respeten todas las reglas, incluidas las reglas de compras publicas (control de legalidad); y

e sean registradas y pagadas a tiempo (funcién contable).

Para lograrlo, las Direcciones Generales de Servicios Financieros se componen de cuatro unidades:

1. Unidad de presupuesto: es responsable de la preparacion del presupuesto del ministerio, del
monitoreo de las autorizaciones, de las estimaciones de necesidades de liquidez y de la
rendicion de cuentas.
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2. Unidad de contabilidad: es responsable de realizar los pagos después de haber realizado todos
los controles necesarios.

3. Unidad de supervision: supervisa las entidades adscritas al ministerio.
4. Unidad de compras publicas: es responsable de las compras publicas.

Responsabilidades del Director General de Servicios Financieros

El director general de servicios financieros de los ministerios sectoriales es seleccionado mediante un
proceso que lleva a cabo el Consejo Supremo del Empleo Publico (Supreme Council for Civil Personel,
ASEP). Tiene una responsabilidad personal por el manejo financiero del ministerio. En particular, tiene
la obligaciéon de sefalar al ministro cualquier conflicto entre las instrucciones del ministro y sus
responsabilidades y, de ser necesario, enviar un informe escrito al ministro y a la Direccién General de
Presupuesto (GAO).

Desafios para implementar esta reforma

La reforma se realizé entre 2015 y 2017. Una de las mayores dificultades fue encontrar, certificar y
reclutar el personal con las calificaciones requeridas para estas tareas, desarrollar nuevos procesos y
un sistema IT para apoyar el proceso.

Fuente: Moretti (2019;3)), “Budgeting in Greece”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 2019/2.

2.6.3. Recomendaciones para mejorar los mecanismos de ejecucién presupuestaria y
cerrar la brecha entre PIA y PIM

Con base en el analisis presentado en las secciones anteriores, este informe propone las siguientes
recomendaciones (Cuadro 2.14).

Cuadro 2.14. Recomendaciones para reducir la brecha entre PIA y PIM

Retos Implicaciones Recomendaciones
Existe un sesgo sistematico ~ Ayuda a asegurar la sostenibilidad Desarrollar un instrumento para que el MEF pueda controlar el gasto
en subestimar los recursos fiscal del Gobierno al no comprometer y asegurar la sostenibilidad fiscal sin utilizar las estimaciones de
(en particular RDR) en el recursos antes de que ingresen al recursos y presupuestos modificados como instrumento de control del
PIA. Tesoro. gasto (véase Cuadro 2.15).
Implica realizar modificaciones Eliminar el vinculo entre gastos y fuentes de financiamiento y, sobre
presupuestarias frecuentes, lo que no todo, basar la asignacion de recursos a entidades en las
permite realizar una planificacion y necesidades, objetivos y programas de las entidades, y no en la
priorizacién de los gastos anuales estimacion de sus RDR.
segun un nivel confiable de recursos. Limitar la posibilidad de incorporar recursos nuevos modificando el

presupuesto durante el afio. Por ejemplo, creando una asignacion
automatica para reduccién de déficit, saldo de deudas, o alimentacion
de un fondo de emergencias en caso de recaudacion superior a la
estimacion. Eventualmente, para constituir recursos que se
distribuiran en el presupuesto del afio siguiente. Autorizar
modificaciones presupuestarias significativas solamente para
responder a emergencias (desastres naturales, pandemias, etc.).
Flexibilizar la ejecucion del gasto, dando mas autonomia de gasto a
titulares de pliegos con el fin de reducir los incentivos para recurrir a
este tipo de mecanismos y poder financiar sus propias prioridades.
Votar un presupuesto a nivel de agregacion mas importante, con
menos detalles en insumos. Mejorar sistemas para el controlar
resultados.
e Prerrequisito: contar con un mecanismo para asegurar el
control de la ejecucion del gasto por pliegos. Por ejemplo,
creacion de una Unidad de Presupuesto en cada pliego, con
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Retos

Implicaciones

Recomendaciones

Para ciertas categorias de
ingresos (RD en particular),
se espera conocer el nivel
de recaudacion antes de
integrarlos en el
presupuesto.

Las “transferencias de
partidas” son utilizadas con
mucha frecuencia sobre
montos importantes, y hasta
tarde en el afio.

Los saldos de balance
generados en ejercicios
anteriores son incorporados
después del inicio del afio
presupuestario.

Ayuda a asegurar la sostenibilidad
fiscal del Gobierno al no comprometer
recursos antes de que ingresen al
Tesoro.

No permite realizar una planificacién y
priorizacion de los gastos anuales
segun un nivel confiable de recursos.

Resulta de una falta de planificacion de
los gastos por parte de los pliegos.
Reduce la utilidad del presupuesto
como instrumento de priorizacion del
gasto, puesto que el presupuesto de
apertura no refleja los gastos que se
van a ejecutar.

Reduce los niveles de ejecucion del
gasto de los pliegos que reciben las
transferencias de partidas, puesto que
estas ocurren hasta tarde en el afio (y
por tanto, contribuyen a generar saldos
de balance).

Reduce la utilidad del presupuesto
como instrumento de priorizacién del
gasto, puesto que el presupuesto de
apertura no refleja la totalidad de los
recursos que estaran disponibles ni la
totalidad de los gastos que se van a
ejecutar.

un vinculo privilegiado con el MEF (ver Cuadro 2.15).
Mejorar la calidad de las estimaciones de recursos.

Estudiar mecanismos para basar las transferencias del afio t en los
recursos recaudados en el afio t-1, para eliminar la incertidumbre
respecto del nivel de recaudacion. Por ejemplo:
e |Integrarlos pagos por cumplimientos de metas del afio ten el
presupuesto del pliego del afio t+1.
e Transferir en el afio t los recursos de canon o regalias
colectados en el afio t-1.
e Realizar los calculos del FONCOMUN del afio t sobre los
indicadores del afio t-1. Esto representaria la ventaja adicional
tener un efecto contraciclico y estabilizador.

Separar los conceptos de presupuesto y de ejecucion.

No permitir transferencias entre pliegos después de cierta fecha (por
ejemplo, después del mes de julio). Esto permitiria una mejor
programacion de los pliegos que reciben estos recursos y aumentaria
su nivel de ejecucion, lo que implica mejorar la capacidad de
programacion de los ministerios sectoriales para que asignen sus
recursos antes en el afio, o prevean asignar recursos para el afio
siguiente.

Desarrollar un instrumento alternativo de control y autorizacion de
gasto. Por ejemplo, utilizar un sistema que permita poner estos
gastos en los presupuestos iniciales, pero con ciertas condiciones
que los pliegos deben cumplir para que se les autorice el uso de los
recursos (condiciones que pueden ser verificadas y autorizacion
otorgada por el pliego que emite la transferencia).

Reforzar las capacidades de planificacion y programacion de los
ministerios sectoriales. Reducir el uso de transferencias de partidas
implica un esfuerzo de programacion del gasto mayor que el
existente.

Si se presentaran los presupuestos de los gobiernos nacional y
subnacionales no consolidados, las transferencias de partida se
podrian registrar como transferencias simples y corresponderian a la
ejecucion de gasto y no a una modificacion presupuestaria.

Mejorar la previsibilidad del presupuesto de forma que se reduzcan
los saldos de balance, e incluir una estimacion de los saldos de
balance en el presupuesto de apertura.

Mejoras en sistemas de contabilidad deberian permitir tener
informacion mas rapida sobre los saldos de balance.

Cuadro 2.15. Recomendaciones para mejorar el control de la ejecucion presupuestaria

Retos

Implicaciones

Recomendaciones

El MEF tiene pocos instrumentos
para controlar la ejecucion del gasto.
Existe una Programacion de
Compromisos Anual, pero es un
instrumento de programacion y no es
utilizado como instrumento de control
de la ejecucion del gasto.

Los ministerios sectoriales no
cuentan con oficinas de gestion fiscal
fuertes y estrechamente vinculadas
al MEF.

Las modificaciones presupuestarias
son el instrumento principal utilizado
para controlar la ejecucion del gasto
(nivel y calidad).

Coordinacion presupuestaria entre el
MEF y ministerios sectoriales dificil;
el MEF centraliza decisiones y
controles que en otros paises estan a
cargo de los ministerios sectoriales.

Desarrollar instrumentos de control de la ejecucién
presupuestaria que aseguren que no se puedan autorizar mas
gastos que los recursos que se tienen, pero que permitan
realizar un presupuesto de apertura con base en una
estimacion de recursos mas sincera.

Desarrollar, por ejemplo, un instrumento similar a los
apportionment en Estados Unidos, o a las autorizaciones de
comprometer fondos en Francia.

Crear y fortalecer oficinas de gestion fiscal en los ministerios
sectoriales con fuertes vinculos con el MEF con el objetivo,
cuando estén maduras, de delegarles ciertas
responsabilidades de supervision y control, en estrecha
cooperacién con el MEF.

Esto representa una reforma mayor y necesitaria la realizacion
de un estudio de implementacion especial.
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2.7. Desafios especificos de gobiernos subnacionales en el proceso
presupuestario en el Peru

2.7.1. Marco legal y constitucional del proceso presupuestario para gobiernos
subnacionales

Segun la Constitucion, los gobiernos subnacionales tienen autonomia politica y econémica,
aprueban sus presupuestos y tienen recursos propios

La Constitucion Politica del Perd de 1993 indica que los gobiernos regionales, asi como las
municipalidades provinciales y distritales, tienen autonomia politica, econémica y administrativa en los
asuntos de su competencia (Articulos 191 y 194). Sus representantes (presidente de la region,
vicepresidente y miembros del Consejo Regional, alcaldes y regidores de los gobiernos locales) son
elegidos por sufragio directo (Articulos 191 y 194); por ende, son responsables antes los ciudadanos. La
Constitucion también establece que los gobiernos regionales y locales aprueban su presupuesto, formulan
sus planes de desarrollo, administran sus bienes y rentas (Articulos 192 y 195). Finalmente, la
Constitucion indica los bienes y rentas subnacionales, que incluyen las transferencias especificas que les
asigna la Ley Anual de Presupuesto, ciertos tributos, ciertos recursos asignados del Fondo de
Compensaciéon Regional/Municipal, los recursos por concepto de canon y los recursos provenientes de
sus operaciones financieras (Articulos 74, 193 y 196).

La Constituciéon también menciona que el presupuesto del sector publico votado por el
Congreso nacional contiene una seccion con las instancias descentralizadas

Segun la Constitucién peruana, la administracién econdémica y financiera del Estado se rige por el
presupuesto que aprueba el Congreso anualmente. La estructura del presupuesto del sector publico
contiene dos secciones: gobierno central e instancias descentralizadas (término que designa, entre otros,
los gobiernos subnacionales) (Articulo 77).

Se formula, discute y vota un presupuesto consolidado entre gobierno nacional y gobiernos
Subnacionales

Como se menciona en la seccion 2.2.3, el presupuesto discutido y votado en el Congreso nacional es
consolidado entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales, y no se presentan presupuestos no
consolidados que muestren claramente los ingresos de cada nivel de gobierno y las transferencias entre
ellos. En particular, la Ley de Presupuesto del Peru considera todos los ingresos como ingresos del sector
publico, sin distincion entre niveles de gobierno. La Constitucion estipula (Articulo 77) que “el presupuesto
asigna equitativamente los recursos publicos, su programacion y ejecucion responden a los criterios de
eficiencia de necesidades sociales basicas y de descentralizacién. Corresponden a las respectivas
circunscripciones, conforme a la ley, recibir una participacion adecuada del total de los ingresos y rentas
obtenidos por el Estado en la explotacion de los recursos naturales en cada zona en calidad de canon”.
Pero no indica como se miden o aseguran esos conceptos. El Anexo 4 de la Ley Anual de Presupuesto
presenta los gastos para cada gobierno regional y local desglosado.

Después de sancionada la Ley de Presupuesto del sector publico por el Congreso nacional (a mas tardar
el 30 de noviembre), cada gobierno subnacional debe aprobar su PIA, que da mayores detalles sobre el
desglose de los gastos de los gobiernos subnacionales. Los PIA de los gobiernos subnacionales en el
Peru deben ser aprobados por sus asambleas antes del 31 de diciembre, lo que deja muy poco tiempo
para las discusiones. En Francia, por ejemplo, la ley estipula que para todos los gobiernos subnacionales
de mas de 3 500 habitantes, se debe organizar un debate sobre las grandes orientaciones del presupuesto
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como minimo 8 semanas antes del voto para las regiones, y 10 semanas antes para las municipalidades
(Recuadro 2.16).

Los ingresos del sector publico son repartidos entre los pliegos (en particular gobiernos
Subnacionales) durante las discusiones presupuestales con el MEF

Durante el proceso de formulacion presupuestaria, el MEF y los pliegos (incluidos los gobiernos
subnacionales) discuten las “estimaciones de ingresos” de los pliegos. Estas estimaciones de ingresos no
solo se refieren a los ingresos propios, sino que se trata de una discusion entre el MEF y los pliegos sobre
cémo se van a repartir los recursos ordinarios entre pliegos. Esto es generalmente designado como una
discusion sobre el nivel de gastos de los pliegos (gobiernos subnacionales) y, por tanto, de las
transferencias entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales. En este caso, el reparto de los
recursos ordinarios entre entidades del Gobierno resulta de discusiones politicas, y no esta regida por una
férmula o proceso que garantice equidad, predictibilidad y transparencia.

Los paises de la OCDE distinguen entre recursos nacionales y los recursos que la
constitucion asigna a los gobiernos subnacionales

La estructura de los PIA subnacionales es similar a la del sector publico; en particular, los presupuestos
de los gobiernos subnacionales también vinculan gastos a fuentes de financiamiento, y no se presentan
los ingresos por fuentes de ingresos (tipos de impuestos, tasas, etc.). En los presupuestos de los paises
de la OCDE, tanto para gobiernos nacionales como para gobiernos subnacionales, existen dos secciones
distintas: una seccién que indica la estimacion de recursos de la entidad (nacional o subnacional), y una
seccién que indica como seran gastados estos recursos (Recuadro 2.14).

Recuadro 2.14. Tipologia de ingresos, autonomia de ingresos y de gastos de gobiernos
subnacionales de la OCDE

Tipologia de ingresos subnacionales en la OCDE
Las estadisticas de la OCDE clasifican los ingresos de los gobiernos subnacionales en:

e transferencias y subsidios;
e tasas y tarifas;

e Ingresos de propiedades;
e contribuciones sociales;

e impuestos, que incluyen:

o impuestos propios de los gobiernos subnacionales, como con frecuencia el impuesto a la
propiedad; e

o impuestos compartidos (tax sharing), es decir, la fraccién que le corresponde a los gobiernos
subnacionales de ciertos impuestos, segun una férmula de reparto que tiene mas o menos
redistribucién, como una cuota correspondiente al impuesto a la renta de las personas fisicas
o sobre el valor agregado; o la cesion total de la recaudacion en el respectivo territorio de
determinados impuestos especiales.

Las transferencias se dividen en dos tipos:

e las transferencias de libre disposicién (es decir, que el gobierno subnacional puede afectar a sus
prioridades sin necesidad de consultar con el gobierno nacional); y
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las transferencias etiquetadas o condicionadas (es decir, que el gobierno nacional transfiere
recursos para un gasto en particular, como una inversion publica, o algun programa especifico en
salud, educacion, etc.).

En ambos casos, esas transferencias pueden ser obligatorias, o discrecionales.

Las transferencias obligatorias son determinadas por una ley que indica el monto y la naturaleza
de las transferencias (tipicamente aqui se encuentran las transferencias por perecuacion
(equalisation en inglés), donde los gobiernos subnacionales con menos capacidad de recaudacion
reciben transferencias mas importantes para que puedan proveer los servicios publicos basicos
determinados nacionalmente).

Las transferencias discrecionales son aquellas decididas cada afio por los ministerios sectoriales,
que financian programas en regiones y municipalidades segun sus propias prioridades.

Figura 2.13. Tipologia OCDE de ingresos de gobiernos subnacionales

Impuestos y tasas propias

_ Recursos propios {

Impuestos compartidos (tax sharing)

J - Obligatorias (por férmula)
lngresos GSNS ‘ ~ Transferencias de libre disposicion +
1 (general purpose transfers) | Discrecionales

— Transferencias
- Obligatorias (por férmula)
~ Transferencias etiquetadas [

(eamarked transfers) Di ionl
iscrecionales

Fuente: autores

Evaluacion de la autonomia fiscal y de gastos de gobiernos subnacionales

Con base en la naturaleza de los ingresos de los gobiernos subnacionales, la OCDE establece un indice
de “autonomia fiscal” de los gobiernos subnacionales que mide la capacidad de estos gobiernos de
aumentar su esfuerzo de recaudacion para financiar sus gastos, modificando la tasa o la base de sus
impuestos. Cuanto mayor sea la proporcion de transferencias, menor sera la autonomia fiscal (OCDE,
2021124)).

La OCDE también desarrollé6 un indice de autonomia en el gasto subnacional, que busca medir la
capacidad de los gobiernos subnacionales de decidir sobre los niveles y prioridades para sus gastos
(Kantorowicz and Van Grieken, 201925)). Las transferencias etiquetadas representan el menor grado de
autonomia, pero existen otras limitaciones a la autonomia de los gobiernos subnacionales, por ejemplo,
obligando que cierto tipo de ingresos solo financie gastos de inversion, etc.

Fuente: autores

La ley general de presupuesto del sector publico se aplica también a los gobiernos
Subnacionales

Esto tiene la ventaja de asegurar la homogeneidad de los procesos presupuestarios de los gobiernos
subnacionales, pero quita la flexibilidad de adaptar el proceso al tamafio y tipo de gobierno subnacional.
En muchos paises, los procesos de formulacién y aprobacién de los presupuestos subnacionales varian
en cada gobierno subnacional. Francia, por ejemplo, realizé una reforma muy profunda de su sistema de
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presupuesto publico en 2001, implementado un presupuesto por resultados. Sin embargo, la nueva Ley
Organica relativa a las leyes de presupuesto (Loi organique relative aux lois de finances, LOLF) no se
aplica a los gobiernos subnacionales. Muchos de estos se han inspirado de la nueva ley organica nacional,
pero cada uno lo ha hecho a su manera y a su ritmo.

2.7.2. La autonomia fiscal y de gastos de los gobiernos subnacionales en el Peru es muy
inferior a los niveles de los paises de la OCDE

La proporcion de transferencias es superior a la de los paises de la OCDE

Los tributos recaudados por los GSN representan menos del 5 % de los ingresos de los gobiernos
subnacionales en el Pera (WOFI, 20222¢]), cuando representan en promedio el 34 % para los paises de
la OCDE unitarios (y el 37 % para los paises federales y cuasifederales). Las transferencias (mayor parte
de los RO, DyT, RD) representan casi el 90 % de los ingresos de los gobiernos subnacionales en el Peru,
cuando solo representan el 52 % en los paises unitarios de la OCDE (el 46 % en los paises federales)
(Figura 2.14).

Figura 2.14. Naturaleza de los ingresos de los gobiernos subnacionales en una seleccion de paises
de la OCDE y en el Pera, 2019
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1. La fuente para el Peru es distinta de la fuente para los demas paises, por lo que no aparecen las contribuciones sociales.
Fuente: OCDE (2019pr)); WOFI (20221267)
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Una parte importante de las transferencias a los gobiernos subnacionales es etiquetada y
discrecional

Los montos de FONCOMUN/FONCOR y canon minero que le corresponde a cada gobierno subnacional
es determinado por una férmula, y los recursos directamente recaudados dependen de cada entidad. Los
demas recursos publicos (en particular los RO) son considerados como ingresos del sector publico, y no
son asignados a un nivel de gobierno en particular siguiendo alguna férmula o proceso predeterminado.

La composicion de las fuentes de financiamiento de los gobiernos regionales y locales muestra que las
transferencias de libre uso (RDR + RD) representan en promedio el 8 % de las fuentes de financiacion de
los gobiernos regionales, pero el 70 % para los gobiernos locales (Figura 2.15).

Figura 2.15. Composicion de las fuentes de financiamiento de los gobiernos regionales y locales

I Recursos Ordinarios Recursos Directamente Recaudados
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Fuente: Ley de Presupuesto publico del afio 2022, Anexo 4

2.7.3. Los retos identificados en el proceso presupuestario del sector publico son aun
mas importantes para los gobiernos subnacionales

1. Vinculo de los gastos con las fuentes de financiamiento

Como ocurre en el gobierno nacional, el vinculo entre gastos y fuentes de financiamiento hace el proceso
de formulacién presupuestaria particularmente complejo. Muchos paises de la OCDE tienen una “regla de
no afectacion de ingresos” que prohibe la afectacion de fuentes de financiamiento a gastos especificos
tanto para gobiernos nacionales como para gobiernos subnacionales (Recuadro 2.15). En la mayoria de
los paises, la “regla de no afectaciéon” de ingresos prohibe vincular fuentes de financiamiento con gastos
especificos. Muchos paises, como Espafa o Francia, (Recuadro 2.15), también tienen una “regla de no
contraccion” que obliga a registrar todos los ingresos y gastos del sector publico, aunque estos se
balanceen. Por lo tanto, la afectacion de un ingreso de naturaleza nacional (como los RO en el Per() a un
gasto en un gobierno subnacional deberia ser registrada, segun este principio, como gasto para el
gobierno nacional, y como un ingreso por transferencia para el gobierno subnacional. Luego, la
contabilidad consolida estas dos transacciones para que no haya doble registro del mismo gasto.
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Recuadro 2.15. Principios definiciones y practicas presupuestarias de gobiernos subnacionales
en Francia

Principio de la universalidad del presupuesto

En Francia, el conjunto de los ingresos debe servir para financiar el conjunto de los gastos. Este
principio se descompone en dos reglas:

e Regla de no afectacion, que prohibe que un ingreso especifico esté afectado a un gasto
especifico.

e Regla de no contraccién (régle de non-contraction), que obliga a escribir en el presupuesto
todos los gastos y todos los ingresos, sin contraccion entre ellos.

En particular, esto significa que las transferencias institucionales de partidas estan prohibidas,
puesto que esta practica no respetaria esta regla.

Definicion del presupuesto

El presupuesto es un acta de autorizacion de gastos votada por el Consejo Regional/Municipal a partir
de un acta de previsién de los ingresos y gastos realizada por el Ejecutivo.

Por lo tanto, no se habla de “estimacion” del presupuesto, sino de “voto” del presupuesto.

Fuente: Gobierno de Francia (2022ps)), “Code Général des Collectivités Territoriales”.

Los paises de la OCDE presentan las distintas fuentes de ingresos en sus presupuestos, pero no existe
un vinculo uno a uno entre una fuente de ingreso y un gasto especifico, sino que la suma de los ingresos
mas el déficit autorizado deben cubrir la suma de los gastos. La mayoria de los paises presenta los
ingresos y gastos clasificados de acuerdo con criterios econémicos, que distinguen gastos e ingresos
corrientes, de capital (o inversién) y financieros. Esta clasificacion también permite calcular los saldos por
operaciones de tipo corriente (ahorro bruto), el saldo del presupuesto no financiero, y la capacidad o
necesidad de endeudamiento presupuestario. Esta es también la clasificaciéon mas coherente con las
estadisticas fiscales: el saldo del presupuesto no financiero, una vez realizados los ajustes pertinentes,
permite conocer la capacidad o necesidad de financiacion, es decir, el déficit o superavit fiscal. Asimismo,
se puede conocer el nivel de deuda publica total, y la cantidad por emitir en su caso (Figura 2.2).

En los paises OCDE, el concepto que habilita o autoriza a gastar a las unidades ejecutoras del gasto es
el de crédito presupuestario, crédito de gasto o autorizacién (appropriation). Las asignaciones de gasto
se convierten en créditos de gasto una vez que el proyecto de presupuestos es aprobado en forma de ley
por el Poder Legislativo. Este es el concepto que inicia la cadena del gasto publico, sin que las unidades
a las cuales se atribuye ese crédito tengan que prestar atencion a como se financian esos gastos
concretos. Como regla general, los créditos para gastos se someten a tres limitaciones: cualitativa,
cuantitativa y temporal, ya que identifican el destino del gasto, la cantidad y el afio (calendario o fiscal) en
el que se deben ejecutar. Excepcionalmente, los paises identifican sus propias reglas para modificar estos
créditos, las cuales vienen reguladas en las leyes organicas presupuestarias.
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2. La formulacion del PIA no se basa en una estimacion creible y completa de los recursos
que tendran los gobiernos subnacionales durante el afio

Durante el proceso de formulaciéon presupuestaria, como para los demas pliegos, los “techos” de gasto
comunicados al principio del proceso presupuestario son considerados por todos como un punto de
partida de discusiones, que sera aumentado. Por lo tanto, los gobiernos subnacionales no conocen el
monto exacto que les sera asignado cuando planifican y priorizan sus gastos para el afio siguiente.

Adicionalmente, el PIA no incluye los montos del FONCOR y FONCOMUN (y que recién se asignan
después de la regularizacion del impuesto a la renta en marzo/abril del afio en ejecucién), no incluye la
totalidad de los saldos de balance (puesto que recién se conoce el monto exacto en marzo) ni del canon
minero. Antes de 2020, los ingresos por canon minero recién se podian gastar cuando se concretaban,
es decir, en junio/julio del afio en curso. Desde el afio 2020, se permite a los gobiernos regionales y locales
que benefician del canon minero incorporar el 50 % de las estimaciones desde el PIA (Decreto Legislativo
1441). El PIA tampoco incluye los premios por cumplimiento de metas que también se realizan tarde en
el afio y son incorporados inmediatamente en el presupuesto.

El hecho de que el PIA no incluya la totalidad de los recursos con los que contaran los GSN reduce la
eficiencia del presupuesto como instrumento para priorizar y planificar gastos, lo que trae como
consecuencia una reduccion en la calidad del gasto.

2.7.4. La determinacion tardia de los recursos de los gobiernos subnacionales es un
reto en muchos paises

En todos los paises, la determinacion tardia de las transferencias subnacionales constituye un desafio
para la elaboracion de los presupuestos de los gobiernos subnacionales. Sin embargo, en ningun pais de
la OCDE las modificaciones presupuestarias necesarias son tan importantes como en el Peru. Varios
paises han desarrollado procesos para asegurar que el presupuesto sea una imagen creible y realista de
lo que se va a ejecutar. Por ejemplo, Espafa tiene un “sistema de liquidacién a 2 afios”: el presupuesto
de los gobiernos subnacionales indica “ingresos a cuenta” (a cuenta de los ingresos que se espera
recaudar durante el afo), y a los 2 afos, se realiza una “liquidacion” para corregir las cuentas segun los
ingresos realmente recaudados. Si estos son superiores a los “ingresos a cuenta”, se generan saldos a
favor de los gobiernos subnacionales. Si estos son menores, los gobiernos subnacionales deben devolver
el dinero indebidamente percibido. Francia tiene un sistema donde los presupuestos de los gobiernos
subnacionales pueden ser votados hasta el 15 de abril del afio presupuestario, con reglas para que se
pueda seguir cumpliendo con los gastos recurrentes y de inversion (Recuadro 2.16).

Es frecuente que los paises federales o descentralizados de la OCDE tengan mecanismos de
coordinacién formalizados para que desde el gobierno nacional se informe a los GSN de la participacion
de ingresos o transferencias de recursos que les corresponden. Por ejemplo, en el caso de Espafia, la
Ley Orgéanica de Financiacién de las Comunidades Auténomas (regiones) cred en 1980 el Consejo de
Politica Fiscal y Financiera con el objetivo de adecuar la coordinacién entre la actividad financiera de las
comunidades auténomas y de la Hacienda del Estado.
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Recuadro 2.16. Calendario presupuestario y modificaciones presupuestarias de los gobiernos
subnacionales en Francia

Se permite el voto del presupuesto subnacional hasta el 15 de abril del afio presupuestario

En principio, el Consejo subnacional (regional o local) debe votar el presupuesto antes del 1 de enero.
Sin embargo, se autoriza el voto de los presupuestos de los gobiernos subnacionales hasta el 15 de
abril del afo presupuestario, ya que algunos de los elementos necesarios para la elaboracién del
presupuesto deben ser transmitidos por el gobierno central, y que esto puede ocurrir después del inicio
del afo fiscal. En ese caso, la ley estipula que los gastos operativos pueden ser incurridos y pagados
como en el presupuesto del afio anterior. En cuanto a la inversiéon, se pueden comprometer fondos
hasta una cuarta parte de las asignaciones presupuestales del ano anterior hasta la aprobacion del
nuevo presupuesto.

La ejecucion presupuestaria subnacional del afio t es autorizada hasta el 31 de enero del afio t+1

Para evitar la “fiebre de diciembre” y la acumulacion de saldos de balance, la ejecucion presupuestaria
subnacional del afio t es autorizada hasta el 31 de enero del afio t+1.

Inscripcion de los gastos obligatorios

Nocion de “gasto obligatorio” e “inscripcion automatica de los gastos obligatorios” (inscription d’office
des crédits nécessaires au paiement des dépenses obligatoires)

Los gastos obligatorios son aquellos gastos que son necesarios para que el gobierno subnacional
cumpla con sus deudas y los gastos que la ley le asigna. Por ejemplo: mantenimiento del edificio de la
municipalidad, pago de las remuneraciones de los agentes regionales/municipales, deudas exigibles,
etc. Estos gastos deben ser anotados automaticamente en el presupuesto del gobierno subnacional.
El representante del gobierno central en el gobierno subnacional es el garante de que esto se cumpla.

Debate sobre la orientacion presupuestaria

Para todos los gobiernos subnacionales de mas de 3 500 habitantes, se debe organizar un debate
sobre las grandes orientaciones del presupuesto como minimo dos meses (diez semanas para las
regiones) antes de que se someta el proyecto de presupuesto al voto del Consejo Regional/Municipal.

Fuente: Gobierno de Francia (2022ps)), “Code Général des Collectivités Territoriales”.

3. Modificaciones presupuestarias importantes y frecuentes

Como se analizé en la seccion 2.6 y Figura 2.6, las modificaciones presupuestarias son particularmente
importantes para gobiernos subnacionales. El PIA es multiplicado por 2 en gobiernos regionales, y por 8
en gobierno local. En esas condiciones, el presupuesto no puede desempefiar su funcién para priorizar y
planificar gastos.

Todos los paises de la OCDE tienen mecanismos para modificar los presupuestos durante el afio en
curso. Sin embargo, se suelen acumular varias modificaciones y realizar modificaciones una o dos veces
al afio cuando las modificaciones son significativas o modifican los techos de gasto y requieren aprobacion
legal (efectivamente, los gestores de gasto suelen tener autonomia para reclasificaciones internas, que
no requieren aprobacion legal). Las modificaciones aportadas también suelen ser relativamente
pequefias. Por ejemplo, el presupuesto adicional de la regién lle de France en 2022 representé un
aumento de menos del 1 % de los ingresos y gastos corrientes, y menos del 10 % de los ingresos y gastos
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de inversion (pese a que la situacion econdmica en 2022 haya sido compleja, con una inflacién alta y un
crecimiento econémico menor que el esperado). Efectivamente, frente a una disminucion del 5.6 % de los
ingresos esperados, la regién utilizd parte de sus reservas para mantener su nivel de gasto (y seguir
cumpliendo con la regla de equilibrio).

Recuadro 2.17. Mecanismos de modificacion presupuestaria durante la ejecucion para
gobiernos subnacionales en Francia

Los gobiernos subnacionales en Francia cuentan con 2 mecanismos para modificar sus presupuestos
iniciales (budgets primitifs):

1. El presupuesto adicional (budget supplémentaire). Este es formulado en el segundo semestre y
votado en general hacia el mes de octubre. Este presupuesto adicional permite rectificar las
estimaciones de ingresos (hacia arriba o hacia abajo), e integrar el saldo de balance de la ejecucion
del ejercicio anterior (las cuentas del ejercicio anterior son presentadas el 30 de junio). El presupuesto
adicional tiene la misma estructura que el presupuesto inicial (exposicién de motivos, proyecciones
rectificativas de ingresos, asignaciones de gastos), presenta muy claramente cada linea modificada,
mostrando el valor inicial, la modificacion (positiva o negativa) y el valor final. El presupuesto adicional
debe ser votado por el Consejo Regional/municipal y enviado al representante del gobierno central en
la region. Ese presupuesto esta sujeto a las mismas reglas fiscales que el presupuesto inicial. Estos
ultimos anos, gracias a los sistemas informaticos actuales, la informacion de los saldos se suele
conocer mas rapidamente, y se pierde la necesidad de recurrir a presupuestos adicionales.

2. La decision modificativa. EI Consejo Regional/Municipal también puede votar una decisién
modificativa (décision modificative). Estas no pueden incorporar saldos de balance, pero si permiten
ajustar estimaciones de recursos y reasignar gastos. No se pueden realizar decisiones modificativas
después del 1 de noviembre (excepto en casos de urgencia).

Fuente : Gobierno de Francia (2022p2s]), “Code Général des Collectivités Territoriales”.

4. El nivel de capacidad para una gestion fiscal y estratégica es limitado

La planificacién estratégica de los ingresos y gastos por parte de los gobiernos subnacionales dentro de
limites fiscalmente sostenibles requiere de un alto nivel de capacidad. Los paises de la OCDE donde los
gobiernos subnacionales tienen las mayores responsabilidades (tanto en porcentaje del gasto total, como
en autonomia de ingresos y gastos, y capacidad de endeudamiento, etc.) también son aquellos donde el
nivel de capacidad general de la administracién publica es el mas alto. En la mayoria de los paises de la
OCDE, los gobiernos subnacionales tienen dificultades para atraer y retener personal calificado.
Efectivamente, los gobiernos subnacionales suelen tener sueldos inferiores a los del gobierno nacional,
por lo que es frecuente que los empleados mas eficientes, una vez formados, pasen a trabajar para el
gobierno nacional o para el sector privado. Otro reto frecuente es que el tamafo de los gobiernos
subnacionales no requeriria gran cantidad de personal altamente capacitado (quizas medio tiempo seria
suficiente), y no ofrece al personal perspectivas de carrera atractivas. Para superar este reto, varios paises
intentan crear asociaciones de municipalidades para servicios (shared services), para atraer personal
calificado ofreciendo mejores salarios y compartiendo esos recursos entre varios gobiernos subnacionales
(Recuadro 2.18).

Peru enfrenta el mismo desafio que la mayoria de los paises, con dificultades para atraer y retener en
gobiernos subnacionales el personal calificado que necesitaria para gestionar sus presupuestos de forma
estratégica y sostenible.
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Recuadro 2.18. Servicios compartidos en gobiernos locales en Gales (Reino Unido)

Existen varias experiencias positivas entre las autoridades locales galesas que han unido sus fuerzas
para cooperar en las funciones de finanzas publicas locales. Por ejemplo, los consejos del Condado
de Conwy y Denbighshire (que ya comparten una Junta de Servicios Publicos conjunta) propusieron
implantar y gestionar conjuntamente un libro mayor financiero y otros sistemas financieros.

Otras autoridades locales (por ejemplo, Bridgend y Vale of Glamorgan, Rhondda Cynon Taff y Merthyr,
y Monmouthshire y Newport) también comparten servicios de auditoria interna. Ademas, se han
organizado asociaciones en torno a las funciones de contrataciéon, como un proyecto piloto entre
Carmarthenshire y Pembrokeshire, un director conjunto en Flintshire y Denbighshire, y también un
marco de contratistas regionales en el suroeste de Gales.

Fuente: OCDE (2020ps1), The Future of Regional Development and Public Investment in Wales, United Kingdom, OECD Multi-level
Governance Studies.

2.7.5. Recomendaciones para mejorar el proceso presupuestario para gobiernos
subnacionales en el Peru

En base al andlisis presentado en las secciones anteriores, este informe propone las siguientes

recomendaciones (Cuadro 2.16).

Cuadro 2.16. Recomendaciones para mejorar el proceso presupuestario para gobiernos

subnacionales en el Peru

Retos

Implicaciones

Recomendaciones

Los presupuestos de los gobiernos
subnacionales estan intrinsecamente
fusionados dentro del presupuesto
del sector publico.

La Ley de Presupuesto del Sector
Publico no presenta los presupuestos
de los gobiernos subnacionales de
forma no consolidada.

Las transferencias representan un
porcentaje de los ingresos de los
gobiernos subnacionales superior a
la mayoria de los paises de la OCDE.

La clasificacion de ingresos de los
gobiernos subnacionales por fuentes
de financiamiento no esta alineada
con las estadisticas internacionales
del Sistema de Cuentas Nacionales.

Parte de los recursos publicos son
asignados a gobiernos subnacionales
sin que se identifiquen claramente
transferencias entre niveles de
gobierno.

Todos los recursos publicos son
considerados como del sector
publico, y no existe una formula clara
0 proceso que garantice la equidad,
la predictibilidad y la transparencia
para repartir los recursos del sector
publico entre distintos niveles de
gobierno.

Un porcentaje elevado de
transferencias suele ser considerado
como un indicador de un bajo nivel
de descentralizacion fiscal y de
autonomia subnacional.

Es dificil comparar Pert con otros
paises.

Ingresos de naturalezas distintas
estan juntados bajo la misma fuente
de financiamiento. En particular, los
RDR incluyen recursos propios

Contemplar la posibilidad de presentar la Ley de Presupuesto
del Sector Publico en dos secciones distintas (lo que estaria
conforme con la Constitucién):

e Presentando por un lado el presupuesto del Gobierno
nacional, e indicando claramente como gasto las
transferencias a los gobiernos subnacionales.

e Presentando otra seccion con los presupuestos
subnacionales que indique claramente las distintas
fuentes de ingresos, y registre las transferencias
recibidas del gobierno nacional como ingreso.

El presupuesto consolidado (es decir, limpiando las
transferencias otorgadas y las transferencias recibidas) podria
presentarse como documento separado con fines informativos,
pero no con caracter legal.

Esta fuera del alcance de este estudio el analisis del esquema
de descentralizacion fiscal, las responsabilidades de cada nivel
de gobierno y si los recursos asignados a cada nivel de
gobierno son coherentes con las responsabilidades.

Este tema mereceria un estudio profundizado para analizar el
vinculo entre responsabilidades, recursos y capacidades y dar
recomendaciones para asegurar que sean coherentes y
alineadas.

Publicar el detalle de las distintas fuentes de ingresos
aumentaria la transparencia del presupuesto, facilitaria la
estimacion de ingresos y permitiria comparaciones
internacionales.

Ayudaria a las comparaciones internacionales si el Per(
adoptara la clasificacion de ingresos del Sistema Internacional
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Retos

Implicaciones

Recomendaciones

El vinculo de gastos con fuentes de
financiamiento es un reto para los
gobiernos subnacionales como para
el gobierno nacional.

Los recursos con los que cuentan los
gobiernos subnacionales son
determinados tarde en el afio.

Las modificaciones presupuestarias
son importantes y frecuentes.

Resulta dificil atraer y retener
personal calificado en gobiernos
subnacionales.

(impuestos municipales), recursos
compartidos (canon, regalias, etc.) y
contribuciones sociales y
transferencias obligatorias
(FONCOMUN, etc.). Esto hace la
estimacion de ingresos muy compleja
y poco transparente.

Dificulta la planeacion estratégica y la
priorizacién de gastos
(100+100+100+100#400).

Reduce la capacidad de las
asambleas representativas para
debatir y aprobar las grandes
orientaciones del gasto.

Limita las capacidades de gestion
estratégica y fiscalmente sostenible
de los presupuestos de los gobiernos
subnacionales.

Requiere de un alto nivel de soporte
y supervision del gobierno nacional.

de Cuentas Nacionales y publicara los ingresos bajo esa
clasificacion para cada nivel de gobierno.

Eliminar el vinculo entre gastos y fuentes de financiamiento.

Este es un desafio en todos los paises, y no existe una
solucién perfecta.
Posibles mejoras serian:

e  Enlamedida de lo posible, incorporar recursos nuevos
al presupuesto del afio siguiente, y no gastarlos en el
mismo afio modificando los presupuestos.

En particular, los premios por cumplimiento de metas
podrian presupuestarse en el afio siguiente al
cumplimiento de la meta.

Las transferencias por recursos naturales podrian
basarse en la recaudacion del afio anterior (incluir en el
presupuesto del afio t+1 la recaudacion realizada en el
afio t).

e  Establecer una fecha limite mas alla de la cual no se
permiten realizar transferencias nuevas o modificar los
presupuestos.

Seguir invirtiendo en consolidar las capacidades de los
gobiernos subnacionales. Seguir brindando soporte.
Desarrollar guias para la capacitacion rapida de personal
nuevo.

Simplificar algunos procesos. En particular, identificar
claramente los ingresos subnacionales, los gastos obligatorios
(transferencias etiquetadas, pago de deudas, de salarios, etc.)
y el espacio fiscal disponible para gastos nuevos.
Prerregistrar gastos obligatorios en los presupuestos
subnacionales, e identificar claramente el espacio fiscal
disponible para nuevos gastos.

Desarrollar e incentivar centros de servicios compartidos para
temas técnicos como contabilidad, manejo de recursos
humanos, etc.

2.8. Vinculo entre presupuesto de gastos y prioridades de gobierno

2.8.1. Programas presupuestales vs. Presupuestos por programas

El Peru introdujo programas presupuestales en 2007

En el 2007, el Peru introdujo “programas presupuestales” en su presupuesto, segin una metodologia
desarrollada por el MEF en el marco de la reforma del sistema nacional de presupuesto. Esta reforma
tenia como objetivo mejorar la efectividad del gasto publico, alineando los gastos con las prioridades de
gobierno, y vinculandolos con objetivos especificos. En ese momento, esta reforma constituyé un progreso
importante comparado con las practicas anteriores donde los recursos se asignaban por legajo historico,
sin una clara evaluacién de las necesidades o de la forma de lograr los resultados deseados.
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En 2008, el presupuesto comprendia 5 programas presupuestales, de los cuales el Programa Articulado
Nutricional es de los mas conocidos (Recuadro 2.19). En los primeros anos, se utilizé6 el modelo légico
para desarrollar los programas, lo que permitia tomar en cuenta acciones entre distintos ministerios. Pero
la implementacion de estos programas resulté muy compleja y se pasé al marco I6gico, mas operacional,
pero sin la dimension intersectorial. Hoy en dia, el presupuesto incluye 88 programas presupuestales (de
los cuales 2 son multisectoriales), que representan el 63 % del gasto publico.® Los demas recursos se
clasifican como asignaciones presupuestales no vinculadas a productos, o actividades centrales
(relacionadas con el manejo de equipamiento, de recursos humanos y financieros).

Recuadro 2.19. El Programa Articulado Nutricional (PAN) en el Pert

La primera prioridad identificada para aplicar el “programa presupuestal” fue la reduccion de la
desnutricion crénica, lo que dio lugar al Programa Nutricional Articulado (PAN). Este programa comenzé
con la identificacion de un objetivo concreto: reducir la desnutricion crénica. El segundo paso fue
identificar, basandose en la evidencia, las causas de la desnutricion cronica, que definen los objetivos
0 resultados intermedios. Se identificaron tres causas clave: la alta incidencia de infecciones
respiratorias y la carencia de micronutrientes; la alimentacién inadecuada de los niflos menores de 6
meses; y el bajo peso al nacer. El tercer paso consistié en identificar qué actividades eran necesarias
para incidir en los resultados intermedios. Por ultimo, se utilizé la investigacion basada en evidencias
para identificar las intervenciones mas rentables (combinacion de insumos).

La multidimensionalidad de la desnutricion crénica en el Perd puso de manifiesto la necesidad de
estructurar programas que implicaran a mas de un ministerio u organismo, rompiendo el enfoque
tradicional de planeacién y programacién. En este caso concreto, la evidencia demostré que la
reduccion de la malnutricidn no se consigue proporcionando mas alimentos a la poblacion. Para lograr
este objetivo, se requieren, por ejemplo, politicas de educacion (mejorar la alfabetizacion, en particular
de las madres), politicas de saneamiento y agua (instalar servicios de abastecimiento de agua y letrinas,
desinfectar y controlar la calidad del agua), politicas de vacunacion (vacunacion contra el rotavirus y el
Neumococo), entre otras.
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Figura 2.16. Modelo ldgico para el Programa Articulado Nutricional, Pert

Provide iron and folic acid T Nutritional status of the
supplementation mother
Delrver food supplements for
pregnant women and children T Food availability
under 36 months -
Establish healthy municipalities, T Communities that
chools and promote healthy practices
and environments
ge. timeliness and T Pregnant women who
fuality of adopt healthy practices
Affiliate into JUNTOS and 515 T Effective and timely
Increase literacy diagnosis and treatment
Install water supply services and
deliever latrines T Accass to safe water
Disinfect and monitor water
guality
Il improved kitchens to a
lr:-itlfcle _n;;r;;;mk;t T‘Et;; Leadership and management of the strategic programme
SEEEE pORMLY (Monitoring/Evaluation, Supervision, Regulation)

Other relevant strategic programmes:
» Maternal and Neonatal Health (health sector)
» Access to basic social services and market opportunities

Nota: CRED: Growth and Development Monitoring Service; JUNTOS: National Direct Support Program for the Poorest; SIS: Comprehensive
Health Insurance Plan; ARI: acute respiratory infections.
Fuente: MEF, Peru

Fuente: Vammalle et al. (2018307), “Financing and budgeting practices for health in Peru”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 2017/2.

La asignacion de recursos a los programas presupuestales se basa en una combinacion
precisa de insumos identificados como necesarios para cumplir las metas fisicas

La asignaciéon de recursos a cada programa presupuestal durante el proceso de formulacion
presupuestaria se realiza mediante un enfoque sumamente micro, que parte de los individuos para llegar
a los agregados globales. Al inicio del proceso, cada unidad ejecutora planifica sus necesidades en
términos de programas presupuestales y fuera de los programas presupuestales, que remite al MEF. Los
programas presupuestales distinguen las intervenciones clave, las actividades y la gestién. El presupuesto
para las intervenciones clave es definido segin una combinacion de insumos identificada durante el
proceso de formulacion del programa presupuestal, y que no es revisada regularmente. Las unidades
ejecutoras utilizan su informacioén sobre las caracteristicas de su poblacion (por ejemplo, para programas
de salud), las prioridades regionales y metas de cobertura, y determinan sus “metas fisicas”. Estas metas
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fisicas son ingresadas en el sistema, que determina las cantidades de cada insumo que se necesitan, a
un grado de detalle muy micro. A estas combinaciones de insumos se agregan las necesidades de
recursos humanos, segun lo definido por las directivas relevantes. En Salud, por ejemplo, el MINSA
determina la cantidad de enfermeras que se necesitan segun la cantidad de pacientes esperada, las
caracteristicas del centro de salud, etc.). Las necesidades de cada unidad ejecutora son agregadas a
nivel regional, y transmitidas el MEF, que asigna los fondos necesarios en el presupuesto (Vammalle
et al., 201830)).

Este enfoque en resultados en el proceso presupuestario constituye un avance importante, puesto que
introduce la nocion de desarrollar politicas publicas en base a evidencia, con objetivos de resultados y
seguimiento de metas. En particular, la identificacion de prioridades de gobierno es interesante. Sin
embargo, la manera en que estos programas presupuestales son manejados e incluidos en el presupuesto
se realiza a un nivel muy micro y rigido, con muy poca autonomia para los ministerios y pliegos para
manejar sus fondos. Esta metodologia permite identificar la combinacion de insumos eficiente para
obtener resultados, y remplaza de cierta manera el “presupuesto por insumos” por un “presupuesto por
combinacion de insumos”. Pero el presupuesto sigue basado en insumos, con rigideces muy importantes
para mover fondos de una linea a otra y adaptarse a situaciones y retos fluctuantes.

Existe una tendencia en los paises de la OCDE de migrar de un sistema de presupuesto
por insumos hacia presupuestos por resultados

La mayoria de los paises esta abandonando las practicas presupuestales basadas en lineas e insumos
detallados, para desarrollar procesos presupuestarios que les dan mayor autonomia a los responsables
de programas, unidades ejecutoras y ministerios sectoriales. Estas reformas van de la mano con los
esfuerzos para reforzar las capacidades de los ministerios sectoriales, y la creacion de las Direcciones de
Gestion de Recursos Fiscales presentadas en el capitulo 4. Existen distintas practicas para integrar
informacion de resultados en los presupuestos, y pasar de presupuestos presentados por insumos a
presupuestos presentados por programas (Recuadro 2.20).

Recuadro 2.20. Los cuatro enfoques de Presupuesto por Resultados segtin la OCDE

La OCDE creé una tipologia de enfoques de presupuestos por resultados, que va del vinculo mas
lejano entre resultados y asignaciones presupuestarias, al vinculo mas estrecho. Los paises de la
OCDE se reparten mas o menos equitativamente entre los tres primeros enfoques; ningun pais
presenta una relacion directa entre presupuesto y resultados (Figura 2.17).

Presupuesto con presentacion de informacion sobre resultados (Presentational Performance Budgeting)

Indicadores de resultados, impactos y desempefio son presentados en un documento separado de la
Ley de Presupuesto. Esto es relativamente facil de implementar y puede ser util cuando el objetivo es
simplemente mostrar que los recursos son utilizados tomando en cuenta los objetivos estratégicos y
las prioridades de gobierno. Sin embargo, al separar los indicadores de resultado de los datos del
presupuesto, es mas dificil establecer una relacién entre estos.

Presupuesto basado en resultados (Performance-Informed Budgeting)

En este enfoque, la estructura del presupuesto corresponde a los programas presupuestales, que
vienen asociados a indicadores de resultados. Este enfoque es dificil de implementar, puesto que
implica modificar totalmente la estructura del presupuesto para alinearla con los programas vy
prioridades de gobierno. Sin embargo, permite utilizar el presupuesto como instrumento para asegurar
que los gastos estan vinculados a las prioridades de gobierno. Este enfoque también implica una gran
descentralizacion de funciones y control hacia los responsables de los programas en los ministerios
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sectoriales. Esta es la forma de presupuesto por resultados que los paises de la OCDE mas avanzados
han adoptado, como Francia, Nueva Zelanda o los Paises Bajos (Figura 2.17).

Presupuesto basado en gestion por resultados (Managerial Performance Budgeting)

Este enfoque es una variante del presupuesto basado en resultados, con un enfoque importante sobre
los efectos sobre la cultura de gestion y organizacion funcional. Este enfoque tiene como prerrequisito
la existencia de una cultura de gobierno de resultados, que lleva mucho tiempo crear cuando no existe.

Presupuesto directamente vinculado con resultados (Direct Performance Budgeting)

El presupuesto directamente vinculado con resultados crea una relacion automatica entre recursos
asignados y resultados obtenidos. Esto suele implicar una relacién contractual que describa la
respuesta presupuestaria segun el grado de cumplimiento de los objetivos. Este es el enfoque utilizado
en el Pert. Ningun pais de la OCDE utiliza este enfoque.

Figura 2.17. Enfoques de presupuesto por resultados utilizados en paises de la OCDE

CAN

EST Presupuesto basado en
FIN gestion por resultados
Presupuesto con LVA ()
presentacion de
informacién sobre MEX
resultados (10)
NOR

GBR

Presupuesto basado en
resultados (12)

Notas: Grecia, Luxemburgo y Portugal indicaron no utilizar sistema de presupuesto por resultados. Informacion para Israel y Estados Unidos
no esta disponible.
Fuente: OCDE (2019;31), OECD Good Practices for Performance Budgeting

Distincion entre la identificacion de acciones, insumos y productos necesarios para lograr
una meta y la asignacion de recursos por insumo

Para disefiar un programa presupuestal, se busca utilizar la mejor evidencia disponible para la
identificacion de causas y efectos alrededor de la condicién de interés, asi como las intervenciones mas
eficientes para lograr los resultados deseados. Para esto, se empieza definiendo la “condicién de interés”,
es decir, el problema o situacion sobre el que se quiere incidir por ser de interés para el desarrollo
sostenible. Luego, se crea un modelo explicativo que identifica y jerarquiza las causas y factores de la
condicidon de interés, basados en evidencia. La etapa siguiente consiste en desarrollar un modelo
prescriptivo o un conjunto de intervenciones basadas en evidencia, que responden al modelo explicativo.
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Finalmente, se utiliza la Teoria de Cambio y realizar un resumen grafico de intervenciones y productos
para el logro de resultados.

Esto describe las buenas practicas para desarrollar cualquier politica publica, ampliamente utilizada en
los paises de la OCDE. Corresponde, por ejemplo, a la metodologia desarrollada en Inglaterra en el Green
Book — Central Government Guidance on Appraisal and Evaluation (UK Government, HM Treasury,
2020y321). Sin embargo, si bien los paises de la OCDE utilizan esta metodologia para desarrollar politicas
publicas, no la utilizan para basar las asignaciones presupuestarias.

Efectivamente, basar asignaciones presupuestarias en la combinacion de acciones e insumos identificada
en esta metodologia implica tres hipétesis implicitas fundamentales: que la combinacion de insumos
Optima es idéntica en todas las regiones, que es idéntica cualquiera sea la escala de la intervencion, y
qgue no varia en el tiempo. Sin embargo, cada una de estas hipotesis es altamente improbable: retomando
el Programa Articulado Nutricional, por ejemplo, las causas principales de desnutricion de los nifios
pueden diferir segin se considere regiones urbanas o rurales, secas o humedas, etc. Algunas inversiones
pueden ser rentables cuando se desarrolla un proyecto a gran escala, pero podrian no estar justificadas
para escalas de proyectos mas pequefios. Finalmente, las tecnologias y costos relativos de los distintos
insumos varian en el tiempo, con lo que la combinacién éptima en un momento puede no ser Optima
después de unos afnos.

estopor ello, en los paises de la OCDE que utilizan presupuestos por programas, se determinan las metas
que cada responsable de programa debe alcanzar y la bolsa global de recursos que se le asigna, pero se
confia a cada responsable de programa la implementacién de su propio modelo I6gico y a determinacion
de la combinacion 6ptima de gastos, segun las metas y los recursos de los que disponga.

Como se menciona anteriormente, esto necesita un alto grado de capacidad administrativa en los
ministerios sectoriales, unidades ejecutoras o gobiernos subnacionales, y contar con Direcciones de
Gestion Financiera fuertes en los ministerios. Disefiar y desarrollar un sistema de presupuesto por
resultados es una tarea larga y dificil, y en la mayoria de los paises, sigue siendo un proceso en curso.
En particular, es importante poner en la balanza los esfuerzos y costos que esto implica con los beneficios
que se piensa retirar. La OCDE desarrollé una guia de implementacion de presupuesto por resultados,
proponiendo buenas practicas ilustradas por ejemplos concretos (Recuadro 2.21). La OCDE también
acompafia regularmente a los paises para disefar su sistema de presupuesto por resultado y realizar la
transicion del sistema existente hacia el nuevo sistema.

Recuadro 2.21. Buenas practicas de la OCDE para implementar presupuestos por resultados

1. Lajustificacion y los objetivos del presupuesto por resultado estan claramente documentados
y reflejan los intereses de las principales partes interesadas.

2. La presupuestacién por resultados alinea el gasto con los objetivos y prioridades estratégicas
del Gobierno.

3. El sistema de presupuestacion por resultados incorpora flexibilidad para manejar la naturaleza
variada de las actividades gubernamentales y las complejas relaciones entre el gasto y los
resultados.

4. El Gobierno invierte en recursos humanos, datos y otras infraestructuras necesarias para
apoyar la presupuestacion por resultado.

5. La presupuestacion por resultados facilita la supervision sistematica por parte del Poder
Legislativo y la sociedad civil, reforzando la orientacion del Gobierno hacia los resultados y la
rendicién de cuentas.
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6. La presupuestacion por resultados complementa otras herramientas disefiadas para mejorar la
orientaciéon de los resultados, como la evaluacién de programas y las revisiones del gasto
(spending reviews).

7. Los incentivos en torno al sistema de presupuestacion por resultados fomentan el
comportamiento orientado al rendimiento y el aprendizaje.

Fuente: OCDE (20191)), OECD Good Practices for Performance Budgeting

2.8.2. Uso de incentivos fiscales para el logro de resultados

El Peru utiliza tres tipos de incentivos fiscales vinculados a los programas presupuestales

El Peru utiliza herramientas que otorgan recursos adicionales a los pliegos para orientar el desempefio de
las entidades publicas hacia el logro de los objetivos y resultados priorizados por el gobierno nacional con
el fin de mejorar la provision de servicios publicos. Estos incentivos pueden estar dirigidos a cualquier
actor de la cadena de resultados (pliegos, gobiernos regionales o locales). Existen tres tipos de
programas: los CAP, Convenio de Apoyo Presupuestario, los Pl, Programa de incentivos a la mejora de
la gestion municipal; y los REI, Reconocimiento de la Ejecucion de Inversiones.

Ningun pais de la OCDE utiliza una relacién directa entre logro de resultados y recursos asignados
(Recuadro 2.20, Figura 2.17). La informacion de resultados es utilizada para optimizar y mejorar las
politicas y acciones publicas. Malos resultados deben ser analizados para entender las causas de no
lograr los objetivos, y proponer soluciones.

2.8.3. Recomendaciones para mejorar el vinculo entre presupuesto de gastos y
prioridades de gobierno

En base al analisis presentado en las secciones anteriores, este informe propone las siguientes

recomendaciones (Cuadro 2.17).

Cuadro 2.17. Recomendaciones para mejorar el vinculo entre presupuesto de gastos y prioridades
de gobierno

Retos Implicaciones Recomendaciones
Los programas presupuestales en el Genera rigideces en la ejecucion A corto plazo:
Pert definen una combinacion rigida  presupuestaria. Revisar programas presupuestales existentes para asegurarse
de insumos, acciones y productos No permite tomar en cuenta de que aln corresponden a prioridades de gobierno, y
que resultan en una asignacion evoluciones en los precios relativos combinaciones dptimas de insumos, actividades y productos.
presupuestaria basada en insumos.  de factores o tecnologias, Invertir en construccion de capacidades administrativas en
No permite tomar en cuenta pliegos, en particular en gobiernos subnacionales.
especificidades regionales. A mediano-largo plazo:

Desarrollar una estrategia para pasar de un presupuesto
basado en insumos a un presupuesto enfocado en resultados.
Este tipo de estrategia debe ser gradual, y puede ser
implementada de forma asimétrica, empezando con uno o dos
ministerios con mayor capacidad e historia de relacion de
confianza con el MEF.
El Perti podria empezar a disefiar este tipo de proceso
presupuestario, mas alineado con las mejores practicas de la
OCDE, asi como desarrollar una estrategia de transicion del
marco presupuestario existente al nuevo.
Prerrequisitos:

e  Esimportante contar con instrumentos de control de la
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Retos Implicaciones Recomendaciones
ejecucion presupuestaria fuertes, en particular
Direcciones de Gestion Fiscal en los ministerios
sectoriales.
e Ayuda contar con un sistema de presupuesto top-down
para asegurar la sostenibilidad financiera del sector

publico.
Los premios financieros por Esto genera una modificacion Integrar los recursos de los premios por cumplimiento de
cumplimento de metas son presupuestaria, y no permite metas en el presupuesto de apertura del afio siguiente del
integrados al presupuesto optimizar el uso de los recursos pliego.
inmediatamente. adicionales segun una planeacion
estratégica.

2.9. Contabilidad y control de las cuentas publicas

2.9.1. Practicas de contabilidad y control de las cuentas publicas en el Peru

El Perua utiliza cuentas en devengado siguiendo el sistema de Normas Internacionales de
Contabilidad para el Sector Publico (IPSAS)

El Peru fue un pais pionero en la regidn en cuanto al inicio de la transicién a la contabilidad en devengado
basada en las IPSAS (Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico, NICSP,
International Public Sector Accounting Standards). El pais tradujo las IPSAS a las normas nacionales y
realizé ajustes clave para pasar a la contabilidad en devengado. Esto proporciona una base sélida para
el acuerdo sobre el contenido de los estados financieros y para el trabajo productivo entre las diferentes
instituciones. La elaboracion de estados financieros completos sobre la base de las normas
internacionales representa una buena practica establecida en las recomendaciones de la OCDE. La
Direccion General de Contabilidad Publica (DGCP), se encuentra en proceso de adopcién plena de las
Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico, lo que conlleva la aplicacion de los
estandares internacionales en el registro de los hechos econémicos de las entidades (devengado
contable). Para tal fin, resulta de importancia establecer la linea base de informacién financiera, a través
del proceso de depuracién y sinceramiento contable en curso.

Otro tema importante de analisis para lograr la emision de estados financieros sobre la base de los
estandares internacionales esta relacionado con la revision de la regulacion de la Administracion
Financiera del Sector Publico con el objetivo de mejorar la definicion de las responsabilidades de los
gestores de las entidades.

La Cuenta General de la Republica consolida todas las cuentas del sector publico

Las cuentas publicadas (la Cuenta General de la Republica) consolidan todo el sector publico. Las cuentas
se publican anualmente y se remiten al Congreso. Van acompafiadas del dictamen de la entidad
fiscalizadora superior, la Contraloria General de la Republica (CGR). La publicacién de estados
financieros consolidados, de acuerdo con normas conocidas, y sujetos a auditoria externa representan
puntos fuertes del sistema. El Congreso aprueba un presupuesto que abarca todo el sector publico. Por
lo tanto, la Cuenta General de la Republica abarca todas las instituciones del sector publico. El caracter
global de la cuenta aumenta su relevancia. Sin embargo, significa que la exactitud depende de la calidad
del trabajo de numerosos agentes en muchos organismos. Proporcionar a este personal una formacion
Suficiente y pertinente es un reto. Garantizar que todos los organismos importantes del sector publico se
sometan a una auditoria anual de alta calidad, constructiva e independiente, aumentaria la garantia de la
cuenta global. En ese sentido, seria de utilidad evaluar la capacidad de las sociedades de auditoria para
efectuar la auditoria a todas las entidades bajo el alcance del Sistema Nacional de Contabilidad. El nivel
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técnico de los profesionales encargados de efectuar la revision de los estados financieros y la capacidad
ala CGR para lograr la supervision del trabajo efectuado por las SOAS.

La Cuenta General es un documento util que mejora la rendicién de cuentas y apoya el escrutinio de las
finanzas publicas por parte del Congreso. El trabajo actual para mejorar las cuentas, mediante la
renovacion de las normas, la formacion del personal y la creacion de un cuerpo de contables profesionales
dentro del sector publico tiene el potencial de anadir valor. Es importante que este trabajo incluya la
consideracion de los puntos de vista de la CGR. Debe dar un énfasis significativo a la formacién
profesional de los agentes con funcién contable.

La Contraloria General de la Republica generalmente emite una opinién “con salvedades”,
y recientemente se abstuvo de emitir una opinion

A lo largo de los afios, la CGR ha emitido una opinién con reservas (“‘con salvedades”) y, mas
recientemente ( las restricciones del COVID fueron un factor clave), se ha abstenido de emitir una opinién.
Si bien es frecuente (por ejemplo, en el Reino Unido, Francia y la UE) que los huevos y ambiciosos marcos
contables requieran algunos afios antes de que toda la informacién requerida alcance un buen nivel de
fiabilidad, esta garantia limitada del auditor externo reduce la confianza en las finanzas publicas. La CGR
ha contribuido a las decisiones del Congreso de no aprobar la Cuenta General en los ultimos ocho afos.
Si bien el Congreso no ha aprobado las cuentas en los ultimos afios, ha hecho uso de ellas para
proporcionar un documento de peso sobre la situacién financiera del sector publico peruano.® Es
importante establecer y mantener un diadlogo entre auditor y contable con el fin de, en el tiempo, resolver
las distintas observaciones que fundamenten su opinion y, de esta manera, reducir el riesgo de no
aprobacion por parte de la Comision revisora del Congreso, dandole asi mayor credibilidad a la calidad
de la informacion.

Las transacciones contables son registradas en un Sistema de Administracion Financiera
(SIAF)

Las transacciones contables de todo el sector publico peruano se registran en el Sistema de
Administracidon Financiera (SIAF). Aunque el diagnéstico y analisis en el marco de este proyecto no
abarcaron especificamente el funcionamiento del sistema, se entiende que no proporcionan acceso en
tiempo real a la informacion contable, aunque en principio estan adaptados para la operacion de tesoreria
y presupuesto. Un problema operativo clave ha sido la ausencia de conciliaciones bancarias periddicas
en algunas entidades, lo que ha contribuido a la emisién de opiniones de auditoria con reservas. Véase
mas informacién sobre esta cuestidon en el siguiente capitulo sobre Tesoreria y Gestion de Caja. Para
lograr generar informaciéon que sea oportuna, de calidad y util para la toma de decisiones, no solo se
requiere lograr la adopcion plena de las NICSP, sino también implementar la contabilidad en linea, lo que
se conseguira en gran medida a través de la implementacion de una herramienta informatica que se
encuentre integrada y que permita el registro de los hechos econdémicos en linea. Al respecto, se viene
gestando un proyecto institucional que consiste en el disefio, desarrollo e implementacién del SIAF-RP,
en cuyo diseno sera clave poder incluir los lineamientos necesarios que permitan la aplicabilidad de los
estandares internacionales y generar la informacion que facilite la gestién y toma de decisiones de las
entidades.

La Contraloria General de la Republica no tiene acceso a toda la informacion que
necesitaria para emitir su opinion

La Contraloria ha destacado la informacién incompleta de los impuestos (en relacién con su acceso a los
registros de los contribuyentes individuales) y la informacion incompleta del Ministerio de Transportes y
Comunicaciones (en particular de los activos creados mediante concesiones). Existen varios casos en el
mundo en los que las entidades fiscalizadoras superiores tienen limitaciones para acceder a los registros
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de los contribuyentes. Muchos han identificado mecanismos para evitar calificar su opinién sobre las
cuentas como resultado. Es necesario que la contabilidad de los activos de infraestructura sea coherente
en todo el sector publico.

La DGCP del MEF elabora las normas contables y consolida los estados contables de los distintos
organismos del sector publico peruano para elaborar la cuenta final. La CGR es responsable de la
auditoria. En la practica, esta suele ser realizada por empresas privadas de auditoria y no cubre todos los
organismos en un afo determinado. Por lo tanto, un factor clave para el éxito de la produccion de las
cuentas es la provision de guias detalladas y la capacitacion. El MEF esta estudiando especificamente
mecanismos para crear un cuerpo de gestores financieros formados y certificados (en linea con las
propuestas en algunos otros ambitos).

La Contraloria General de la Republica desempena la funcién de auditor externo del sector
publico en el Pert y supervisa la auditoria interna

La Contraloria General de la Republica cumple un papel de auditor externo para el sector publico peruano.
También supervisa la auditoria interna. La Contraloria hace gran hincapié en el papel de la “auditoria
concurrente”, en su funcién de lucha contra la corrupcion y, en general, en la auditoria de cumplimiento.

El enfoque de la auditoria concurrente no esta en consonancia con las mejores practicas internacionales
(que suelen centrarse en la auditoria independiente y ex post). Parece haber un conflicto entre las medidas
para introducir la auditoria concurrente y las medidas para simplificar los procedimientos para los
proyectos (véase el capitulo 5). Los problemas de corrupcion y de no finalizacion de los proyectos pueden
hacer que la participacién temprana de una persona externa independiente parezca atractiva; sin
embargo, esta practica también crea el riesgo de que los proyectos terminados se registren como
incompletos durante mucho tiempo después de que las obras hayan finalizado y se haya pagado al
proveedor. En este sentido, una funciéon de asesoramiento, en lugar de un requisito de auditoria, podria
ser un mejor instrumento para lograrlo.

Un documento publicado por la Contraloria sugiere que, en el caso de los proyectos sometidos a auditorias
concurrentes, los plazos de entrega se incrementan en una media de 6 semanas. Reducir el tiempo
durante el que los proyectos permanecen abiertos mejoraria el entorno de control, y las medidas para
acelerar todas las fases de la ejecucioén de los proyectos mejorarian la entrega.

Como se ha senalado en el apartado sobre las cuentas, el trabajo de la Contraloria sobre la Cuenta
General conlleva un pequefio niumero de cuestiones que dan lugar a una calificaciéon de las cuentas. Los
nuevos contactos bilaterales entre la Contraloria y el MEF deberian identificar formas de reducir el niumero
de areas sujetas a calificacion. Esto podria implicar, por ejemplo, declaraciones mas claras sobre el
perimetro de consolidacion de la Cuenta General y sobre el alcance de la opinidén de auditoria.
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2.9.2. Recomendaciones para mejorar la contabilidad y el control de las cuentas
publicas

Con base en el analisis presentado en las secciones anteriores, este informe propone las siguientes
recomendaciones (Cuadro 2.18).

Cuadro 2.18. Recomendaciones para mejorar la contabilidad y el control de las cuentas publicas

Retos Implicaciones Recomendaciones

La Contraloria General de la Reduce la confianza en las cuentas y = Los nuevos contactos bilaterales entre la Contraloria y el MEF

Republica generalmente emite una la gestion publica. deberian identificar las formas de reducir el nimero de areas

opinion “con salvedades” sobre las sujetas a calificacion. Esto podria implicar, por ejemplo,

cuentas publicas. declaraciones mas claras sobre el perimetro de consolidacion
de la Cuenta General y sobre el alcance de la opinion de
auditoria.

Al consolidar todo el gasto plbico, la  Es esencial contar con personal El MEF debe invertir en la construccion de capacidades y de

calidad de la Cuenta General de la capacitado para asegurar la calidad un cuerpo de contadores certificados y calificados. Para esto,

Republica depende de la calidad del de las cuentas publicas. el MEF puede proveer cursos, desarrollar guias, estandares,

trabajo de un gran nimero de etc.

funcionarios.
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Notas

' Fue decretado mediante la Ley N.° 30823, que otorga la facultad al poder Ejecutivo de legislar en funcién
de la gestién econdmica, y el literal a.2) del inciso 5 del articulo 2 de la Ley N.° 30823, que establece que
el Poder Ejecutivo tiene la facultad para legislar sobre la modernizacion del presupuesto, siguiendo el
articulo 104 de la Constitucion Politica que otorga al Poder Ejecutivo la facultad de legislar mediante
decretos legislativos.

2 Las lineas presupuestarias son el nivel mas detallado de gasto votado en la Ley de Presupuesto. Puede
referirse a un insumo en particular (ej. salarios), o ser mas agregado a nivel de programa o de pliego.

3 El calculo de algunas transferencias toma en cuenta los ingresos o la capacidad de generar ingresos de
los Gobiernos subnacionales, pero el resultado de las recaudaciones presentes influira en la formula 'y en
las transferencias futuras, no en las del afio en curso.

4 El Sector Publico No Financiero es definido como el conjunto de todas las entidades no financieras del
sector publico, es decir, las entidades publicas del Gobierno general y las empresas publicas no
financieras.

5 Los valores mostrados para el Gobierno Nacional corresponden al balance de todas las modificaciones
positivas y negativas en valor absoluto. Los datos con los que se cuenta no han permitido realizar la suma
de todas las modificaciones, positivas y negativas, por lo que corresponden a una subestimacion del
tamano de estas.

8 El estudio de la CGRP (2022;33) llega a la misma conclusién.
” Decreto Legislativo No. 1440, Articulo 37.1.
8 Datos para 2022 proporcionados por el MEF.

9 Dictamen de la Comisién de Presupuesto y Cuenta General de la Republica, Lima, 13 de octubre de
2021.
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3 Modernizacion del Tesoro y

sistemas de gestion de caja en el
Peru

En este capitulo se analizan los retos y recomendaciones principales para
modernizar las funciones de la Direccion General del Tesoro Publico
(DGTP). El capitulo se compone de 6 secciones: (i) marco normativo e
institucional; (ii) planeacién financiera y proyeccion del flujo de caja; (iii)
proceso de ejecucion del gasto y cuenta unica de tesoreria; (iv) gestion
integral de activos y pasivos; (v) factores de apoyo; y (vi) riesgos fiscales.
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Puntos y recomendaciones principales

e La planificacién de caja se beneficiaria de una mayor integracion con el area presupuestaria y los
responsables de la estimacion de los ingresos publicos. El analisis de desviaciones deberia
llevarse a cabo con el fin de mejorar el calculo de las proyecciones futuras.

e El gran reto para la modernizacion de la tesoreria es alcanzar la plena fungibilidad de los fondos.
Para ello, es esencial ampliar la cobertura de la CUT y hacer mas eficiente el manejo de caja,
eliminando las rigideces de la gestidon de caja derivadas de las afectaciones de los gastos a sus
fuentes de financiamiento.

e La gestiébn de activos y pasivos avanza hacia la integracion en busqueda de una mayor
rentabilidad. Aun queda espacio para favorecer la integracion y hacer colocaciones al nivel de las
necesidades, asi como para fortalecer el mercado local y reducir los riesgos en aras de alcanzar
una mayor rentabilidad. El vinculo con la politica fiscal también deberia reforzarse para que los
objetivos estén alineados.

e La modernizacién de la DGTP requiere de informacion de calidad en tiempo real. La reforma del
Sistema de Informacién Financiero (SIAF-RP) y el desarrollo de una contabilidad en linea son
imprescindibles para registrar la trazabilidad del gasto y disponer de registros contables
completos.

e Una adecuada medicion y gestidon de los riesgos fiscales es esencial para preparar varias fases
del ciclo presupuestario y adoptar mecanismos de mitigacion de los riesgos. La direccién de linea
existente debe avanzar en el mapeo de riesgos, desarrollo de metodologias de medicion y
mecanismos para recabar informacion, con el fin de elaborar reportes que puedan orientar las
decisiones de todo el ciclo presupuestario.

3.1. Marco normativo e institucional

3.1.1. Breve descripcion de las reformas recientes

Los Tesoros Publicos de los paises pertenecientes a la OCDE cumplen funciones mas alla de las
tradicionales vinculadas con la tramitacion de pagos y la gestion de la caja y la deuda publica. En las
ultimas décadas, la importancia de la tesoreria de un pais en todo el ciclo de gestion financiera publica ha
sido creciente. Asi, en las tesorerias modernas, ademas de una integracion total de las areas de
endeudamiento y tesoreria, se han desarrollado funciones como la definicion de la estrategia de deuda
vinculada con la politica econdmica y presupuestaria, supervision del proceso de ejecucion
presupuestaria, ordenacién de pagos garantizando la disponibilidad de fondos y brindando seguridad
juridica al sistema, y la optimizacion del uso de los recursos ociosos, entre otros.

Este proceso de modernizacién también ha comenzado en el Tesoro peruano. En 2011 se produjo la
fusion de las Direcciones Generales de Tesoreria y Endeudamiento en lo que hoy es la Direccion General
del Tesoro Publico (DGTP). En los ultimos diez afios, se han ido produciendo una serie de reformas
progresivas dirigidas a lograr una plena integracion. Entre ellas se pueden citar:

e Actualizacion del marco normativo, a través de la aprobacién de los Decretos Legislativos de los
sistemas rectores de endeudamiento y tesoreria, el Decreto Legislativo 1437 del Sistema Nacional
de Endeudamiento Publico, y el Decreto Legislativo 1441 del Sistema Nacional de Tesoreria.

e Avances hacia la gestién global de activos y pasivos financieros, entre los que destacan la
constitucion de la segunda reserva de liquidez, la actualizacion del Reglamento del Fondo de
Estabilizacion Fiscal, la autorizacion para ejecutar operaciones de recompra y ventas de sus
propios titulos, y el establecimiento de politicas y lineamientos para gestionar activos y pasivos de
las entidades y empresas publicas no financieras.
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e Inclusion de la DGTP en el Comité de Caja y creacién de un Comité de Activos y Pasivos,
actualmente sustituido por el Comité de Asuntos Fiscales.

e Avances en la evaluacion de riesgos financieros: riesgo de liquidez, el riesgo de tasa de interés,
el riesgo de tipo de cambio, el riesgo de concentracion del Gobierno Central.

e Cambios normativos vinculados con instrumentos financieros, como la Ley de las Operaciones de
Reporte, los Reglamentos de Letras del Tesoro, el Programa de Creadores de Mercado y de
Emisién de Bonos.

e Elaumento progresivo de la cobertura de la Cuenta Unica del Tesoro (CUT) y de los recursos que
forman parte del Tesoro Publico.

Las autoridades son conscientes de que persisten retos para modernizar la tesoreria peruana, como lograr
la integracion plena de los dos sistemas de tesoreria y endeudamiento, asi como la integracion del Tesoro
con el resto de los sistemas administrativos bajo la rectoria del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF);
avanzar en la fungibilidad de fondos; mejorar el manejo de la caja; contar con un sistema de contabilidad
en linea; y valorar y difundir los riesgos fiscales, entre otros. Todos estos temas son tratados en las
secciones de este capitulo.

3.1.2. Principios generales del Sistema de Tesoreria en el Peru

La idea del control y la estabilidad econdmica se encuentra muy arraigada en la filosofia del MEF, como
se ha mostrado en el desarrollo del sistema de presupuesto publico. Esto tiene posiblemente su origen en
la década de1990, cuando el Peru contrajo una deuda con el FMI de USD 950 millones. En aquel periodo,
la gran dependencia de la economia peruana a las materias primas, junto al aumento de los tipos de
interés en 1980, llevd a un periodo de hiperinflacion y una profunda recesion. Una parte importante del
crecimiento econdmico estaba vinculado a la extraccion de recursos naturales con precios fijados en los
mercados internacionales, y un patrén decreciente de estos precios durante periodos prolongados debilitd
la economia y redujo los ingresos del Gobierno. A su vez, dado el contexto internacional, el crédito externo
al Gobierno se hizo mas caro, lo que desalenté la inversion publica. La inversion privada también se vio
afectada por una mayor incertidumbre, y el sector minero se debilité por menores perspectivas de ingresos
(Aggarwal, 20091)).

A mediados de la década de 1990, comenz6 de nuevo un periodo de crecimiento econdmico, que se
consolido en la década de 2000. Desde entonces, se introdujo un conjunto de mecanismos de control muy
rigidos en las finanzas publicas, por temor al déficit y al endeudamiento excesivo. En ocasiones, estos
controles pueden perjudicar los fines perseguidos, en la medida en que distorsionan la actividad financiera
y conllevan elevados costos asociados.

El elemento mas perturbador de la actividad financiera del sector publico es la vinculacién entre
determinados gastos y sus fuentes de financiamiento. Esta vinculaciéon se lleva hasta el extremo de
controlar el origen de la fuente de cada pago realizado por el Tesoro, vulnerando el principio de fungibilidad
del dinero, caracteristica imprescindible para poder llevar a cabo una gestion del tesoro previsional
eficiente en sus tres areas: prevision, ejecucion y rentabilizaciéon. Y ello, a pesar de que la propia
legislacion reconoce el principio de fungibilidad del dinero como uno de los principios fundamentales del
Sistema Nacional de Tesoreria.
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Recuadro 3.1. Principios del Sistema Nacional de Tesoreria en el Peru

1. Eficiencia y Prudencia: consiste en el manejo y disposicion de los fondos publicos viabilizando su
6ptima aplicacién y minimizando los costos asociados a su administracion, sujeto a un grado de riesgo
prudente.

2. Fungibilidad: consiste en el uso de los fondos publicos administrados en la Cuenta Unica del Tesoro
Publico (CUT), independientemente de su fuente de financiamiento, con la finalidad de brindar la
cobertura financiera por descalces temporales de caja, asegurando la continuidad de la atencion de
los requerimientos de la pagaduria en concordancia con el Principio de Oportunidad.

3. Oportunidad: consiste en la percepciéon y acreditacion de los fondos publicos en los plazos
correspondientes, con la finalidad de asegurar su disponibilidad en el plazo y lugar en que se requiera
proceder a su utilizacion.

4. Unidad de Caja: consiste en la administracion centralizada de los fondos publicos cualquiera sea su
origen y finalidad, respetandose la titularidad y registro que corresponda ejercer a la entidad
responsable de su percepcion.

5. Veracidad: consiste en que las autorizaciones y el procesamiento de operaciones se realizan
presumiendo que la informacion registrada por la entidad se sustenta de forma documentada respecto
de los actos y hechos administrativos legalmente autorizados y ejecutados.

Fuente: Decreto Legislativo 1441 del Sistema Nacional de Tesoreria

3.1.3. Organizacion de la DGTP

La DGTP depende del Viceministerio de Hacienda (VMH) del MEF y engloba dos sistemas
administrativos, el de Tesoreria y el de Endeudamiento.

Sistema Nacional de Tesoreria

De acuerdo con el Decreto Legislativo 1441, el Sistema Nacional de Tesoreria es el conjunto de principios,
procesos, normas, procedimientos, técnicas e instrumentos mediante los cuales se ejecuta la gestion del
flujo financiero, que incluye la estructuracién del financiamiento del presupuesto del sector publico, la
gestion de activos financieros del sector publico no financiero y los riesgos fiscales del sector publico.

En los paises miembros de la OCDE, existen dos modelos principales de organizacion de las tesorerias:

1. Centralizado: todas las funciones de tesoreria, incluidas las de pago y control, estan centralizadas
en el Tesoro que depende del MEF (por ejemplo, Francia).

2. Descentralizado: las funciones operativas (normalmente la tramitacién de pagos y los controles)
estan descentralizadas en los ministerios competentes, pero la politica central y las funciones de
supervision se encuentran en el Ministerio de Finanzas (Reino Unido) o en una agencia
independiente (Irlanda, paises escandinavos).

El Sistema Nacional de Tesoreria del Peru se caracteriza por ser un modelo descentralizado, que
reconoce un nivel central (6rgano rector) que es la DGTP, y un nivel descentralizado, que cumple
determinadas funciones de tipo operativo. La DGTP es el érgano rector del Sistema y como tal aprueba
la normatividad, e implementa y ejecuta los procedimientos y operaciones correspondientes en el marco
de sus atribuciones. El nivel descentralizado esta formado por las unidades ejecutoras de los pliegos del
gobierno nacional y regional, por los gobiernos locales, las empresas y entidades del ambito de los
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gobiernos subnacionales, las empresas publicas no financieras, las empresas publicas financieras y otras
formas organizativas no financieras que administran fondos publicos. El nivel descentralizado u operativo
es responsable de la administracion de los fondos publicos, y esta responsabilidad recae en los Directores
Generales de Administracion o el Gerente de Finanzas, y el Tesorero, o quienes hagan sus veces que
deben acreditar su designacion ante la DGTP.

El Sistema Nacional de Tesoreria comprende la planeacion financiera, la gestion integral de activos y
pasivos financieros del sector publico no financiero, la gestion de tesoreria y la gestion de riesgos fiscales.

Sistema Nacional de Endeudamiento

Respecto del Sistema Nacional de Endeudamiento Publico, también se observa la descentralizacion
operativa. De acuerdo con el Articulo 6 del Decreto Legislativo 1437, son funciones de las unidades
ejecutoras (UE) vinculadas con el Sistema Nacional de Endeudamiento Publico: “i) gestionar fondos
publicos provenientes del endeudamiento publico; ii) determinar y recaudar ingresos; iii) contraer
compromisos, devengar gastos y ordenar pagos, con arreglo a la legislacién aplicable; iv) registrar la
informacion generada por las acciones y operaciones realizadas; v) informar sobre el avance o
cumplimiento de metas; y vi) recibir y ejecutar desembolsos de operaciones de endeudamiento”.

Estructura organica de la DGTP

La estructura actual de la DGTP distingue siete direcciones de linea. Seis de ellas cumplen funciones
propiamente de Tesoreria y Endeudamiento. La séptima direccion, de Riesgos Fiscales, esta
desarrollando un contenido mas amplio que el vinculado con la Tesoreria, y como se indicara mas
adelante, deberia gozar de autonomia funcional y constituirse en una unidad independiente. Las
direcciones de linea son:

1. Direccion de Normatividad, unidad organica encargada de elaborar las normas de los Sistemas
Nacionales de Endeudamiento Publico y de Tesoreria, articulados a la Administraciéon Financiera
del Sector Publico.

2. Direccion de Planificacion Financiera y Estrategia, encargada de proponer lineamientos y normas
vinculados a la planificacién financiera y estrategia para la gestién integral de activos y pasivos
financieros, operaciones de endeudamiento, administracion de deuda, e inversion de activos
financieros publicos.

3. Direccién de Créditos, encargada de proponer los lineamientos y la normatividad, asi como las
gestiones vinculadas a las operaciones de crédito del sector publico. Administra y gestiona la
membresia del Peru en los organismos financieros multilaterales.

4. Direccion de Gestién de Inversiones Financieras y Mercados de Capitales, unidad organica que
propone los lineamientos y la normatividad vinculados a la gestion de inversiones financieras y
mercados de capitales.

5. Direccién de Operaciones de Tesoreria, que propone los lineamientos y la normatividad vinculados
al Sistema Nacional de Tesoreria, y ejecuta los procedimientos y operaciones propias de dicho
sistema.

6. Direccion de Administracion de Deuda, Contabilidad y Estadistica, encargada de registrar las
obligaciones derivadas de las Operaciones de Endeudamiento del sector publico, y de elaborar
las estadisticas de la deuda publica.

7. Direccion de Riesgos Fiscales, encargada de formular lineamientos, metodologias, modelos y
normativa para la identificacién, medicion, mitigaciéon y monitoreo de los riesgos fiscales.

A partir de la fusion, la distincién de las funciones de las direcciones mencionadas se hizo pretendiendo
diferenciar los niveles de front, middle y back office, propios de las tesorerias de los paises de la OCDE.
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El personal de la DGTP se caracteriza por la baja rotacién a nivel gestor, por lo que existe cierta estabilidad
en los directores y en el middle management.

3.2. Planeacion financiera y proyeccion del flujo de caja

3.2.1. Una adecuada prevision de los flujos de caja facilita conocer los fondos que
necesita el Gobierno

El objetivo general de la prevision de los flujos de caja consiste en anticipar la necesidad de fondos del
Gobierno a través del estudio de los movimientos de entrada y salida de fondos de las unidades
ejecutoras. El marco de revision debe ser integral, y centrado en flujos de caja, y no en el momento donde
nacen las obligaciones contractuales o se produce el devengo contable.

La gestion eficaz de caja requiere capacidad para prever los flujos de caja diarios de la Cuenta Unica de
Tesoreria (CUT), facilitando el logro ordenado de los objetivos presupuestarios, asegurando que los
gastos se financien sin problemas, y disefiando estrategias que suavicen el perfil de los flujos de caja. Un
flujo de caja mas suave significa:

e Saldos promedio de caja mas bajos.

e Reduccidn de los costos de préstamos, ya que el interés de los saldos de caja es siempre menor
que el interés de los préstamos marginales.

e Menos presidn sobre las operaciones de politica monetaria de los bancos centrales.

Un sistema eficiente de previsiéon de flujos de caja es aquel capaz de formular proyecciones
razonablemente fiables de las entradas y salidas de flujos de caja a corto y mediano plazo. Lo ideal es
que dichas previsiones estén desagregadas en saldos diarios y abarquen de 3 a 12 meses, de forma que
permitan trazar una curva de tesoreria y un diario de cobros y pagos. Las buenas previsiones del flujo de
caja son, ademas, la base para una gestion de caja activa. Los paises avanzados disponen de previsiones
moviles de los flujos de caja diarios que pasan por la CUT para los tres meses siguientes como minimo,
incluidos los correspondientes al final del ejercicio fiscal, lo que se complementa con la posibilidad de
monitorear las variaciones reales del saldo agregado de la cuenta principal de la CUT en tiempo real
(Pessoa and Williams, 2012p).

La CUT ayuda a consolidar los saldos de efectivo del Gobierno al registrar la mayoria de los cobros y
pagos, de forma que consolida saldos y permite generar informacion de manera eficaz. Sin embargo, y
aunque los flujos de la CUT en paises con practicas avanzadas constituyen el foco de las previsiones,
también deben complementarse con practicas y herramientas que tengan en cuenta la historia y
experiencia pasada.

La credibilidad de las proyecciones es fundamental para una gestion eficaz y eficiente de los recursos
publicos. La consistencia, coherencia y exactitud de la integracién de las diversas proyecciones realizadas
por el Gobierno garantiza la predictibilidad del futuro, con grados adecuados de incertidumbre, para la
toma de decisiones en la gestion de los recursos publicos desde la recaudacion hasta el pago o el
endeudamiento.

La capacidad de prevision depende de la calidad, disponibilidad y clasificacién de la informacion facilitada
por los entes recaudadores y los compromisos de pago, y de ahi la necesaria coordinacion de los diversos
actores que intervienen. A menudo, la base es una proyeccién diaria durante el mes siguiente; semanal
para los dos meses siguientes; y mensual para el resto del afo fiscal. El horizonte de planeacion, la
incorporacion de innovaciones tecnoldgicas, mayores esfuerzos de coordinacion, en particular con las
agencias administradoras de tributos, y la inclusién de técnicas de simulacién y modelos econométricos
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son algunos de los factores que han incidido en la mejor planeacién de caja en los Ultimos afios en los
paises de la OCDE.

3.2.2. Las estimaciones de los flujos de ingresos en el Peru se ven muy influenciadas
por la existencia de diferentes fuentes de financiamiento

La existencia de diferentes fuentes de financiamiento (FF) y rubros tiene un impacto relevante en las
estimaciones de los flujos de ingresos publicos, ya que la responsabilidad de estimar la informacion
respecto de cada uno de los tipos se atribuye a diferentes entidades. Esto repercute en el calculo de
techos de gasto establecidos por la Direccion General de Politica Macroecondmica y Descentralizacion
Fiscal (DGPMACDF), para la formulacién del presupuesto que debe efectuar la Direccion General de
Presupuesto Publico (DGPP), y en la planificacion de ingresos por parte de la DGTP. EI Cuadro 3.1
muestra las entidades que participan de la programacioén por cada una de las fuentes.

Cuadro 3.1. Entidades responsables de la estimacion de ingresos por fuente de financiamiento

Fuente/Rubro Responsable

Recursos Ordinarios (RO) DGPMAC/SUNAT
Recursos Directamente Recaudados (RDR) Pliego!
Recursos Por Operaciones Oficiales de Crédito (ROOC)

Deuda Externa y Deuda interna con aval del gobierno nacional DGTP

Operaciones de deuda sin garantia del gobierno nacional Gobiernos regionales y gobiernos locales
Donaciones y transferencias Pliego
Recursos Determinados (RD)

Contribuciones a Fondos Pliego

Fondo de Compensacion Municipal DGPMAC

Impuesto municipal Gobiernos locales

Canon y sobrecanon, regalias, renta de aduanas y participaciones DGPP/DGPMAC

Saldos de balance por toda fuente y rubro (excepto RO) Pliego

1. (Ricardo Quiroz Mejia, 20223)).

Los RO representan en promedio’ el 62 % del total de los ingresos del presupuesto anual, y es la fuente
de financiamiento mas importante de recursos del Tesoro Publico. La SUNAT es el principal ente
recaudador, y el proveedor de la informacién al MEF. Tradicionalmente, la SUNAT presentaba informacion
mensual solo a un horizonte de 3 meses, y era la DGTP la que a partir de modelos realizaba la proyeccion
anual. En 2019 comenzo6 un proceso de colaboracidon mas estrecha entre Tesoro-DGPMACDF-DGPP-
SUNAT para trabajar en la mejora de la calidad de la informacién y puesta a disposicién en el momento
necesario de la informacion relativa a los ingresos publicos.

Todos los meses se realiza un Comité de Caja® en el que participan el Gerente General del Banco de la
Nacion (BN), el Gerente General del Banco Central de Reserva del Pera (BCRP) y el MEF (Viceministro
de Hacienda, Director General de la DGTP y Director General de Presupuesto Publico). La
Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion Tributaria (SUNAT) es invitada para presentar
las proyecciones de recaudacion y ejecucién a corto plazo y del mes anterior, y se trabaja en completar
la informacion ampliada a 12 meses. Las proyecciones de recaudacion se ajustan cada vez que cambia
la proyeccién de variables macro. En la actualidad, se trabaja en mejorar las proyecciones y, en concreto,
se busca actualizar la mejor proyeccién de las devoluciones del impuesto general a las ventas de
empresas, que pueden mover los RO considerablemente porque las exportaciones no estan sujetas a
dicho impuesto.
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Los pliegos no comparten la proyeccién de la recaudacion de las fuentes de financiamiento de RDR no
con la DGTP, por lo que esta se estima directamente desde la DGTP. En una reciente modificacién legal
de 2022, los RDR del gobierno Nacional correspondiente a tasas, ingresos no tributarios y multas pasan
a formar parte de los recursos del Tesoro Publico a partir de 2023, lo que representa un avance que sin
duda completara la informacion.

Respecto del resto de recursos, también se encuentran debilidades, dado que la informacién que depende
de los pliegos no queda registrada ni se comparte con la DGTP. De ahi que una mejora en los métodos
para facilitar la informacién necesaria, asi como la captacién de todos los recursos por parte de la CUT,
sean mecanismos que mejoren la disponibilidad de los datos, y por ende, la planificacion.

Asimismo, es relevante destacar la importancia de la medicion de la incertidumbre. En el caso del Peru,
se encomienda esta labor a la DGPMACDF, pero la DGTP es una de las principales usuarias de esta
informacion. A partir de la época del COVID-19, en la que se ha apreciado una mayor volatilidad y cambios
significativos en la recaudacion de ingresos, su medicién resulta aun mas relevante. La incertidumbre
también existe en otras épocas de menos cambios, como cuando se adopta una nueva tributacion, o se
llevan a cabo actuaciones de mejora de la recaudacién (por ejemplo, el uso de la factura electrénica tuvo
un efecto positivo en la recaudacion). Su medicion se tiene en cuenta en el calculo del techo
macroeconémico y techo presupuestario. Es un factor muy relevante para la DGTP, que puede verse
inclinada a actualizar sus proyecciones de caja dependiendo de los eventos que se produzcan.

3.2.3. Las estimaciones de los flujos de gasto se ajustan a medida que se modifica el
Presupuesto Institucional de Apertura

Las estimaciones de los calendarios de pagos son esenciales para poder predecir los flujos de gasto, y
cumplir asi el objetivo principal de la gestidn de caja, que es asegurar que el Gobierno pueda ejecutar su
presupuesto de una manera fluida y oportuna y cumplir con sus obligaciones de pago, dando seguridad
juridica al sistema. Solo conociendo el calendario de pagos se podra llevar a cabo una gestion activa de
caja, acudiendo a mecanismos de financiacion en caso de necesidad de recursos, e invirtiendo los
excedentes para evitar los recursos ociosos.

La proyeccion de gastos se obtiene fundamentalmente del Sistema Integrado de Administracion
Financiera (SIAF). Los primeros datos son los del Presupuesto Institucional de Apertura (PIA), pero estos
varian a medida que se van produciendo las modificaciones que dan lugar al Presupuesto Institucional
Modificado (PIM). La cantidad de estas variaciones, en comparacion con los paises de la OCDE, es muy
elevada y tiene una repercusion en la actualizacion de las proyecciones de gastos.

La DGTP se beneficiaria de poder tener acceso a la informacion de las proyecciones de gasto de las
unidades ejecutoras, al menos las mas relevantes, y que son conocedoras de esta informacién. Tal como
ocurre con el caso de los ingresos, la informacién se debe actualizar de manera anual, mensual, semanal
y diaria, y siempre debe informarse acerca del calendario de los grandes pagos. En algunos paises OCDE,
como es el caso de Australia, se sanciona a las entidades que no faciliten esta informaciéon con una
asignacion inferior en el ejercicio siguiente.

Existen algunos sistemas que contienen informacién que seria relevante a pesar de que todavia no esta
integrada en el SIAF, y ademas la informacién no siempre esta actualizada y no precisa el calendario
exacto de pagos.

La DGPP cuenta con un instrumento denominado Programacién de Compromisos Anual (PCA), que
incluye la calendarizacion de los compromisos de las unidades ejecutoras y va variando a medida que lo
hace el PIM, pero esta herramienta no sustituye el plan de caja. La Programaciéon de Compromisos Anual
tiene por objeto compatibilizar el flujo de caja con los gastos del sector publico dentro de los parametros
de las reglas fiscales establecidas. La DGPP la controla y actualiza trimestralmente, y mediante resolucion
establece los criterios para su determinacion, revision y actualizacién por los pliegos y UE. Comparado
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con el plan de caja, adolece de imprecisiones en las estimaciones de flujos (una vez que se compara con
la ejecucion), ya que es una herramienta mas bien de prevision, que ademas no incluye informacién
respecto de cronogramas de pago de contratos de abastecimiento, inversiones publicas, o incluso algunas
noéminas.

3.2.4. La programacion de caja en el Pert esta intimamente ligada con el nivel de
reservas de liquidez necesarias

La programacion de Caja del Tesoro Publico es un proceso que a partir de la informacion y estimaciones
sobre flujos de ingresos y gastos presenta uno 0 mas escenarios de proyeccion para el flujo de caja. La
proyeccién anual se desagrega a nivel mensual para un periodo de 12 meses, y la proyeccion mensual
se desagrega a nivel diario para los siguientes 90 dias. El Plan de Caja permite a los miembros del Comité
de Caja aprobar los niveles de ingresos y gastos para un determinado mes y también permite monitorear
la liquidez en la CUT, pudiendo racionar la ejecucion del gasto publico en caso de que no hubiera liquidez.

La metodologia de proyeccion del flujo de caja se lleva a cabo por la Direccion de Planificacion Financiera
y Estrategia de la DGTP con un modelo econométrico desarrollado por la propia direccion, que se nutre
de diversos insumos facilitados por varias entidades. Con los datos disponibles, se estiman los flujos de
ingresos y egresos, tomando como base su propia experiencia, ademas de las informaciones de las
unidades ejecutoras. La DGTP ha perfeccionado los mecanismos de célculo para pronosticar los ingresos,
a través del seguimiento histérico de la ejecucion efectiva, identificacion y analisis de los errores, e
introduccioén de ajustes en la metodologia.

La medicion de la desviacion de la planificacion de caja permite a la tesoreria mejorar la calidad de las
proyecciones de ingresos y gastos y anticiparse a las necesidades de financiamiento, lo cual controla los
riesgos de la programacion financiera. Hasta ahora, la desviacion registrada ha sido variable (en torno al
5 % antes del COVID en la fuente de RO, superior durante la pandemia), lo cual llevé a que las autoridades
aumentaran la reserva secundaria de liquidez (esto se explica mas adelante en esta misma seccion). La
medicidn de los errores es la herramienta esencial para mapear y ayudar a medir desviaciones. En los
ultimos afios, los mayores errores se han apreciado en RO, ya que muchos afios han estado
subestimados, llegando a haber variaciones de incluso un 20 % o 30 %. Las variaciones en otras fuentes
de ingresos no son tan significativas.

Por ultimo, cabe destacar que uno de los mayores retos para construir la curva de tesoreria ha sido la
falta de fungibilidad plena de los recursos de la CUT. Aunque esta practica ha ido mejorando, los recursos
que se integran en la CUT aun son recaudados a través de algunas subcuentas bancarias que la DGTP
mantiene en el BN y revierten al final del dia a favor de la cuenta principal. La multiplicidad de subcuentas
afiade complejidad innecesaria a la gestion de los recursos. Asi, el MEF deberia reemplazar este modelo
por uno basado en cuentas virtuales en el SIAF, que desarrolle el actual sistema de cuentas de registro,
de manera que las diferentes afectaciones y titularidades de los recursos se realice mediante los registros
del SIAF. En la seccién siguiente se tratara este tema.

El Comité de Caja aprueba el plan de caja, hace seguimiento a su ejecucion y lo actualiza
regularmente

El Comité de Caja se cre6 mediante Decreto Supremo N° 227-90 y ratificado mediante la Ley de
Presupuesto Anual para el periodo 1991. A partir de su creacion, hace ya mas de 30 afios, su integracion
se ha modificado mediante la incorporacion de algunos miembros adicionales, pero sus funciones
practicamente se han mantenido, con un énfasis en la gestioén de las disponibilidades de fondos de corto
plazo y el seguimiento de la ejecucién presupuestaria en relacién con el presupuesto de caja. Si bien en
un inicio el Director Nacional de Tesoro Publico no era parte del Comité con voz y voto, a partir del afio
2016 el Director General de la DGTP participa como miembro pleno de dicho Comité.
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El Comité de Caja esta presidido por el Viceministro de Hacienda, e integrado por el Viceministro de
Economia, los Directores Generales del Tesoro Publico y Presupuesto Publico, el Gerente General del
BN y el del BCRP. También se invita a la DGPMACDF y a la SUNAT. Se reunen mensualmente y entre
sus funciones se encuentran:

1. aprobar el Presupuesto Anual de Caja;

2. coordinar y acordar las acciones necesarias para la ejecucion del Presupuesto de Caja;
3. efectuar un seguimiento mensual global de la ejecucién del gasto publico; y

4. evaluar la ejecucion del Presupuesto de Caja correspondiente al mes inmediato anterior.

En las reuniones mensuales, la SUNAT presenta los datos actualizados de la recaudacion mensual, la
actualizacion de las previsiones del resto de afo, y la explicacion del desvio en caso de haberlo.

El Comité de Caja analiza el comportamiento de la ejecucion del gasto financiero y no financiero y las
perspectivas a futuro que presenta la DGPP respecto al gasto devengado: se analiza la ejecucion del mes
anterior, las proyecciones para el mes siguiente, la proyeccion anual hasta diciembre del afio en curso y
la previsién de cierre. Con estos datos, la DGPMACDF también da seguimiento a lo estipulado en el MMM
y en su caso lo actualiza, y la DGTP hace lo mismo respecto del plan de caja.

Existen limitaciones al alcance del analisis que se deben, de nuevo, a la existencia de las diferentes FF.
La informacién de SUNAT se refiere a RO. La DGTP tiene informacion sobre los ROOC, pero para el resto
de los recursos, la informacién que se analiza es muy agregada debido a que los datos de los que
disponen las direcciones generales del MEF no estdn completos. La reciente modificacién normativa que
hace que los RDR del gobierno nacional pasen a ser recursos del Tesoro posiblemente mejorara la
programacion en esta area. Persisten retos en los RDR de GSN, y RD fundamentalmente.

Puesta en practica de las previsiones y mecanismos para garantizar la liquidez por parte de
la DGTP

Una vez que se dispone de la informacién sobre flujos de ingresos y gastos, la DGTP debe gestionar los
datos. La base de datos de los administradores de caja debe estar bajo su control (no en el SIAF), ser
flexible, permitir el estudio de escenarios y contener informacion de resultados con fines analiticos. Para
ello, se suele utilizar la herramienta de Excel, igual que ocurre en los paises de la OCDE. A partir de las
previsiones, se forma la curva de tesoreria.

En este punto existe una relacion estrecha entre los sistemas de Tesoreria y Endeudamiento, muy ligados
al concepto de “suavizar” los flujos netos de caja, que distingue:

e “Ajuste aproximado” (rough tuning): emitir letras de tesoreria (u otros instrumentos a corto plazo)
segun un patrén disefiado para compensar el impacto en el sector bancario de los flujos netos de
caja que entran y salen del Gobierno, es decir, para suavizar un poco los cambios en la CUT.

e “Ajuste preciso” (fine tuning): politicas mas activas, una gama mas amplia de instrumentos, para
suavizar el saldo de tesoreria de forma mas completa — técnicamente mas exigente.

Los mecanismos de apoyo a la liquidez temporales permiten garantizar que la tesoreria
puede hacer frente a los pagos incluso aunque surjan necesidades sobrevenidas

La gestion de liquidez garantiza la disponibilidad necesaria de los fondos publicos recaudados o
percibidos para el pago oportuno de las obligaciones contraidas de acuerdo con la ley por parte de las
entidades autorizadas. Para tal fin, la DGTP esta facultada a utilizar mecanismos de apoyo financiero
temporal utilizando los fondos conformantes de la CUT, la Reserva Secundaria de Liquidez y los saldos
provenientes de la colocacion de Letras del Tesoro Publico. El Recuadro 3.2 define la reserva de liquidez
y los factores que la determinan en los paises de la OCDE.
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Recuadro 3.2. La reserva de liquidez y los factores que la determinan en los paises de la OCDE

Al no existir un modelo estandar de saldo 6ptimo de caja, el tesorero debe cubrir sus necesidades de
liquidez identificando la reserva o “colchén de liquidez”. Se trata de un ahorro temporal en previsiéon de
un potencial periodo de iliquidez. Los factores que determinan la reserva de fondos son variados. Por
ejemplo:

e Proyeccion de los datos histéricos, estimados y observados de la programacion de flujos de
efectivo

e La volatilidad de los flujos de caja diarios.

e Lacapacidad de prever esos flujos de caja (la desviacion estandar de los errores en la prevision
deberia ser mucho menor que la desviacion estandar de los resultados).

e El alcance de la gestion de las fluctuaciones imprevistas y el plazo en el que pueden
gestionarse, en funcién de la rapidez para emitir mas letras de Tesoro (u otros instrumentos a
corto plazo).

e La existencia de redes de seguridad, entre las que se encuentran facilidades de crédito de
emergencia o reservas de fondos; préstamo al final del dia de bancos comerciales, y préstamos
a corto plazo del banco central.

La composicion de la reserva de fondos varia de un pais a otro. Por ejemplo, varios paises del norte
de Europa operan con saldos de caja en el banco central inferiores al 0.1 % de gasto anual del gobierno
central, gracias a que tienen mercados monetarios liquidos y una sofisticada gestién activa de caja. Es
frecuente que los paises puedan aumentar las reservas en época de crisis y mayor incertidumbre en
busca de la prudencia, como ya ocurrid en la crisis de 2009 y esta sucediendo a raiz del COVID-19.

En el Perq, la Reserva Primaria de Liquidez se encuentra en el Banco de la Nacién y asciende a la cantidad
fija de 250 millones de Soles. Pretende cubrir la pagaduria del dia a dia ante necesidades imprevistas. Si
el saldo es superior, los recursos se acumulan en el BCRP, y si es inferior, se llevan recursos desde el
BCRP. Antes de la pandemia, ascendia a 50 millones de Soles, y ante la incertidumbre de la etapa se
aumentoé por ser necesario un umbral mayor de seguridad.

La Reserva Secundaria de Liquidez esta constituida por los recursos de libre disponibilidad del Tesoro
Publico al cierre de cada afio fiscal, para cubrir descalces estacionales o déficits de caja, cuyo acumulado
no excede del 1.5 % del PIB nominal del afio que corresponda. La Reserva se nutre de los superavits
anuales de RO, asi como de los recursos que se determine legalmente. Nacié con el objetivo de proveer
financiamiento para la ejecucion del pago de las obligaciones de la DGTP, en circunstancias
extraordinarias en que se perciban menores ingresos que los previstos en la Ley de Presupuesto del
Sector Publico.

Cabe sefialar que los recursos de la Reserva Secundaria solo pueden ser utilizados para el financiamiento
de los gastos previstos en el Presupuesto del Sector Publico, en las fuentes de financiamiento RO y
ROOC, ante una eventual caida de ingresos en dichas fuentes de financiamiento. En 2021 no hubo
necesidad de utilizarla.

También existen lineas contingentes que el MEF mantiene con algunos organismos multilaterales,
préstamos o lineas de crédito contingentes para ser empleados en determinadas circunstancias
especificas, de acuerdo con lo establecido en los contratos pertinentes. A finales de 2021 existia, por
ejemplo, la linea contingente exclusiva de atencién al riesgo financiero, otras para la atencion de desastres
naturales, y otras para la atencién de crisis econémica y desastres.
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El Fondo de Estabilizacién Fiscal funciona como un mecanismo de cierre al sistema, con
recursos que pueden utilizarse en situaciones de excepcion

El Fondo de Estabilizacién Fiscal (FEF) se encuentra adscrito al MEF y se administra por un directorio
compuesto por el MEF, que lo preside, por el Presidente del BCRP y por un representante designado por
el Presidente del Consejo de Ministros. Los recursos del FEF se invierten en depdsitos a plazo en el BCRP
bajo los lineamientos de inversién aprobados por el Directorio, a propuesta de la Secretaria Técnica, que
recae en la DGTP. Este fondo se puede utilizar cuando se prevea una disminucion de los ingresos publicos
0 se produzcan situaciones de excepcién, como desastres naturales que pongan en riesgo la viabilidad
econdmica del pais. Cuando los recursos del FEF excedan el 4 % del PIB, el exceso puede destinarse a
reducir la deuda publica. Este fondo esta constituido por los superavits fiscales que se han presentado
desde el afo 2006. Desde su creacion hasta el lll trimestre de 2021, el FEF ha recibido ingresos por un
monto de USD 10 099.89 millones; asimismo, los egresos del FEF han totalizado USD 10 096.98 millones.
Debido a la pandemia, se emplearon USD 5 471 millones, situando su saldo en USD 1.05 millones a
finales de 2020, como se ve en la Figura 3.1.

Figura 3.1. Ingresos y egresos del fondo de estabilizacion fiscal 2008-21
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Fuente: MEF (20214), Fiscal Stabilisation Fund, Third Quarter Report 2021, Ministerio de Economia y Finanzas, Lima,
https://www.mef.gob.pe/contenidos/tesoro_pub/fef/informe_IIITrim2021_FEF.pdf.
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3.2.5. Recomendaciones

Cuadro 3.2. Recomendaciones
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Retos

Implicaciones

Recomendaciones

La proyeccion del flujo de caja podria
ser mas eficiente si mejorara la
calidad y confiabilidad de la
informacion recibida, tanto en lo que
se refiere a los pagos como en lo que
se refiere a los ingresos.

La metodologia de proyeccion de
flujos de caja podria complementarse
con el andlisis de desviaciones y con
la actualizacion de escenarios de
ingresos, con el fin de que las
previsiones de tesoreria se
consideren razonablemente fiables.

La planificacién de ingresos y gastos
necesita de una mayor integracion
con varias entidades.

La informacién sobre saldos diarios de los recursos
que estan en la CUT no es suficiente para hacer la
proyeccion del flujo de caja, y debe completarse
con informacion de otras entidades, principalmente
SUNAT y unidades ejecutoras.

Para disponer de un diario de pagos de mayor
cobertura, debe ampliarse la cobertura de la CUT.
Hasta entonces, pueden seguirse reglas y
mecanismos para compartir la informacion
relevante (apartado siguiente).

Las normas que impiden la plena fungibilidad de
los recursos de caja y vinculan pagos con fuentes
de financiamiento obstaculizan el poder disponer
de previsiones diarias de gran parte de cobros y
pagos que se van a producir en la CUT. (Las
recomendaciones sobre este punto se incluyen en
el apartado siguiente).

Existe espacio para reforzar el andlisis que viene
realizando el Comité de Caja. Esto incluye el
porcentaje de imprecision en la ejecucion de
periodos pasados, asi como la discusion de
cambios en las previsiones futuras de recursos que
se gestionan fuera del MEF.

La informacion relevante de ingresos y gastos no la
tiene DGTP, por lo que es necesario implementar
mecanismos que faciliten la puesta a disposicion
de la informacion y su fiabilidad.
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1. En el corto plazo, mapear la informacién a la
que se puede acceder desde la CUT y la que
queda fuera, y analizar su calidad identificando a
los responsables de mejorarla (por ejemplo, RDR
de gobiernos subnacionales) (DGTP).

2. En el corto plazo, disefiar mecanismos de
colaboracién para obtener la informacion
necesaria para la gestion del tesoro. En el caso
de SUNAT, existe un grupo de trabajo para los
RO, y también se deben buscar férmulas similares
para otras unidades relevantes (DGTP, SUNAT,
DGPMACDF, otros).

3. En el corto y mediano plazo, avanzar en la
reforma de la contabilidad en linea, y la
integracion de la informacion disponible en el
sistema de informacién. Una aplicacion en el SIAF
RP capaz de incluir informacién sobre la gestion
de la tesoreria y la deuda puede ayudar a
automatizar el control efectivo de la liquidez y
pagos diarios, asi como las emisiones
(colaboracion entre DGTP y Direccion General de
Contabilidad Publica).

4. En el corto plazo, construir una base de datos
estructurada que abarque la programacion y la
ejecucion del flujo de efectivo y permita hacer
proyecciones mas precisas (DGTP).

5. Una vez configurada la base de datos,
sistematizar el analisis de los errores de
estimacion y desviaciones, identificando los
factores mas relevantes que requieren de mayor
atencién; llevar dicho analisis al Comité de Caja
(DGTP).

6. En el mediano plazo, intensificar el analisis del
flujo de caja a mediano plazo en el Comité de
Caja, junto con el analisis mensual que ya se
realiza con el fin de disminuir el porcentaje de
error. ldear mecanismos para poder completar el
analisis con los escenarios que provengan de
entidades que no sean parte del MEF (DGTP).

7. En el corto plazo, mejorar la informacion
suministrada por SUNAT respecto de los RO
(avanzar en la formalizacién de lo que ya esta
realizando el grupo de trabajo SUNAT DGTP y
DGPMACDF).

8. En el corto plazo, continuar con los trabajos de
identificacién de las unidades con los RDR mas
significativos y comenzar a solicitar informacion
de proyeccion del flujo de caja con el fin de hacer
extensiva la inclusion de RDR en la CUT que ya
ha comenzado (DGTP).

9. En el corto 0 mediano plazo, idear mecanismos
para que las unidades ejecutoras calendaricen
sus pagos y pongan a disposicion de la DGTP
esta informacion, actualizandola con periodicidad
semanal 0 al menos mensual. Se pueden
desarrollar medidas de gestion del tesoro de
manera progresiva para agrupar pagos Y facilitar
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Retos Implicaciones Recomendaciones
el envio recurrente de informacion relevante
(DGTP, unidades de tesoreria de las unidades
ejecutoras).

10. En el corto 0 mediano plazo, establecer
mecanismos para comunicar y efectuar grandes
pagos en dias determinados y los umbrales que
los definan, analizar la estacionalidad de los
pagos a través del andlisis de la curva de
tesoreria (DGTP, unidades de tesoreria de las
unidades ejecutoras) .

Los recursos en la Reserva Evaluar si los recursos son eficientes para 11. Con relativa frecuencia, se puede estudiar el
Secundaria de Liquidez se garantizar la liquidez o pueden ajustarse para limite fijado que se debe mantener en la Reserva
actualizaron con ocasion de la mejorar la rentabilizacidn de recursos ociosos. Secundaria de Liquidez (DGTP).

pandemia, y desde entonces se han

mantenido.

3.3. Proceso de ejecucion del gasto y Cuenta Unica de Tesoreria

3.3.1. El rol de las tesorerias en los paises de la OCDE en el proceso de ejecucion
presupuestaria

La ejecucion presupuestaria es el proceso que garantiza la aplicacion econémica y eficiente de las
decisiones presupuestarias, optimizando el uso de los recursos presupuestarios disponibles y
promoviendo la integridad y la legalidad en la gestién de los fondos publicos, la responsabilidad financiera,
la transparencia y la rendiciéon de cuentas.

Un proceso de ejecucion ordenado evita los gastos no autorizados y los retrasos en los pagos, mejora la
credibilidad del presupuesto, promueve la integridad financiera, y ayuda a identificar las oportunidades
para realizar intervenciones presupuestarias mas eficaces y mejorar el rendimiento de los fondos publicos.

Se ha constatado que en los paises de la OCDE en los que el proceso de ejecucién cumple con estas
caracteristicas existen menos atrasos en los pagos y en general mas eficacia en los procesos de
ordenacion del pago. Se observa también la separacién de funciones que garantiza un control adecuado,
asi como un procedimiento de documentacion que permite trazar la vida del gasto, y asi poder desarrollar
auditorias y controles. Las areas donde es mas relevante el control son el compromiso, el devengado y el
pago, para observar (i) que hay recursos en el presupuesto para un fin determinado; (ii) que hay
procedimientos eficaces de recepcion y verificacion de los bienes y suministros conforme a los pedidos, y
(iii) procedimientos claros para la emisién de 6rdenes de pago al beneficiario identificado en plazos
razonables.

Relacion de la gestion presupuestaria con la gestion del tesoro en el Pert

El proceso de ejecucion presupuestaria en el Peru se inicia el 1 de enero y culmina el 31 de diciembre de
cada afo fiscal, periodo en el que se perciben los ingresos publicos y se atienden las obligaciones de
gasto de conformidad con los créditos presupuestarios autorizados en las Leyes Anuales de Presupuesto
del Sector Publico y sus modificaciones.

La ejecucion presupuestaria del gasto comprende las etapas de certificacion, compromiso, devengado y
pagado. A efectos de tesoreria, las fases mas relevantes son las de (i) devengado, que genera una
obligacion de pago previa acreditacion de la existencia del derecho del acreedor, sobre la base del
compromiso previamente formalizado y registrado; y (ii) el pago, que es el acto mediante el cual se
extingue, de forma parcial o total, el monto de la obligacién reconocida. No se podra efectuar el pago de
obligaciones no devengadas. Desde el punto de vista de tesoreria, la gestion de pagos implica el manejo
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del pago de las obligaciones con cargo a los fondos centralizados en la CUT, conforme con unos
procedimientos que se analizaran en el apartado siguiente.

El SIAF-SP incorpora algunos controles en la cadena de ejecucion del gasto, como son las asignaciones
financieras. Estas son disponibilidades de fondos de las entidades que pueden usarse para el pago de
sus obligaciones previamente devengadas y comprometidas. Si se estuviera en una situacion financiera
de iliquidez en el Tesoro Publico, no se permitiria ningun compromiso por encima del tope de gasto que
fija la Programacion de Compromisos Anual, y el sistema no permitiria registrar estas operaciones. Los
controles contribuyen a evitar la generacion de atrasos, al menos siempre que la unidad ejecutora registre
oportunamente toda la cadena. La DGTP realiza la aprobacion de las asignaciones financieras y su monto
acumulado es el limite para el registro del devengado.

El devengado formalizado y registrado al 31 de diciembre de cada afio fiscal puede ser pagado hasta el
31 de enero del afio siguiente, lo cual se considera una buena practica comun en los paises de la OCDE.

La ejecucion de los ingresos comprende las fases de estimacion, determinacion y percepcion o
recaudacion. La DGTP debe analizar los flujos reales de percepciéon de ingresos y compararlos con los
flujos de caja para informar al Comité de Caja sobre la evolucion del financiamiento, asi como en su caso
actualizar la curva.

3.3.2. La Cuenta Unica del Tesoro, un instrumento para mejorar la eficiencia y el control
de los fondos publicos

La CUT del Peru nace con el objetivo de que todos los fondos del Gobierno estén disponibles para la
administracion de la tesoreria, contribuyendo asi al uso eficiente de los recursos, y facilitando su control.
Asimismo, es un instrumento que contribuye a la implementacion de los principios de unidad de caja y
fungibilidad de fondos, de modo que reduce el costo de captura de los fondos publicos por los operadores
financieros; racionaliza los stocks financieros garantizando que los flujos financieros de entrada y salidas
del Estado sean administrados eficientemente por el Tesoro; y sirve como instrumento de apoyo a la
implementacién de la politica monetaria.

Desde su creacion en 2008, la CUT ha ido aumentando el porcentaje de cobertura
progresivamente

El desarrollo e implementacién de la CUT se inicié en 2008.3 La estrategia de implantacién de la CUT se
produjo atendiendo a:

e La progresividad en términos de entidades y de fuentes de financiamiento.

e El uso de elementos o medios ya consolidados, con los cuales las entidades estaban
familiarizadas, por lo que no les representé mayor impacto asimilar el cambio.

e Adecuado nivel de respuesta a sus consultas, asi como requerimientos de atencion por parte de
representantes de las entidades usuarias, tanto en temas operativos, de registro, como
normativos.

Se comenzé incorporando en la misma cuenta los fondos provenientes de RD, respecto a recursos
relacionados con los rubros canon y sobrecanon, regalias, rentas de aduanas y participaciones de las UE
y municipalidades. Posteriormente, se han ido centralizando en dicha cuenta los fondos de otras fuentes
de financiamiento, como los recursos provenientes de endeudamiento con organismos multilaterales. La
ultima incorporacion es la de los RDR del Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial, que pasaran a registrarse
como RO, en virtud de una norma aprobada en 2022. Actualmente se encuentran en la CUT
aproximadamente el 100 % de las categorias de recursos sefialadas (Cuadro 3.3).
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Cuadro 3.3. Fondos publicos en la CUT

PIM al 31.05.22 — Montos expresados en Soles

Fuente de financiamiento / Nivel de gobierno Millones de Soles Porcentaje (%)
Recursos Ordinarios 120 744 55.13%
- Gobierno nacional 85 528

- Gobiernos regionales 30703

- Gobiernos locales 4513

Recursos Directamente Recaudados 14786 6.75%
- Gobierno nacional 10 546

- Gobiernos regionales 582

- Gobiernos locales 3659

Recursos por Operaciones Oficiales de Crédito 38 557 17.60%
- Gobierno nacional 31792

- Gobiernos regionales 2662

- Gobiernos locales 4103

Donaciones y Transferencias 3584 1.64%
- Gobierno nacional 1487

- Gobiernos regionales 1027

- Gobiernos locales 1070

Recursos Determinados 41349 18.88%
- Canon, sobrecanon, regalias, rtas. aduanas y 24032

participac.

- Contribuciones a Fondos 4931

- Fondo de Compensacion Municipal 8637

- Impuestos municipales 3749

Total 219 020 100.00%

Fuente: DGTP, MEF

La CUT abarca todos los recursos financieros del Tesoro Publico, incluidos los recursos percibidos por
las entidades del sector publico no financiero, a través de las UE de las entidades del gobierno nacional,
de los gobiernos regionales y de las municipalidades provinciales y distritales del pais. Ademas de las
fuentes descritas en la tabla anterior, se encuentran en la CUT los desembolsos de préstamos para
proyectos, y el endeudamiento via bonos. Existen fondos extrapresupuestarios que también estan en la
CUT, como el Fondo extrapresupuestario de las Fuerzas Armadas, que se nutre de regalias (RD).

Fuera de la CUT se encuentran:

Fideicomisos: son muy puntuales. Algunos estan autorizados por la DGTP, como parte de
operaciones de endeudamiento con multilaterales o para programas de apoyo financiero o via
garantias a empresas, generalmente a cargo de la Corporaciéon Financiera de Desarrollo
(COFIDE) en su calidad de entidad financiera del Estado, de segundo piso y otros estan
constituidos, sin autorizacién, por algunos municipios, con cargo a sus propios recursos.

Donaciones

Algunos recursos Directamente Recaudados de los GSN y otros impuestos de municipios,
incluidos sus Saldos de Balance.

Fondos de EsSALUD que administra el sistema de Seguridad en salud, recursos del Seguro Social
de Salud (los recursos del Sistema Nacional de Pensiones y otros fondos de pensiones, a cargo
de la Oficina Nacional de Normalizacién Previsional [ONP] si lo estan cuando la ONP los tenga
previstos en su presupuesto [FF RD]).
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e Créditos internos (para municipios), aun no han sido incorporados a la CUT.

Ademas, existen entidades de todos los niveles de gobierno que siguen manteniendo recursos en cuentas
bancarias propias, fuera del sistema de la CUT. La SUNAT, por ejemplo, mantiene en una cuenta bancaria
propia una parte de la recaudacion tributaria que le es asignada como recurso propio. Con estos fondos
generaban saldos de balance, que se podian destinar a un fin especifico a solicitud del MEF.# A partir dl
2023, todos estos recursos de la SUNAT seran registrados como RO, incluidos sus saldos de balance.

El monto recaudado por la SUNAT en los bancos por concepto de RO, una vez conciliados, se transfiere
al Banco de la Nacién, para su acreditacion en la CUT, dentro de las 24 horas. Lo recaudado con cheque
tiene que pasar por la camara de compensacion para su certificacion y luego se acredita conforme lo
indicado. La SUNAT percibe un porcentaje de comision por la recaudacion del 1.5 % con cargo que a su
vez paga a los bancos con los que tiene convenio.

Estos activos fuera de la CUT representan un 11 % del total en el caso de entidades que si forman parte
del presupuesto, y un 42 % si se considera el conjunto de activos financieros del sector publico no
financiero.®

El Peru tiene un sistema singular, ya que existen un Banco de la Nacion y un Banco
Central, los cuales tienen un efecto en el sistema de funcionamiento de la CUT.

El sistema de la CUT lo forma una cuenta bancaria de la DGTP en el Banco de la Nacioén, con subcuentas
bancarias recaudadoras y pagadoras en el mismo banco. Cada UE (aproximadamente 3 000) tiene una
subcuenta pagadora en el BN. Las subcuentas no mantienen saldos, y por tanto no pueden tener ahorros,
ya que los montos recibidos a través de las cuentas recaudadoras se transfieren al final de cada dia a la
CUT. Los montos de los pagos ordenados por cada uno de los 6rganos y entidades del Gobierno se
registran en sus respectivas cuentas pagadoras y también al fin de cada dia, el total pagado se afecta a
la cuenta unica en el BN.

Al final de cada dia, el saldo de la CUT se transfiere del BN al BCRP. En el BN se mantiene una reserva
minima de liquidez cada dia, como se indicé en el apartado anterior.

Los excedentes en el BCRP reciben una remuneracion, de acuerdo con los lineamientos fijados en la
politica de remuneracién aprobada por un convenio entre el MEF y el BCRP; la tasa interés no es de
mercado. La Direccion de Planificacion Financiera y Estrategia establece un cronograma con la
proyeccién de los excedentes disponibles para realizar depésitos en cuanto a plazo y monto; asimismo,
las cuentas vistas quedan con un saldo para asegurar la liquidez.

La existencia de fuentes de financiamiento es también una limitacion a la hora de optimizar los
rendimientos de la tesoreria. Unicamente se pueden invertir los RO y recursos derivados del
endeudamiento por colocar titulos. Se aplican normas muy rigidas que limitan la capacidad operativa de
la tesoreria.

3.3.3. Proceso de pago

La autorizacion del pago y su ejecucion son competencia de los Directores Generales o
Gerentes y las UE de las que dependen respectivamente

La autorizaciéon para el reconocimiento del devengado es competencia del Director General de
Administracion o Gerente de Finanzas, o quien cumpla sus funciones, y la ejecucién del pago de las
obligaciones, con cargo a fondos publicos centralizados en la CUT, es de responsabilidad de la
correspondiente Unidad Ejecutora.
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Existen normas desarrolladas respecto de la ordenacion y los medios de pago

El Peru cuenta con algunos criterios de ordenacién de pagos y practicas de gestion de tesoreria reguladas,
como, los tiempos para dar una conformidad (7 dias desde que se recibe un bien), registrar el devengado
(3 dias), hacer el girado (5 dias) y pago (dia siguiente). También existen normas que regulan la caja chica.

El periodo promedio de pago a proveedores no se encuentra definido, pero en la practica existe un
mecanismo para que caduquen los hechos que no hayan registrado un girado en el plazo de 30 dias, y
reglas relativas a la responsabilidad ante la demora de los pagos.

Los medios de pago reconocidos son:

1. Transferencias electronicas de manera obligatoria, como planillas de remuneraciones y pensiones
y otras obligaciones relacionadas con proveedores y acreedores del Estado.

2. Pagos en efectivo, conforme con las modalidades contempladas por la normatividad del Sistema
Nacional de Tesoreria (caja chica y anticipos).

El pago electrénico a proveedores es obligatorio en el gobierno nacional y gobierno regional, y va
ampliandose extensivamente al gobierno local. Existen lugares en los que las capacidades técnicas
dificultan los abonos en cuenta o pagos electrénicos, por lo que se permite el pago en efectivo Unicamente
en los casos del literal b) anterior. La formula de pago por cheque se esta sustituyendo por pagos por
medio electrénico, ya que puede generar riesgo operativo® y ser susceptible a manipulaciones. Los
cheques los firman las UE. Se considera que una gestion de tesoreria moderna no debe permitir este tipo
de pagos salvo excepciones debidamente justificadas. Asimismo, los cheques pueden ser cobrados o
adeudados, lo que puede obligar a tener un colchdn superior. En las economias avanzadas de la OCDE,
no se producen pagos en efectivo, con la excepcion de algunos en las equivalentes cajas chicas. Por
ejemplo, el Recuadro 3.3 muestra el proceso de pago en Espana.

Recuadro 3.3. Proceso de pago en Espaiia

En Espafa, con el fin de garantizar el pago electrénico, los beneficiarios deben tener incluidos sus
datos bancarios en el denominado “Fichero Central de Terceros”.

El proceso comienza con una propuesta de pago de un centro gestor, que llega a través del apunte en
el equivalente al SIAF (SIC3). El Tesoro comprueba que la cuenta existe en el fichero central de
terceros, y asimismo se comprueba que no existe ninguna orden de embargo por la Seguridad Social
y el ente recaudador de impuestos. Verificado esto, se ordena el pago de acuerdo con los criterios de
ordenacion de pagos (que, por ejemplo, definen los plazos), y siempre que haya disponibilidades de
acuerdo con el presupuesto monetario vigente (incluye la adecuada distribucion temporal de los pagos,
la estimacion de las necesidades de endeudamiento para garantizar que siempre haya saldo
disponible). El pago se ejecuta desde la CUT del Banco de Espafia, y puede pasar por una cuenta
operativa, hasta que llega al perceptor final.

Fuente: Direccion General del Tesoro de Espafia

De acuerdo con el tipo de beneficiario, a veces los pagos se hacen a cuentas en bancos privados o en el
BN. Por ejemplo, la mayoria de los empleados del sector publico (SP) del Peru (profesores, policias,
médicos, paramédicos) asi como los pensionistas, tiene sus cuentas en el BN, lo que no constituye una
practica habitual en los paises de la OCDE. En estos casos también se constatan debilidades en el
sistema, por ejemplo, en el caso de personas fallecidas, particularmente en el caso de personas sin
documento nacional de identidad. Son casos aislados, no representativos, pero si hacen que el Tesoro
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lleve a cabo esfuerzos para mitigar estas practicas, como los controles junto con el BN o la vigilancia de
las cuentas sin movimientos durante 6 meses.

Son varios gastos que se hacen con cargo a la caja chica, principalmente en instituciones o medios que
no admiten transferencia o pago en efectivo (por ejemplo, cada vez es mas comun la reserva de hoteles
en caso de viaje oficial). Los paises de la OCDE, y cada vez mas los latinoamericanos, recurren al uso de
tarjetas de crédito. Uno de los primeros en utilizarla en esta region fue Argentina (Recuadro 3.4).

Recuadro 3.4. Uso de la Tarjeta de Compra Corporativa en Argentina

El uso de tarjetas de crédito para el sector publico surgié por el interés de impulsar acciones dirigidas
a incrementar los niveles de transparencia y eficiencia en el uso de los fondos publicos, reforzar las
medidas de control del gasto dentro del Régimen de Fondos Rotatorios, y posibilitar la sustitucion del
uso de los medios de pago efectivo y cheque en favor de medios electrénicos de pago. Conforme con
la normativa vigente en la Republica Argentina, los organismos pueden constituir fondos rotatorios,
fondos rotatorios internos y cajas chicas, exclusivamente para la atencién de gastos urgentes
debidamente fundamentados que no admitan la tramitacion normal de una orden de pago.

La operatoria mediante Tarjetas de Compra Corporativa involucra canalizar fondos desde la cuenta
corriente asociada al fondo rotatorio principal de cada organismo, a favor de una cuenta virtual principal
de tarjetas habilitada en el Banco de la Nacion Argentina, desde la cual se distribuyen fondos a favor
de cada una de las tarjetas asociadas al fondo rotatorio principal, fondos rotatorios internos y cajas
chicas, como asi también con destino a las tarjetas de cada uno de los funcionarios autorizados al
cumplimiento de misiones oficiales.

La Tarjeta de Compra Corporativa, como medio preferente de pago para la cancelacion de los gastos
que se canalicen por este régimen, incluye también los vinculados al cumplimiento de misiones oficiales
debidamente autorizadas dentro del pais y en el exterior, posibilitando asi que los funcionarios afronten
sus gastos con un medio de pago de aceptacion local e internacional, con elevados niveles de
seguridad y evitando el traslado de sumas en efectivo.

El uso de la Tarjeta de Compra Corporativa disminuy6 el uso de los cheques y de los pagos en efectivo,
aportando seguridad y control al sistema de pagos de las unidades del Gobierno.

Fuente: FOTEGAL

La ejecucion de las operaciones de pagaduria de las UE se realiza a través de subcuentas
en el BN que autoriza la DGTP

Para la ejecucién de las operaciones de pagaduria, las UE disponen de las llamadas subcuentas
bancarias en el BN autorizadas por la DGTP, que son dependientes de la CUT. Si bien las cuentas
integrantes de la CUT se mantienen en el BN, los procedimientos implementados por el MEF permiten
que la pagaduria, con cargo a fondos publicos (sea de planillas de personal activo y pensionado, asi como
a proveedores), se efectie tanto en sus cuentas personales o corporativas en el BN como en el resto de
las entidades del sistema financiero nacional.

Las subcuentas bancarias dependen de la CUT, no reciben abonos o depdsitos, solo registran débitos por
la atencién de pago de cheques, cartas orden y transferencias electrénicas autorizadas por la DGTP a
través del SIAF y mantienen saldo cero al cierre de cada dia.
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Aunque mantengan el saldo cero al final del dia, su uso hace que se realicen transacciones que no aportan
valor al sistema, generen riesgos e ineficiencias. Los sistemas modernos de tesoreria carecen de este
tipo de subcuentas.

El sistema de Cuentas de Registro registra y da sequimiento a los movimientos y saldos de
los fondos de la CUT

Con el fin de registrar y dar seguimiento a los movimientos y saldos de los fondos que se mantienen en
la CUT, se implemento un Sistema de Cuentas de Registro (SCR) con informacion detallada por concepto
o entidad titular de los mismos. En el Peru se registra una tendencia a que las UE consideren que son las
“duefias” de sus recursos, y este sistema trata de buscar el vinculo entre esa “propiedad” que cada UE o
municipio ejerce respecto de los ingresos que generan o que, por ley, les corresponden, y la fungibilidad
de los fondos incluidos en la CUT. El SCR es un sistema de cuentas escriturales en el SIAF-SP, que
constituye el unico medio para el registro de la informacién de la ejecucion financiera de los ingresos y
gastos con cargo a fondos publicos y garantiza la relacién entre fuente de financiamiento y tipo de gasto.

Tal como que se comentd en anteriores secciones del informe, la existencia de las FF resta eficacia al
sistema de Gestion Financiera Publica (GFP) y lo aleja de los sistemas de GFP de los paises de la OCDE.
En concreto, en el caso del Pert, merma el cumplimiento del principio de fungibilidad.

Los indicadores de gestion en el marco de la CUT son sobre todo de uso interno

El desarrollo y publicacion de indicadores de gestion es una practica que se observa en paises de la
OCDE, como Francia, y Chile y México en la regién. Se trata de indicadores que en general buscan evaluar
que los saldos disponibles sean los menores posibles, y que el excedente diario se haya invertido en
instrumentos financieros. Asimismo, también existen los indicadores vinculados con el pago, como el
porcentaje de transacciones que se realizan por pago electronico, volumen de transacciones a
subnacionales superiores a una determinada cantidad notificados con antelacion, fechas en las que se
cobran las cantidades pagadas por cheques, o intereses ganados en depdsitos con préstamos primarios
en repos.

Los indicadores se ajustan a las necesidades que a un pais mas le interesa: por ejemplo, si se incentivan
pagos electronicos, debe hacerse un especial seguimiento a su evoluciéon. O si existen atrasos, es
relevante el calculo del periodo promedio de pago a proveedores. Por ejemplo, en Espafia este se reporta
mensualmente, para combatir los problemas de atrasos en los pagos que derivaron de la crisis de 2009.

En el caso del Perd, existen indicadores de uso interno. Es relevante publicar este tipo de informacion, ya
que genera transparencia e incentiva el logro de mejores resultados.
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Retos

Implicaciones

Recomendaciones

El principio de fungibilidad no se
aplica en la practica por la asociacion
o vinculacién existente entre las FF y
el tipo de gastos, que condiciona el
proceso de pago.

Un volumen considerable de
recursos esta fuera del Tesoro, y por
tanto fuera de la CUT, en cuentas
separadas de las UE.

El proceso de pago tiene margen
para modernizarse.

La asociacion entre las FF con destino del gasto
hace que no haya capacidad operativa plena
para el manejo de los recursos de la CUT.

Los recursos de las cuentas que no forman parte
del Tesoro son recursos 0ciosos que generan
ineficiencias a la hora de calcular las
necesidades de liquidez.

Algunas unidades no integran los recursos
porque parece que con la integracion se perderia
la titularidad reconocida constitucionalmente en
algunos casos, pero ambas figuras son
compatibles. El ingreso de fondos en la CUT no
pone en riesgo su titularidad y disposicion, ni
estudiar la posibilidad de establecer un
mecanismo para la rentabilizacion tesorera
desde la CUT por todos los propietarios de
fondos.

La existencia de subcuentas hace que el
proceso sea rigido y el sistema no sea capaz de
disponer de informacion plenamente confiable.

Los medios de pago no son plenamente
electrénicos, lo que genera riesgos operativos.

1. Existe una reforma de tipo estructural, que tendria
multiples beneficios no solo en la parte de Tesoro,
sino también en la presupuestaria, que consistiria en
la desvinculacion o desafectacion de las FF con los
tipos de gasto. Solo se deberia permitir la afectacion
en casos puntuales, como préstamos o donaciones.
(MEF, VMH)

2. En el corto plazo, continuar con la incorporacion
progresiva de los recursos publicos que aun quedan
fuera de la CUT (DGTP).

3. En el corto y mediano plazo, buscar mecanismos
para que la integracion en la CUT no implique la
cesion de la “titularidad” de las UE (DGTP, Unidades
Ejecutoras).

4. En el corto plazo, reemplazar las subcuentas por
un sistema de cuentas virtuales en el SIAF-RP, y
hacer que todos los recursos se paguen
directamente desde la CUT a los beneficiarios sin
necesidad de pasar por las subcuentas (DGTP). Por
ejemplo, la SUNAT ya esta trabajando en este
sentido, y lo que se haga puede ser replicable con
otras entidades.

5. En el corto plazo, continuar con el proceso de
instauracion del pago electrénico ya comenzado
para que sea el tnico medio posible (DGTP).

6. En el corto plazo, automatizar los procesos de
pago que lo permitan e iniciar el uso de tarjetas de
crédito en el sector publico, comenzando por el
gobierno nacional (DGTP).

7. En el mediano plazo, establecer formalmente
boletines de indicadores de gestion de la CUT con
destino Comité de Caja, MEF y de conocimiento
general (DGTP).

3.4. Gestion integral de activos y pasivos

La gestion integral de activos y pasivos consiste en el manejo integrado de los activos y pasivos
financieros del sector publico no financiero, de acuerdo con los lineamientos de la planeacion financiera.
Tiene por finalidad gestionarlos de manera eficiente, buscando maximizar el rendimiento de los activos y
minimizar el costo de los pasivos, y asumiendo un riesgo prudente. La gestion integral de activos y pasivos
se logra unicamente a través de la integracion total de las areas de tesoreria y endeudamiento.
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3.4.1. El proceso de gestion integral de activos y pasivos ha comenzado en el Perd,
aunque tiene margen de mejora

La Gestion Integral de Activos y Pasivos Financieros se introdujo en el Peru a partir de la fusion de las
direcciones de endeudamiento y tesoreria. La primera concrecion de su formalizacién se produjo en 2013,
con la formalizacion por primera vez de la Estrategia de Gestion Global de Activos y Pasivos 2013-2016,
y en 2014 se formalizo la creacion del Comité de Activos y Pasivos. El antecedente a la primera estrategia
es el Programa Anual de Endeudamiento y Administracién de la Deuda, elaborado por el Ministerio de
Economia y Finanzas desde 2005 hasta 2012 y enfocado en la gestién de la deuda publica y el
endeudamiento para el periodo vigente.

La DGTP formula anualmente la Estrategia de Gestion Integral de Activos y Pasivos Financieros del sector
publico no financiero, que se aprueba mediante resolucion ministerial del MEF y publica para generar
conocimiento. En la estrategia se observan los lineamientos de politica financiera del pais. Por ejemplo,
se determina la estructura de financiamiento de la deuda, la sostenibilidad de la deuda, entre otros.

La estrategia abarca 4 afios y es el documento que orienta la gestion de activos y pasivos financieros
SPNF. Su objetivo es fortalecer las finanzas publicas bajo una visidon de mediano y largo plazo, siguiendo
principios, objetivos y metas mas relevantes para la estrategia financiera de la deuda, el ahorro y la
tesoreria. La Estrategia de Gestién Integral de Activos y Pasivos (EGIAP) mantiene siete lineamientos
(Recuadro 3.5) que se han renovado desde el ano 2019, los mismos que tienen el propdsito de orientar a
las entidades del SPNF en la gestion de sus activos y pasivos financieros. Los lineamientos son definidos
por el Comité de Asuntos Fiscales, que ha sustituido al Comité de Activos y Pasivos (Recuadro 3.5).

Recuadro 3.5. El Comité de Asuntos Fiscales del Pert

La Resolucion Ministerial del MEF de fecha 29 de diciembre de 2021 aprobd el Reglamento de
Desarrollo del Comité de Asuntos Fiscales, que ya venia previsto en el Decreto Legislativo 1436 —
Decreto Legislativo Marco de la Administracion Financiera del Sector Publico. Este Comité ha sustituido
al Comité de Activos y Pasivos y tiene por finalidad establecer lineamientos y estrategias sobre la
gestion de riesgos fiscales y la gestion de activos y pasivos financieros. Esta presidido por el Ministro
de Economia y Finanzas e integrado por los Viceministros de Economia y de Hacienda, cuya Secretaria
Técnica es ejercida por el Director General del Tesoro Publico. Entre sus funciones destacan:

e Liderar la gestion de riesgos fiscales y la gestion integral de activos y pasivos financieros.

e Aprobar los lineamientos, estrategias y demas instrumentos que sean puestos a su
consideracion, necesarios para optimizar la gestion de riesgos fiscales y la gestion integral de
activos y pasivos financieros.

e Aprobar los niveles de exposicién objetivo para los riesgos fiscales.
e Aprobar la estructura referencial de los activos y pasivos financieros del Tesoro Publico.

Se prevé que se reluna semestralmente, y cuando sea necesario de manera extraordinaria. Todos los
trabajos preparatorios se atribuyen a la DGTP.

La gestion de activos y pasivos tiene una relacion directa con determinados riesgos

De acuerdo con la EGIAP, el analisis de los riesgos de los activos y pasivos financieros que conforman el
balance financiero del SPNF se desarrolla a partir de los tres principales grupos de riesgos que los definen:
riesgo de mercado, de crédito y de liquidez.
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Recuadro 3.6. Riesgos principales identificados en la EGIAP 2022-2025

Riesgos de los activos

e Riesgo de mercado: los activos financieros se concentran principalmente en las bandas de muy
corto plazo, lo que refleja la gestién conservadora del Tesoro Publico y la necesidad de contar
con liquidez inmediata ante los requerimientos de financiamiento. Asimismo, el Tesoro Publico
viene gestionando sus activos, priorizando la preservacion de capital; en ese sentido, sus
alternativas de rentabilizacion se reducen a los depositos a plazo en el BCRP y sector financiero
(a través de subastas de sus excedentes temporales de liquidez).

e Riesgo de crédito: la principal contraparte de los instrumentos financieros del Peru es el BCRP
que concentra el 53.2 % del total de activos del SPNF, producto de la centralizacion de recursos
en la CUT vy por los saldos del FEF. Las inversiones por contraparte de los fondos publicos
recaen principalmente en el Gobierno (un 68 % a finales de 2020), los mismos que se
encuentran depositados en su mayoria en el BCRP, mostrando una limitada diversificacion de
los activos.

Riesgos de los pasivos

Se observa sobre todo una mayor captacion de recursos en el mercado nacional en soles frente a otras
monedas. En este contexto, los riesgos identificados son:

e Riesgo de mercado: uno de los objetivos de la gestidon de la deuda publica bruta del SPNF es
mitigar la presion de pagos en los afios mediatos a través de las operaciones de administracion
de deuda. El perfil del servicio de la deuda (amortizacién e intereses) es del 18 % y se ha
alargado la vida media a los 13.2 afios. La tasa de rendimiento promedio ponderada se
encuentra en minimos.

e Riesgo de crédito: los episodios de volatilidad han ocasionado un aumento del riesgo pais;
entre marzo y julio de 2021, se registraron alzas rapidas y generalizadas del riesgo soberano.
Se estima que este aumento responde a eventos coyunturales recientes.

o Riesgo de liquidez: el volumen de negociacion se ha incrementado sostenidamente desde
2015. El ratio de cobertura se situé alrededor de 2.6 veces en promedio en el periodo 2015-
2019, producto de una mayor demanda por los instrumentos financieros emitidos por la
Republica y un creciente desarrollo del mercado de deuda local. Sin embargo, a partir del afio
2019, el ratio de cobertura para referencias de mediano y largo plazo se incrementé entre 5 y
7 veces, ante variaciones en el cronograma de subastas y la demanda de los inversionistas en
las subastas efectuadas por el Tesoro.

e Oftros riesgos: la composicion de la tenencia de los inversionistas de los bonos soberanos ha
tenido varias recomposiciones desde inicios de 2021, cuando los inversionistas no residentes
empezaron a reducir su participacion, pasando de niveles maximos del 51.7 % en enero de
2021 a un minimo del 44.5 % en mayo del mismo afio, que posteriormente se ha estabilizado
en promedio en 50.0 %; la reduccion de la participacion de este tipo de inversionistas esta
relacionada con la tendencia de venta de activos de renta fija a nivel global.

Analisis de la posicion neta

e Tipo de cambio: la estructura de la deuda publica neta del SPNF por monedas tiene a la
moneda local (un 19.5 % a setiembre de 2020) y al ddlar (un 69.2 % a setiembre de 2020)
como sus principales componentes. El nivel de délares obedece a la importante posicién de
pasivos denominados en esta moneda y a la reduccién de la misma en los activos.

GESTION DE LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL PERU © OCDE 2023



120 |

e Brecha de liquidez: se muestra una brecha positiva el primer afio, y negativa el resto. La brecha
acumulada es positiva 3 afios y negativa los siete siguientes del periodo objeto de estudio.

Fuente: MEF (2021;5)), Comprehensive Asset and Liability Management Strategy 2022-2025, Ministerio de Economia y Finanzas, Lima,
https://www.mef.gob.pe/contenidos/tesoro_pub/gestion_act_pas/EGIAP_2022 2025.pdf.

El analisis de los riesgos se complementa con un analisis de escenarios y varios indicadores de la posicion
de la deuda publica.

En la EGIAP también se ponen de manifiesto los avances mas relevantes, y las medidas para combatir
los riesgos identificados. Por ejemplo, el fortalecimiento de la gestién de la tesoreria, con alternativas para
rentabilizar los recursos, tendra un efecto positivo respecto de la liquidez y el riesgo de mercado, y el agil
manejo de las operaciones de caja implicara menores necesidades de recursos.

La DGTP tiene identificadas las reformas de la gestién de activos y pasivos mas relevantes, y su
publicacién refleja el compromiso con ellas.

La evaluacion de la implementacion de la EGIAP se publica anualmente en el mes de mayo,
aproximadamente, en el Informe Anual de Deuda. Este Informe también incluye informacion relativa a
riesgos. A través de la publicacién de ambos documentos, EGIAP en noviembre, y el Informe Anual de
Deuda en mayo, se publican los riesgos e indicadores mas relevantes al menos semestralmente.

3.4.2. El vinculo entre la planeacion de caja, la gestion de la deuda y la politica fiscal

Endeudarse a corto plazo y prestar a largo plazo constituye un riesgo al que pueden enfrentarse las
instituciones financieras cuando su planeacién y gestién no estan bien integradas. Los Gobiernos tienen
la responsabilidad de evitar endeudarse a largo plazo para cubrir necesidades en el corto plazo.

La planeacion de caja es esencial para identificar necesidades a corto plazo que puedan ser cubiertas
con créditos de corto plazo. Idealmente, solo los déficits estructurales deben cubrirse con instrumentos de
financiacién de largo plazo. Unicamente una planificaciéon correctamente preparada sera capaz de
identificar estas necesidades.

Ademas, la decisién que el Gobierno adopte respecto de sus activos y pasivos financieros incidira
profundamente en la politica monetaria y el desarrollo del mercado de capitales, no solo de manera
directa, sino también de manera indirecta por el efecto en la disponibilidad de recursos para expansion de
crédito por parte del BN o Banco Central, en su caso.

La integracion de la tesoreria y el endeudamiento ha sido positiva, pero es insuficiente

La integracion en una sola organizacion de las areas de tesoreria y endeudamiento no resuelve per se las
dificultades de alinear objetivos de la gestion de caja y deuda. Todavia se presentan situaciones que
evidencian que aun no se consolida plenamente una gestién integrada de activos y pasivos: se dan
colocaciones por encima de las necesidades reales de recursos, producto del prefinanciamiento que han
venido realizando para provisionar y asegurar el pago del servicio de deuda publica del ejercicio fiscal
siguiente (considerando obtener recursos a menor costo financiero dada la lectura del mercado), lo cual
se percibe como mantener recursos ociosos temporalmente. Asimismo, existen instituciones publicas que
colocan fondos en el sistema financiero al mismo tiempo que la DGTP.

Se necesita potenciar la coordinacién, de manera que las funciones de los Comités de Caja y de Asuntos
Fiscales se complementen y apoyen, y ademas se puedan establecer los flujos de informacion y
dependencias entre las decisiones de una y otra instancia. EI Comité de Caja lleva a cabo el analisis de
corto plazo y de la liquidez, pero este analisis debe ponerse también en el contexto de las emisiones y
necesidades de endeudamiento, alineando asi la caja y endeudamiento con ejecucion presupuestaria,
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politica fiscal y coyuntura econémica. La incertidumbre respecto de los tipos de interés y tipos de cambio,
y la volatilidad del precio de las materias primas existentes en la actualidad hacen especialmente
importante entender esta relacion, identificar los riesgos y disefiar alternativas de accion con efecto directo
en la politica de endeudamiento del Tesoro. Esta tarea se podria encomendar a un Comité de Politica
Fiscal, o alternativamente ampliar las funciones del Comité de Asuntos Fiscales, incluyendo como
miembros a los Directores Generales.

El Reglamento del Comité de Asuntos Fiscales se ha aprobado recientemente (diciembre de 2021), y es
de muy alto nivel. Lo que se plantea es buscar un instrumento para presentar datos de ejecucion prevista,
y la propuesta de adopcion de medidas para lograr el cumplimiento de las reglas fiscales. Su foco de
interés deberia ser el analisis de las proyecciones de caja y presupuesto mensualizadas hasta final de
afio y actualizadas cada mes, contando con el apoyo de DGTP, DGPMACDF y con insumos de las UE, y
SUNAT. Es un analisis complementario al que tiene el Comité de Asuntos Fiscales entre sus funciones.

3.4.3. El endeudamiento publico y la sostenibilidad de la deuda.

Las crisis econdmicas golpean con bastante frecuencia, y como resultado, se ven rapidos aumentos de
la deuda publica superiores a lo previsto en las proyecciones macroecondémicas. Este es el escenario que
se encuentra en los paises OCDE como consecuencia de la crisis del COVID-19, y al que tampoco Peru
ha sido ajeno.

El nivel de endeudamiento de un pais, asi como la gestion de este, tiene consecuencias en la economia
en el mediano y largo plazo. De ahi que el endeudamiento no deba ser ajeno al concepto de sostenibilidad
fiscal y deba desempefiar un papel activo e integrado con la politica fiscal.

No existe nada que sea intrinsecamente perjudicial en el endeudamiento. De hecho, contraer deuda
publica puede ser un componente necesario de la politica fiscal para apoyar el crecimiento y el desarrollo.
En funcion de la coyuntura, los paises pueden recurrir al ahorro interno o a préstamos internacionales. El
endeudamiento externo puede ser necesario no solo para asegurar la financiacion, sino también para
obtener la experiencia y la inversidon necesarias.

Las cuestiones clave de la politica de endeudamiento de un pais pasan por analizar:

e la eficacia con la que se aplican los fondos prestados;

e los costos, incluidas las condiciones del endeudamiento frente a otras opciones, si las hay, como
por ejemplo, utilizar reservas;

e la sostenibilidad de los costos del servicio de la deuda, lo que significa comprender cual es la
carga de intereses manejable para el Estado.

Se entiende por sostenibilidad fiscal aquella situacion en la que el Gobierno es capaz de lograr una postura
que le permita atender al servicio de la deuda publica en el corto, mediano y largo plazo, sin la necesidad
de realizar ajustes de politica que resulten poco probables desde el punto de vista econdmico o politico,
sin incumplir sus obligaciones respecto del pago ni incurrir en renegociaciones, y dadas las condiciones y
los costos de financiacion a los que se enfrenta. Una deuda excesiva o un sobreendeudamiento no
favorecen el crecimiento ni el desarrollo, y una creciente proporcion de los ingresos dedicada al pago del
servicio de la deuda debilita la capacidad de un Gobierno para aplicar las politicas deseadas.

En definitiva, la estrategia y la gestion del endeudamiento es un area muy relevante de los paises, y que
debe estar plenamente integrada en el resto de las figuras de GFP, en especial la planificacién
macroecondémica, planificacion y ejecucion presupuestaria, y tesoreria. Al igual que todos los demas
ambitos de la gestidn de las finanzas publicas, la deuda solo puede administrarse bien cuando existe una
plena rendicién de cuentas y transparencia, y en un nivel mas técnico, es esencial que exista una
estrategia activa entre la gestion de la caja y la gestion de la deuda.
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El Sistema Integrado de Administracion de la Deuda es la herramienta que registra y
gestiona toda la deuda publica

En el Peru se hace un analisis de la deuda que se publica en el Informe Anual de Deuda. El Sistema
Integrado de Administracion de Deuda (SIAD) es la herramienta que incluye lo relacionado con la deuda
publica. No es parte del SIAF-SP, pero en este se reporta la ejecucion del pago de la deuda.

Este sistema abarca operaciones con titulos o valores de deuda interna y externa y préstamos de
organismos financieros internacionales y otras entidades. EI médulo “Simulacién”, fue concebido para
calcular y analizar, a partir de la base de datos de la deuda bruta por pagar, a una fecha de corte
determinada, diferentes indicadores asociados al endeudamiento publico, asi como para determinar los
flujos de la deuda en distintos escenarios, considerando como insumos variables macroecondmicas y
financieras. El médulo también permite evaluar la sostenibilidad de la deuda en escenarios de estrategia
de financiamiento o de pagos y situaciones de estrés.

Para avanzar hacia una gestion global de activos y pasivos financieros, es necesario evaluar la posibilidad
de crear un nuevo médulo de simulacién para el riesgo estructural de balance, considerando toda
informacion sobre activos y pasivos financieros del Tesoro Publico y, en su momento, de todo el gobierno
central, donde se sefialen los cambios necesarios para poner en marcha ese proceso.

Ademas, el SIAD sirve de apoyo a la administracion de la deuda, si bien todavia los procesos
operacionales se basan en papel y muchos datos se ingresan manualmente dando inseguridad al sistema.
La gestion de la deuda esta a cargo de la UE Administracion de la Deuda y, por ejemplo, para el pago de
un préstamo, se procesan alrededor de 5 firmas para proceder a dicho pago. Este sistema sera absorbido
en la reforma del nuevo SIAF-RP.

La deuda publica esta compuesta mayoritariamente por bonos

La gestion de la deuda publica es el proceso de establecer y ejecutar una estrategia de gestion de la
deuda publica con el fin de obtener el monto necesario de financiamiento al menor costo posible a mediano
y largo plazo compatible con un grado de riesgo prudente y, a menudo, para alcanzar objetivos
secundarios como el desarrollo de los mercados de deuda nacionales.

Una vez acordada la estrategia global, es necesario estudiar los diferentes instrumentos posibles y
materializar la politica de endeudamiento con unos u otros instrumentos. De acuerdo con el tltimo informe
de la Deuda,’ al cierre de 2021, prevalece la deuda externa frente a la interna. En 2020 se ha producido
un aumento notable respecto de 2019 sobre todo en la deuda externa directa del Gobierno (Figura 3.2).
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Figura 3.2. Tipo de deuda publica 2021 y saldo adeudado por fuente de financiamiento
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El costo del servicio de la deuda publica es muy relevante para un pais, ya que repercute en las politicas
publicas, es decir, en el desplazamiento de otros gastos. La estructura de la cartera de deudas puede
agravar las crisis o contribuir a ellas. Por ejemplo, una gran cantidad de deudas a corto plazo aumenta el
riesgo de una crisis de liquidez (incapacidad de renovar la deuda), y una gran cantidad de deudas en
moneda extranjera impide utilizar la devaluacion de la moneda para ajustarse a los shocks.

El desarrollo del mercado nacional de capital también es deseable, ya que mejora la estabilidad financiera
de un pais. En este caso, durante 2021, las decisiones de endeudamiento local continuaron siendo
cautelosas, principalmente debido a la aprobacion del quinto retiro parcial de fondos de pensiones y al
desarrollo de las elecciones presidenciales, que normalmente agregan volatilidad a los mercados.

El tamano del mercado de valores de deuda publica local se redujo del 17.2 % del PIB en 2020 al 14.7 %
al cierre de 2021.

Asimismo, existe una relacion bidireccional entre la gestion de la deuda y el entorno macroeconémico.
Una buena gestion de la deuda permite aplicar eficazmente las politicas macroecondmicas. Las politicas
macroecondémicas inadecuadas generan incertidumbre en los mercados financieros (mayores primas de
riesgo, mayor exposicion al riesgo de refinanciamiento y de divisas). Asi, existe una gran necesidad de un
alto grado de coordinacion entre los gestores de la deuda y los que formulan las politicas
macroeconomicas, esto es, entre la DGTP y la DGPMACDF.

El Informe Anual de Deuda también incluye un analisis del riesgo estructural de balance, que se compone
del riesgo de liquidez, de tasa de interés, de tipo de cambio y de concentracion. También recoge la
evaluacion de la EGIAP, sefalando las acciones mas relevantes en los 7 lineamientos.
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3.4.4. Recomendaciones

Cuadro 3.5. Recomendaciones

Retos

Implicaciones

Recomendaciones

La integracion de la gestion de activos y
pasivos aln no es plena, y puede ser mas
rentable.

El vinculo con la politica fiscal ain no esta
plenamente establecido y no existe una
instancia formal en la que se discuta esta
relacion.

La deuda publica puede explorar nuevas
opciones y fortalecer el mercado con el fin de
reducir riesgos.

Se observa que la integracion no es plena,
por ejemplo, al observar colocaciones por
encima de las necesidades, y
tradicionalmente gestion pasiva a través de la
inversion en el BCRP a tasas por debajo de
mercado.

Es necesario reforzar el vinculo entre la
gestion de activos y pasivos y la politica fiscal,
incluidos retos y acciones que estén alineados
a los objetivos de la politica fiscal. Este
vinculo también tendria efectos muy positivos
en la gestion de la tesoreria.

Debe fortalecerse el mercado local y lograr un
perfil de vencimientos que reduzca los
riesgos.

1. En el corto y mediano plazo, rentabilizar los
fondos publicos y disminuir el costo de los
recursos a corto plazo llevando a cabo
analisis de simulaciones mas especifico.
(DGTP)

2. En el corto y mediano plazo, optimizar la
cartera de activos y pasivos dando mayor
énfasis al analisis de la relacion rentabilidad-
riesgo de las alternativas. (DGTP)

3. En el corto plazo, completar las funciones
del Comité de Asuntos Fiscales, con el fin de
que se analice la politica fiscal de forma
periddica y su impacto en la gestion de activos
y pasivos. (MEF)

4. En el mediano plazo, a medida que se
disponga de mas informacién sobre riesgos
fiscales, analizar el impacto en la DGTP y
mitigar su efecto. (DGTP)

5. En el mediano plazo, implementar formulas
para fortalecer el mercado local y lograr un
perfil de vencimientos que reduzca los
riesgos. (DGTP)

6. En el corto plazo, potenciar la emision de
bonos a tasa fija a mediano y largo plazo para
mitigar los riesgos de tipo de interés actuales.
(DGTP)

7. En el mediano plazo, avanzar en los
nuevos tipos de instrumentos, como bonos
verdes, a medida que el mercado lo permita.
(DGTP)

3.5. Factores de apoyo

Los elementos de modernizacién que se han destacado requieren de una serie de factores de apoyo que
mejoraran la integracion de sistemas vy el flujo de informacién, y que a su vez estan atravesando por
sendos procesos de reforma. Se trata del SIAF y la contabilidad en linea, los dos también estrechamente
relacionados.

3.5.1. La reforma del SIAF puede contribuir a mejorar la informacion disponible en la
DGTP

Los sistemas integrados desempefian una funcién muy relevante en el registro de la informacion, y
también pueden ser un instrumento para beneficiar el control financiero. Sin embargo, se debe que
destacar que el sistema es un factor de apoyo, una herramienta para las direcciones generales del MEF,
que son las que deben llevar a cabo el proceso modernizador.

Durante la década de 1980, hubo un desarrollo muy relevante de los sistemas integrados de
administracion financiera en Latinoamérica. En el caso del Pert, se comenzo usando el sistema en el
Gobierno; se fue ampliando a las UE a medida que se desarrollaban las infraestructuras técnicas y
materiales (compra de equipos, capacitaciones). El desarrollo del SIAF ha estado en continuo movimiento.
En 1999 se constituyd en un sistema oficial de registro de las operaciones de gasto e ingreso de las UE,
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sustituyendo diversos registros y reportes que hasta entonces estaban dispersos y provenian de la DGPP,
la DGTP y la Contaduria Publica de la Nacion.

Sin embargo, persisten bases de datos en las entidades que no estan conectadas con el SIAF, de manera
que la carga de datos genera el riesgo de crear inconsistencias, ya que la informacién de las instituciones
no se valida en linea contra las bases de datos centrales. Ademas, el sistema de seguridad se torna débil
porque en el nivel central no se pueden identificar con exactitud los usuarios que realizan transacciones
en las entidades, y a su vez se trata de una arquitectura que puede tener costos elevados, ya que las
instituciones deben disponer de personal técnico para realizar el mantenimiento de los aplicativos y operar
los sistemas, asi como también contar con herramientas y servidores de cierta capacidad.

En concreto, en el Tesoro, el SIAF no permite obtener informacién sobre deuda y tesoreria en tiempo real,
sino con desfases de tiempo, y ademas no se tiene ninguna garantia de que la informacién cargada sea
exacta.

Recientemente, el MEF ha firmado un préstamo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para
desarrollar un nuevo SIAF, como ya se ha indicado en el capitulo del presupuesto publico.

3.5.2. La contabilidad en linea y la reforma normativa contable contribuiran a la mejora
de las proyecciones

Disponer de informacién financiera oportuna y confiable es esencial para la buena gestion financiera, y
para ello la contabilidad es una herramienta fundamental. La gestion de flujo de caja y la gestion de los
riesgos fiscales tienen en la contabilidad la informacion necesaria para desarrollar su mejor proyeccion, a
partir de los registros oportunos realizados de forma descentralizada por distintas entidades publicas que
interactuan en el proceso.

El sistema contable esta basado en el criterio presupuestario de registro de las operaciones (base caja
modificado), y en numerosas ocasiones se ha manifestado el deseo de adoptar las NICSP. La aplicacién
de las NICSP requiere su adaptacion detallada en el SIAF, en el que la base del registro contable es la
ejecucion presupuestaria. Teniendo en cuenta que el Gobierno esta comprometido en la elaboracion de
un nuevo SIAF, es esencial que en la definicion de su modelo conceptual y tecnolégico se tengan en
cuenta todos los requerimientos exigidos por las NICSP y que en su desarrollo participen conjuntamente
las areas funcionales, tecnoldgicas y ejecutoras del MEF.

No se han elaborado manuales operativos en los que se establezcan los flujos de informacion necesarios
para el registro de todas las transacciones contables de acuerdo con las NICSP. Los manuales operativos
permitirian identificar las transacciones que de acuerdo con las NICSP han de ser objeto de registro, las
oficinas a las que corresponde su registro, asi como el momento del registro de cada una de ellas y su
medicién, tanto en la contabilidad patrimonial como en la presupuestaria, que en muchos casos pueden
ser muy distintas.

Respecto del registro de operaciones de tesoreria y endeudamiento, la DGTP esta interesada en tener
informacion oportuna y relevante para la gestion de tesoreria. La implementacion de la contabilidad de
devengo de acuerdo con normas internacionales (NICSP) podra cubrir estas necesidades de informacion
para la gestion eficaz de los fondos publicos.

La DGTP se encuentra trabajando en un proceso de depuracién de la aplicacién de las NICSP, que
basicamente permite realizar una autoevaluacion para identificar los problemas contables en los diferentes
rubros, y compartirlos con la DGCP. Se trata de depurar la informacién para de luego formar al personal
en las NICSP, y proceder a la implementacién. Por el momento, se ha visto que siguen registradas en los
estados financieros operaciones de endeudamiento de hace mas de 20 afios y cuentas por cobrar
antiguas. Parece que se esta sobreestimando el activo. También existen diferencias en la cuenta de caja
con saldos que no cruzan con los aplicativos, principalmente en el caso del flotante por recursos
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ordinarios, lo que genera incertidumbre. Los saldos girados pendientes de pago no pueden distinguirse
de los saldos flotantes, porque el aplicativo no lo permite. Ademas, la falta de una contabilidad en linea
no permite que el BN ni el BCRP puedan ver la posicién real de la caja.

La aplicacion de las NICSP aun no se lleva a cabo. La adopcion completa puede suponer grandes retos;
lo ideal es que los paises vayan adoptando las normas poco a poco en funcién de sus prioridades,
situacién actual y posibilidades. Por ejemplo, en la DGTP no se registran provisiones, con excepcion de
las deudas pendientes de cobro. Se calculan las garantias del Gobierno nacional pero aun no se registran.

En el ambito del gobierno central, se consideran entidades contables a los ministerios. Esta consideracion
no sigue las practicas contables mas generalizadas, y ademas lleva a la elaboracién de estados
financieros (EEFF) poco significativos y alejados de la imagen fiel de las unidades a las que se refieren.
Por ejemplo, los EEFF de la unidad ejecutora de deuda contienen en el pasivo de su balance de situacion
toda la deuda emitida por el Estado y que constituye un pasivo del gobierno central en su conjunto y no
de esa unidad ejecutora. Otro ejemplo lo constituye la tesoreria que figura como activo de los EEFF del
Tesoro, y constituye un activo del gobierno central.

Las UE no reunen los requisitos establecidos para constituir unidades institucionales del Gobierno. Una
unidad institucional debe tener facultades para poseer activos, incurrir en pasivos y realizar transacciones
en derecho propio, y por tanto, en general, todas las entidades financiadas mediante partidas asignadas
en el marco de un presupuesto controlado por la legislatura deben unirse en una sola entidad institucional.

3.5.3. Recomendaciones

Incluso cuando las reformas de estas areas estdn mas vinculadas con otras areas del MEF, se pueden
identificar las responsabilidades de la DGTP para contribuir al éxito de estas.

Cuadro 3.6. Recomendaciones

Retos Implicaciones Recomendaciones

El SIAF-RP puede beneficiarse de procesos
mas agiles que permitan observar la
trazabilidad del gasto.

Los registros contables actuales no cubren las
necesidades de informacion para la gestion
eficaz y moderna de los fondos publicos.

La identificacion de la trazabilidad de las
operaciones es la clave para poder
automatizar los procesos.

La mejora del registro de la informacion
contable tendria un impacto positivo en todas
las areas de la DGTP.

1. En el corto plazo, identificar los fallos y
riesgos de los procesos de pago para poder
hacer efectiva la trazabilidad del gasto.

2. En el mediano plazo, integracion del SIAD
en el SIAF-RP para hacerlo mas eficiente e
incluir un médulo de simulacion de
escenarios.

3. En el corto y mediano plazo, identificar los
registros incompletos y no confiables,
indicando cudles se deben a la falta de
contabilidad en linea.

4. En el mediano plazo, modernizar los
registros de las operaciones financieras de
acuerdo con las NICSP (en coordinacion con
la DGCP).
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3.6. Riesgos fiscales

3.6.1. Introduccién: el andlisis de riesgos fiscales en la actualidad

La gestion de los riesgos fiscales es una pieza clave de la GFP de los paises de la OCDE. Por ejemplo,
todos los estados miembros de la Unién Europea deben presentar un andlisis de riesgos en sus
Programas de Estabilidad que envian anualmente a la Comisién Europea, y también ha habido un
importante desarrollo en otros paises, como en el caso de Canada, Australia, Estados Unidos o Colombia.
El impulso de la gestion de riesgos requiere de una inversién en capacitacion y desarrollo de nuevos
reportes y areas especializadas dentro de los ministerios de Economia y Finanzas, y otras unidades que
son las que cuentan con la informacién necesaria y pueden estar mas expuestas a las distintas fuentes
de riesgo.

En los ultimos afios, el MEF esta mostrando interés en desarrollar también esta area. Institucionalmente,
la DGTP cuenta con una direccion de linea de riesgos fiscales, que fue creada en 2011 con la funcién de
analizar los riesgos operacionales, contingentes y financieros. A raiz del cambio de la estructura
organizativa del MEF en 2018, fruto del desarrollo de las normas sobre modernizacién del Sistema de
Administracién Financiera, parte de las funciones de esta direccidon se transfirieron a la Direccién de
Integridad Institucional y Riesgos Operacionales, y parte a la Direccion de Planificacion Financiera y
Estrategia. Actualmente, la Direccion tiene por funciones la gestion de los riesgos fiscales y el analisis de
los riesgos contingentes asociados a las asociaciones publico-privadas (APP); para la implementacion de
estas funciones, viene trabajando progresivamente en la generacion de lineamientos y metodologias para
la gestién de los riesgos fiscales que establece el Decreto Legislativo N.° 1441.

El Peru tiene identificados los riesgos fiscales que deberian ser valorados y mitigados, y existe un
compromiso por parte de las autoridades de transparentarlos, aunque por el momento la informacion es
todavia limitada como para poder hacerlo, y las capacidades insuficientes. En principio, este rol sera
asumido por la direccién de linea de la DGTP; sin embargo, no se considera que este sea uno de los roles
que debe asumir la DGTP, y es algo que se deberia reconsiderar. En los paises de la OCDE, es comun
que no exista una unica direccién encargada del estudio de todos los riesgos en profundidad, por su alto
numero y diversidad, sino que mas bien se coordinan varios de los que se calculan desde otras entidades,
y solo se calculan algunos de ellos. En algunos paises de la OCDE, esta funcion se atribuye a la Direccion
General de Analisis Macroeconémico; en otros, se encuentran descentralizada, y en un tercer grupo se
ha creado una unidad especifica de coordinacion y gestion de riesgos.

Hoy en dia, en el caso del Peru, el MMM incluye informacién sobre riesgos estructurales de ingresos y
gastos, que son calculados por la DGPMACDF, dependiente del Viceministerio de Economia; desde la
Direccion de Riesgos Fiscales de la DGTP, se vienen elaborando reportes internos (anuales y periodicos)
de la gestion de riesgos fiscales. Asimismo, se ha reportado informacion sobre pasivos contingentes
explicitos en el MMM.

Riesgos fiscales en el marco del Decreto Legislativo N°1441

A partir de la aprobacion del Decreto Legislativo N° 1441 de 2018, se busca alcanzar una visién integral
de los riesgos fiscales. Se establece explicitamente entre las funciones de la DGTP proponer los
lineamientos, metodologias, modelos y normativa complementaria, a efectos de la identificacién,
medicion, mitigacion y monitoreo de los riesgos fiscales, asi como elaborar el Reporte Anual de Riesgos
Fiscales y los informes y reportes periddicos de su seguimiento.

De acuerdo con el Decreto Legislativo N° 1441, la gestidon de riesgos fiscales debe comprender las
actividades de identificacion, medicidn o valoracion, mitigacion y monitoreo, definidas en el Recuadro 3.7,
y las mismas se atribuyen a la DGTP.
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Recuadro 3.7. Actividades que comprende la gestion de los riesgos fiscales en el Peru

1. Identificacion: consiste en determinar la naturaleza del riesgo y sus caracteristicas, incluidos los
eventos internos y externos, actividades o sistemas que pueden tener un impacto sobre los objetivos
de la politica fiscal.

2. Medicién o valoracion del riesgo fiscal: implica estimar los niveles de exposicion ante el riesgo
identificado. Se realiza indicando los niveles de probabilidad y el impacto.

3. Mitigacion: implica formular y seleccionar acciones para el tratamiento del riesgo, planificar e
implementar el tratamiento del riesgo y evaluar su eficacia.

4. Monitoreo: consiste en el seguimiento de la implementacién de las medidas que deben ser
adoptadas para evitar, reducir, transferir o retener el riesgo y acciones orientadas a prevenir o reducir
la probabilidad o severidad de las consecuencias originadas por el riesgo fiscal.

Fuente: Decreto Legislativo N.° 1441

Como consecuencia de la pandemia, los trabajos para impulsar dichas actividades se ralentizaron, de
modo que el paso mas desarrollado hasta ahora es el relativo a la identificacion de las fuentes de riesgo.
El personal de la Direccion de Riesgos se encuentra siguiendo capacitaciones y mejorando su formacion
para desarrollar métodos de valoracién y medicién, y aun no se ha comenzado a desarrollar las fases de
mitigacion y monitoreo.

Se ha elaborado algun informe de riesgos fiscales, pero todavia de tipo interno dentro de la DGTP, el
VMH y el VME, sin haber sido compartidos con otros interesados. Actualmente, al afio se realizan dos
reportes de este tipo. Asimismo, existen dificultades a la hora de recolectar y agregar toda la informacién
disponible, sin que la direccién de linea del Tesoro cuente con autoridad o mecanismos para poder
recopilarla desde otras direcciones o unidades.

3.6.2. Identificaciéon y medicién de las categorias de riesgos fiscales

La gestion de riesgos fiscales tiene como objetivo prioritario la adopcion de medidas para mitigar el
impacto de la ocurrencia de eventos que generen diferencias entre los resultados fiscales y los previstos.
Para ello, es imprescindible que los paises tengan identificadas las vulnerabilidades que cada riesgo
puede producir.

El Decreto Legislativo N° 1441 clasifica los riesgos fiscales en tres categorias, e identifica las entidades
encargadas de reportar la informacion:

1. Riesgos macroecondmicos: referidos a la exposicion de las finanzas publicas a la variacién en los
parametros macroeconémicos como el crecimiento econémico, los precios de las materias primas,
las tasas de interés y los tipos de cambio, considerando el andlisis de los distintos escenarios
econdémicos y su impacto en las cuentas fiscales y en la sostenibilidad de la deuda publica. Son
suministrados por la DGPMACDF.

2. Riesgos especificos, que a su vez se subdividen en:

o Riesgos contingentes de procesos judiciales y arbitrales: registrados por las Procuradurias
Publicas conformantes del Sistema de Defensa Juridica del Estado, suministrados por la
DGCP.

o Riesgos relacionados a posibles crisis financieras: suministrados por la Direccion General de
Mercados Financieros y Previsional Privado del MEF.
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o Riesgos asumidos por los concedentes: suministrados por la Direccién General de Politica de
Promocion de la Inversion Privada del MEF.

o Riesgos derivados de la ejecucion de los proyectos de inversion: suministrados por la
Direccion General de Programacion Multianual de Inversiones.

o Riesgos previsionales de las entidades del Sector Publico bajo su ambito de accion:
suministrados por la Direccion General de Gestion Fiscal de los Recursos Humanos.

o Riesgos derivados de la ejecucion de los contratos vigentes: suministrados por la Direccion
General de Abastecimiento.

o Riesgos de las empresas del sector publico financiero y no financiero: suministrados por el
FONAFE.

o Riesgos por desastres ante fendmenos naturales: suministrados por la Presidencia del
Consejo de Ministros.

3. Riesgos estructurales e institucionales: se derivan, por ejemplo, de la estructura de los ingresos
publicos (mineria), rigideces en el gasto publico, falta de capacidad institucional, etc. Actualmente
se refiere a ellos el MMM.

Dificultades y mejoras posibles

A pesar de que el mapa de responsabilidades esta claramente delimitado, en la practica existen
dificultades para que una direccion de linea de la DGTP sea capaz de recibir informacién de los sujetos
identificados. Ademas, no existen mecanismos que identifiquen las férmulas de colaboracién, el alcance
y la periodicidad del suministro de informacién, y es necesario transmitir la idea de la importancia de la
gestion de riesgos, que todavia no se encuentra interiorizada por las entidades. Muchas carecen de
conocimiento para poder desarrollar una valoracion, y seria necesario una labor de coordinacion y
desarrollo conjunto e integrador.

La coyuntura internacional, asi como los sucesos ocurridos en el Perl, deben poner de manifiesto la
importancia de la medicion de los riesgos y la definicion de estrategias de mitigacion y control de estos.
Por ejemplo, las variaciones en el precio de materias primas, desastres naturales derivados del
calentamiento global, problemas en gobiernos subnacionales, entre otros, forman parte de la coyuntura
actual, y todo ello tiene un impacto presupuestario y en la politica fiscal muy significativo. Es la labor del
MEF fomentar la cultura de su medicion, y disefar férmulas para compartir y tratar la informacion, de
forma que los riesgos puedan ser mitigados.

Hasta ahora, los riesgos mas trabajados por la direccién del DGTP son los asociados a deuda, en
particular las garantias, APP, o las deudas con empresas publicas. La direcciéon se organiza en dos
equipos, 6 para analizar los contratos de APP y 4 personas que examinan el resto de los riesgos, lo cual
es insuficiente.

Por su parte, la DGPMACDF ostenta funciones respecto de contingencias explicitas y riesgos
macroeconémicos. La valoracién de estos esté ya arraigada.
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3.6.3. Recomendaciones

Cuadro 3.7. Recomendaciones

Retos

Implicaciones

Recomendaciones

Falta de una cultura administrativa
que integre la gestion de riesgos
fiscales como herramienta a
considerar para la toma de
decisiones de politica fiscal.

La gestion de riesgos fiscales se
desarrolla desde una direccion de
linea de la DGTP.

No se cumplen las fases de la
gestion de los riesgos fiscales que
sefiala el Decreto Legislativo Ne
1441 (identificacion, medicion,
mitigacion y monitoreo).

Aln no existe un liderazgo identificado en el
MEF que logre incluir los insumos de las
unidades implicadas y el compromiso con el
desarrollo de metodologias de medicién.

La falta de publicidad de los informes no
contribuye a generar la cultura de analisis de
riesgos y disefio de estrategias de mitigacion.

Esta direccion de linea carece de rango
suficiente y autonomia para instrumentar
mecanismos de colaboracion con otras unidades
dentro y fuera del MEF, y dar la visibilidad que
se requiere a la gestion de riesgos fiscales.

De las 4 fases, solo se ha avanzado
correctamente en la primera. Es necesario
profundizar en los métodos de valoracion,
seleccion de formulas y acciones para mitigar
cada riesgo y seguimiento de medidas una vez
adoptadas.

1. En el corto y mediano plazo, trabajar en la
identificacion de responsables especificos y formar
grupos de trabajo entre entidades para poder avanzar
en la medicion de los riesgos. El desarrollo de
metodologias especificas siguiendo una secuencia
adaptada a los recursos disponibles seria lo ptimo.
(DGTP-Unidad de Riesgos-VMH)

2. En el mediano plazo, acordar la elaboracion de
informes de riesgos fiscales periodicos para ser
elevados al Consejo de Ministros y publicados para
generar conocimiento. (DGTP-Unidad de Riesgos)

3. En el mediano plazo, incorporar los analisis de
riesgos fiscales en el proceso de formulacion y
aprobacion presupuestaria y en la estrategia de
gestion de activos y pasivos financieros. (DGPP-
DGTP)

4. En el corto plazo, se podria plantear la posibilidad
de constituir una unidad independiente en el VMH,
aunque mantenga el mismo rango en las fases
iniciales. Esta unidad independiente seria la
responsable de coordinar los tipos de riesgos,
desarrollar metodologias junto con otras direcciones o
unidades, y producir los informes (sin perjuicio de que
el MMM mantenga la informacién que ya publica sobre
riesgos de tipo macroecondmico, ya que ambos son
compatibles). (VMH-DGTP-Unidad de riesgos)

5. En paralelo con la recomendacion anterior, reformar
el Decreto Legislativo No 1441 para dejar de atribuir
estas funciones a la DGTP y desarrollar la normativa
que se estime oportuna con el fin de dotar a la nueva
unidad coordinadora de riesgos de autonomia
funcional. (DGTP, VMH)

6. En la nueva estructura, identificar todas las areas
necesarias, y asignar personal para desarrollar todas
las funciones encomendadas, priorizando la fase de la
identificacion y métodos de valoracion, trabajando
coordinadamente con quienes cuentan con la
informacion. (Unidad de Riesgos)

7. En el mediano plazo, disefiar mecanismos para el
suministro de datos e informacion que permita medir
todos los riesgos. (Unidad de Riesgos)

8. En el corto plazo, comenzar con el proceso de
capacitar al personal en las técnicas y métodos de
valoracion de los riesgos. (Unidad de Riesgos)

9. Solo se podra avanzar en las fases de mitigacion y
monitoreo conforme se vayan midiendo efectivamente
determinados riesgos. A estos efectos, lo ideal es
comenzar identificando aquellos con mas incidencia en
el pais (por ejemplo, desastres naturales deberia ser
prioritario porque requiere de medidas de mitigacion),
combinando la prioridad con la accesibilidad a la
informacion.
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Notas

' Promedio de los ultimos 5 afios: 2018 — 2022.

2 El Comité de Caja se cre6 en 1991 y reformé en 2016 (a partir de entonces, el Director General de la
DGTP se reconocié como miembro pleno). Entre sus funciones destacan aprobar el presupuesto de caja,
coordinar las acciones necesarias para su ejecucion, y evaluar y dar seguimiento de su ejecucion.

3 Antes de la creacion de la CUT en el BN habia mas de 14 000 cuentas.

4 Este es uno de los casos de entidades cuyos fondos (registrados como RDR) pasaran a ser RO desde
2023.

® Datos facilitados por la DGTP en agosto de 2022.

8 El concepto de riesgo operativo incluye una serie de diferentes tipos de riesgos, como insuficiencias o
fallas en los controles internos o en los sistemas y servicios; el riesgo de reputacion; el riesgo legal de las
violaciones de seguridad; y los desastres naturales que afectan a la actividad.

7 https://www.mef.gob.pe/en/?option=com _content&language=en-
GB&ltemid=100789&view=article&catid=234&id=749&lang=en-GB
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4 Garantizar un régimen salarial
competitivo y fiscalmente sostenible

para la administracion publica en el
Peru

Este capitulo comienza con una vision general del marco normativo e
institucional para la gestion de los recursos humanos y la masa salarial del
sector publico en el Peru. Luego, presenta el proceso presupuestario del
gasto en gestion de recursos humanos en el Peru y analiza los principales
retos asociados. Concluye con una serie de recomendaciones para mejorar
la gestion fiscal de recursos humanos en el Peru.
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Las competencias, motivaciones y valores de los funcionarios publicos repercuten directamente en la
calidad de los procesos de gobernanza y, por ende, en la calidad de los servicios publicos, el crecimiento
econdmico y el bienestar de los ciudadanos. El Gobierno del Peru trabaja activamente para mejorar la
capacidad de la administracion publica atrayendo y gestionando una mano de obra profesional a través
de instituciones de empleo publico y marcos legales basado en evidencia.

Como en la mayoria de los paises, el sector publico en el Peri es un empleador importante, y el empleo
publico representa un porcentaje importante del gasto publico total y del PIB. En el Peru, el empleo publico
representaba solo el 8.4 % del empleo total en el Pert en 2018, porcentaje menor al promedio del 12 %
en América Latina y el Caribe (ALC) (OCDE, 2020p1), y el 18% en los paises de la OCDE (OCDE, 2021(z).
Sin embargo, los ingresos de personal® (remuneracion de los empleados publicos) representan el 29 %
gasto publico en el Peru, superior al promedio del 27 % en ALC, y del 24 % en la OCDE (OCDE, 20201).
El gasto publico en empleo publico representa el 5 % del PIB en el Peru, el 8 % en ALC y el 9 % en la
OCDE.

Dado este alto gasto en empleo publico, la administracion publica debe asegurar el mayor valor de este
gasto para promover un servicio publico profesional y de calidad.

Este capitulo examina las practicas de gestién presupuestaria y financiera relativas a los ingresos de
personal (remuneracion de los empleados publicos) en el Perl, y presenta recomendaciones para
mantener la sostenibilidad fiscal al tiempo que se garantiza un régimen laboral competitivo que atraiga a
los mejores talentos para trabajar en el servicio publico.

4.1. Marco normativo e institucional para la gestién de los recursos humanos y el
gasto en compensaciones en el Peru

4.1.1. La gestion de recursos humanos publicos en el Peru se rige por el Sistema
Administrativo de Gestion de Recursos Humanos

En el Peru, el Sistema Administrativo de Gestién de Recursos Humanos (SAGRH) establece, desarrolla
y ejecuta la politica del Estado en materia de servicio publico. EI SAGRH comprende el conjunto de
normas, principios, recursos, métodos, procedimientos y técnicas que utilizan las entidades del sector
publico en la gestion de los recursos humanos. El SAGRH esta conformado por la Autoridad Nacional de
Servicio Civil (SERVIR), la Direccién General de Gestion Fiscal de los Recursos Humanos (DGGFRH) del
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y las oficinas de recursos humanos de las entidades o empresas
del Estado,

El SAGRH esta compuesto por siete subsistemas de gestion de servicio civil (Figura 4.1):

planificacién de la politica de recursos humanos;
organizacion del trabajo y su distribucién;
gestion del empleo;

gestion del rendimiento;

gestion de la compensacion;

gestion del desarrollo y la capacitacion; y

No g s~ oD s

gestion de las relaciones humanas y sociales.
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Figura 4.1. Subsistemas y procesos del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos

e 1. Planificacion de politicas de RR. HH

« Estrategias, politicas y procedimientos
* Planificacion de RR. HH

2. Organizacion del frabajo y su distribucién

« Disefio de puestos
+ Administracion de puestos

mammel 3. Gestion de Empleo

+ Gestion de la incorporacion
* Seleccion

* Vinculacion

* Induccién

*Periodo de prueba
Administracion de personas
* Administracion de legajos

* Control de asistencia

* Desplazamineto

* Procedimientos disciplinarios
* Desvinculacién

« Evaluacion del desempefio

+ Administracion de compensaciones
+ Administracién de pensiones

6. Gestion del desarrollo y capacitacion

+ Capacitacion
* Progresion en la carrera

e 7. Gestion de relaciones humanas y sociales

« Relaciones laborales individuales y colectivas
« Seguridad y salud en el trabajo

« Bienestar social

« Cultura y clima laboral

« Comunicacion interna

Fuente: SERVIR (s.f.i3))

4.1.2. SERVIR es el rector del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos

SERVIR es el rector del Sistema Administrativo de Gestién de Recursos Humanos. Emite las directrices
que son aplicables a todas las entidades de la administracién publica. SERVIR fue creado en junio de
2008. Es un organismo técnico especializado que depende de la Presidencia del Consejo de Ministros.
Tiene competencia en los tres niveles del Gobierno y es aplicable a los servidores de los distintos
regimenes laborales que existen en la administracion publica. Su misién es mejorar la funcién puablica de
forma continua e integral para servir a los ciudadanos. Sus principales funciones son formular las politicas
nacionales, emitir una opinioén técnica vinculante, dictar normas, supervisar su cumplimiento y resolver
conflictos sobre los recursos humanos del Estado.
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Dentro de SERVIR, el Tribunal del Servicio Civil es un érgano integrante de SERVIR responsable de
resolver las controversias individuales que se susciten en el interior del sistema. SERVIR también incluye
la Escuela Nacional de Administracion Publica, que esta encargada de proveer formacion para directivos
y capacitacion para el servicio civil.

Ademas de SERVIR, las oficinas de recursos humanos de los ministerios y organismos competentes,
tanto a nivel central como subnacional, aplican los estatutos, principios, métodos, procedimientos y
técnicas del sistema.

4.1.3. Dentro del Ministerio de Economia y Finanzas, la DGGFRH ejerce una funcién de
supervision de la gestion fiscal de recursos humanos

La DGGFRH es el 6rgano del MEF responsable de la Gestion Fiscal de los Recursos Humanos, alineada
con los principios de Sostenibilidad Fiscal y Responsabilidad Fiscal y responsable del subsistema de
compensacion del Sistema Administrativo de Gestién de Recursos Humanos.

Entre sus principales responsabilidades se encuentran?:

e Realizar el andlisis financiero y técnico de las politicas de ingresos del personal (remuneracién de
los empleados publicos).

e Proponer medidas y evaluar las propuestas de los sectores en materia de ingresos de personal
(remuneracién de los empleados publicos), que impliquen el uso de fondos publicos, de acuerdo
con las leyes respectivas, incluidos la emisién de opinién sobre el Presupuesto Analitico del
Personal (PAP) y el Cuadro de Puestos de la Entidad (CPE) de cada entidad del sector publico.

e Supervisar la aplicacion informatica de la Planilla Unica del Sector Publico gestionada a través del
Aplicativo Informatico para el Registro Centralizado de Planillas y de Datos de los Recursos
Humanos del Sector Publico (AIRHSP).

e Brindar informacién sobre la aprobacion de las escalas de ingresos del personal activo
(remuneracion de los empleados publicos).

4.1.4. La DGGFRH emite opiniones vinculantes sobre los ingresos de los servidores
publicos (remuneracioén de los empleados publicos)

Regimenes laborales de personal activo

Hoy en dia, los servidores publicos del Peru se rigen por diferentes regimenes laborales (Figura 4.2).
Existen tres regimenes laborales principales que representan un total de aproximadamente 590 000
empleados:

1. Régimen de la funcion publica segun Decreto Legislativo N° 276, congelada desde 1992: el 24 %
de los servidores publicos.

2. Régimen de actividad privada segun Decreto Legislativo N° 728: el 19 % de los servidores
publicos.

3. Contratacion de servicios administrativos "CAS" segun el Decreto Legislativo N.° 1057- un régimen
especial de contratacion temporal con algunos beneficios laborales: el 56 % de los servidores
publicos.

Ademas, existen varias carreras especializadas, por ejemplo, en los sectores de salud o educacion. Estos
empleados suelen estar unicamente en gobiernos subnacionales, pero solo aparecen en los registros
oficiales cuando se trata de empleados de los gobiernos regionales (los empleados a nivel local no estan
incluido en los registros).
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La coexistencia de estos regimenes laborales ha creado un sistema dificil de gestionar. El régimen de
cargos publicos segun el Decreto Legislativo N° 276 est4 congelado desde 19923, cuando el gobierno
nacional restringié los procedimientos de seleccion mediante normas presupuestarias. Esto significa que
la incorporacién a este régimen solo es posible cuando un cargo actualmente ocupado queda vacante por
cese por limite de edad o por jubilacién, renuncia, fallecimiento, destitucion, progresién en la carrera. Dado
que el régimen de cargos publicos estd congelado y el crecimiento de los puestos esta cerrado en el
régimen de actividad privada debido a las limitaciones de la Ley de Presupuesto, el crecimiento del
personal se ha dado principalmente bajo el régimen de contratacién de servicios administrativos (CAS)
(OCDE, 20164)).

Figura 4.2. Principales regimenes laborales en el servicio civil peruano

Generales Carrera Administrativa (DLeg 276-1985)

Sin carrera con vinculo laboral Régimen de la actividad privada (DLEG 728-1991)

Contratacion Administrativa de Servicio- CAS
(DLeg 1057-2008 y modificado 2011)

Carreras Profesorado y Magisterial (Ley 24029-1984 y Ley 29062-2007)
especia|es Docentes universatioros (Ley 23733-1983)

Profesionales de la salud (Ley 23536-1982)

Asistenciales de la salud (Ley 28561-2005)

Magistrados (Ley 29277-2008)

Fiscales (DLeg 052-1981y modificado 2010)

Diplomaticos (Ley 28091-2003 y modificado 2005)

Servidores penitenciarios (Ley 29709-2011)

Otros Sin carrera con vinculo laboral Gerentes publicos (DLeg 1024-2008)

Sin carrera con vinculo civil Convenios de adminsitracién con PNUD

Fondo de Apoyo Gerencial (DL 25650-1992)

Fuente: R&C Consulting (s.f.i5))

4.1.5. El régimen de pensiones es fragmentado

El sistema de pensiones es otro elemento clave para tener en cuenta cuando se analiza la gestion
financiera de recursos humanos del sector publico. Existen tres regimenes principales de pensiones hoy
en dia en el Peru (Cuadro 4.1).
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Cuadro 4.1. Principales regimenes de pensiones en el Peru

Numero de
Marco normativo Detalle afiliados/aportantes (fecha de
consulta 17/02/2021)
Decreto-ley N.° 19990 Este régimen es administrado por la Oficina de Normalizacion 4.7 millones, de los cuales aportan
Previsional (ONP), que se encarga de proporcionar el presupuesto 1.5 millones
necesario para financiar el pago de las pensiones. Sin embargo, es
subsidiado por el Tesoro Publico en mas del 20 %.
Es el régimen de pensiones al que esta asociado el mayor nimero de
empleados publicos.
Cualquier trabajador, ya sea del sector publico o privado, puede
afiliarse a este régimen.
Decreto-ley N.° 20 530 En este régimen, cada entidad del gobierno nacional, de los gobiernos 2908
regionales y de los gobiernos locales es responsable del pago de las
pensiones.

En el caso de la administracion nacional y regional, mas del 90 % del
gasto se financia con recursos del Tesoro Publico.
En la administracion local, los gobiernos subnacionales financian sus
planes de pensiones con propios recursos.
Este régimen de pensiones esta constitucionalmente cerrado.
Decreto-ley N.° 19 846 Existen dos grupos de pensionistas: uno es administrado por el 107 614
Ministerio de Defensa y el Ministerio del Interior (Montepio), y el otro
por la Caja de Pensiones Militares y Policiales (CPMP).
La CPMP no es un fondo presupuestario, por lo que las transferencias
para el pago de las pensiones se realizan a través del Ministerio de
Defensa y del Ministerio del Interior.
Los pensionistas son aquellos que pertenecieron a las Fuerzas
Armadas y a la Policia Nacional del Peru.
LeyN.°1133 Exclusivo para personal militar y policial. 83 878
Administrado por la Caja de Pensiones Militar y Policial (CPMP).

Fuente: Direccion General de Gestion Fiscal de los Recursos Humanos de Pert (20225)).

4.2. Proceso presupuestario para los gastos de recursos humanos

4.2.1. La DGGFRH determina la linea de base del gasto de recursos humanos a partir de
la informacién micro recogida en el AIRHSP

En la fase de programacion presupuestal, la Direccién General de Presupuesto Publico calcula las
necesidades financieras en materia de retribucion de los servidores publicos a nivel central y regional a
partir de las estimaciones proporcionadas por la DGGFRH. Para realizar estas estimaciones, la DGGFRH
agrega las necesidades de personal de cada entidad, tanto a nivel nacional como regional, basandose en
los gastos de los afos anteriores, asi como en los registros de empleados actuales. Para ello, la DGGFRH
utiliza una base de datos denominada Aplicativo Informatico para el Registro Centralizado de Planillas y
de Datos de los Recursos Humanos del Sector Publico (AIRHSP). La estimacién de la linea de base del
gasto en recursos humanos luego es transmitida a cada entidad y forma parte del monto de gastos que
es transmitido por el MEF a las unidades ejecutoras para que estas realicen sus solicitudes
presupuestarias (ver procesos presupuestarios descrito en capitulo 2).

4.2.2. La ejecucion del gasto en recursos humanos es supervisada por la DGGFRH con
base en la informacion registrada en el AIRSHP

Las cifras de gastos de recursos humanos varian poco entre el PIA, el PIM y el presupuesto ejecutado
(ver capitulo 2 para la discusion sobre las diferencias entre el PIA, PIM y el presupuesto ejecutado).
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Durante la fase de ejecucion presupuestaria, la DGGFRH es responsable del seguimiento de los gastos
de recursos humanos (denominados “gastos de ingresos de personal” en Peru) del sector publico
(remuneracion de los empleados publicos) a nivel nacional y regional: la DGGFRH verifica la disponibilidad
presupuestaria y legalidad de los conceptos, y aprueba los nuevos registros sujetos al marco normativo y
presupuestal y los conceptos de ingresos (remuneraciones) correspondientes tanto al nivel nacional como
regional. Para llevar a cabo esta supervision, vuelve a recurrir a la aplicacion AIRHSP.

A diferencia del nivel central y regional, las autoridades municipales tienen autonomia para establecer su
presupuesto de personal siguiendo las normas vigentes relacionados a los regimenes laborales y las
medidas de control necesarias sobre la ejecucion de sus presupuestos de personal.

Las unidades de control de las entidades ejercen el control de los pagos para garantizar que los pagos de
las planillas se calculan correctamente y verifican si los servidores publicos se encuentran activos, etc.

La Contraloria General de la Republica del Peru (CGRP) puede realizar auditorias sobre los pagos al
personal.

4.2.3. Los desembolsos de salarios y pensiones son gestionados a través de la DGTP

La Direccion General del Tesoro Publico (DGTP) en el MEF procesa los pagos de los salarios que son
autorizados por las Unidades Ejecutoras a través del Sistema Integrado de la Administracién Financiera
del Sector Publico (SIAF-SP). Dichas entidades registran en el Médulo de Control de Pago de Planillas
(MCPP) los datos personales del personal activo y pensionistas, informacién que es remitida
electronicamente, previa validacion, para efectos de las operaciones de pago mediante transferencias a
cuentas bancarias individuales. El Modulo de Control de Pago de Planillas es responsabilidad de la
Direccion General de Tesoro Publico. Se ha previsto que, a partir del afno 2023, los datos mencionados
se proporcionen a través de una solucion incorporada en el Aplicativo Informatico de Recursos Humanos
del Sector Publico (AIRHSP) a cargo de la Direccidon General de Gestion Fiscal de Recursos Humanos.

4.2.4. El modelo de gestién de recursos humanos publicos en el Peru centraliza mas
responsabilidades en el MEF que en la mayoria de los paises de la OCDE

El Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos del Peru esta basado en una clara
separacion entre la gestidon de personal ejercida a través de SERVIR y el control presupuestario ejercido
por la DGGFRH en el MEF. Esto permite aprovechar las competencias especificas de SERVIR en materia
de gestion de personal y, al mismo tiempo, la experiencia del MEF en materia de gestion financiera de los
gastos de recursos humanos, asi como garantizar la adecuacioén de los controles de presupuesto/gasto
de esta linea al ciclo presupuestario.

El vinculo entre SERVIR y la DGGFRH a través del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos
Humanos permite una estrecha coordinacion cuando la gestién fiscal de los recursos humanos tiene
implicaciones en control de la gestién de servicio civil. De la misma forma, también es Util para la creacion
de puestos de trabajo o las estructuras salariales por ministerios de linea.

En la mayoria de los paises de la OCDE, el control del presupuesto de los gastos de recursos humanos
se organiza de forma mas descentralizada y no es responsabilidad de una unidad especifica dentro del
Ministerio de Hacienda, sino que se delega a las entidades. El Ministerio de Hacienda, a través de la Ley
de Presupuesto, indica el monto maximo de gastos en recursos humanos en cada entidad del sector
publico. Los gestores de esas entidades tienen la capacidad, dentro del marco establecido por la ley, de
elegir la combinacién éptima de recursos humanos, de tal forma que el gasto total en recursos humanos
esté debajo del techo asignado. Este es el caso, por ejemplo, de Francia (Recuadro 4.1). Sin embargo,
algunos paises como Espafa también tienen una unidad separada en el Ministerio de Hacienda
responsable exclusivamente de los gastos de recursos humanos (Recuadro 4.1).
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Recuadro 4.1. Ejemplos de organizacion de la gestion de recursos humanos publicos en paises
de la OCDE

Espaiia

En Espana, la Direccion General de Costes de Personal del Ministerio de Hacienda es responsable de
la gestion, analisis y control de las medidas retributivas del personal del sector publico, y de la
estructura de puestos de trabajo del personal de la Administracién del Estado. También es responsable
de autorizar la contratacién y las retribuciones asignadas al personal laboral del sector publico estatal,
incluido el personal directivo. Siempre que se prevea, cualquiera de estas responsabilidades debe
coordinarse con la Direccion General de la Administracion Publica del Ministerio de Hacienda, que es
responsable de los aspectos de gestion de la funcion publica.

Francia

En Francia, cada entidad publica cuenta con un responsable de programa que distribuye el
presupuesto de su programa entre las diferentes acciones, y supervisa su ejecucion. Cada entidad
también cuenta con un responsable que supervisa la ejecuciéon de los gastos de recursos humanos,
coordinando con las unidades de ejecucion operativa responsables de las acciones especificas del
programa. De este modo, la responsabilidad del presupuesto de recursos humanos esta muy
descentralizada y organizada por nivel jerarquico. Esto significa que existe una responsabilidad
ascendente en la ejecucion presupuestaria, donde cada nivel jerarquico tiene libertad en el uso de sus
recursos en funcion de sus necesidades, pero debe rendir cuentas sobre del buen uso de estos.

Fuentes: https://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios/sepg/es-ES/CInNSEPG/Paginas/dgcpypp.aspx; Debrinski (2022(7)).

4.3. Reto #1: La complejidad del sistema de empleo publico reduce las
posibilidades de planeacion estratégica y dificulta el control fiscal de recursos
humanos

El Peru tiene mas de 500 normas de empleo publico, mas de 400 criterios diferentes para los sueldos, no
tiene puestos de trabajo ni criterios de contratacién estandarizados, y la planificacion de la planilla es
limitada. La combinacion de todos estos factores dificulta la administracion del sistema en las entidades,
pero también el control financiero desde la DGGFRH. Esta situacién complica la formulacion y ejecucion
presupuestaria del gasto de los empleados publicos, asi como cualquier proyeccién a mediano y largo
plazo de los costos de personal.

4.3.1. Existe una multitud de regimenes laborales

El desarrollo de un régimen salarial competitivo y fiscalmente sostenible para los servidores publicos
depende, en ultima instancia, del disefio del sistema de empleo. Si bien el servicio civil peruano ha dado
pasos considerables hacia un sistema de servicio publico mas coherente con el disefio del Sistema
Administrativo de Gestion de Recursos Humanos, los miltiples regimenes lo hacen sumamente complejo.
Esto dificulta tanto la adecuada planeacién y ejecucion del presupuesto de recursos humanos,
especialmente con una perspectiva mas a mediano plazo, como la adopciéon de una planeacién mas
estratégica de la planilla de las organizaciones.
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Las entidades y organismos gubernamentales pueden establecer sus propias politicas de RR. HH
alineadas al marco normativo, lo que dificulta la supervision del cumplimiento de las normas de mérito y
transparencia. En el CAS o régimen privado que se utiliza principalmente, los términos y condiciones
especificos son establecidos por la persona de mayor jerarquia a nivel de la entidad. Esto hace que los
servidores publicos contratados segun estos regimenes sean altamente dependientes de su superior
(OCDE, 20164)).

4.3.2. El Peru no cuenta con un sistema de clasificacion de puestos bien implementado
que permita simplificar los regimenes de empleo publico

En la actualidad, la complejidad de los sistemas de empleo publico implica que las clasificaciones de los
puestos de trabajo sean complejas y no estén estandarizadas en todas las organizaciones del sector
publico ni en los niveles subnacionales.

Beneficios generales de un sistema de clasificacion de puestos de trabajo

Una buena clasificacién de los puestos de trabajo contribuye a la estandarizacion de los procesos de
gestion publica. Durante el proceso de contratacion, una clasificacion de puestos ayuda a realizar las
descripciones de puestos publicadas para identificar los perfiles que se necesitan. También se utilizan en
las promociones, la carrera profesional y el proceso de evaluacion de resultados. Las clasificaciones de
puestos pueden ser muy utiles en la planificacién estratégica de los recursos humanos y en la
identificacion de las necesidades de capacitacion. Pueden ser utilizados como base para una politica
remunerativa y contribuir a la estandarizacién de ingresos. Esto puede facilitar la gestion fiscal de recursos
humanos.

Una clasificacion de puestos eficaz debe combinar flexibilidad y coherencia. Por un lado, debe ser flexible
para adaptarse a las necesidades cambiantes de la organizacion y a las competencias disponibles en el
mercado laboral. Por otro lado, debe ser coherente y estable a lo largo del tiempo para apoyar la gestion
de la funcion publica en dmbitos como las promociones, las necesidades de capacitacion, y aplicar la
planificacién estratégica. Ademas, proporciona a los empleados transparencia y previsibilidad en relacién
con su salario y su carrera, por lo que es un componente importante de la atractividad del empleo publico
(OCDE, 2021g)).

La introduccién de un sistema de clasificacion de puestos de trabajo puede contribuir a simplificar los
regimenes de empleo, pero también a reducir el nimero de regimenes. En Francia, el nUmero de cuerpos
de la Administracién del Estado se redujo en mas de la mitad entre 2005 y 2018 (Ministére de la
Transformation et de la Fonction Publiques, 20099 (Ministére de I'Action et des Comptes Publics,
2019101). Esto se ha hecho a través de la fusion y extincion de cuerpos frente a la propuesta de los distintos
ministerios, asi como a través de la creacion de carreras interministeriales, o transversales. En Portugal,
antes de 2008 existian mas de 1000 carreras publicas. Una reforma administrativa las redujo a tres y puso
fin a la progresion automatica de la carrera por antigiiedad (Penido, 201911)).

Hoy en dia, el Pert no cuenta con una adecuada implementacion de la clasificacion de
puestos de trabajo en el sector publico

Hoy en dia, el Peru no cuenta con una clasificacion de puestos de trabajos en el sector publico. La
transicion al Régimen del Servicio Civil bajo la Ley N.° 30057 provee la elaboracion del Manual de Perfiles
de Puestos para cada entidad basada en el Manual de Puestos Tipo. Eso significa un paso hacia la
estandarizacion de la clasificacion de puestos del trabajo en la administracion, y adn no incluye los demas
regimenes. Asimismo, solo unas pocas entidades se han sometido al proceso de transicion, lo que
significa que no se trata de un proceso generalizado. El Manual de Puestos Tipo tampoco se utiliza de
manera estandarizada en los procesos de gestién de empleo publico en el sector publico.
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4.3.3. El sistema de remuneracion en el Pert es muy complejo

El sistema de remuneracion en el Perlu adolece de varias debilidades en comparacién con las practicas
habituales en los paises de la OCDE (Recuadro 4.2):

¢ No existe un verdadero sistema de clasificacion de puestos dentro del sistema de empleo publico
peruano y se utiliza una multitud de regimenes y conceptos de empleo publico (véase mas arriba).

¢ No existe estandarizacién en la politica remunerativa de empleo publico. La gran variedad de
regimenes de empleo publico da lugar a una gran cantidad de conceptos retributivos diferentes,
algunos de los cuales no estan regulados. De hecho, parece relativamente comun, en particular
en los niveles subnacionales, que las entidades utilicen conceptos de remuneracién que no estan
formalmente regulados, ya sea por falta de conocimiento o con fines de atraer personal.

La DGGFRH ha estado trabajando en la consolidacién y sistematizacién de estos conceptos a
través del Catalogo Unico de Conceptos de Ingresos (remuneraciones) correspondientes a los
Recursos Humanos del Sector Publico (CUC). También se encuentra en proceso de
implementacion para que la informacion registrada en el Médulo de Control de Pago de Planillas
que se necesita para realizar el pago en el SIAF-SP se valide con la informacién en el AIRHSP.

e Unagran parte de la estructura salarial depende de bonificaciones y no de los salarios. Los salarios
del régimen segun el Decreto Ley N.° 276 se han congelado sobre todo durante la ultima década.
Esto ha llevado a una situacion en la que la estructura salarial del régimen 276 depende en gran
medida del pago de bonificaciones para aumentar efectivamente el salario (en 2022, el 77 % del
salario total consiste en bonificaciones).

El estudio del sistema de empleo publico y de remuneraciones en el Peru esta fuera del alcance del
presente estudio, pero la OCDE podria, si el Peru lo solicitara, realizar un estudio completo sobre este
tema y proponer recomendaciones para mejorar el manejo estratégico y fiscalmente sostenible de los
recursos humanos en el sector publico. Un estudio de esta naturaleza podria analizar, por ejemplo, la
estructura salarial, para garantizar que sea capaz de atraer a funcionarios competentes y competir con el
sector privado. Esto estaria acompafiado del andlisis y de recomendaciones para una politica de
remuneracion fiscalmente sostenible y atractiva para los talentos, que racionalice la relacion entre salarios
y bonificaciones, y cree una mayor transparencia y equidad salarial en todas las entidades.

Recuadro 4.2. Caracteristicas frecuentes de los sistemas de remuneraciones publicas en los
paises de la OCDE

Un elemento clave de cualquier sistema de empleo es el sistema de remuneracion y la estructura
salarial. En general, la estructura salarial en el sector publico puede diferenciarse entre el componente
de gestion y el componente financiero. EI componente de gestion de la estructura salarial toma en
cuenta varios factores. Por ejemplo, el puesto de trabajo, incluido el nivel de responsabilidad, la
educacion y la experiencia pueden dictar el grado de remuneracion. También pueden tenerse en
cuenta las variables del puesto, como los factores de incomodidad y las horas de trabajo. Las
cualificaciones personales y el rendimiento de la persona contratada para el puesto también pueden
influir en la remuneracion. Por ultimo, la oferta de mano de obra y la fuerza de los sindicatos también
pueden tener un impacto en el salario. Estos componentes de la estructura salarial y la determinacion
de su adecuada categorizacion (por ejemplo, la clasificacion de los puestos de trabajo o su descripcion)
no suelen ser gestionados por las autoridades presupuestarias, sino por las oficinas centrales de
gestion de personal.

La mayoria de los paises de la OCDE estructura la remuneracién de los empleados publicos de manera
que el salario base constituya la mayor proporcion posible, permitiendo algunos pagos adicionales para
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compensar caracteristicas especiales de algunos puestos de trabajo y permitir asi cierto nivel de
flexibilidad en las escalas salariales de forma excepcional. Esto refuerza la transparencia y la equidad
del sistema salarial y facilita su gestion. No obstante, los pagos adicionales pueden constituir una parte
considerable de la masa salarial del sector publico. Por ejemplo, en las administraciones publicas
centrales de ltalia, Espafia y Francia, los pagos adicionales pueden representar hasta el 30 % del
salario bruto, y a veces el 50 %, sobre todo en el caso de los cargos superiores o de los puestos
directivos de alto rango.

Fuente: OCDE (2021p)), The Public Sector Pay System in Israel.

4.3.4. El Peru no cuenta con un organismo independiente de revisidn salarial capaz de
apoyar la implementacién de una politica remunerativa

Muchos paises cuentan con un organismo independiente de revisién salarial para orientar el
establecimiento de la politica remunerativa y establecer recomendaciones sobre las remuneraciones en
funcion de las prioridades estratégicas (Recuadro 4.3). La existencia de estos organismos y la toma en
consideracion de sus recomendaciones suelen contribuir a la creacion de confianza entre empresarios,
empleados vy sindicatos. El Peru no cuenta con este tipo de institucion.

Recuadro 4.3. Organismos independientes de revision salarial

Irlanda: En 2016, el Gobierno irlandés aprobé la creacion de una Comision de Remuneracion de los
Servicios Publicos (PSPC) independiente para asesorar al Gobierno en relacién con la remuneracion
de los servicios publicos. La Comision estd formada por un presidente y siete miembros, todos ellos
nombrados por el Ministro de Gasto Publico y Reforma. La Comisién elabora una serie de informes en
los que formula recomendaciones al Gobierno sobre diversos aspectos relacionados con la influencia
de los salarios en la atractividad, contratacion y retencion.

Reino Unido: La Oficina de Economia de los Recursos Humanos (Office of Manpower Economics)
proporciona una secretaria independiente a los siguientes ocho organismos de revision salarial que
formulan recomendaciones que afectan a 2.5 millones de trabajadores (alrededor del 45 % del personal
del sector publico) y a una factura salarial de 100 000 millones de libras: Organo de Revisién Salarial
de las Fuerzas Armadas (Armed Forces’ Pay Review Body); Organo de Revisién de la Remuneracion
de Médicos y Dentistas (Review Body on Doctors’ and Dentists’ Remuneration); Organo de Revisién
Salarial del Servicio Nacional de Salud (National Health Service Pay Review Body); Organo de Revisién
Salarial del Servicio Penitenciario (Prison Service Pay Review Body); Organo de Revisién de los
Profesores de Escuela (School Teachers’ Review Body); Organo de Revision de los Sueldos de los
Altos Funcionarios (Senior Salaries Review Body); Organo de Revision de la Remuneracion de la
Policia (Police Remuneration Review Body); Organo de Revisién de la Remuneracién de la Agencia
Nacional del Crimen (National Crime Agency Remuneration Review Body).

Estados Unidos: En virtud de la Ley de Comparabilidad Salarial de los Empleados Federales de 1990
(Federal Employees Pay Comparability Act), el Consejo Salarial Federal formula recomendaciones
sobre las remuneraciones federales. En 2019, estas recomendaciones abarcaron las tasas de localidad
estimadas; el establecimiento o la modificacion de las localidades de pago; la cobertura de las
encuestas salariales realizadas por la Oficina de Estadisticas Laborales (Bureau of Labor Statistics)
para su uso en el programa de pago de localidad; el nivel de pagos de comparabilidad; y el proceso de
comparacion de la paga del Programa General (GS) con la paga no federal.

Fuente: OCDE (2021;g)), The Public Sector Pay System in Israel.
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4.3.5. El proceso de transicion al Régimen del Servicio Civil es confuso y largo

Descripcion de la nueva Ley de Servicio Civil (de 2013)

Con el fin de simplificar el régimen de empleo publico, el Pert establecié una ambiciosa agenda de reforma
asociada a la implementacién de la nueva Ley de Servicio Civil (Ley N.° 30057). Tal como se analiz6 en
la Revision de Gobernanza Publica de la OCDE (2016y4)), la nueva Ley de Servicio Civil ha sido disefiada
en linea con las mejores practicas de la OCDE y una vez implementada podria resolver algunas de las
deficiencias descritas.

La nueva Ley de Servicio Civil tiene por objeto reestructurar y profesionalizar la gestion de los funcionarios,
reforzar las normas basadas en el mérito y desarrollar procesos mas estratégicos de gestion de los
recursos humanos con respecto a la contratacion, la estructura salarial, la gestién de las competencias y
el rendimiento, y la planificaciéon de la mano de obra en funcién de la evolucién de las necesidades del
Gobierno en los tres niveles de la administracion. El impacto potencial de estas reformas es significativo,
dado el alcance de las cuestiones que las reformas pretenden abordar (OCDE, 2016y)).

La nueva Ley de Servicio Civil establece un régimen uUnico y exclusivo para los funcionarios a nivel
nacional, regional y local; articulando un fundamento politico estratégico para la reforma de la funcion
publica, y haciendo hincapié en el mérito y la profesionalidad. La ley esta disefiada para consolidar los
tres regimenes de empleo existentes: el régimen de los cargos publicos segun la Ley N.° 276, el régimen
de la actividad privada segun la Ley 728 y el CAS. En combinacion con la legislacion secundaria, establece
un amplio marco para un sistema completo e integrado de servicio civil de carrera basado en el mérito,
con SERVIR como organismo rector. Ademas, regula las practicas de gestion de recursos humanos
estableciendo una norma comun para los procesos de contratacion abiertos y transparentes basados en
el mérito, el desarrollo y la formacion, y la gestion del rendimiento, y, estandariza los términos vy
condiciones de empleo, incluidos el tiempo de trabajo, las vacaciones, la salud y la seguridad social
(OCDE, 2016y4)).

Retos para la implementacion de la nueva Ley de Servicio Civil

La Ley contemplaba un horizonte de implementacion de seis afios, por lo que se deberia haber
implementado en 2020. Sin embargo, en junio de 2022, solo 14 entidades habian aprobado el Cuadro de
Puestos de la Entidad (CPE), lo que es una condicién necesaria para que se considere que la entidad ha
transitado al nuevo régimen.

La implementacién de la nueva Ley de Servicio Civil es bastante complicada y onerosa. Tiene dos
componentes interrelacionados. En primer lugar, todas las entidades deben realizar una reordenacion
organizativa segun los siguientes pasos:

analisis de la situacion de los recursos humanos y del desarrollo de sus funciones;
2. propuesta de reorganizacion de la estructura de recursos humanos; y

valorizacion de los cuadros de puestos de la entidad en base a un nuevo sistema de perfiles de
puestos (OCDE, 20164).

En segundo lugar, los servidores publicos tienen que hacer la transicion al nuevo proceso. Para esto, los
servidores publicos deben postular a puestos en el nuevo régimen mediante un proceso de concurso. No
es posible obligar a los funcionarios a entrar en el nuevo régimen, sino que estos deben elegir la transicion.
Los servidores civiles que no quieran hacer la transicion al nuevo régimen pueden seguir en su régimen
anterior.

Esto explica que la transicion sea un compromiso a largo plazo. Hasta 2022, el 0.3 % de los servidores
publicos han cambiado de régimen. No existen incentivos explicitos para hacer la transicion hacia el nuevo
régimen.
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Si bien el establecimiento de la nueva Ley de Servicio Civil es un paso encomiable hacia un sistema de
servicio civil mas maduro y hacia la estandarizacién y armonizacion del sistema de empleo, solo producira
los resultados deseados si se implementa bien. La OCDE esta a disposicidon del Peru si desea realizar un
estudio profundo sobre la Ley de Servicio Civil y su implementacion, y facilitar la coordinaciéon entre las
distintas instituciones que deberian colaborar en este objetivo, tales como SERVIR y la DGGFRH en
particular.

4.4. Reto #2: Las capacidades de gestion de recursos humanos y gestion fiscal
de recursos humanos en las entidades son limitadas, especialmente a nivel
subnacional

En los paises de la OCDE, las unidades de recursos humanos de las entidades suelen cumplir un papel
importante y, por tanto, es necesario que cuenten con un nivel de capacidad elevado.

La Ley de Servicio Civil el Peru también refuerza en gran medida el papel de las unidades de RR. HH
dentro de las entidades, y por lo tanto, requeriria de unidades con sélidas capacidades. En primer lugar,
las unidades de recursos humanos desempefian una funcion clave en el impulso del proceso de transicion
y la reorganizacion de las entidades. En segundo lugar, una vez completada la transiciéon a la Ley de
Servicio Civil, las unidades de recursos humanos asumen mayores responsabilidades en la aplicacion de
los siete subsistemas de la SAGRH para los servidores de todos los regimenes de empleo: planificacion
de las politicas de recursos humanos, organizacién del trabajo y su distribucion, gestion de los puestos
de trabajo, gestion del rendimiento, gestion de la compensacion, gestion del desarrollo y la formacion,
gestion de las relaciones humanas y sociales.

4.4.1. La baja capacidad de gestion del servicio civil peruano impacta directamente la
calidad de los servicios que brinda

La administracion publica en el Peru se caracteriza por una alta rotaciéon de personal. Como se evalué en
el Estudio de la Gobernanza Publica del Pert de la OCDE, este alto nivel de rotacion en el sistema
repercute negativamente en la capacidad de la administracién publica peruana para desarrollar nuevos
servicios o mejorar los existentes. De esta manera, la baja capacidad de gestidn del servicio civil peruano
impacta directamente en la calidad de los servicios que presta a los ciudadanos (OCDE, 2016p4)). Esto
dificulta la construccion de un servicio civil profesional y el fortalecimiento de conocimientos y capacidades
a través de la construccion de experiencia o capacitacion. Como se puede ver en la Figura 4.3, existe un
margen de desarrollo en cuanto al conocimiento del presupuesto publico, la planeacion estratégica y la
modernizacién de la gestion publica a nivel regional. Este reto es aun mayor a nivel local.
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Figura 4.3. Evaluacion de la distribucion del conocimiento de la funcién publica peruana entre las
regiones
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Fuente: OCDE (2016y4;), OECD Public Governance Reviews: Peru: Integrated Governance for Inclusive Growth.

4.4.2. La gestion financiera y de recursos humanos es fundamental para evaluar las
necesidades presupuestarias con el fin de desarrollar la fuerza de trabajo adecuada para
el futuro

Las deficiencias de la planeacion estratégica repercuten en la gestion de los recursos humanos,
concretamente en la planeacion estratégica de la mano de obra. Las capacidades limitadas debilitan la
planeacién prospectiva de la mano de obra, cuyo objetivo es contratar y crear las competencias necesarias
a mediano y largo plazo. Dada la complejidad del sistema de empleo, los procesos administrativos
absorben la mayor parte del tiempo de las unidades de RR. HH. Esta situacién repercute en su capacidad
de planeacién estratégica y de analisis de la situacion y de las necesidades que deben satisfacerse.

Esto también tiene consecuencias para la planeacién financiera, lo que significa que las necesidades
presupuestarias de RR. HH suelen basarse en las necesidades inmediatas sin tener en cuenta las
necesidades y la evolucion futura de la mano de obra. En parte, esto también se debe a las practicas de
contratacion restrictivas y a la limitacion de nuevas vacantes autorizadas. Esto significa que cuando se
presentan oportunidades de nuevas vacantes, las entidades tratan de aprovecharlas sin planificar
necesariamente si se necesitan y cémo. Esto significa que no existe una planificacion estratégica de la
planilla.

Las capacidades limitadas en materia de gestién de recursos humanos y presupuesto publico, tal y como
se observa en la Figura 4.3, hacen que la DGGFRH reciba gran cantidad de solicitudes de asesoramiento
y aclaracién por parte de las unidades recursos humanos sobre la legalidad de los conceptos de empleo
o salario. Esto también se debe a la complejidad de los regimenes y conceptos laborales. En
consecuencia, este trabajo se ha convertido en una de las principales tareas de la DGGFRH, lo que a su
vez resta recursos para la planeacién estratégica dentro de la DGGFRH.

Para mitigar estas debilidades, es necesario desarrollar un enfoque estratégico de la planeacion de los
recursos humanos a nivel del sector publico y de las entidades, con el fin de reforzar las capacidades de
gestion fiscal de recursos humanos y de gestion estratégica de recursos humanos en todo el ambito
gubernamental. La responsabilidad recaeria en SERVIR en coordinacion con la DGGFRH en el area de
gestion fiscal.
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4.4.3. La alta rotacion del personal dificulta considerablemente la consolidacién de
capacidades de gestion de los recursos humanos y la profesionalizacién de Ila funcién
de recursos humanos

La DGGFRH ha llevado a cabo seminarios regulares de desarrollo de capacidades con los empleados de
las unidades de recursos humanos; sin embargo, dada la alta rotacién de personal, el impacto a largo
plazo de estas formaciones es relativamente limitado. Es posible que los funcionarios de recursos
humanos recién formados no permanezcan en el puesto el tiempo suficiente para aprovechar al maximo
su formacién y que esta deba repetirse con frecuencia para tener en cuenta al nuevo personal entrante.

Este es un reto muy frecuente en todos los paises, especialmente a niveles subnacionales. Esta fuera del
alcance de este informe analizar este reto y proponer recomendaciones, pero la OCDE ha apoyado a
otros paises en este tipo de analisis. Algunas soluciones implementadas en paises son:

e Elaborar guias detalladas, manuales y listas de comprobacion para las unidades de RR. HH sobre
los diferentes procesos financieros, con el fin de apoyar su trabajo en un contexto de alta rotacion.
Estas guias para los empleados nuevos detallan paso a paso todos los procesos que deben
sequir.

e Estas guias son a veces apoyadas por una herramienta de ayuda en linea, como un chatbot
automatizado y los problemas més comunes encontrados.

e El gobierno nacional puede tener equipos de personas para apoyar a los equipos de RR. HH en
las entidades.

e A nivel de gobiernos subnacionales, algunos paises dan incentivos para que estos se junten y
compartan servicios, como, por ejemplo, tener servicios financieros o0 de RR. HH compartidos
entre varios gobiernos subnacionales, o que permite contratar gente con mayor capacidad,
dandoles mas responsabilidades y compartiendo los costos.

e Es frecuente la profesionalizacién de la funcién de recursos humanos, tanto para los funcionarios
de recursos humanos responsables de la gestion de recursos humanos como para los funcionarios
de finanzas responsables de la gestién financiera de recursos humanos. El establecimiento de
una profesion de recursos humanos ayuda a mitigar la elevada rotacién de personal, garantizando
asi un nivel minimo de cualificacion y atrayendo potencialmente a mas candidatos con la
oportunidad de rotar en varias entidades.

4.5. Reto # 3: Un sistema de control interno aulin insuficiente

4.5.1. Principales caracteristicas del Sistema Nacional de Control interno en el Peru

Ademas de la gestion administrativa y financiera de los RR. HH, la gestién de riesgos y el control interno
son cruciales para asegurar la eficacia y eficiencia operativa, la fiabilidad de los informes financieros y el
cumplimiento de las leyes, reglamentos y politicas en materia de recursos humanos. Los pilares basicos
del Sistema Nacional de Control (SNC) peruano son la Ley N.° 27785 (Ley del Sistema Nacional de Control
y de la Contraloria General de la Republica y sus modificaciones) y la Ley N.° 28716 (Ley de Control
Interno de las Entidades del Estado). La Contraloria General de la Republica del Perd (CGRP) es la
entidad lider del SNC, apoyada por los Organos de Control Institucional (OCI) responsables del control y
la auditoria interna en las entidades (OCDE, 201712).

Segun el Instituto de Auditores Internos, deben existir tres niveles de control para el buen funcionamiento
de las organizaciones. La primera linea es el control y la supervision de los directivos. La segunda linea
son los controles internos, por ejemplo, a través de una unidad de control financiero o de gestion de
recursos humanos propia de la entidad. Las unidades de control interno y los agentes de los ministerios
estan destinados a supervisar el cumplimiento de las normas financieras y de gestién de recursos
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humanos, asi como a controlar los gastos de recursos humanos. Son los mas indicados para orientar y
apoyar a los gestores en el cumplimiento de estas normas. La tercera linea de garantia incluye la funcién
de auditoria interna, que garantiza que las dos primeras lineas funcionen eficazmente. Esto se
complementa con la supervision y garantia externas. En el caso del control de la ejecucion presupuestaria
en el Perq, este estaria constituido por el MEF, la Contraloria, el organismo central de gestion de recursos
humanos (SERVIR), etc. (OCDE, 201713)).

4.5.2. Un sistema de control interno ineficiente, mas focalizado en procesos que en
resultados

El Estudio de la OCDE sobre Integridad en el Perd (2017}12)) identifico diversas debilidades dentro de los
procesos de control interno en todos los niveles de gobierno. El control interno se percibe como un
ejercicio administrativo, de marcar casillas, realizado de manera bastante restrictiva y aislada, sin
integracion en el ciclo de gestion. Del mismo modo, los procesos de gestidon de riesgos son débiles. A
nivel subnacional, las entidades tienen dificultades para producir datos sdlidos sobre los resultados de las
politicas y la prestacion de servicios, lo que socava la planeacién orientada al futuro y la priorizacion de
las politicas. Estos factores dan lugar a un entorno en el que los controles y las salvaguardias eficaces
son muy débiles, lo que puede crear oportunidades para las practicas de empleo corruptas y debilita las
capacidades de la administracién publica (OCDE, 2017112)).

4.5.3. El desarrollo de controles externos para compensar los controles internos
insuficientes

Esta capacidad y conocimiento limitados dentro de las unidades de recursos humanos y las debilidades
de los 6rganos de control institucional para implementar procesos efectivos de gestion de riesgos y control
interno también han llevado a una situacién en la que SERVIR y la DGGFRH han implementado
mecanismos de control adicionales para asegurar que los conceptos se apliquen correctamente de
manera previa.

e La DGGFRH emite una opinién previa para la aprobacion del Presupuesto Analitico de Personal®,
a fin de garantizar que las plazas que seran ocupadas por el personal estén debidamente
financiadas con los montos correctos segun la politica de ingresos® determinada para cada
régimen laboral.

e Asimismo, la DGGFRH y la Direccién General de Presupuesto Publico controlan que se disponga
del presupuesto necesario y que el concepto de empleo utilizado se ajuste a los definidos en el
Catalogo Unico de Conceptos de Ingresos (remuneraciones) correspondientes a los Recursos
Humanos del Sector Publico (CUC).

A pesar de los esfuerzos de la DGGFRH, parece que aun es bastante habitual que se utilicen conceptos
de empleo publico que no estan formalmente regulados y que tienen que ser validados por una sentencia
judicial a posteriori.

Los paises de la OCDE tienen controles internos mas sélidos, lo que les permite tener controles externos
menos fuertes. Los paises de la OCDE suelen utilizar el modelo de tres lineas (Recuadro 4.4). Esto por
supuesto requiere un alto nivel de capacidad de las unidades de recursos humanos de las entidades.
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Recuadro 4.4. El modelo de tres lineas del Instituto de Auditores Internos

El modelo seguido en muchos paises de la OCDE es que los ministerios tienen flexibilidad para
contratar y gestionar sus recursos humanos dentro de limites muy estrictos y no modificables
establecidos en el presupuesto.

De acuerdo con el modelo de las tres lineas, el control y la supervision de los directivos (primera linea),
el control interno a través de las oficinas de RR. HH y la unidad de control financiero (segunda linea),
y la auditoria interna (tercer linea) aseguran la correcta aplicacién de los conceptos y la disponibilidad
de los recursos financieros.

Fuente: autores

4.5.4. El papel de la auditoria externa en recursos humanos es limitado en el Peru

Muchos paises de la OCDE cuentan con mecanismos de auditoria externa tematicos que apoyan la
gestion financiera de recursos humanos. Los paises de la OCDE han realizado auditorias de recursos
humanos sobre diversos temas, como la eficiencia de los costos, las practicas de contratacion, la
planificacién de la planilla y las capacidades en la administraciéon publica o similares. Por ejemplo, en
2015, la Oficina Nacional de Auditoria del Reino Unido realizé un informe sobre los costos de personal de
la administracion central y analizé hasta qué punto las entidades han reducido los costos de personal de
la administracion publica como resultado de la politica financiera del Gobierno de recortar los costos de
personal para ayudar a reducir el déficit (Comptroller and Auditor General, 201514;). El informe concluye
con recomendaciones claras tanto para las entidades como para el Centro de Gobierno.

4.6. Reto #4: El marco fiscal de la negociacion colectiva poco desarrollado
reduce la previsibilidad de los gastos en recursos humanos

4.6.1. Marco legal de la negociacion colectiva en el Peru

Desde el punto de vista de la gestion de las finanzas publicas, la negociacién colectiva en el sector publico
presenta caracteristicas distintas a las del sector privado. En relacion con el presupuesto, la negociacion
colectiva en el sector publico tiene una posicion unica, ya que no existe una limitacion real de
asequibilidad. En el sector privado, las reivindicaciones de los sindicatos se ven limitadas por el
presupuesto disponible, ya que a los sindicatos no les interesa negociar un nivel salarial insostenible que
amenace con dejar a la empresa fuera de juego y dejar a sus miembros sin empleo. Mientras tanto, en el
sector publico, esta limitacién es menos palpable, ya que los Gobiernos tienen opciones para financiar los
aumentos salariales mediante el aumento de los impuestos, la reasignacion de fondos o el gasto
deficitario/endeudamiento. Dada la magnitud de gastos en recursos humanos del sector publico (el 30 %
del gasto publico en el Peru), los sindicatos pueden tener un impacto significativo en el presupuesto
publico (OCDE, 2021g)).

En el Peru, la Constitucion garantiza el derecho a la negociacion colectiva de los trabajadores del sector
publico y privado a nivel central y descentralizado. Sin embargo, el derecho a negociar las condiciones de
trabajo y empleo, incluidas la remuneracion y otras condiciones de trabajo con consecuencias
econdmicas, a través de la negociacién colectiva, solo se ha regulado desde 2021. En este sentido, el
Peru esta en linea con la evolucién de muchos paises de la OCDE en los primeros afios tras la crisis
financiera de 2008, que han implementado reformas para fortalecer la negociacion colectiva
(Recuadro 4.5).
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Recuadro 4.5. Las reformas de la negociacion salarial colectiva durante la crisis financiera
mundial

Espafia, Portugal, Grecia y Francia aprobaron amplias reformas del mercado laboral durante o después
de la crisis que cambiaron el funcionamiento de la negociacion colectiva.

En Grecia, el sistema de negociacion colectiva se revisé6 completamente durante la crisis. Se suspendio
el principio de favorabilidad! dando prioridad a los convenios de empresa. Ademas, nuevas
disposiciones permitieron a las “asociaciones de personas” (es decir, asociaciones de trabajadores, no
necesariamente afiliadas a un sindicato) firmar convenios a nivel de empresa ademas de los sindicatos.
También se suspendieron las extensiones de los convenios colectivos a las empresas no firmantes y
se introdujeron limites a la duracion y a la ultra actividad? de los convenios colectivos. Por ultimo, se
suprimio6 el sistema de recurso unilateral al arbitraje. Desde que Grecia salié del programa de apoyo a
la estabilidad del Mecanismo Europeo de Estabilidad (es decir, el programa de apoyo financiero
establecido durante la crisis) en septiembre de 2018, se ha vuelto a introducir el principio de
favorabilidad y la posibilidad de prorrogar los convenios colectivos sectoriales firmados por las partes
representativas. Desde septiembre de 2018, se han prorrogado 12 convenios colectivos sectoriales o
locales, que abarcan en total a mas de 200 000 trabajadores. El recurso unilateral al arbitraje también
ha sido restablecido por una sentencia del Consejo de Estado en 2014, pero se han introducido algunos
incentivos para una solucidon consensuada. El nuevo Gobierno griego elegido en junio de 2019 ha
expresado su intencién de volver a limitar el recurso unilateral al arbitraje y el uso de prérrogas, asi
como de introducir mecanismos de exclusién voluntaria de los convenios sectoriales.

En Espana, la reforma de 2012 invirtié el principio de favorabilidad, dando prioridad a los convenios a
nivel de empresa sobre los sectoriales o regionales. La reforma también facilitd a las empresas la
posibilidad de excluirse de los convenios de ambito superior o de empresa, ya sea mediante un acuerdo
con los representantes de los trabajadores o remitiendo unilateralmente el asunto al arbitraje de un
organismo publico tripartito. Por el momento, las empresas espanolas no parecen haber hecho un uso
significativo de estas nuevas disposiciones.

En Portugal, las reformas sucesivas entre 2011 y 2015 congelaron inicialmente las prérrogas de los
convenios colectivos y luego las concedieron solo si las organizaciones empresariales firmantes
cumplian determinados criterios. Se redujo la duracion y la ultraactividad de los convenios colectivos.
Los comités de empresa en las compafiias con un minimo de 150 empleados (frente a 500) pudieron
negociar convenios a nivel de empresa por mandato de los sindicatos y se introdujo la posibilidad de
que los empresarios suspendieran temporalmente un convenio colectivo en caso de crisis. Desde 2015,
estas reformas se han revertido en parte: en 2017, un pacto tripartito elimind los criterios de
representatividad para las prérrogas vy fijo un limite de 35 dias para su emision con el fin de evitar los
habituales y largos retrasos previos a la reforma. Los limites a la ultraactividad se suspendieron durante
18 meses entre 2017 y 2018 para crear estabilidad de cara a la negociacion de un acuerdo tripartito
para modificar el Cédigo Laboral. Ahora se ha reanudado la negociacion sectorial. En cambio, a pesar
de las nuevas disposiciones que siguen siendo validas, ha habido una aceptacion muy limitada de la
posibilidad de negociar a nivel de empresa.

En Francia, se han producido dos reformas principales en los Ultimos afios. En 2016, la Ley del Trabajo
(Loi EI Khomri) reforzd el papel de los acuerdos a nivel de empresa en la definicion del tiempo de
trabajo, las vacaciones y el periodo de descanso. Entre las reformas se encuentra el aumento del
umbral para definir qué sindicatos son representativos y estan autorizados a firmar acuerdos a nivel de
empresa, y la introduccion de la posibilidad de aprobar los acuerdos a través de un referéndum interno.
Ademas, se han introducido clausulas de exclusién en caso de dificultades econémicas, con el objetivo
de delimitar el empleo (pero no sobre los salarios). En 2018, la Ley de Ratificacién de las Ordenanzas
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de septiembre de 2017 fue mas alla en el fomento de la negociacion a nivel de empresa, al permitir la
negociacion incluso en ausencia de sindicato en empresas de menos de 50 trabajadores.
Adicionalmente, en las empresas de menos de 20 trabajadores, el empresario puede someter una
propuesta de convenio directamente a un referéndum interno. La reforma también pretendia que las
prorrogas de los convenios sectoriales fueran menos automaticas, condicionandolas a la presencia de
disposiciones diferentes segun el tamafio de la empresa e introduciendo la posibilidad de bloquearlas
por consideraciones de interés publico (en particular, si un convenio se utiliza como instrumento
anticompetitivo contra las empresas no signatarias) sobre la base de la evaluacién de un grupo de
expertos ad hoc. Sin embargo, dos afios después de las Ordenanzas, no se ha rechazado ninguna
solicitud de prérroga y ningun acuerdo ha incluido disposiciones diferentes para las grandes y las
pequeinas empresas. La reforma de las Ordenanzas también fusionod y racionalizé diferentes 6érganos
de representacion de los trabajadores a nivel de empresa en uno solo con el objetivo de simplificar el
dialogo a nivel de empresa.

1. Principio que rige la relacion entre un convenio colectivo y el contrato individual de trabajo: si las condiciones del contrato individual son
mas favorables para el trabajador que las disposiciones del convenio colectivo correspondiente, prevalecen las primeras. Las disposiciones
normativas de los convenios colectivos tienen por objeto servir de niveles minimos de proteccion.

2. Ultra actividad significa que un convenio colectivo seguira siendo aplicable mas alla de su fecha de expiracion o terminacion si no se ha
alcanzado un nuevo convenio colectivo.

Fuentes: (OCDE, 2019y15) (OCDE, 2021;g))

En el Perq, la Ley N.° 31188 de 2021 permite la negociacion colectiva centralizada y descentralizada en
el sector publico sobre las condiciones de trabajo y empleo, incluidos la remuneracion y otras condiciones
de trabajo con consecuencias econdémicas, asi como todos los aspectos de las relaciones entre
empleadores y trabajadores, y las relaciones entre las organizaciones de empleadores y trabajadores. A
nivel central, el proceso de negociacion se llevd a cabo por primera vez en el 2022, entre los 21 sindicatos
mas representativos del sector publico y los 21 representantes de la patronal designados por la
Presidencia del Consejo de Ministros del Perd. Por lo menos cuatro representantes tienen que ser
elegidos dentro de la Presidencia del Consejo de Ministros y del MEF, mientras que otros representantes
pueden ser elegidos en funcion del tema negociado.

4.6.2. El rol del Ministerio de Finanzas y Economia en las negociaciones salariales en la
OCDE y en el Peru

En los paises de la OCDE, el Ministerio de Hacienda suele representar al Gobierno en todos los asuntos.
De este modo, puede supervisar y autorizar los acuerdos, y garantizar la viabilidad fiscal. Esto significa
también que la centralizacion es una caracteristica destacada del proceso de negociacion. Los temas
negociados de forma descentralizada suelen ser mas limitados que los del nivel central. A nivel central, la
negociacion colectiva suele referirse al salario base, los gastos salariales y las condiciones laborales
globales. Las negociaciones descentralizadas suelen centrarse en las nuevas herramientas de gestion y
la remuneracion por resultados (OCDE, 2021(g)). En los casos en que las negociaciones salariales son
descentralizadas, los directivos tienen mayor discrecionalidad para disefiar la remuneracién con el fin de
recompensar a los trabajadores con alto rendimiento o atraer perfiles especificos (Recuadro 4.6).

En el Peru, las negociaciones descentralizadas pueden incluir la remuneracion, siempre que esta cubra
el area respectiva y no abarque la materia acordada a nivel central.

Recuadro 4.6. Descentralizacion de la negociacion en el sector publico en Suecia y el Reino
Unido
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La resistencia de Suecia a la crisis econdmica de 2008 puede explicarse en parte por el sélido sistema
de dialogo social desarrollado y la participacion activa de los interlocutores sociales. El sistema de
negociacién sueco es un sistema centralizado de dos niveles: en primer lugar, la negociacion tiene
lugar a nivel sectorial y después a nivel de organizacion, y ha habido una clara tendencia a la
descentralizacién de la determinacién de los salarios y otros temas a nivel de organizacion.

Los empleados publicos suecos estan sujetos a la misma normativa del mercado laboral que los
empleados privados. Por lo tanto, todos los empleados tienen derechos legalmente garantizados a la
negociacion y a las acciones sindicales. Existe una unica legislacion laboral para todos (excepto en
casos muy concretos como el de los jueces).

SAGE (Arbetgivarverket), la agencia sueca de los empleadores de la administracién cuenta con 250
organismos miembros y 240 000 empleados en el sector de la administraciéon central. En el ambito de
la administracién local, la organizacién patronal es la Asociacion Sueca de Autoridades Locales y
Regiones (SALAR, Sveriges Kommuner och Regioner, SKR) que representa a 290 municipios y 20
regiones.

Histéricamente, debido al alto nivel de conflictos sociales en el mercado laboral sueco, en 1938 se
establecié un acuerdo nacional central para apoyar el valor de los convenios colectivos tanto para los
empresarios como para los trabajadores. El acuerdo establecia que no se permitian los conflictos
sociales durante el periodo de vigencia de los convenios colectivos a nivel nacional o sectorial. En
1974, esta norma se incluyo en la legislacidon sueca relativa al mercado laboral.

Aun esta en vigor un "Acuerdo de Industria" sobre la cooperacion en el desarrollo industrial y la
formacion salarial, establecido en 1997. Es la base de las revisiones salariales en los mercados
laborales suecos. El acuerdo establece que las negociaciones salariales deben comenzar en el sector
de la industria, ya que ese sector participa en la competencia internacional. Los demas convenios
sectoriales deben negociarse después, y tomando como referencia el convenio de la industria. Esta
armonizacion ha hecho que el periodo de negociaciones salariales sea mucho mas pacifico, sin
generar conflictos sociales. Los acuerdos sociales son vinculantes, pero no son necesarios los actos
juridicos. Los acuerdos complementan la legislaciéon del mercado laboral, como los acuerdos de
pensiones y los acuerdos de seguridad laboral.

En el Reino Unido, de acuerdo con el marco salarial delegado, la negociacion con los sindicatos sobre
los salarios se lleva a cabo a nivel departamental (del ministerio). Se anima a los departamentos a
trabajar de forma constructiva con los sindicatos en el desarrollo de sus estrategias generales de
remuneracion y recompensa. Los departamentos también deben colaborar de forma constructiva con
los sindicatos a efectos salariales, tanto en lo que se refiere a las competencias salariales anuales
como al desarrollo de los casos de flexibilidad salarial. Los departamentos pueden entablar
negociaciones formales con los sindicatos una vez que el Secretario de Estado correspondiente haya
aprobado su mandato.

Cuando funciona bien, la negociacién descentralizada puede dar lugar a acuerdos en los que todos
salgan ganando a través del convenio colectivo. En su mejor forma, la organizacion -en este caso cada
Departamento- evalla las reformas de la planilla para mejorar la eficiencia, la productividad y la mejora
del servicio publico. Puede tratarse de una mezcla de supresion de pagos y practicas obsoletas,
acuerdos de trabajo mas largos y flexibles para la planilla, etc. Los ahorros identificados a partir de
estas mejoras se ofrecen como acuerdos de "reparto de beneficios" a los sindicatos/empleados como
un salario mas alto que se dara si se llega a un acuerdo colectivo para la reforma de los contratos, las
condiciones y los acuerdos de trabajo. El resultado final es un sistema salarial mas transparente, una
mejor retencion y contratacion de trabajadores cualificados, mejores servicios publicos y empleados
mas motivados y mejores relaciones laborales. No es un proceso sencillo y requiere tiempo y habilidad
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para disefar acuerdos que funcionen bien para los tres participantes (sindicatos/empleados,
publico/finanzas/tesoreria y organizaciones).

Fuente: OCDE (2021g)), The Public Sector Pay System in Israel.

El reto de la negociacion colectiva es distinguir entre el ambito presupuestario y el ambito de la
negociacion colectiva. La distincion es crucial para ser transparente en el espacio fiscal disponible, pero
al mismo tiempo proteger el derecho de los Gobiernos elegidos a asignar el gasto publico en funcién de
sus prioridades politicas. En los paises de la OCDE, esto se hace, por ejemplo, mediante la
descentralizacién que asigna a las entidades créditos "de suma fija" (lump sum). Esto puede ayudar a
establecer limites transparentes sobre lo que esta disponible y limitar el desbordamiento a otros sectores.
También pueden crearse restricciones de asequibilidad separando las funciones presupuestarias y
laborales. Por ejemplo, en Canada, donde las negociaciones son centralizadas, la Secretaria del Consejo
del Tesoro, y no el Departamento de Finanzas, es el empleador y gestiona todas las negociaciones
salariales. Por ultimo, también es una opcidén establecer las limitaciones de asequibilidad en los acuerdos
marco nacionales, teniendo en cuenta los datos macroeconémicos, y utilizar ese acuerdo para limitar los
convenios en consecuencia (OCDE, 2021)).

En el Peru, tanto la negociacion salarial como la elaboracion del presupuesto a nivel central son llevadas
a cabo por el MEF (ademas de otros representantes de la patronal en las negociaciones). Para garantizar
la viabilidad presupuestaria, la Ley N.° 31188 regulada por el Decreto Supremo 008-2022-PCM establece
que la representacion empleadora estéd obligada a elaborar un informe en el que se detalle el costo de
aplicacién del proyecto de convenio colectivo y el presupuesto disponible. Previo a la emisién del informe,
se solicita al empleador que tome en cuenta el Informe Final de Situacién de la Administracion Financiera
del Sector Publico, elaborado por el MEF, el cual determina el espacio fiscal para la implementacién de
los procesos de negociacion colectiva centralizada y descentralizada. Antes de emitir el informe, el MEF
presenta la propuesta del Informe de Situacion a la PCM. Sobre esta base, la PCM hace recomendaciones
para determinar el espacio fiscal disponible. El Informe de Situacion es elaborado por la DGGFRH en
coordinacién con los 6rganos de linea del MEF. De este modo, el espacio fiscal puede establecerse
claramente y actuar como una especie de clausula de asequibilidad.

Un reto relacionado con esto es considerar el resultado de las negociaciones en el proceso de formulacion
del presupuesto, dado que la decision debe alcanzarse antes del 30 de junio y, por tanto, a lo largo de las
etapas finales del proceso de formulacion del presupuesto. Para poder proyectar mejor los costos, la
DGGFRH, en coordinacion con la Direccion General del Presupuesto Publico, podria calcular el
presupuesto a partir del espacio fiscal disponible y de la propuesta inicial recibida de los representantes
de los trabajadores. La DGGFRH ha creado un médulo para registrar todas las propuestas del nivel central
y descentralizado, lo cual es un paso util para poder evaluar el posible impacto presupuestario y planificar
en consecuencia.

4.6.3. El Peru no cuenta con una entidad independiente responsable para la elaboracién
del Informe de Situacioén Fiscal

Muchos paises de la OCDE cuentan con una entidad independiente que elabora un informe de situacion
fiscal. Esto ayuda a crear confianza y un entendimiento comun entre todos los representantes, informa los
acuerdos macro que a su vez establecen limites maximos. Esto ayuda a reforzar la percepcion de
neutralidad respecto a la disponibilidad del espacio fiscal y contribuye a la prevencion de conflictos. La
recopilacion de datos y la investigacion conjunta entre el Gobierno, los interlocutores sociales y terceras
partes, como los organismos de investigacién independientes, ayudan a crear valores comunes, analisis
comunes y confianza (Recuadro 4.7).
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Recuadro 4.7. Reino Unido: Revisiones salariales y recopilacion de datos

En el Reino Unido, ocho organismos diferentes de revision salarial formulan recomendaciones sobre
los ajustes salariales de 2.5 millones de trabajadores (que representan aproximadamente el 45 % del
personal del sector publico). Cada organismo recoge datos de los empleadores y los sindicatos y
presenta al Gobierno una recomendacion sobre las reformas salariales. Las recomendaciones no son
vinculantes, sino que es el Gobierno el que decide como utilizar la informacion que se le presenta. A
pesar de ello, una revision independiente y publica ayuda a garantizar que las reformas salariales estan
justificadas y puede informar a la opinién publica. En el Reino Unido, las revisiones salariales ayudan
a que los distintos agentes se pongan de acuerdo en la descripcién de la realidad y, en consecuencia,
en las soluciones para abordar las deficiencias del sistema salarial. En el Reino Unido, los organismos
de revision salarial han sustituido a la negociacion colectiva para los empleados que trabajan como
profesores de escuela, trabajadores sanitarios, fuerzas armadas y guardias de prisiones.

Fuente: OCDE (2021;g)), The Public Sector Pay System in Israel.

4.6.4. Los mecanismos de resolucion estan en linea con los estandares internacionales

En cuanto a los mecanismos de resolucion de conflictos, en los casos en los que los procesos de
negociacion colectiva han finalizado sin llegar a un acuerdo, la mediaciéon o, en un segundo paso, el
arbitraje, pueden ser opciones. En general, la mediacion consiste en la eleccion de una autoridad
independiente que intenta mediar entre las posiciones de las partes. Sin embargo, carece de poder de
ejecucion y, en caso de conflicto dificil, solo sirve para retrasar la resolucién del conflicto. El arbitraje
supone una tercera parte que examina el conflicto o el proceso de negociacién, proporciona datos y
recomendaciones y ejerce presion politica para negociar. En este caso, el arbitraje tampoco puede obligar
a las partes a aceptar la resolucion del conflicto. Ademas, el arbitraje puede incitar a las partes a adoptar
posiciones extremas en lugar de ir hacia el medio, ya que el tercero probablemente propondra una
posicion intermedia (OCDE, 2021yg)).

En el Peru, los mecanismos de resoluciéon de conflictos corresponden en gran medida a los estandares
internacionales. La ley prevé una mediacion en la que interviene un organismo técnico especializado
designado por el Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo. En caso de no llegar a un acuerdo,
cualquiera de las partes de la negociacion puede solicitar el inicio de un proceso de arbitraje opcional. La
decision vinculante del arbitro puede considerar una de las propuestas finales de una de las partes o una
alternativa que tenga en cuenta las propuestas de las partes. La decision final no puede incluir
concesiones diferentes, adicionales o mayores que las solicitadas expresamente por la organizacién
sindical en el proyecto de convenio colectivo.

4.7. Reto #5: El proceso de formulacion de los gastos de recursos humanos se
basa en un enfoque micro donde las entidades someten sus demandas al MEF
sin contar con una asignacion maxima creible para recursos humanos

4.7.1. El proceso de formulacion del presupuesto de recursos humanos en el Pert no
cuenta con montos maximos de gasto creibles

En el Perq, la formulacion de los gastos de recursos humanos empieza con la estimacion a nivel micro de
la linea de base. La Direccion General de Presupuesto Publico (DGPP) calcula la linea de base de los
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gastos de recursos humanos de cada entidad publica sobre la base de un analisis de la DGGFRH. La
DGGFRH analiza los gastos de recursos humanos de cada entidad a partir de la informacion de empleo
registrada en la AIRHSP por las entidades.

Con base en ello, la DGPP estima el costo de la planilla registrada en el AIRHSP segun el registro de los
empleados, y elabora lo que denomina “un tope de gasto de personal y de cantidad de personal’ para
cada entidad a nivel nacional y regional (los gobiernos locales tienen un mayor grado de autonomia y
pueden programar su presupuesto independientemente del nivel nacional). Sin embargo, en la practica,
ese monto representa el punto de partida de la formulacion de las demandas presupuestarias por los
pliegos, y sera aumentado luego de discusiones entre el MEF y los pliegos sobre sus necesidades de
personal.

Por lo tanto, segun la terminologia de la OCDE, ese “tope de gasto” de personal y de cantidad de personal
podria calificarse mas como “calculo de la linea de base” que como realmente un monto de recursos
maximo.

Como se menciona en el capitulo 2, las discusiones con los pliegos se realizan antes de fijar un monto
maximo de gastos que el MEF determinaria en funcién del espacio fiscal y su objetivo de sostenibilidad
fiscal. Por lo tanto, existe un riesgo de que la suma de las demandas recibidas por el MEF sea mayor que
la capacidad financiera del Estado. Este tipo de sistema donde la discusion entre el MEF y los pliegos es
iniciada por las demandas de los pliegos y no por montos de gasto maximos determinados por el MEF era
frecuente en muchos paises de la OCDE hasta hace poco. Sin embargo, muchos paises de la OCDE han
transitado (y otros aun estan transitando) hacia sistemas donde la formulaciéon presupuestaria (y del
presupuesto de recursos humanos también) es iniciada por los montos maximos (y creibles) fijados por el
MEF, y no por las demandas de las entidades. Como se menciona en la seccién anterior, los paises de la
OCDE después utilizan distintos mecanismos para controlar el gasto total en recursos humanos. Cabe
indicar que los paises de la OCDE no realizan esos controles a nivel micro (de la planilla), sino a nivel
macro (gasto total en recursos humanos de la entidad, numero total de empleados, etc.).

4.7.2. El enfoque micro y la falta de montos de gastos maximos en recursos humanos
creibles tiene varias consecuencias negativas en el Peru

Hoy en dia en el Peru, los gastos de recursos humanos se formulan con un enfoque detallado a nivel
micro (por empleado), en lugar de un agregado de alto nivel de costos. Esto significa que los registros de
cada empleado son considerados en la formulacién del presupuesto.

Esto genera varias dificultades:

e No da flexibilidad a las entidades para que estructuren sus gastos de recursos humanos segun
sus necesidades. En otros paises, las entidades tienen la capacidad de realizar ahorros en sus
planillas existentes, y reasignar los fondos ahorrados hacia nuevas necesidades, sin generar un
aumento del gasto total en recursos humanos. Por supuesto, esto requiere un alto nivel de
capacidad de planeacion estratégica y en manejo de recursos humanos en las entidades, que se
va construyendo lentamente a lo largo de los afios, dando mayores responsabilidades solamente
cuando se cuenta con las capacidades necesarias.

« Las entidades pueden tener incentivos para exagerar sus necesidades, lo que puede ejercer una
presion al alza sobre el gasto.

e Las entidades no tienen incentivos para mejorar el manejo de su planilla, puesto que no podrian
utilizar los ahorros en un puesto para financiar otro puesto necesario.

e Eltecho del numero de empleados es una medida poco eficaz por si sola, a menos que se lleve a
cabo de una manera mas precisa que reconozca las diferentes categorias de empleados. Un
sistema comun de clasificacion de puestos de empleo puede ayudar a estructurar las diferentes
categorias.
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e Registrar el numero de empleados a nivel micro representa una carga administrativa importante
para el MEF.

4.7.3. Pese a una supervision muy fuerte del MEF sobre los insumos, aun existen
desvios

Finalmente, tampoco es un sistema totalmente eficaz, puesto que las entidades pueden contratar a
consultores o personal externo para eludir los limites maximos de personal, lo que sigue provocando un
aumento de los costos de personal. Asi, en ocasiones se ha utilizado el régimen CAS para eludir la
congelacion de varios regimenes de empleo.

Hoy en dia en el Peru, el MEF ejerce un alto grado de supervision en la ejecucién presupuestaria en lo
que respecta a los gastos de recursos humanos. Los funcionarios publicos solo pueden ser contratados
una vez que el MEF haya validado el concepto de empleo y la disponibilidad presupuestaria. Todos los
conceptos de empleo publico deben ser registrados en la AIRHSP para poder ser pagados. Ademas, la
introduccion del Catalogo Unico de Conceptos correspondientes a los Recursos Humanos del Sector
Publico ha llevado a que cada vez mas conceptos de empleo estén formalmente estandarizados y
consolidados. Sin embargo, a pesar de esta fuerte supervision por parte del MEF, se registran casos en
donde se siguen utilizando conceptos de empleo publico especificos de la entidad que no han sido
regulados y, por tanto, no figuran inicialmente en el presupuesto. El presupuesto de estos conceptos no
regulados a menudo tiene que ser desembolsado por encima del presupuesto ya asignado al final del
ejercicio presupuestario como resultado de las decisiones judiciales que obligan a pagar estos conceptos.

4.7.4. El Peru no cuenta con instrumentos alternativos para garantizar la sostenibilidad
fiscal del gasto de personal

Mecanismos utilizados en paises de la OCDE para garantizar la sostenibilidad fiscal del
gasto de personal

Dada la magnitud de los costos de los empleados publicos, el presupuesto y el control de estos gastos es
una de las principales tareas de cualquier Gobierno para garantizar la sostenibilidad fiscal a corto y largo
plazo. Existen varias herramientas de gestion fiscal de los recursos humanos utilizadas por paises de la
OCDE en las fases de formulacién y de ejecucién presupuestaria.

Herramientas utilizadas durante la fase de formulacion presupuestaria:

e Analisis de las politicas y programas sectoriales: a lo largo de la formulacién del presupuesto,
el control presupuestario puede ejercerse mediante el analisis de las politicas y programas
sectoriales. Esto significa una revision exhaustiva y operativa de los gastos publicos en relacion
con los costos de personal y la evaluacion de la necesidad y el alcance del personal en relacion
con las responsabilidades de las entidades. Esto puede ayudar a identificar ddnde se necesitan
mas recursos o dénde se pueden reducir.

e Techos de numeros de empleados: en algunos paises de la OCDE, el Ministerio de Finanzas
también utiliza techos de numeros de empleados publicos predeterminados a nivel de las
entidades basados en un analisis sectorial. Los techos suelen indicar el nimero de puestos
equivalentes a tiempo completo que el Ministerio de Finanzas considerara para su financiacion.

e Techos de gastos de recursos humanos: los techos de gastos de recursos humanos a lo largo
de la fase de formulacién presupuestaria es otra herramienta frecuentemente utilizada por los
paises de la OCDE para controlar los gastos de recursos humanos. Esto puede dar un mayor
grado de flexibilidad a las entidades en cuanto a la forma de estructurar su planilla dentro de un
limite de gasto predeterminado. Los techos de gasto en personal deben estar sujetos a controles
transparentes y a mayores niveles de capacidad y confianza en todo el sistema. Aun asi, e
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independientemente del nivel de control, existe el riesgo de contrataciones fuera de los regimenes
de empleo, en procesos menos transparentes (consultores) para eludir la normativa. Es necesario
establecer procesos maduros de gestion de riesgos para mitigar este riesgo (Recuadro 4.8).

En la mayoria de los paises de la OCDE, al preparar sus presupuestos, las entidades tienen que respetar
estos techos sin opciones de financiacion adicional de los costos de RRHH.

Recuadro 4.8. Techos de nimero y gastos de recursos humanos en los paises de la OCDE

En los paises de la OCDE que utilizan techos de niumero de personal, estos se basan en el nimero de
personal a tiempo completo equivalentes o en el consumo o el gasto, lo que da mayor flexibilidad a las
entidades.

Australia utiliza datos sobre el Nivel Medio de Personal (Average Staffing Level, ASL), que contabiliza
al personal por el tiempo que trabaja. Los empleados a tiempo completo se cuentan como 1.0 ASL,
mientras que el personal a tiempo parcial que trabaja durante 2.5 dias se cuenta como 0.5 ASL.

En Francia, el techo de personal muestra el limite anual de un programa presupuestario y se calcula
como el gasto promedio que significa el equivalente del pago del salario.

También es comun utilizar techos de gastos de recursos humanos. El Reino Unido tiene un modelo
bastante avanzado en cuanto a la gestion de los gastos de recursos humanos. El modelo tradicional
de funcionamiento del Gobierno en el Reino Unido ha sido el de la autonomia de los departamentos
(ministerios sectoriales) dentro de un marco general de gastos que establece el Ministerio de Finanzas
(HM Treasury). El Ministerio de Finanzas (HM Treasury) define los presupuestos departamentales y
los departamentos trabajan dentro de esos presupuestos teniendo autonomia sobre como asignar el
desglose detallado del presupuesto.

Fuente: Comptroller and Auditor General (2015(14)).

Alo largo de la ejecucién presupuestaria, los Ministerios de Hacienda de los paises de la OCDE también
tienen herramientas para controlar el gasto de personal.

Herramientas utilizadas en la fase de ejecucién del presupuesto:

e Regulaciones que impiden transferencias desde y hacia gastos de recursos humanos:
muchos paises tienen regulaciones que prohiben la transferencia de gastos no relacionados con
el personal a los gastos de recursos humanos (o viceversa) durante la ejecucion presupuestaria.
Aunque la posibilidad de transferir fondos en la entidad a lo largo de la ejecucion presupuestaria
puede proporcionar a las entidades mayor flexibilidad, también puede reducir la supervision vy el
control.

4.8. Reto # 6: Dificultades en desarrollar de proyecciones fiables a mediano plazo
de los gastos de recursos humanos

Dentro de su mandato de gestion financiera de los RR. HH, la DGGFRH tiene responsabilidades
relacionadas con el marco financiero multianual, especificamente en lo que se refiere a los gastos de
RR. HH. A este respecto, la Direccién de Programacion de Gestion Fiscal de Recursos Humanos
(DPGFRH) es responsable de:

e formular y proponer directivas y orientaciones para la programacion multianual de los ingresos
(remuneraciones) de personal y para la gestion financiera eficaz de los ingresos de recursos
humanos (remuneracién de los empleados publicos);
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e elaborar estadisticas econdémicas y financieras sobre el personal activo y los jubilados del sector
publico que contribuyan a mejorar el analisis, la programacioén y el calculo de los costos de los
ingresos de recursos humanos (remuneracion de los empleados publicos) del sector publico.

Las estadisticas econdémicas y financieras, y las orientaciones para la programacién multianual se utilizan
para elaborar un marco macroeconémico multianual que permita prever la evolucion de las ndminas, asi
como una base de referencia dentro del proceso de formulacion presupuestaria.

Sin embargo, la DGGFRH utiliza un enfoque basandose de la planilla (que es una herramienta
operacional) y en los datos micro para realizar proyecciones macro. Esta metodologia es muy dificil de
implementar y rinde proyecciones que no son fiables.®

4.8.1. Varios retos en la elaboracién de previsiones fiables

La DGGFRH ha expresado varios retos en la elaboracion de previsiones fiables relativas a los gastos de
recursos humanos, dados varios pasivos dificiles de predecir.

e En primer lugar, la multitud de sistemas de pensiones que plantea la cuestion de cuando
contabilizar los pasivos asociados a las pensiones a lo largo de la formulacion presupuestaria de
personal. Los paises que utilizan la contabilidad por el principio de devengo, como Nueva Zelanda,
contabilizan los costos y los planes de pensiones no financiados dentro de los limites
presupuestarios de cada entidad (Pimenta and Seco, 2021}1¢)).

e En segundo lugar, si bien la DGGFRH ha realizado un esfuerzo considerable para regularizar
todos los conceptos laborales, como se ha sefialado anteriormente, aun existe un numero
considerable de conceptos laborales, tanto de retribucidon como de gratificacion, a nivel de entidad
que no estan incluidos en el CUC ni registrados en la AIRHSP. Esto hace que la DGGFRH no
disponga de un marco concreto para proyectar los posibles pasivos derivados de estos conceptos
que no suelen incluirse a lo largo del proceso de formulaciéon presupuestaria, dado que la
informacion disponible a través de los sistemas de informacion es limitada.

e En tercer lugar, el impacto financiero de la implementacién del proceso de transicién a la nueva
Ley de Servicio Civil es complejo de proyectar dada la duracién de la carga sin un calendario de
aplicacion previsible. Los funcionarios pueden elegir entre adherirse al nuevo régimen de servicio
civil o permanecer en su régimen de empleo original. El nuevo régimen de servicio civil implicaria,
en la mayoria de los casos, un incremento salarial. Esto agrava aun mas la dificultad de proyectar
el importe y el momento en que se materializarian las obligaciones presupuestales derivadas de
la transicién.

e En cuarto lugar, la DGGFRH ha expresado sus dificultades para evaluar el resultado del proceso
de negociacién colectiva y su impacto en el gasto de personal, especialmente a mediano y largo
plazo.

4.8.2. El Peru no cuenta con reservas de contingencia para garantizar la sostenibilidad
fiscal a mediano plazo

Si bien ninguna herramienta podra proyectar perfectamente la evolucion de los gastos de recursos
humanos a mediano y largo plazo, las proyecciones pueden aproximarse a los costos. Las proyecciones
presupuestarias apoyan el desarrollo de un enfoque estratégico de la planificacion de los recursos
humanos, construyen politicas y garantizan la sostenibilidad fiscal. El gasto en recursos humanos es el
resultado de una planificacion activa.

Muchos paises de la OCDE crean reservas de contingencia para garantizar la sostenibilidad fiscal de sus
gastos en recursos humanos en el mediano plazo. Esto consiste en dejar un porcentaje de los fondos bajo
los techos presupuestarios no asignados, dentro de cada entidad, y que se puede movilizar en caso de
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imprevisto (como por ejemplo, resultados de juicios). En esos casos, los Ministerios de Finanzas pueden
liberar esos recursos adicionales durante la ejecucion presupuestaria, para atender las prioridades
urgentes sin incumplir la restriccion macroecondémica (International Monetary Fund, s.f.j17)).

Por ejemplo, en Francia, la Ley de Programacion de 2014 estipulé que para cada afo del periodo de
programacion y para todos los gastos sujetos a autorizacion limitativa, se debia reservar al menos el 0.5 %
de las autorizaciones de pago para gastos de recursos humanos (Moretti and Kraan, 2018;1s)).

4.9. Reto #7: El potencial del AIRHSP como herramienta estratégica de
planeacién y de gestidn fiscal de recursos humanos por las entidades no se
aprovecha plenamente

4.9.1. Caracteristicas principales de los sistemas de némina en los paises de la OCDE

Los sistemas administrativos de ndmina en el sector publico pueden proporcionar informacion util sobre
el gasto de los empleados. Los sistemas de ndminas centralizan la informaciéon de los empleados en
relaciéon con la remuneracion, la informacion financiera, el seguimiento de los puestos de trabajo y el
numero de puestos ocupados. Los sistemas de ndminas bien gestionados también pueden ayudar a
facilitar la preparacién y el seguimiento del presupuesto, asi como la evaluacion de las politicas de
RR. HH.

Los sistemas de ndminas pueden estructurarse de forma centralizada o descentralizada en funcién del
ecosistema. En un sistema centralizado, un organismo principal supervisa el sistema administrativo y
proporciona un sistema de informacion Unico para gestionar y registrar la informacion. Consolidar la
gestion del sistema de informacién de ndminas en una sola entidad puede ahorrar costos y mejorar la
eficiencia, la transparencia y el control, asi como estandarizar los procesos. El organismo principal suele
sufragar los costos de desarrollo y mantenimiento del sistema de informacion y la utilizacion de estos
sistemas suele estar obligada por ley. En América Latina, la mayoria de los paises ha designado 6rganos
de gobierno para supervisar el sistema administrativo, como los recursos humanos, la contratacion
publica, el presupuesto o similares. Esto esta arraigado en el ecosistema de los paises, que se caracteriza
por un alto grado de centralizacion.

En un sistema descentralizado, los sistemas de némina se estructuran de forma que cada entidad gestiona
y registra sus datos de némina a través de su unidad de RR. HH. Los datos recopilados se comunican al
Ministerio de Finanzas para la formulaciéon y ejecucidon presupuestarias. Mientras que el sistema
descentralizado permite una mayor flexibilidad para que las entidades disefien un sistema de acuerdo con
las necesidades individuales, la desventaja es que es resulta mas complejo de supervisar, con menos
herramientas para identificar el fraude, y mayores costos. También puede ser dificil hacer cumplir los
datos y las normas de calidad.

4.9.2. El sistema de nomina el Peru esta pasando de parcialmente centralizado a
centralizado

En el Peru, el sistema puede caracterizarse como parcialmente centralizado. El componente de la gestion
de compensacion del Sistema Administrativo de Gestion de Recursos Humanos se apoya en un sistema
informatico con caracteristicas definidas por el MEF, y esta vigente un modelo descentralizado de
sistemas de némina, en el que cada ministerio o entidad desarrollaba o adquiria su propio sistema de
ndémina, a veces siguiendo ciertas pautas funcionales y de interfaz previamente definidas con el SIAF. Sin
embargo, en los ultimos afos, el MEF ha propuesto pasar a un modelo centralizado de sistema informatico
de némina, el AIRHSP, administrado por la DGGFRH, que en efecto esta mas alineado con el enfoque de
organo rector adoptado en el pais.
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4.9.3. El AIRHSP no esta optimizado para aprovechar los datos disponibles

El AIRHSP es un paso hacia un sistema integrado de financiaciéon de los recursos humanos a nivel
nacional y regional. Sin embargo, el AIRHSP es un instrumento interesante que podria ayudar a alcanzar
otros objetivos.

Actualmente, el AIRHSP sirve como base de referencia de los gastos de recursos humanos en la fase de
formulacion presupuestaria y para gestionar la Planilla Unica de Pago del Sector Publico, instrumento de
la gestion fiscal de los recursos humanos que contiene la informacion sobre los ingresos (las
remuneraciones) correspondientes a los recursos humanos del sector publico. Sin embargo, la utilizacién
de los microdatos del AIRHSP para formular el presupuesto basado en el recuento de personal es muy
inusual y poco fiable, ya que las circunstancias cambiantes no pueden tenerse en cuenta de forma
preventiva con una cifra tan precisa. Como se ha mencionado anteriormente, los paises de la OCDE
suelen formular sus presupuestos basandose en proyecciones macro y montos de gastos maximos para
recursos humanos determinados segun la evolucion de la linea de base y el espacio fiscal disponible.

El AIRHSP ofrece amplia informacion sobre los conceptos de empleo y remuneracion utilizados en las
entidades, asi como los puestos asignados. De esa manera, podria servir como un insumo para el
desembolso salarial y como herramienta estratégica de planeacién y de gestiéon fiscal de recursos
humanos por las entidades.

Hoy en dia, el despliegue del AIRHSP en las entidades del gobierno nacional y gobiernos regionales
coadyuva a transparentar los conceptos de ingreso (remuneraciones) que cuentan con base legal, lo que
permite asegurar que los gastos por personal que realiza el Estado estdn debidamente sustentados. Lo
antes indicado, sumado al trabajo de actualizacién del CUC, son herramientas que deben socializarse con
las entidades para que puedan utilizar esa informacion en su gestion fiscal de recursos humanos. Mientras
tanto, las entidades tienen pocos incentivos para integrar sus datos en el AIRHSP.

4.9.4. No existe una interoperabilidad entre el AIRHSP y el Sistema Integrado de
Administraciéon Financiera del Sector Publico, lo que resulta en esfuerzos adicionales
para las entidades en integrar su informacion

La DGGFRH ya ha emprendido con éxito esfuerzos para garantizar la interoperabilidad con sistemas de
informacion clave, como RENIEC, MINSA y SERVIR. Sin embargo, a nivel interno del MEF, adn existen
algunos problemas de interoperabilidad. EI AIRHSP no es interoperable de manera automatica con el
Moédulo de Control de Pago de Planillas o el Sistema Integrado de Administraciéon Financiera del Sector
Publico. Esto supone un proceso bastante engorroso para que las entidades registren los datos en los
distintos sistemas.

Si hubiera mejor interoperabilidad entre los sistemas con otros sistemas informaticos y administrativos,
entonces el registro de los datos por parte de las entidades puede facilitarse e, idealmente, automatizarse.

Con este fin, en el Peru se ha iniciado el desarrollo del nuevo Sistema Integrado de la Administracién
Financiera de los Recursos Publicos, que tiene como objetivo brindar soporte a todos los procesos de la
administracion financiera del sector publico, incluyendo los de gestidn fiscal de los recursos humanos,
garantizando la integracion de la informacion.

4.9.5. La DGGFRH no realiza controles regulares y sistematicas de la calidad de la
informacioén registrada en el AIRHSP para mitigar el riesgo de datos incorrectos

Como se ha analizado anteriormente, las remuneraciones del sector publico son vulnerables a la ineficacia
y la corrupcién. Controles estrictos del sistema de néminas pueden contribuir a asegurar la exactitud de
los datos y mitigar los riesgos de corrupcion y fraude. Por ejemplo, en Brasil, las auditorias automatizadas
de la base de datos centralizada de ndminas generaron un ahorro financiero anual del 1-2 % en el costo
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total de las ndéminas del gobierno federal (Pimenta and Seco, 202116)) (Recuadro 4.9). En la actualidad,
el Peru realiza pocos controles de la calidad de datos o auditorias regulares o sistematicas de los datos
del AIRHSP. Los mecanismos de auditoria solamente incluyen almacenar la fecha de creacion y
modificacion de las operaciones de alta, baja y modificacién sobre los registros del AIRHSP.

En particular, se puede utilizar las siguientes auditorias basicas para verificar la informacion registrada en
los sistemas de némina:

e verificar las listas de empleados, las tasas de pago y las horas trabajadas;

e confirmar los detalles de la paga y las horas trabajadas;

e conciliar los registros de néminas con los formularios fiscales u otros registros;

e identificar areas de mejora en el proceso de néminas (por ejemplo, las retenciones en la némina);

e garantizar el cumplimiento de la legislacion laboral y los registros correspondientes; y

e revisar las cuentas bancarias de los beneficiarios (Lasker, 202119;; Pimenta and Seco, 20211¢)).

Recuadro 4.9. Base de datos integrada para la administracion de personal en Brasil

El Sistema Integrado de Administracion de Recursos Humanos (SIAPE) es una base de datos en linea
y es la principal herramienta para la gestion del personal civil de la administracion federal en Brasil. Es
administrado por el Ministerio de Economia.

Se implementé en todo el sector publico federal en la década de 1990, y las universidades federales
fueron las ultimas en incorporarse al sistema en 1996, debido a la fuerte resistencia politica. De hecho,
el Gobierno federal llegé a no pagar a los funcionarios para que aceptaran su inclusién en el SIAPE y
enviaran la informacién requerida de forma digital.

Tras el establecimiento de una base de datos de ndéminas Unica, se pusieron en marcha varios
mecanismos de validacion de datos y de aplicacion correcta de los ajustes de la legislacion, lo que
eliminé una serie de gastos indebidos. A finales de la década de 1990, las auditorias automatizadas
en esta base de datos centralizada de ndminas generaron entre un 1 % y un 2 % de recortes y ahorros
financieros anualmente, al identificar a los funcionarios que acumulaban cargos indebidamente,
obtenian prestaciones y otros pagos indebidos o superaban el tope salarial maximo permitido en la
administracion federal.

En la actualidad, el SIAPE procesa el pago de unos 2 millones de personal activo, personal jubilado y
dependientes del personal fallecido en 231 organizaciones, entre las que se encuentran la
administracion federal, las organizaciones educativas federales, los antiguos territorios federales, las
agencias (autarquias), las fundaciones, las empresas publicas y las sociedades de economia mixta.
No se incluye el Ministerio Publico, el Banco Central, las empresas publicas y las sociedades de
economia mixta que no reciben dinero del Tesoro para el pago de su personal, ni el personal de las
embajadas.

El sistema es auditado por las unidades de auditoria locales y nacionales (Contraloria General de la
Unién, CGU) mediante procesos automaticos, sistematicos y ad hoc. La Contraloria General de la
Unidn crea pistas de auditoria que indicarian irregularidades en la némina. Se utilizan cruces de datos
y compilaciones en la base de datos del SIAPE (que incluye otras fuentes de informacién). Ademas de
las auditorias tradicionales, existen auditorias previas automatizadas, que tratan de detectar posibles
fraudes o incoherencias antes de que se efectue el pago.

Los datos del SIAPE se publican cada mes en el Panel Estadistico del Personal (Painel Estatistico de
Pessoal).! Tanto las ultimas cifras como las anteriores pueden descargarse en linea. La publicacion
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esta organizada en secciones con datos sobre el gasto en néminas, el nUmero de personas en ndémina,
los niveles de remuneracion de cada ejecutivo, los concursos y el personal jubilado.

1. https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/servidores/servidores-publicos/painel-estatistico-de-pessoal.

Fuentes: (OCDE, 2010p0); (Pimenta and Seco, 202116)).

4.10. Recomendaciones para asegurar un régimen salarial competitivo y
fiscalmente sostenible para la administraciéon publica peruana

Con base en el analisis presentado en las secciones anteriores, este informe propone las siguientes
recomendaciones (Cuadro 4.2).

Cuadro 4.2. Recomendaciones para asegurar un régimen salarial competitivo y fiscalmente
sostenible para la administracion publica peruana

Retos

Implicaciones

Recomendaciones

La complejidad del sistema de
empleo publico reduce las
posibilidades de planeacion
estratégica y dificulta el control fiscal
de recursos humanos.

Las capacidades de gestion de
recursos humanos y gestion fiscal de
recursos humanos en las entidades
son limitadas, especialmente al nivel
subnacional.

Un sistema de control interno atin
insuficiente

Existe una multitud de regimenes laborales.

El Per( no cuenta con sistema de clasificacion de
puestos bien implementada que permita simplificar
los regimenes de empleo publico.

El sistema de remuneracién en el Perd es muy
complejo.

El Pert no cuenta con un organismo independiente
de revision salarial capaz de apoyar la
implementacion de una politica remunerativa.

El proceso de transicion al Régimen del Servicio Civil
es confuso y largo.

La baja capacidad de gestion del servicio civil peruano
impacta directamente la calidad de los servicios que
brinda.

La baja capacidad de gestion financiera y de recursos
humanos en las entidades impacta la planificacion de
recursos humanos para poder reflejar las necesidades
especificas de la entidad y evaluar su impacto
presupuestal.

La alta rotacion del personal dificulta
considerablemente la consolidacion de capacidades de
gestion de recursos humanos y la profesionalizacion de
la funcién de recursos humanos.

Un sistema de control interno ineficiente, mas
focalizado en procesos que en resultados

El desarrollo de controles externos para compensar
los controles internos insuficientes

El papel de la auditoria externa en recursos humanos
es limitado en el Peru.

A corto plazo:

e Continuar los esfuerzos para formalizar
los conceptos de empleo y remuneracion
a través del Catalogo Unico de Conceptos
de Ingresos (remuneraciones)
correspondientes a los Recursos
Humanos del Sector Publico (CUC)

A mediano plazo:

e  Establecer un organismo independiente
de revision salarial podria apoyar la
implementacion de una politica
remunerativa

A corto plazo:

o  Reforzar las capacidades de gestion
financiera a todos los niveles para mejorar
la planeacion y las capacidades
financieras.

e Desarrollar guias detalladas para las
unidades de recursos humanos para los
diferentes procesos (administrativos y
financieros) que se busca apoyar.

A mediano plazo:

e Realizar un estudio sobre las condiciones
de empleo publico en los sectores y
gobiernos subnacionales, analizar el perfil
de los empleados y causas de la alta
rotacién del personal, con fines de poder
identificar e implementar medidas para
fidelizar a los empleados publicos y
reducir esta alta rotacion.

A corto plazo:

e Reforzar la rendicién de cuentas mediante
el refuerzo de los procesos de control
interno para separar mas claramente el
papel de cada actor.

e  Reforzar el papel de los controles y
auditorias externos (rol de la Contraloria
General de la Republica).
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Retos

Implicaciones

Recomendaciones

La falta de desarrollo del marco fiscal
de la negociacion colectiva reduce la
previsibilidad de los gastos en
recursos humanos.

El proceso de formulacion de los
gastos de recursos humanos se basa
en un enfoque micro donde las
entidades presentan sus demandas
al MEF sin contar con una asignacion
maxima creible para recursos
humanos.

Dificultades en desarrollar
proyecciones fiables a medio plazo
de los gastos de recursos humanos

El Per( no cuenta con una entidad independiente
responsable de la elaboracion de un Informe de
Situacion Fiscal.

Los mecanismos de resolucion estan en linea con los
estandares internaciones.

El proceso de formulacion presupuestaria de
recursos humanos en el Perll no cuenta con montos
méaximos de gastos creibles.

El enfoque micro y la falta de montos de gastos
maximos en recursos humanos creibles tiene varias
consecuencias negativas en Peru.

Pese a una supervision muy fuerte del MEF sobre los
insumos, aln existen desvios.

El Per( no cuenta con instrumentos eficientes para
garantizar la sostenibilidad fiscal del gasto de
personal.

Existen varios retos en la elaboracién de previsiones
fiables.

El Pert no cuenta con reservas de contingencia para
garantizar la sostenibilidad fiscal a medio plazo.
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A corto plazo:

Establecer un organismo independiente
que realice un informe de situacion que
establezca el espacio fiscal y analice el
nivel actual de los salarios en
comparacion con el sector privado por
funciones comparables.

Considerar la posibilidad de crear
reservas de contingencia a corto plazo.

A corto y mediano plazo:

Establecer un mecanismo independiente
de revision salarial que proporcione
orientacion independiente sobre las
negociaciones salariales, y reforzaria la
transparencia.

A corto plazo:

Continuar con los esfuerzos para
regularizar los conceptos de empleo.
Considerar los presentes “topes de gasto
de personal y de cantidad de personal”
como la estimacion de la linea de base, y
establecer limites de gastos de recursos
humanos por entidad desde el inicio del
proceso presupuestario (véase capitulo
2).

A mediano-largo plazo:

Se podria realizar un estudio sobre como
reformar el sistema para pasar de una
supervision basada en insumos a un
control basado en gasto total,
implementando techos estrictos de gastos
en recursos humanos por entidad, a
cambio de permitir mayor flexibilidad a las
entidades para estructurar su personal en
funcién de sus necesidades. Este estudio
podria apoyarse en ejercicios pilotos.
Analizar qué tipos de controles se
necesitan, qué instituciones serian mas
eficientes para ejercerlos, cuales serian
los prerrequisitos que se deberian
desarrollar (capacidades, sistemas, efc.) y
los mecanismos de rendicién de cuentas
que se deberian implementar para
asegurar la sostenibilidad fiscal del gasto
publico en recursos humanos.

A largo plazo:

A medida que las capacidades estén
construidas y los techos de gastos de
recursos humanos respetados, y
mecanismos de control alternativo
(basados en resultados, etc.) construidos,
transitar progresivamente de un tipo de
control basado en insumos a controles
basados en techos de gastos y
resultados.

A corto plazo:

Reforzar el concepto de que las
proyecciones presupuestarias apoyan el
desarrollo de un enfoque estratégico de la
planificacion de los recursos humanos,
construyen politicas y garantizando la
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Retos

Implicaciones

Recomendaciones

El potencial del AIRHSP como
herramienta estratégica de
planificacion y de gestion fiscal de
recursos humanos para las entidades
no se aprovecha plenamente.

El sistema de nomina en el Peru esta transitando de
parcialmente centralizado a centralizado.

El AIRHSP no esta optimizado para aprovechar los
datos disponibles.

No existe interoperabilidad entre el AIRHSP y el
Sistema Integrado de Administracion Financiera del
Sector Publico, lo que resulta en esfuerzos
adicionales para las entidades en integrar su
informacion.

La DGGFRH no realiza controles de la calidad de la
informacion registrada en el AIRHSP para mitigar el
riesgo de datos incorrectos.

sostenibilidad fiscal; el gasto en recursos
humanos es el resultado de una
planificacion activa.

A mediano plazo:

Evaluar las posibilidades de establecer
una reserva de planificacion o de
contingencia que no esté asignada en los
techos presupuestarios asignados a cada
entidad.

A corto plazo:

Continuar con el proceso de formalizacion
de los conceptos de empleo con vistas a
avanzar hacia un sistema unico e
integrado de recursos humanos a nivel
nacional (AIRHSP).

Iniciar una discusion para ampliar el uso y
los objetivos del AIRHSP, més alla del
control de gastos.

Fortalecer la interoperabilidad entre el
AIRHSP y otros sistemas informaticos
para la validacién de la planilla con la
informacién registrada en el AIRHSP
Reforzar el control (automatico) de la
calidad de la informacion registrada para
verificar la exactitud de los datos.
Realizar auditorias del AIRHSP a través
del Contraloria General de la Republica.
Iniciar una campara de comunicacion
para exponer claramente las ventajas de
adherirse al AIRHSP para las entidades.

A mediano plazo:

Aumentar el uso del AIRSHP para la
planeacion estratégica de la planilla al
nivel de las entidades.
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Notas

" Nétese que el Sistema de Cuentas Nacionales utilizado en la mayoria de los paises clasifica los gastos
publicos en: consumo intermedio, remuneracion de los empleados, subsidios, ingresos de la propiedad,
beneficios sociales, subvenciones y otros gastos. En el Sistema de Cuentas Nacionales, el término
“ingresos” designa “todos los recursos adquiridos por el Gobierno”, tales como impuestos, contribuciones
sociales, ingresos corrientes, transferencias de capital por cobrar (Lequiller and Blades, 201821)). En el
Peru, el término “ingresos” es utilizado para designar los ingresos pagados por el sector publico y
percibidos por los empleados publicos. Esto es lo que se denomina “remuneraciones” en el Sistema de
Cuentas Nacionales. Este informe utiliza el término “remuneracion de empleados publicos” cuando se
refiere a paises de la OCDE, pero utiliza el término “ingresos de personal (remuneracién de los empleados
publicos)” para describir el sistema peruano.

2 El marco habilitante se define mediante el articulo 15 del Decreto Legislativo N.° 1436, Decreto
Legislativo Marco de la Administracion Financiera del Sector Publico, publicado el 16 de septiembre de
2018 y el Decreto Legislativo N.° 1442, Decreto Legislativo de la Gestién Fiscal de los Recursos Humanos
en el Sector Publico. Estas disposiciones, al derogarse el Decreto Legislativo N° 1442 (mediante la Ley
N.° 31188, Ley de Negociacion Colectiva en el Sector Estatal), se establecieron a través del Decreto de
Urgencia N.° 044-2021, y se dispuso su vigencia permanente a través del Articulo 30 de la Ley N.° 31538.
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3 Excepto autorizaciones posteriores para el nombramiento del personal en algunos sectores, por ejemplo,
la Ley N.° 28560, que autorizé al Ministerio de Salud a efectuar el nombramiento del personal técnico
asistencial y administrativo, personal de servicios y auxiliar asistencial que, a la fecha de entrada en vigor
de la presente Ley, se encuentren prestando servicios en la condicién de contratados bajo cualquier
modalidad. Asimismo, las leyes de presupuesto 2009 y 2010, asi como la de 2019 y el Decreto de
Urgencia N.° 016-2020, que autorizan el nombramiento de personal del Decreto Legislativo N.° 276.

4 El Presupuesto Analitico de Personal es un documento de gestién institucional que tiene por finalidad
sistematizar el presupuesto de las plazas, vacantes u ocupadas, que corresponde a los ingresos de
personal (remuneracion de los empleados publicos) que percibe el servidor publico de manera
permanente, periddica, excepcional u ocasional, incluidas las aportaciones que por ley corresponda
comprendidas en el presupuesto institucional de las Entidades que cuenten con un crédito presupuestario
aprobado.

5 La OCDE suele utilizar el término “politica de remuneraciones” para designar lo que en el Pert se llama
“politica de ingresos”.

6 Por la ley de los grandes nimeros, el margen de error de proyecciones basadas en elementos macro
siempre sera menor que el margen de error de proyecciones basadas en insumos micro, puesto que en
el enfoque macro, los errores se compensan, mientras que en el enfoque micro, los errores se adicionan.
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5 Programacion, presupuestacion y

gestion de las infraestructuras
publicas en el Peru

Este capitulo analiza el proceso de programacion, formulacion, modificaciéon
y ejecucion del presupuesto de inversion en el Peru, y propone

recomendaciones para alinear las practicas en el Peru con las mejores
practicas de la OCDE.
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5.1. La inversion publica en el Peru: caracteristicas y tendencias

Antes de entrar a estudiar el marco normativo e institucional del sistema administrativo de inversién publica
peruano (en adelante, el sistema de inversiones), resulta Util precisar algunas caracteristicas particulares
y tendencias de la inversién publica en los ultimos afios, asi como el impacto econdmico que tuvo la
pandemia del COVID-19 en el Peru. Efectivamente, estas particularidades son importantes para entender
la evolucion del Sistema de Inversiones peruano en los ultimos afios, la importancia que tiene en la
economia peruana y su desarrollo a nivel nacional y territorial. EI ano 2020 se tendra en cuenta para el
analisis comparativo, pese a que representa un periodo de crisis generada por la expansion del COVID-
19 a nivel mundial que trajo efectos negativos sobre la actividad econémica peruana.

5.1.1. La inversion publica se ha mantenido constante a pesar del impacto econémico de
la pandemia

La crisis derivada de la pandemia del COVID-19 tuvo un impacto negativo considerable en la economia
peruana. En 2020, el Producto Interno Bruto (PIB) se redujo en un 11 % anual y los indices de pobreza,
basados en las ultimas estimaciones internacionales comparables, aumentaron en mas de seis puntos
porcentuales comparados con el afio anterior a la pandemia. Este aumento resulta particularmente
importante, teniendo en cuenta que en la region de América Latina y el Caribe (ALC) los indices de
pobreza aumentaron en menos de cinco puntos porcentuales (OCDE et al., 2021;1;). No obstante, el Peru
ha registrado una rapida recuperacion econémica en comparacion con sus pares regionales. Desde mayo
de 2020, el proceso de recuperacion de la actividad econdémica se inici6 a una gran velocidad, y la
inversién publica significé un soporte importante para la recuperacion del empleo (MEF, 2021(2)).

En los paises de la OCDE el promedio del gasto de inversion es del 3 % del PIB. Para el afo 2019, Brasil
tuvo un gasto en inversion publica del 1.7 % del PIB, Chile el 2 %, Colombia el 3.5 %, México el 1.3 % y
el Pert 6% (OCDE, 2020;; OCDE, 20214)). En los ultimos afos, la inversion en el Peru ha representado
entre el 7 % y el 6 % del PIB total del pais (INEI, 20225)), porcentaje que ha sido relativamente estable en
los ultimos 10 afios. Los sectores con mayor inversién publica son transporte y comunicaciones,
educacion, agricultura, salud, y vivienda construccion y saneamiento (Figura 5.1). En particular, los
sectores de transporte y comunicaciones y educacion representaron el 58 % del Presupuesto Institucional
Modificado (PIM) del gobierno nacional en materia de inversion para el afio 2020.
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Figura 5.1. PIM por sectores: inversion publica, 2020
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Fuente: Adaptado del MEF (2021y2)).
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5.1.2. Los gobiernos subnacionales tienen una alta participacion en el total de la
inversion publica

Los gobiernos regionales y locales cumplen un papel relevante en el desarrollo econdémico y social del
pais, asumiendo importantes responsabilidades, especialmente en materia de inversién publica y en la
prestacion de servicios publicos esenciales como la salud y la educaciéon. En el Peru, de acuerdo con el
portal de Transparencia Econémica del Ministerio de Economia y Finanzas, los gobiernos subnacionales
concetraron el 63 % del presupuesto (PIM) total para inversion publica. Esta cifra esta por encima de la
media OCDE (55 %) (OCDE/UCLG, 2022;). Exceptuando a Espafia (65 %) y Japén (68 %), los paises
que tienen un porcentaje de inversion subnacional superior o similar al del Perd son paises federales
como Australia (75 %), Bélgica (78 %), Canada (84 %), México (70 %) y Suiza (67 %) (Figura 5.2). El
porcentaje peruano esta por encima de los pares regionales como Costa Rica (21 %), Chile (11 %), y
Colombia (48 %)."

Es importante resaltar que gran parte de la inversién publica subnacional se realiza a nivel local y en una
menor medida a nivel regional. En el afio 2020, la distribucion del PIM destinado a inversion publica estuvo
concentrada en un 46 % en los gobiernos locales, en un 34 % en el gobierno nacional, y en un 20 % en
los gobiernos regionales (MEF, 2021(2).
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Figura 5.2. Porcentaje de presupuesto asignado de inversion publica a nivel subnacional, 2019
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5.1.3. La ejecucioén del gasto de inversion sigue siendo un reto importante que se refleja
en bajos niveles de calidad

La baja ejecucion del gasto es un problema estructural de la inversion publica en el Pera. El porcentaje
de ejecucion de la ultima década se situa en promedio por debajo del 70 %, oscilando generalmente entre
el 65 % y el 75 % (Figura 5.3). Es importante resaltar que este problema resulta particularmente relevante
en el caso de la inversion publica de los gobiernos locales, donde la ejecucién con respecto al PIM ha
sido en promedio del 63 % en los utlimos 10 afios.
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Figura 5.3. Evolucion del Presupuesto Institutional Modificado de inversion publica y su ejecucion,
2010-22
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Fuente: MEF (2021p2).
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La calidad de la infraestructura también constituye un reto importante en el Perd. La calidad de las
infraestrucutras en el Perti es menor al promedio de la OCDE e incluso por debajo de paises de la regién
como Chile, Colombia, y México (Figura 5.4) (Schwab, 2019;g). La calidad de la inversiones en
infraestructuras es fundamental para garantizar que estas cumplan su potencial como catalizador para el
crecimiento y el desarrollo.
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Figura 5.4. indice de Calidad de la infraestructura del WEF, Peru vs. OCDE (0-100)
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Algunos de los criterios utilizados para medir la calidad y desarrollo de la infraestructura son el desarrollo
de la conectividad vial, la calidad de la infraestructura vial, la densidad ferroviaria, la conectividad
aeroportuaria, entre otros (Schwab, 2019)). Perd ocupa la posicion 110 de 141 en calidad de las
infraestructuras viales, 79 de 141 en utilidad de la infraestructura y 97 de 141 en infraestructura de
transporte (Ibid).

5.2. Del SNIP al Invierte.pe: un sistema de inversion que ha madurado y
evolucionado en el tiempo

5.2.1. Los inicios del sistema administrativo de inversién publica y sus primeras
reformas

Desde su creacién en el afio 2000, el sistema administrativo de inversion publica peruano ha sido
reformado para adecuarse a la realidad del pais y a los estandares internacionales (OCDE, 2016y1q). A
principios del milenio, se empieza a discutir la necesidad de contar con un sistema integral que agrupe las
competencias institucionales relevantes a las inversiones publicas del pais, y que pueda ser parte de los
sistemas administrativos del Estado. Desde su creacion con la Ley N.° 27293 de 2000, el Sistema Nacional
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de Inversién Publica (SNIP) buscaba optimizar el uso de los recursos publicos destinados a la inversion,
mejorando la calidad del proceso de ciclo del proyecto, especialmente en lo referente a formulacion y
evaluacion de los proyectos. Es en este contexto, se crea un sistema de inversion, estableciendo
principios, procesos, metodologias y normas técnicas encaminadas a certificar la calidad de los proyectos
de inversion publica (MEF, 201411)).

El SNIP tenia como objetivo principal potenciar su componente sistémico, mejorando la eficiencia del uso
de los recursos publicos destinados a la inversion. El sistema buscaba garantizar que los proyectos fueran
eficientes, sostenibles y rentables. Todos los proyectos de inversion publica del gobierno nacional y de
los gobiernos subnacionales adscritos al SNIP serian objeto de estudio y analisis.

El sistema regulaba tres fases del proyecto de inversion publica (PIP): preinversion, inversion y
postinversion.

e Preinversion: en esta etapa se realizaban los estudios iniciales denominados estudios de
preinversion (elaboracién de perfil, incluidos los estudios de prefactibilidad y estudio de factibilidad)
para determinar la pertinencia, rentabilidad social y sostenibilidad del PIP, criterios que sustentan
la declaracion de viabilidad. Era una fase clave, ya que se establecia la conveniencia de realizar
o no un PIP y era necesaria para continuar con las siguientes fases. La Unidad Formuladora (UF)
se encargaba de formular los estudios de preinversion y registrarlos en el Banco de Proyectos del
sistema, y luego pasaba a evaluacion de las Oficinas de Programacion e Inversiones (OPI)
responsables.

e Inversion: posteriormente se realizaban los estudios definitivos (o expediente técnico o
documentos equivalentes) y se ejecutaba el PIP. La Unidad Ejecutora (UE) era la responsable de
esta fase y estaba encargada de la elaboracién y registro de los estudios en el Banco de Proyectos
de la ejecucion, el cierre y la transferencia del PIP a la entidad responsable de la operacion y
mantenimiento.

e Postinversion: esta fase comprendia la operaciéon y mantenimiento del PIP ejecutado, asi como la
evaluacion ex post del proyecto.

Todos los proyectos debian ser declarados viables antes de pasar a la fase de inversion. Para ser
aprobados, los proyectos debian ser socialmente rentables, sostenibles y enmarcados con los
documentos de planeamiento respectivos. El diagnéstico consideraba el problema que el proyecto
pretendia resolver, y sus causas Y el efecto esperado de la inversién. El analisis también tenia en cuenta
elementos de tamafio y demanda para poder realizar una estimacion general de costos y beneficios y, en
ultima instancia, evaluar la rentabilidad social del proyecto (OCDE, 2016}12)).

Desde el disefio inicial del SNIP, se apostaba por fomentar el didlogo entre el nivel central y los gobiernos
subnacionales, respondiendo a las realidades y necesidades especificas de cada gobierno regional. A
pesar de que habia un cierto nimero de 6érganos descentralizados en el SNIP, el Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF), a través de la Direccién General de Inversion Publica (DGIP), era la maxima autoridad
técnico-normativa del sistema. Alli llegaban los estudios de preinversién de los proyectos con ciertos
montos determinados para su evaluacion y viabilidad; asimismo, se registraba la verificacion de viabilidad
cuando el costo del proyecto en ejecucién superaba ciertos porcentajes respecto al monto declarado
viable.

El MEF era responsable de elaborar las normas necesarias para el funcionamiento del SNIP, regular los
procesos y procedimientos, dictar las normas técnicas que debian cumplir los proyectos, declarar la
viabilidad de los proyectos que requerian endeudamiento o garantias del Estado, garantizar que los
proyectos aprobados se ajustaran a los requisitos técnicos y legales, garantizar que durante la fase de
inversion los proyectos se ajustaran a las condiciones y parametros aprobados y realizar la evaluacion
por muestreo sobre la calidad de las aprobaciones de viabilidad otorgadas por los érganos competentes
del SNIP (OCDE, 2016(12)).
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Los primeros afos del SNIP estuvieron acompafados por el proceso de descentralizacion territorial
llevado a cabo en los afios 1990 y 2000. Este proceso buscaba dar mayor autonomia a las entidades
territoriales para el ejercicio de sus competencias (Recuadro 5.1). El sistema de inversiones coincidié con
la creacion de los gobiernos regionales y su nueva estructura politica, que asignaba nuevas competencias
dentro de un sistema de traspaso de atribuciones (Serrano and Acosta, 201113)).

Como parte del proceso de descentralizacion, en el afio 2002 se crearon los gobiernos regionales y se les
doto de atribuciones politicas, responsabilidades funcionales y regulatorias, atribuciones de ordenamiento
y planificacion territorial (ibid). Desde este afio, el MEF inicio un proceso de delegacion de atribuciones
para dar viabilidad a los proyectos dentro del SNIP. Para el afio 2007, cualquier proyecto podia ser
evaluado y declarado viable por la OPI de cada sector, gobierno local o regional, segin sus competencias
y sin limite de monto. Unicamente los proyectos con endeudamiento interno y cuyo monto de inversion
superara cierto limite debian ser evaluados por el MEF (MEF, 201914)).

Recuadro 5.1. El proceso de descentralizacion territorial

La implementacidon del proceso de descentralizacion en el Peru pasé por diferentes etapas. A
continuacion, se presenta un breve resumen del proceso.

e En 1989 se promulgé la primera ley de bases de la descentralizacion, agrupando los 24
departamentos en 12 "regiones". Estas regiones recibieron atribuciones sectoriales con sus
correspondientes asignaciones presupuestarias, mientras que el gobierno central siguié a
cargo de las funciones de supervision y regulacion.

e En el afio 1992 se crean los Consejos Transitorios de Administracion Regional (CTARs) en
cada uno de los departamentos. Fungian como agencias dependientes de la Presidencia del
Consejo de Ministros y estaban encargados de ejecutar disposiciones del gobierno central.
Estuvieron activos hasta el afo 2001.

e En 2001, se dio inicio a un proceso de descentralizacion que se concreté en 2002 con la Ley
Organica de Gobiernos Regionales (GORE) que describe las competencias y funciones
descentralizadas de los GORE.

e En 2002, el presidente, 7 partidos politicos y organizaciones de la sociedad civil firmaron un
Acuerdo Nacional como compromiso con las directrices de la politica estatal, que incluia la
descentralizacion.

e Entre 2002 y 2004 se promulgaron varias leyes para facilitar las elecciones regionales y definir
disposiciones legales para la organizacién territorial, el gobierno regional y municipal, el
presupuesto participativo, la inversion descentralizada, la descentralizacion fiscal y la
acreditacion e integracion de los gobiernos regionales y locales. Dentro de estas se encuentran
la Ley de Bases de la Descentralizacion.

e En 2004, el Gobierno establecié un proceso de tres etapas para transferir 16 funciones y 124
competencias. El gobierno central comenzé a transferir fondos directamente a los gobiernos
regionales.

e ENn 2006, el proceso de transferencia se aceleré para cumplir un plazo establecido en diciembre
de 2007. Este plazo se cumplid, con la excepcion de Lima Metropolitana y Callao. Sin embargo,
no todas las funciones transferidas tenian un presupuesto de acompafamiento en 2007.

e Apartirde 2007, el proceso de descentralizacion incorporé también al SNIP en tanto se decretd
que los gobiernos subnacionales y los sectores nacionales podian declarar la viabilidad de los
proyectos de su competencia sin necesidad de acudir al MEF, como habia sido el caso hasta
entonces.
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e En 2008, el gobierno central establecié los Uultimos pasos para finalizar el proceso de
descentralizacién, que concluyd en 2009.

e En 2017, el gobierno nacional peruano decidié apoyar a los gobiernos regionales y locales para
promover el potencial econédmico y el capital social en sus territorios. Un instrumento
seleccionado son las Agencias de Desarrollo Regional (ADR), que se crearon inicialmente en
tres regiones piloto (Apurimac, Piura y San Martin) para después implementarse en todas las
regiones.

e En 2018, el gobierno nacional creé la Comision Multisectorial e Intergubernamental para el
Fortalecimiento de la Descentralizacién con el objetivo de formular una propuesta de
lineamientos articulados de gestién intersectorial e intergubernamental. Estos lineamientos
buscan promover y fortalecer la descentralizacién y un Plan de accion 2018-2021. "El Plan
2021” es un instrumento de gestion para la Secretaria de Descentralizacion, que le permite
orientar su actuacion, con acciones estratégicas en diferentes ejes tematicos, que deberan
ejecutarse de manera articulada y concertada entre los tres niveles de gobierno.

Fuentes: Vammalle, et al. (201815, “Financing and budgeting practices for health in Peru”; OCDE (20191e)), Multi-dimensional Review of
Peru: Volume 3. From Analysis to Action; Presidencia de la Republica (200217)), Ley de Bases de la Descentralizacion; Presidencia de
Consejo de Ministros (2018(18)), Anexo: Plan Anual de Transferencia de Competencias Sectoriales a los Gobiernos Regionales y Locales
2021.

Aunque el SNIP tuvo la iniciativa de disponer de un sistema mas descentralizado, algunas de sus fases,
especialmente la de preinversion, eran percibidas como un obstaculo o traba para participar en la toma
de decisiones. Como fruto de estas inconformidades, pasada mas de una década de implementacion del
SNIP, gobiernos locales y regionales demandaron mayor autonomia y facilidad de acceso y participacion
en las decisiones de la inversion publica, lo que dio lugar a una reestructuracion del sistema de inversion.

5.2.2. El Invierte.pe como un sistema mas flexible que busca priorizar la ejecucion del
gasto para el cierre de brechas

A pesar de los avances del SNIP, el sistema fue criticado por su poca flexibilidad y por dar una supuesta
complejidad excesiva al proceso de preinversidén. Los sectores, los gobiernos regiones y los gobiernos
locales percibian el SNIP como un sistema poco flexible, de dificil acceso y en donde se priorizaban las
decisiones del nivel central (Secretaria Descentralizacion, 20221)). Por eso, en el afio 2016 se decidio
hacer una reforma estructural al sistema mediante la creacidon del Sistema Nacional de Programacion
Multianual y Gestién de Inversiones, mas conocido como Invierte.pe.

En el cambio del SNIP al Invierte.pe se otorgaron funciones diferentes a los érganos que conforman dicho
sistema para que existiera mayor autonomia, dialogo y relacion entre el MEF, los sectores, los gobiernos
locales y regionales, y las empresas pubicas sujetas al Sistema Nacional de Programacion Multianual y
Gestion de Inversiones. Igualmente, a través de la programacion multianual y de la priorizacion de
inversiones con base en el diagndstico de brechas, se busca poder establecer una mayor vinculacién de
la cartera de inversiones con las visiones de desarrollo a largo plazo a nivel sectorial y territorial. En
particular, el nuevo sistema tiene como objetivo dinamizar el proceso de planeacién y aprobacion de las
inversiones, promoviendo la inversién para el cierre de brechas de infraestructura o de acceso a servicios
prioritarios, y logrando una mejor articulacion con los objetivos estratégicos de largo plazo (Recuadro 5.2).
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Recuadro 5.2. Principales cambios y objetivos de mejora del Invierte.pe

e Inclusion de la fase de Programacion Multianual de Inversiones al Ciclo de Inversion.

e Vincular la cartera de inversiones con las visiones de desarrollo de largo plazo a nivel sectorial
y territorial.

e Mayor flexibilidad, posibilidades de decision y responsabilidad por parte de los sectores y
gobiernos subnacionales en la toma de decision para la fase de Ejecucion.

e Simplificar los procedimientos relativos a la formulacién y evaluacion de los proyectos de
inversion.
e Eliminar los umbrales o limites de incremento de costos en la fase de Ejecucion.

e Se crearon las inversiones de optimizacion, de ampliacion marginal, de rehabilitacion y
reposiciéon (IOARR), permitiendo, por ejemplo, que el reemplazo de un bien adquirido pueda
ser tratado como una inversion bajo la categoria de IOARR realizando el registro de una ficha
sin que para ello se tenga que realizar una evaluacion social y formular un estudio de
preinversion.

e Crear fichas técnicas estandar para la fase de Formulacion y Evaluacion.
e Crear reportes anuales de activos.

Fuente: Elaboracidn propia con base del MEF (201720), El nuevo sistema de inversion publica.

Asimismo, desde el afio 2019, se inicié la adopcién del Buliding Information Modeling (BIM) para su
aplicacion progresiva en la inversidn publica como una metodologia de trabajo colaborativo para la gestion
de la informacién de una inversion publica, que hace uso de un modelo de informacién creado por las
partes involucradas, para facilitar la programacion multianual, formulacién, disefio, construccion,
operacion y mantenimiento de la infraestructura publica, asegurando una base confiable para la toma de
decisiones.

A la fecha se ha aprobado el Plan de Implementacién y Hoja de Ruta del Plan BIM Peru, ademas de la
“Nota Técnica de Introduccion BIM: Adopcion en la Inversion Publica” y la “Guia Nacional BIM: Gestion
de la Informacion para inversiones desarrolladas con BIM”. Asimismo, se viene implementando BIM en
diez proyectos piloto en las fases de Formulacién, Evaluacion y Ejecucion, y la malla curricular BIM en
tres universidades publicas.

Por otro lado, uno de los objetivos del Invierte.pe es articular el planeamiento estratégico de largo plazo
con la asignacién de recursos en el presupuesto publico, a través de la programacion estratégica de
mediano plazo. En este sentido, la etapa de programacion multianual de inversiones busca establecer
una cartera de inversiones para cerrar brechas de infraestructura o de acceso a servicios prioritarios
previamente identificados. El ciclo contintia con la fase de Formulacion y Evaluacion donde se maduran
las ideas y se decide sobre la conveniencia o no de los proyectos de inversion. El ciclo continda con la
fase de Ejecucion y finaliza con la fase de Funcionamiento de las inversiones. Igualmente, se desarrollan
labores de seguimiento fisico y financiero a través del Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI).
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Figura 5.5. Fases del Invierte.pe
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El Invierte.pe tiene como objetivo contar con proyectos mas precisos que den cuenta de la realidad
especifica de los diferentes territorios del pais, siendo las UF de los sectores, los gobiernos regionales y
gobiernos locales quienes otorgan la viabilidad de los proyectos de inversion que formulan. A diferencia
del SNIP, en el Invierte.pe se busca programar la ejecucion de las inversiones de manera planificada,
articulando la programaciéon multinual de inversiones con la programacién multianual presupuestaria . Sin
embargo, como se abordara en la seccién 5.4, en la practica el sistema permite que se prioricen e incluso
ejecuten inversiones sin contar con la disponibilidad presupuestaria para la ejecucion total de la inversion.

En el marco de la modernizacion del sistema de inversiones, también se inicid el proceso de integracion
de dicho sistema con otros sistemas administrativos del Estado. La programacion multianual y el enfoque
de cierre de brechas tienden a una correcta asignacion de recursos publicos, razén por la cual se espera
que se articulen con otros sistemas como la planeacidnestratégica, y los sistemas administrativos de
presupuesto y abastecimiento. A través de la Administracion Financiera del Sector Publico (AFSP) se
busca una interaccion entre los sistemas que conlleve actuaciones mas coherentes por parte del Estado
y que brinde informacién mas concreta y acertada. Igualmente, se busca homogeneizar el manejo de la
informacion integrando la actualizacién permanente del Sistema Integrado de Administracion Financiera-
SIAF con el Banco de Inversiones del Invierte.pe. De igual forma, en el afio 2018 se iniciaron diferentes
iniciativas para integrar el sistema de Inversiones en la AFSP. A pesar de estas iniciativas, la integracion
intersistémica es un desafio constante en el plano operativo.

5.2.3. Transferencia de competencias y reformas institucionales del Invierte.pe

De acuerdo con las Recomendaciones de la OCDE sobre Gobernanza de la Infraestructura (2020p21)), los
Gobiernos deben contar con un marco institucional que sea claro, transparente, coherente, previsible y
legitimo. Estas instituciones deben contar con funciones precisas, autoridades competentes y estar
dotadas con los recursos financieros y humanos adecuados para el ejercicio de sus funciones.

La inversion publica suele involucrar distintos niveles de Gobierno en algunas fases del ciclo de inversion,
ya sea debido a que las competencias son compartidas o a que se realizan acuerdos de financiacién
conjunta. Por este motivo, una adecuada politica publica de infraestructura necesita mecanismos de
coordinacién solidos dentro de cada nivel de Gobierno y entre ellos. Estos mecanismos deben fomentar
el equilibrio entre una perspectiva de gobierno completo y los distintos puntos de vista sectoriales y
regionales (OCDE, 201622)).

Como se menciond al inicio de este capitulo, el Peri es uno de los paises donde los gobiernos
subnacionales, y en particular los gobiernos locales, tienen una mayor participacion en la inversion
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publica. Con el nuevo sistema de inversiones Invierte.pe se modificaron ciertos aspectos en cuanto al
disefo institucional y las funciones de cada 6rgano involucrado.

El Invierte.pe cuenta con cinco 6rganos principales: el MEF, a través de la Direccion General de
Programacion Multianual de Inversiones (DGPMI) que es el ente rector, cada entidad de los diferentes
niveles de gobierno cuenta con los Organos Resolutivos (OR), las Oficinas de Programacién Multianual
de Inversiones (OPMI), las Unidades Formuladoras (UF) y las Unidades Ejecutoras de Inversiones (UEI)
(Figura 5.6). En el nuevo ciclo de inversién del Invierte.pe, las funciones de evaluacién de proyectos que
tenian las OPI con el SNIP pasaron a la UF, quienes son los 6rganos responsables de la formulacién y
evaluacion de las inversiones. En este sentido, el mismo 6rgano es quien formula y evalua los proyectos
de inversion.

El MEF continua siendo el ente rector del sistema a través de la DGPMI. Esta Direccion General esta
encargada de aprobar directivas, lineamientos, procedimientos, instrumentos metodoldgicos de alcance
general, brindar asistencia técnica, aprobar directivas que regulen el funcionamiento de los aplicativos
informaticos del Sistema Nacional de Programacién Multianual y Gestion de Inversiones, supervisar la
calidad del ciclo de inversion, emitir opinién técnica, entre otros. A pesar de que el MEF mantiene
funciones decisorias en el ciclo de inversion, estas han disminuido y se han delimitado sus competencias.
En el SNIP, el MEF intervenia en casi todas las fases para la toma de decisiones en torno a las inversiones;
con el Invierte.pe, se moldean y descentralizan sus competencias para brindar espacios de decision y
accion a las entidades publicas en la formulacion, evaluacion, viabilidad/aprobacién y ejecucion de los
proyectos (MEF, 201720)).

En el Invierte.pe, los sectores, los gobiernos regionales y los gobiernos locales pasaron a contar con
érganos propios para la toma de decisiones. Cada uno de ellos cuenta con un Organo Resolutivo (OR),
una Oficina de Programaciéon Multianual de Inversiones (OPMI), una Unidad Formuladora (UF) y una
Unidad Ejecutora de Inversiones (UEI).

Figura 5.6. Organos y funciones en el Invierte.pe

T e .

Ente rector del sistema Aprueba el PMI de susector, =+  Responsable de la fase de «  Responsable de la fase de «  Responsable de la fase de
= Elabora la Programacién GRo GL Programacion dentro de su formulacién y evaluacion del ejecucion

Multianual de las Inversiones =  Aprueba las brechas y los nivel ciclo de inversiones »  Elabora el expediente
*  Aprueba las metodologias de criterios « Elaborael PMide susector, =+  Aplicalas metodologias tecnico o equivalente

los sectores +  Autoriza la elaboracion de GR o GL aprobadas por la DGPMI o *  Responsable por la
+  Establece metodologias y expedientes técnicos *  Propone los criterios de los sectores ejecucion fisica y financiera

parametros de evaluacion priorizacion de la cartera de *  Registra en el Banco de de las inversiones

ex ante y ex post inversiones al OR respectivo Inversiones «  Mantiene actualizada la

*  Monitorea el avance de las +  Declara la viabilidad de los informacion en el Bance de
ejecuciones de las proyectos de inversion Inversiones

inversiones

*  Realiza las evaluaciones
expost de los proyectos de
inversion

Fuente: MEF (201720).

Los cambios introducidos por el Invierte.pe requieren mayor responsabilidad, compromiso y capacidad de
los sectores y de los gobiernos subnacionales. En el marco de implementacion del Invierte.pe se cuenta
con actividades de fortalecimiento de capacidades y asistencia técnica a través de los funcionarios de la
DGPMI y de los especialistas de inversién publica en los territorios (de manera virtual y presencial).
Asimismo, se observan altos niveles de rotaciéon en los funcionarios encargados de la operacion del
sistema, por lo que se pierde el conocimiento adquirido en la materia.
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5.3. La falta de planeacidén estratégica de largo plazo como uno de los principales
retos para la inversion

La planeacioén estratégica de largo plazo es esencial para lograr una inversion efectiva y eficiente de los
recursos publicos. Una planeacion apropiada ayuda a garantizar que las decisiones relativas a la inversion
tengan en cuenta, en una vision integral, tanto las necesidades como los objetivos de desarrollo a largo
plazo y que su desarrollo sea un proceso transparente, incluyente y participativo. Segun la
Recomendacion de la OCDE sobre Gobernanza de la Infraestructura (OCDE, 2020p21)), la visién
estratégica debe estar basada en objetivos de desarrollo tanto del nivel nacional como subnacional, y
debe buscar mejorar el capital econémico, natural, social y humano que sustenta el bienestar, el
crecimiento sostenible e incluyente, la competitividad y la prestacion de servicios publicos (OCDE,
201723)).

La eleccion de lo que se va a construir debe enmarcarse en una vision del futuro del pais que se articule
mediante una declaracion explicita de los objetivos de desarrollo a largo plazo. Para garantizar la
coherencia general de las inversiones en todos los sectores, es esencial contar con una orientacion
centralizada sobre los objetivos y prioridades que deben perseguir las politicas de infraestructuras y la
priorizacién de las inversiones. Asi, las estrategias de infraestructura no solo deben tener en cuenta las
necesidades especificas de un sector, sino también garantizar que los planes de inversion contribuyan a
alcanzar objetivos de desarrollo mas amplios a largo plazo (OCDE, 2020j24)).

5.3.1. El Pera aun no cuenta con una politica integral de mediano y largo plazo en
materia de infraestructura

La mayoria de los paises OCDE cuenta con planes globales para la inversién en
infraestructura

Se trata de una tendencia en aumento que tiene como fin articular de manera mas coherente la inversion
en infraestructura y promover sinergias y complementariedades en la inversion de diferentes sectores
(Figura 5.7). Por ejemplo, el Reino Unido ha sido uno de los primeros paises en realizar planes
estratégicos a largo plazo y crear un érgano especializado para esta funcion. Igualmente, la Republica de
Irlanda a través del Plan Nacional de Desarrollo en donde se establece una estrategia global de inversion
publica a 10 afios (Recuadro 5.3).
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Figura 5.7. Existencia de planes globales de infraestructura, 2020
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Fuente: OCDE (2020), Encuesta sobre gobernanza de las infraestructuras

StatLink Sz https://stat.link/r2z0b4

Recuadro 5.3. Plan estratégico de infraestructuras a largo plazo en el Reino Unido y en la
Republica de Irlanda

Reino Unido

La planeacion de infraestructuras en el Reino Unido se habia basado histéricamente en planes
sectoriales a mediano plazo para sectores especificos (por ejemplo, energia, agua, ferrocarriles y
autopistas). La relativa estabilidad y previsibilidad del enfoque britanico en materia de planeacion y
regulacion de infraestructuras por sectores fue objeto de criticas cuando se trataba de desarrollar
proyectos de infraestructuras estratégicos y de importancia nacional.

La Comision de Crecimiento de la London School of Economics (LSE) (2013) propuso por primera vez
la creacion de un nuevo marco institucional para regular la estrategia, la entrega y la financiacion de
las infraestructuras. Posteriormente, el Informe Armitt estudid qué estructuras serian las mas
adecuadas para apoyar la toma de decisiones estratégicas a largo plazo y cémo forjar el consenso
interpartidista necesario para tomar esas decisiones. La revision concluyé en la creacion de una
Comision Nacional de Infraestructura (CNI), con independencia estatutaria.
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La primera CNI se creé en 2015 con el propésito de identificar las necesidades estratégicas de
infraestructuras del Reino Unido a mediano y largo plazo y proponer soluciones a los problemas de
infraestructuras mas apremiantes. EI mandato de la CNI también reconocia el papel de las
infraestructuras en la promocion del crecimiento econémico sostenible, la mejora de la competitividad
y la seguridad para los inversionistas.

En 2018, la Comision Nacional de Infraestructura publicé la primera Evaluacién Nacional de
Infraestructuras para el Reino Unido, en la que se formulan recomendaciones sobre como deben
abordarse las necesidades y prioridades de infraestructuras identificadas en el pais. EI Gobierno
britanico respondié formalmente a las recomendaciones a través de una Estrategia Nacional de
Infraestructuras publicada junto al Presupuesto en 2020.

Al reunir en una sola unidad los conocimientos técnicos en materia de financimiento, ejecucion y
garantia de grandes proyectos, el Reino Unido busca aprovechar las buenas practicas de todos los
sectores y mejorar la forma en que el Gobierno ejecuta los proyectos y programas.

Republica de Irlanda

Como parte del Proyecto Irlanda 2040, el Plan Nacional de Desarrollo 2021-2030 establece la
estrategia global de inversion para hacer de Irlanda un pais mejor para todos y construir un futuro mas
resistente y sostenible. Se trata del Plan Nacional de Desarrollo (PND) mas importante y ecoldgico
jamas presentado en la historia del pais, con especial atencién a las soluciones prioritarias para
reforzar la vivienda, las ambiciones climaticas, el transporte, la sanidad, el crecimiento del empleo en
todas las regiones y la renovacion econémica para la proxima década. En este PND se establece una
mirada a 10 anos sobre la ejecucion en infraestructura del pais.

Fuente: OCDE (2020;24)); Department of Public Expenditure and Reform (2021p2s)).

ElI SINAPLAN no es un instrumento disefiado para desarrollar una vision estratégica de
infraestructura de mediano y largo plazo

A diferencia de la mayoria de los paises miembros de la OCDE, el Perd no cuenta con una vision de
infraestructura integral en el mediano o en el largo plazo y los mecanismos de planeacion existentes en
el marco del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico (SINAPLAN) no son utiles para lograr este
objetivo.

ElI SINAPLAN es el conjunto articulado e integrado de érganos, subsistemas y relaciones funcionales cuya
finalidad es coordinar y viabilizar el proceso de planeamiento estratégico nacional para promover y orientar
el desarrollo armonico y sostenido del pais, articulando las diferentes propuestas para elaborar el Plan
Estratégico de Desarrollo Nacional y los planes sectoriales, institucionales y subnacionales (CEPAL,
2018p26)). Su organo rector, orientador y de coordinacién es el Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico (CEPLAN), encargado del seguimiento y evaluacion de planes, politicas, programas, objetivos
y proyectos, en el marco de la planeacién estratégica.

Mas alla del ejercicio tedrico y metodoldgico de planeacion realizado por el SINAPLAN, actualmente no
existen directrices centralizadas de planeamiento estratégico, en donde se recojan y reafirmen la
vinculacion y articulacion entre sectores en materia de infraestructura. El Plan Nacional de Infraestructura
para la Competitividad es un primer esfuerzo para definir una vision y objetivos para el cierre de brechas
en infraestructura del Peru (Recuadro 5.4). A pesar de ser un ejemplo interesante sobre como articular
necesidades de los sectores en un plan a largo plazo, el plan es limitado en sus alcances y cobertura.
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Recuadro 5.4. El Plan Nacional de Infraestructura para la Competitividad (PNIC)

El PNIC fue elaborado en julio de 2019 con el objetivo de aumentar la productividad y competitividad
mediante el cierre de brechas de infraestructura. Este documento representa el primer esfuerzo para
definir una visién y objetivos para el cierre de brechas en infraestructura en el Peru; sin embargo, este
plan es limitado en cuanto a su cobertura. Su mayor énfasis recae en el sector privado, y su cartera es
acotada dejando por fuera sectores de gran relevancia, como el sector salud.

Para su elaboracién, el MEF aplicé una metodologia de priorizacion de proyectos basada en los
criterios de transversalidad, potencial productivo, impacto social y recursos del Estado e impacto de
corto plazo. El resultado fue la identificacion de 52 proyectos de inversién que se distribuyen en los
sectores transporte (26), electricidad (8), comunicaciones (5), agricultura (4), saneamiento (4),
hidrocarburos (3) y ambiente (2).

El PNIC se encuentra en proceso de actualizacion con el objetivo de ampliar su vision para incorporar
la dimension social, ambiental, institucional y econémica. También se busca incorporar un enfoque
sustentado en el desarrollo sostenible y actualizar las metas y objetivos sobre proyectos para el periodo
2022-25.

Fuente: MEF (20197)); PeruCompite (2022(2s)).

5.3.2. La gran mayoria de los paises de la OCDE también cuentan con planes de largo
plazo a nivel sectorial

Estos planes (Figura 5.8) buscan identificar las necesidades actuales y futuras en un sector especifico,
los recursos disponibles, disefiando una visiéon de largo plazo que pueda ser ejecutada por etapas y
monitoreada en el tiempo. Estos planes deben estar alineados con los presupuestos a mediano plazo,
organizando y estructurando las asignaciones presupuestarias de forma que correspondan facilmente con
los objetivos nacionales. En el caso de la planeacion de las infraestructuras de transporte en Alemania
(Recuadro 5.5) los planes fiscalmente sostenibles a largo plazo estan vinculados con las asignaciones
presupuestarias y estan alineados con los gastos a mediano plazo.
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Figura 5.8. Existencia de planes sectoriales de infraestructura, 2020
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Fuente: OCDE (2020), Encuesta sobre gobernanza de las infraestructuras.
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Recuadro 5.5. Asignaciones presupuestarias y priorizacion clara: el Plan Federal de
Infraestructuras de Transporte 2030 (PFIT) de Alemania

El Plan Federal de Infraestructuras de Transporte (PFIT) es una estrategia global para el desarrollo de
las infraestructuras de transporte del Gobierno Federal, con una inversion total de EUR 269 600
millones ara la ejecucion de todos los proyectos de maxima prioridad en el plazo establecido para el
PFIT 2030.

El PFIT es la herramienta de planeacion de infraestructuras de transporte mas importante del Gobierno
Federal. Uno de los principales objetivos del PFIT es lograr una estrategia global realista y financiable
para el mantenimiento estructural y la construccion de las infraestructuras alemanas. Las autoridades
alemanas hacen hincapié en la sincronizacion de los fondos que se van a invertir y de los proyectos,
de manera que se puedan ejecutar todos los proyectos de maxima prioridad dentro del plazo
establecido para el PFIT 2030.

El ultimo PFIT se publicé en 2003. El anterior se habia adoptado en 1992, tras la reunificacién de
Alemania. El presente plan (PFIT 2030) sienta las bases de la politica de transportes para el periodo
que abarca el horizonte de planeacion hasta 2030. De acuerdo con la Ley Fundamental, el Gobierno
Federal es responsable de financiar la construccion y el mantenimiento estructural de la infraestructura
de transporte federal, en la que se centra la PFIT. Estas infraestructuras comprenden las autopistas y
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carreteras federales (denominadas conjuntamente carreteras federales), los ferrocarriles federales y
las vias navegables federales.

El PFIT comprende las inversiones necesarias para el mantenimiento del capital y la inversion en
infraestructuras de sustitucion, asi como los proyectos de mejora y nueva construccion. Las
necesidades previstas de mantenimiento y sustitucion de estructuras se han incluido en el Plan como
un importe total para cada modo de transporte. A la hora de evaluar las obras de mejora y de nueva
construccion especificas de cada proyecto, el PFIT se centra en los proyectos que tienen un impacto
significativo en grandes areas y que desarrollan un impacto significativo de mejora de la capacidad o
de la calidad.

Fuente: OCDE (2020p4)); Federal Ministry of Transport and Digital Infrastructure (201629)).

El Pera no cuenta con una tradicion de planeacion estratégica a largo plazo a nivel sectorial

A pesar de ser una practica generalizada en los paises de la OCDE, el Perd tampoco cuenta con una
tradicion de planeacién estratégica a largo plazo a nivel sectorial. Los mecanismos o iniciativas de
planeacién sectorial que se desarrollan en el marco del SINAPLAN no se encuentran relacionados entre
si y no apoyan, ni se vinculan con el PMI. A pesar de que en la elaboracién del PMI se deberian tener en
cuenta criterios de priorizacién originados en los planes de las entidades, no se cuenta con una vision de
largo plazo en infraestrucura. Esto limita la relacion entre el cierre de brechas y una vision mas general
de pais a largo plazo y, por ende, se restringe la capacidad estratégica dentro del sistema de inversiones.

Existen algunos casos aislados en los que se han puesto en marcha iniciativas para desarrollar una vision
estratégica de infraestructura en el sector educativo. En particular el Plan Nacional de Infraestructura
Educativa (PNIE) al 2025 establece por primera vez una propuesta de planeacion de la infraestructura
educativa a largo plazo para el mejoramiento, rehabilitacién, ampliacién, construccion, sustitucion,
reforzamiento y gestion de la infraestructura existente, asi como de planificacion de la nueva oferta
(Recuadro 5.6). Igualmente, se deben destacar iniciativas recientes como el Plan Nacional de Servicios e
Infraestructura Logistica al 2030 por parte del Ministerio de Transportes y Comunicaciones, que se
encuentra actualmente en elaboracion.

Recuadro 5.6. Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) al 2025

El Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) se concibi6 como el instrumento central de
planeacioén de infraestructura educativa en el Peru al 2025. La infraestructura educativa abarca todas
las instituciones educativas de la Educacién Basica (en todos los niveles y modalidades); de la
Educacién Superior Pedagdgica, Tecnoldgica; y la forma educativa Técnico-Productiva. El objetivo del
PNIE al 2025 es contribuir a la satisfaccion del servicio educativo, mejorando la condicién, capacidad,
gestion y sostenibilidad de la infraestructura educativa publica para avanzar hacia una educacion de
calidad para todos.

Propone la planeacion de la infraestructura educativa a largo plazo para el mejoramiento, rehabilitacién,
ampliacion, construccion, sustitucion, reforzamiento y gestion de la infraestructura existente, asi como
de planificacion de la nueva oferta. Plantea cuatro objetivos relacionados con: condiciones de
seguridad y funcionalidad, capacidad, gestion y sostenibilidad de la infraestructura. Asi como, en base
a la informacién existente, elaborar un diagnédstico del estado fisico de la infraestructura educativa
publica del pais.
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Uno de los factores positivos que se identifcan del PNIE es que ha sido la base y ha permitido a
programas como el Programa Nacional de Infraestructura Educativa (PRONIED) priorizar y ejecutar
proyectos de infraestructura con alto impacto en el cierre de brechas.

Fuente: Ministerio de Educacion (201730); Diario oficial del Bicentenario (2021;31)).

A diferencia de muchos paises de la OCDE, el Perti no cuenta con herramientas para
actualizar los planes

Este ejercicio de planeacion en materia de infraestructura educativa puede servir como experiencia para
inspirar iniciativas similares en otros sectores. Sin embargo, es importante tener en cuenta que este plan
ha tenido algunos retos para su implementacion, revisién y monitoreo. Sobre este punto es relevante
considerar que la mayoria de los paises de la OCDE cuenta con herramientas para actualizar los planes
inicialmente previstos (Figura 5.9). Esto permite que la visién pueda ser revisada, ajustada y corregida de
manera sistematica, en vez de convertirse en un ejercicio estatico que no sea capaz de responder a las
necesidades de la poblacion y evitar que sea completamente reemplazado en funcion del ciclo politico
electoral.

Figura 5.9. Actualizacidn/revision de la vision de las infraestructuras, 2020
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Fuente: OCDE (2020), Encuesta sobre gobernanza de las infraestructuras

StatLink Sz https://stat.link/8gsdnz
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5.3.3. La identificacion de brechas ha fortalecido el proceso de programacion; sin
embargo, podria tener un mayor alcance y perspectiva de largo plazo

La desigualdad territorial sumada a la crisis del COVID-19 acentuan la necesidad de cerrar brechas de
infraestructura o de acceso a servicios y de potenciar el desarrollo territorial en el Peru. La infraestructura
tiene un gran impacto sobre las comunidades y puede ayudar al crecimiento a largo plazo del pais 'y a su
bienestar social, por ejemplo, en la provision de servicios publicos como escuelas y hospitales. Para poder
desarrollar una vision estratégica que satisfaga las necesidades del pais, se requiere de un analisis que
las identifique y cuantifique (OCDE, 2020y3)).

En un contexto de necesidades como el del Perq, la priorizacién de inversiones resulta mas dificil, pero
es cuando la planeacion estratégica cobra mayor importancia. Se debe evitar caer en la practica de
ejecutar proyectos de inversion sin tener una directriz general clara, que trascienda la inmediatez de la
necesidad por satisfacer. El reto mas desafiante en el sistema de inversiones del Peru es poder generar
estrategias con perspectiva a largo plazo, priorizando inversiones de indoletécnica. En este sentido, se
debe garantizar que todos los proyectos que se incluyan en el PMI cumplan con estandares de calidad y
maduracion suficientes y que los proyectos priorizados sean aquellos que permitan un mayor valor por
dinero, teniendo en cuenta objetivos econdmicos, sociales y medioambientales. La culminacion de
proyectos en ejecucion debe ser un objetivo para evitar retrasos y lograr que los activos puedan ser
terminados y presten un adecuado servicio a los ciudadanos. Sin embargo, se debe garantizar que solo
se empiecen a ejecutar las inversiones que cuentan con los fondos presupuestales adecuados para su
total ejecucién y que sean aquellos proyectos que permitan un mayor valor por dinero como se mencioné
anteriormente. Al ser el Peru un pais con altas desigualdades territoriales, se debe impulsar una inversion
en infraestructura que cubra las necesidades basicas, que pueda mejorar la calidad de vida de la
ciudadania y que ayude a cerrar estas brechas territoriales. El sistema actual plantea el desarrollo y la
gobernanza territorial como herramientas utiles para disminuir las desigualdades que existen entre el
centro el pais y la periferia menos urbanizada (Secretaria Descentralizacion, 20221g)). El respeto por los
territorios y por la diversidad nacional han sido base del proceso de descentralizacion, que ha tenido un
ciclo de vida paralelo a la evolucion del sistema de inversiones. Los servicios publicos y la provision de
bienes debe contar con un enfoque territorial, en donde se optimice su provision por los gobiernos locales
y regionales, buscando satisfacer las necesidades y expectativas de los ciudadanos, y evitando la
superposicion y duplicidad entre los niveles de gobierno (Secretaria Descentralizacion, 20221g)).

La programacion anual de inversiones debe sequir los objetivos de cierre de brechas

En el Invierte.pe se introducen nuevos criterios para aprobar y financiar inversiones. Se disefia el cierre
de brechas prioritarias como un paso necesario para fortalecer el proceso de descentralizacién del pais.
Por medio de este concepto, se busca que los PIP tengan como objetivo generar un impacto social,
mejorando las condiciones de vida de la poblacién de cada territorio. El desarrollo territorial y la vision de
cierre de brechas han sido dos elementos principales para que el sistema de inversiones pueda contribuir
a la disminucién de las desigualdades regionales.

En el marco del Invierte.pe, cada afio los sectores y gobiernos subnacionales evaluan el desempeio y la
situacion de los proyectos de inversion y realizan o actualizan la programacién multianual de inversiones
considerando como principal objetivo el cierre de brechas prioritarias (Figura 5.10). En el proceso, los
sectores elaboran y aprueban los indicadores de brechas de infraestructura o de acceso a servicios, los
sectores, gobiernos regionales y gobiernos locales elaboran el diagnéstico de brechas de infraestructura
o de acceso a servicios y determinan sus criterios de priorizacién, y tomando en cuenta estos dos ultimos
instrumentos, seleccionan y priorizan las inversiones que seran registradas en la cartera de inversiones
del PMI para el cierre de brechas prioritarias. Las brechas se definen como la diferencia entre la oferta
disponible optimizada de infraestructura o acceso a servicios y la demanda, a una fecha determinada y
ambito geografico especifico.
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Figura 5.10. Proceso de seleccion de las inversiones para la programacion multianual de
inversiones en el Peru
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Fuente: Creacion propia con base en el Invierte.pe

Las metas de cierre de brechas establecidas deben tener como minimo un horizonte de tres afos. Estos
indicadores son expresiones cuantitativas de las brechas de infraestructura o de acceso a servicios, que
cuales se elaboran a partir de una variable o conjunto de variables interrelacionadas que permiten su
medicion para un determinado momento o periodo determinado (Ministerio del Ambiente, 201932).

Realizar anualmente un diagnoéstico de brechas es desgastador y puede convertirse en un
gjercicio rutinario, y los datos utilizados no siempre son fiables

Con el Invierte.pe se ha registrado mejoras en cuanto a la identificacion de necesidades, generacion de
indicadores y definicion de criterios de priorizacién y seleccién de inversiones. A pesar de lo anterior, y
debido a la falta de tiempo y recursos para la elaboracion o actualizacién de los diagnosticos cada ario, el
ejercicio corre el riesgo de ser usado de manera mecanica y rutinaria. Hacer un proceso anual del
diagnostico de brechas y definicion de indicadores, tal como se presenta en la actualidad, puede
representar un desgaste para los funcionarios, asi como un uso poco eficiente de los recursos publicos
invertidos. En muchos casos, incluso, esto puede no representar la solucion a problematicas
intersectoriales que se presentan en el pais. Por otra parte, algunos actores manifiestan que los datos y
la informacion con que se construyen los indicadores tienen vacios o estan incompletos, ya que no son
construidos conjuntamente entre sectores. Tampoco se cuenta con un verdadero diagnostico sectorial, y
la programacion se hace con base en un diagnéstico actual del servicio por proveer.

Normalmente, la evaluacion de necesidades actuales y futuras en materia de infraestructura se hace a
través de un levantamiento de datos exhaustivo con el objetivo de dotar al 6rgano ejecutor de informacion
para planificar en el largo plazo. Se trata de un proceso intensivo en recursos y capital humano que permite
contar con informaciéon de calidad en el largo plazo. Por ejemplo, en 2015, el Ministerio de Transporte de
Colombia realizé un analisis exhaustivo de la densidad y la calidad de las infraestructuras de transporte
existentes, de las tendencias de crecimiento de las ciudades y regiones y de los flujos de trafico actuales
con el fin de formular un Plan Maestro de Transporte Intermodal que respondiera a las necesidades del
pais en los préximos 20 afos (Recuadro 5.7).

GESTION DE LAS FINANZAS PUBLICAS EN EL PERU © OCDE 2023



190 |

Recuadro 5.7. Identificando brechas: Plan Maestro de Transporte Intermodal Colombia

Para abordar las necesidades de infraestructura para los proximos 20 afos, el Ministerio de Transporte
de Colombia adopté en 2015 un Plan Maestro de Transporte Intermodal (PMTI), que fue el producto
de un esfuerzo conjunto entre diferentes entidades y organismos a nivel nacional.

El plan tiene tres objetivos clave: 1) impulsar el comercio exterior, reduciendo los costos y tiempos de
transporte, 2) potenciar el desarrollo regional mejorando la calidad de las redes con propoésitos de
accesibilidad y 3) integrar el territorio, aumentando la presencia del Estado.

Para ello, se definieron dos metas iniciales: consolidar una lista de proyectos prioritarios para comenzar
su estructuracion con tiempo suficiente, y desarrollar una red de transporte competitiva adaptada a las
necesidades del pais hasta el afio 2035.

El PMTI se basd en datos sobre la densidad y la calidad de las infraestructuras de transporte existentes,
las tendencias de crecimiento de las ciudades y regiones y los flujos de trafico actuales. A partir de estos
datos, el Gobierno colombiano realiz6 una prevision del crecimiento econémico local y regional que
impulsara la futura demanda de infraestructuras de transporte en el pais durante un periodo de 20 afios.

Los resultados del analisis de prospectiva estratégica realizado informaron sobre las lineas de trabajo
incluidas en el PMT]I y sirvieron de base para el disefio de politicas de transporte como el programa de
concesiones de autopistas de peaje 4G.

Fuente: Agencia Nacional de Infraestructura (201533))

Igualmente, algunos paises de la OCDE han adoptado una perspectiva "ascendente" o bottom-up para
orientar a los responsables de la toma de decisiones en el disefio de estrategias para la inversién en
infraestructuras. Por ejemplo, la Auditoria Australiana de Infraestructuras creé una base de datos para
analizar los retos de las infraestructuras del pais (Recuadro 5.8).

Recuadro 5.8. Analisis de contexto para la inversion en infraestructuras en Australia

En 2015, la Auditoria Australiana de Infraestructuras cre6 una base de datos para analizar los retos de
las infraestructuras australianas. Se recogieron numerosos datos sobre las principales capitales y la
poblacién, y se elaboraron numerosos modelos de congestién. La Auditoria Australiana de
Infraestructuras realizé una gira nacional para plantear las cuestiones relativas a la auditoria y solicitar
propuestas para resolver los problemas detectados. También realizd6 una amplia consulta sobre la
politica y el componente de reforma del Plan de Infraestructuras de Australia y recibio propuestas de
un grupo diverso de partes interesadas, al tiempo que colaboraba estrechamente con el Consejo
independiente. La base de datos recopilados y las aportaciones de las partes interesadas
proporcionaron una perspectiva de planeacion "ascendente" o boftom-up.

El primer proceso de Auditoria de Infraestructura Australiana se realizé en 2015 y un segundo ejercicio
se llevd a cabo en 2019. En ambos casos se aplicd una metodologia de tres etapas, informada por
métodos de previsidn estratégica, para entender las necesidades de infraestructura de Australia en los
proximos 15 anos. La etapa 1 consistié en la exploracion del horizonte para comprender las fuerzas
nacionales y mundiales que probablemente daran forma a Australia en los préximos afios y décadas.
Estas tendencias se centran en los cambios que probablemente transformaran el modo de vida de los
australianos y, en consecuencia, lo que necesitaran de las infraestructuras. En la fase 2 se aplicaron
estas tendencias a los sectores del transporte, el agua, la energia, las telecomunicaciones y las
infraestructuras sociales, para comprender las posibles repercusiones y necesidades futuras de estos
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sectores. Sobre la base de este analisis, la tercera etapa de la auditoria identificé un conjunto de retos
y oportunidades sectoriales e intersectoriales, que son cuestiones, lagunas, problemas y potencial sin
explotar en los que las infraestructuras pueden desempenar un papel en la mejora de la vida de los
australianos y el crecimiento de la economia de Australia.

El Plan Australiano de Infraestructuras y la Lista de Prioridades de Infraestructuras se apoyan ademas
en un detallado analisis de contexto para ofrecer una perspectiva de planeacion "descendente" o top-
down. El analisis proyecto las caracteristicas demograficas y econdémicas actuales y futuras de 73
regiones del pais. La Auditoria Australiana de Infraestructuras también estima la contribucién
economica directa y las medidas de valor anadido bruto para cada una de las regiones. Las regiones
con mayores incrementos de la contribucién econémica directa a lo largo del tiempo se identifican
como hot spots, y se intenta evaluar qué tipo de inversion ayudara a impulsar el mayor impacto
economico en estas regiones. Los hot spots se encuentran en Sidney, Melbourne, Brisbane y Perth,
donde se espera que se produzcan las tres cuartas partes del crecimiento demografico de Australia
entre 2011 y 2031. La Lista de Prioridades de Infraestructura de la Auditoria de Infraestructura tiene
como objetivo proporcionar una orientacion estructurada a los responsables de la toma de decisiones
y se creé utilizando enfoques tanto “descendentes” como “ascendentes”.

Fuente: Infrastructure Australia (201834)); OCDE/ITF (201733)).

Por ultimo, es importante resaltar que los paises de la OCDE estan adoptando cada vez mas métodos de
planeacién de "prevision estratégica" que van mas alla de la simple identificacién de las carencias actuales
y la extrapolacion de las tendencias pasadas para prever las necesidades futuras. Por ejemplo, el proyecto
"Intelligent Infrastructure Futures" del Gobierno del Reino Unido estudié como en un periodo de 50 afios,
la ciencia y la tecnologia pueden aplicarse al disefio y la implantacién de infraestructuras inteligentes para
un transporte soélido, sostenible y seguro, asi como sus alternativas (Recuadro 5.9).

Recuadro 5.9. Intelligent Infrastructure Futures: Reino Unido

El proyecto "Intelligent Infrastructure Futures" del Gobierno del Reino Unido estudid como en un
periodo de 50 afos, la ciencia y la tecnologia pueden aplicarse al disefio y la implantacién de
infraestructuras inteligentes para un transporte sélido, sostenible y seguro, asi como sus alternativas.
El proyecto contd con la participacion de casi 300 personas a nivel nacional, regional y local y encargé
a destacados investigadores que examinaran los retos del transporte en el Reino Unido.

El proyecto busca:

e Un disefio inteligente, que minimice la necesidad de desplazarse, a través del disefio urbano,
la integracion y gestion del transporte publico, y la provision local de produccién y servicios.

e Un sistema capaz de proporcionar inteligencia, con sensores y extraccién de datos que
proporcionen informaciéon para apoyar las decisiones de los individuos y los proveedores de
servicios.

e Una infraestructura inteligente, capaz de procesar la gran cantidad de informaciéon que se
recopila y que puede adaptarse en tiempo real para proporcionar los servicios mas eficaces.

Investigadores de diferentes areas se enfocaron en explorar y describir el estado del arte en diferentes
areas de la ciencia, incluidas la psicologia, las ciencias fisicas y la tecnologia, para determinar lo que
estas podrian ofrecer en materia de infraestructura en los proximos afios. Se abarcan areas diversas
como la inteligencia artificial, la mineria de datos, y la psicologia de los viajes.
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Los objetivos son:

e Desarrollar una visién de futuro de la tecnologia para revisar las hojas de ruta existentes que
permitan el desarrollo y la aplicacion de la tecnologia.

e Elaborar un conjunto de escenarios que ofrecen una serie de imagenes creibles y coherentes
de la tecnologia en la que se podria invertir y definir cémo podria reaccionar la sociedad ante
esas inversiones.

Casi 300 personas participaron en estos ejercicios, desde expertos en investigacion hasta los que
prestan servicios y los que toman decisiones sobre politicas e inversiones a nivel nacional, regional y
local.

Fuente: Foresight Directorate (20063¢)).

5.3.4. La programacion multianual ha sido poco realista y no puede dar una vision en el
largo plazo

La Programacion Multianual de Inversion (PMI) se caracteriza por priorizar el proceso de
preinversion y la vision estratégica como parte inicial del ciclo de la inversion

En sus directrices, se destaca que la PMI es un proceso colectivo de andlisis técnico y toma de decisiones
sobre las prioridades que se otorgan a los objetivos y metas que la entidad prevé para el logro de
resultados esperados a favor de la poblacién. También concentra la responsabilidad de la estimacién
financiera de ingresos y autorizacién de gastos para un periodo determinado para compatibilizar los
recursos existentes y de inversion (Gobierno del Pert, 202237).

Si bien la PMI ha permitido grandes avances en el proceso de identificacién de necesidades y la forma
cémo estas pueden informar el proceso de inversion, se evidencian algunas limitaciones que entorpecen
su objetivo final.

La programacion no tiene un caracter vinculante y aun no esta totalmente basada en
techos presupuestarios creibles

Al no tener un caracter vinculante, la programacion terminé siendo un ejercicio de identificacion de
necesidades y proyectos ilimitado, y su capacidad para efectivamente programar la inversién es limitada.

Para que pueda existir una programacién adecuada y en sintonia con las buenas practicas
internacionales, se debe dotar de capacidad vinculante a este instrumento, para que los proyectos que
lleguen a esta etapa de programacion puedan recibir recursos, y se haga efectiva la vinculacién entre el
Sistema Nacional de Presupuesto Publico y la Programaciéon Multianual de Inversiones.

Hasta el afio 2021, la Programacion Multianual de Inversiones contaba con techos presupuestarios pero
no restringian la programacion, pues solo eran referenciales, lo que llevd a que las estimaciones de
necesidades se hicieran sobre demandas sin tener en cuenta la capacidad para financiar estas
necesidades. Esto se ha identificado como una de las deficiencias mas notorias del sistema, por lo que
se han venido realizando pruebas piloto para la incorporacion de los techos presupuestales. A partir de
2022, los techos tienen el objetivo de limitar y prevenir que las entidades propongan carteras que
desborden el presupuesto real existente. En el proceso de maduracién del sistema de inversiones, se han
venido implementados techos mas holgados para la Programacién Multianual de Inversiones que se han
establecido en coordinacién con la Direccion General de Presupuesto Publico para los gobiernos
regionales, los gobiernos locales y los sectores, permitiendo lograr programar carteras de inversion mucho
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mas realistas. El uso de techos durante la programacion es una buena practica que permite realizar un
ejercicio mas estructurado.

La PMI debe ser a la vez un instrumento de planeacion en el largo plazo y una
programacion que informe el proceso presupuestal anual

El PMI es el instrumento disefiado para vincular el proceso de planeacion (cuya direccion esta a cargo del
CEPLAN) en el largo plazo con el presupuesto anual y multianual. Tiene bajo su responsabilidad diversas
funciones dentro del sistema. Esta a cargo de: i) definir los indicadores de brechas; ii) establecer la
priorizacién de las inversiones segun los criterios de priorizacion; iii) establecer la cartera de inversiones
prioritarias. Dichas responsabilidades son extremadamente completas y no pueden ser manejadas por
una sola herramienta. En la practica, las funciones desbordan la capacidad de ejecucion y operacién de
la PMI, por lo que es necesario que esta se complemente y apoye en un proceso de planeacion en
infraestructura de largo plazo.

5.4. De la programacion a la ejecucioén, una alineacion insuficiente entre
diagnostico, presupuesto y ejecucion

Dado que los recursos disponibles para la inversién son limitados, la priorizacidon es una herramienta
esencial para garantizar que estos recursos se invierten en los proyectos adecuados (OCDE, 2017123)). Es
esencial disponer de:

e un proceso de priorizacién claro y transparente, alineado con el marco de planificacion fiscal para
garantizar que las inversiones aporten los beneficios sociales y econdmicos esperados,
contribuyendo al mismo tiempo a los objetivos estratégicos de largo plazo del pais;

e un proceso de presupuestaciéon que refleje en el presupuesto los proyectos priorizados; y
e un proceso de ejecucion que también respete la priorizacién establecida.

Las buenas practicas de la OCDE sugieren que los paises deben contar con procesos rigurosos de
formulacion y seleccion de proyectos que privilegien la eficiencia socioecondémica (teniendo en cuenta los
costos y beneficios econémicos, sociales, medioambientales y climaticos) y que tengan en cuenta el ciclo
completo del proyecto (OCDE, 2020p21)).

5.4.1. Programacion: La fase de preinversion pone mayor énfasis en la cantidad que en
la calidad de los proyectos

La falta de metodologias para evaluar los proyectos de infraestructura afecta la calidad de
los proyectos

La mayoria de los paises de la OCDE cuenta con diferentes metodologias para evaluar los proyectos de
infraestructura, y el analisis costo beneficio y los analisis multicriterio son las técnicas mas utilizadas para
evaluar proyectos de infraestructura (Figura 5.11). Por ejemplo, uno de los puntos fuertes del modelo
chileno es su sistema de evaluacion social de costos y beneficios, que impone un grado considerable de
rigor en el proceso de formulacién y seleccién de los proyectos. La metodologia de evaluacion social
garantiza que solo reciban financiaciéon los proyectos que generen un minimo de rentabilidad social
(Recuadro 5.10).
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Figura 5.11. Metodologias utilizadas para evaluar los proyectos de infraestructura, 2020
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Recuadro 5.10. Evaluacion socioeconomica en Chile

La evaluacidon socioeconémica de los proyectos de infraestructura propuestos sigue un proceso
riguroso en Chile. Todos los grandes proyectos se evalian en el marco del Sistema Nacional de
Evaluacion de Inversiones (SNI), supervisado por el Ministerio de Desarrollo Social. EI SNI proporciona
una metodologia para evaluar los costos y beneficios de cada tipo de infraestructura, basada en afios
de experiencia acumulada en cada sector y en las buenas practicas internacionales. Para el sector
ferroviario, la metodologia oficial se actualizé en 2016. Proporciona directrices a los promotores de
proyectos en relacion con la vida de los activos, las tasas de descuento, las tasas de rendimiento, etc.
El SNI también sefala la importancia de establecer un vinculo entre la evaluacion ex ante y ex post.
En particular, aconseja a los promotores de proyectos que desarrollen indicadores de rendimiento
(financieros, operativos, socioeconémicos) que puedan ayudar a las evaluaciones a mediano plazo y
a posteriori del proyecto en cuestion.

Este marco ofrece una serie de ventajas:

1. En primer lugar, garantiza que se dispone de una metodologia uniforme y coherente para todos
los proyectos de infraestructuras, lo que permite una comparacion similar entre las alternativas
valoradas.

2. En segundo lugar, asigna responsabilidades claras entre el desarrollo de proyectos (regiones,
ministerios sectoriales), la evaluacion (Ministerio de Desarrollo Social) y la aprobacion
(Ministerio de Hacienda).

3. En tercer lugar, introduce un alto grado de transparencia porque todas las entradas y salidas
del proceso son publicas en el sitio web del Ministerio de Desarrollo Social.

Sin embargo, la OCDE también ha identificado algunas deficiencias del sistema del SNI en Chile. El
requisito de contar con una evaluacion socioecondémica no es vinculante, y el Ministerio de Desarrollo
Social puede, en cambio, autorizar el uso del analisis de menor costo para la mayoria de los proyectos.
Ademas, el sistema no integra los impactos ambientales en la evaluacion. EI SNI también impone
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requisitos considerables a los promotores de proyectos. En el caso de las regiones mas pequefias y
pobres, es posible que no se cuenet con recursos suficientes para realizar un analisis previo detallado
y convincente.

Fuente: OCDE (2017;38))

En el Perd, el Invierte.pe se fija como objetivo facilitar y agilizar la fase de formulacion y evaluacién con
herramientas como las fichas técnicas estandarizadas (Recuadro 5.11) para proyectos que son
recurrentes y cuyas variables técnicas y econdémicas sean de facil conocimiento. El Invierte.pe simplifica
el sistema y procesos anteriores para agilizar el proceso de inversién. Igualmente, y tal como se mencioné
al inicio de este capitulo, con el Invierte.pe se decidié que el mismo 6rgano que formula es el que evalua
y decide sobre la viabilidad de un proyecto. Si bien esto permite dar mas agilidad al proceso, también
debilita el proceso de control de calidad durante la formulacion de los proyectos.

Recuadro 5.11. Herramientas y formatos del Invierte.pe
Fichas técnicas estandarizadas

Entre los aspectos mas relevantes de la fase de Formulacién y Evaluacion, fase en la que se realiza el
analisis de preinversion, se encuentra la creacion de fichas técnicas estandarizadas, que son utilizadas
para los proyectos mas recurrentes y replicables, dejando los estudios a nivel de perfil inicamente para
los proyectos de mas alta complejidad, que debido aa sus caracterisiticas requieren de un analisis mas
profundo. Las fichas son formatos estandarizados predeterminados con datos para las principales
variables para el dimensionamiento y costos de los proyectos. Los érganos encargados de recomendar
las tipologias de proyectos por estandarizar y aprobar las fichas que se aplicaran a los proyectos son
las OPMI de los Sectores.

La evaluacion de estas fichas técnicas y de los estudios de preinversién son realizados por la Unidad
Formuladora, quien a su vez es la encargada de registrar los proyectos en el Banco de Inversiones,
asi como el resultado de la evaluacion de los proyectos.

Esta fase, al igual que las demas fases del ciclo de inversion, se encuentra descentralizada, y es
responsabilidad de cada Unidad Formuladora de las entidades de los tres niveles de Gobierno formular,
evaluar y declarar la viabilidad de sus proyectos de inversién. No obstante, la DGPMI del MEF, en el
marco de sus funciones, emite opinion favorable previo a la viabilidad de aquellos proyectos de
inversion con endeudamiento externo mayores a un afo, con el propésito de asegurar el cumplimiento
de las metodologias, normas técnicas y cumplimiento de calidad de estos.

Formatos y sistemas de informacion

El nuevo sistema de inversiones, Invierte.pe, producto del registro que realizan los operadores, brinda
reportes a través de formatos con informacién técnica y econémica de los proyectos de inversion de
manera clara y precisa. También ha desarrollado sus sistemas de informacion, incorporando en su
disefio un portal tecnolégico de informaciéon (Banco de Inversiones) que facilita el acceso a la
informacion relevante por parte de los actores involucrados y de la ciudadania en general. El sistema
cuenta con informacion y formatos suplementarios que guian el proceso de inversién de los sectores
y gobiernos municipales.

Fuente: MEF (2017p20)).
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No existen procesos para garantizar la calidad de los grandes proyectos de inversion

Igualmente, el sistema peruano no prevé procesos especiales de garantia de calidad para los grandes
proyectos de inversién, en particular en infraestructura. Dada la importancia de los grandes proyectos de
infraestructuras en la prestacidon de servicios publicos y el impacto potencial que pueden tener en las
cuentas publicas, muchos paises de la OCDE cuentan con procesos especiales de garantia de calidad
para los grandes proyectos de infraestructuras. Las mejores practicas sugieren que, en el caso de los
proyectos que superan un umbral de inversion elevado, es especialmente importante prever una funcion
independiente que compruebe el célculo de los costos del proyecto, la gestion de los riesgos vy la
gobernanza del mismo, como ocurre en Noruega (Recuadro 5.12). Igualmente, el Reino Unido ha creado
una agencia central para apoyar la gobernanza de grandes proyectos (Recuadro 5.13). Se trata en estos
casos de contar con procesos especiales de aprobacién o apoyo (por ejemplo, a través de un érgano
independiente de aprobacion) que permitan una garantia y control de la calidad adecuada para los
grandes proyectos de infraestructura.

Recuadro 5.12. El proceso de garantia de calidad en dos fases para grandes proyectos en
Noruega

En Noruega, los proyectos con costos estimados superiores a NOK 750m (EUR 72m)! se someten a un
control adicional mediante un proceso de garantia de calidad de dos fases. El proceso incluye la
aportacion de revisiones independientes y se implantd inicialmente para combatir los excesos de costos.

e EI QA1 se centra en la garantia de calidad de la eleccion del concepto. Se lleva a cabo antes
de que el gabinete gubernamental seleccione los proyectos que se incluiran en el Plan Nacional
de Transporte. El objetivo central de este analisis es comprobar, en una fase relativamente
temprana, que el proyecto se ha sometido a un proceso de eleccién "justo y racional". Lo lleva
a cabo el ministerio u organismo gubernamental responsable e incluye la investigacion de
soluciones alternativas, impactos socioeconémicos y la relevancia del proyecto para las
necesidades de transporte. Se hace hincapié en las repercusiones medioambientales y
sociales, las implicaciones del uso del suelo y el desarrollo regional. Esta evaluacion, entre
otras cosas, debe incluir una opcidn de "no hacer nada" ("opcién cero") y al menos dos opciones
alternativas y conceptualmente diferentes. El papel de los revisores externos incluye el analisis
y la revision de los documentos.

e La QA2 se centra en la garantia de calidad de la base de gestion y el costo. Se aplica a los
proyectos incluidos en el Plan Nacional de Transporte pero que aun no se han presentado al
Parlamento para su aprobacién y financiacién. El objetivo es comprobar la calidad de las
aportaciones a las decisiones, incluidas las estimaciones de costos y las incertidumbres
asociadas al proyecto, antes de presentarlo al Parlamento para que decida la asignacion de
fondos. Incluye la evaluacién de las estimaciones de costos derivadas de los trabajos de
ingenieria basica y la evaluacion de al menos dos estrategias de contratacion alternativas. Sin
embargo, la QA2 no incluye la revision y actualizacion del analisis costo-beneficio realizado en
la QA1, a no ser que el proyecto parezca haber cambiado significativamente respecto a la
opcion elegida en la QA1. Ademas, la QA2 se centra en la gestién del proyecto en la fase de
ejecucion. El proceso noruego de evaluacion y seleccion de proyectos incluye considerables
consultas y debates en la fase inicial entre los organismos y los niveles inferiores de la
administracion, asi como con otras partes interesadas.

1. NOK1 = EUR 0.096 (fecha de cambio de tasa el 10 de octubre de 2022)
Fuente: OCDE (2020}24)
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Recuadro 5.13. Participacion de la agencia central en la gobernanza de grandes proyectos en el
Reino Unido

La Autoridad de Infraestructuras y Proyectos del Reino Unido ha creado un Grupo de Revision de
Grandes Proyectos (GRGP). EI GRGP es un grupo de expertos, en los que se forman paneles para
examinar los proyectos gubernamentales mas grandes y complejos. Esta copresidido por el Director
General de la Administracion Publica y el Segundo Secretario Permanente del Tesoro. Los paneles del
GRGP cuestionan los proyectos en cuanto a su viabilidad, asequibilidad y relacién calidad-precio en
puntos clave del ciclo de vida del proyecto.

Los proyectos se seleccionan para su revision por el GRGP de acuerdo con los siguientes criterios:

e Proyectos con un costo total de vida superior a GBP 1bn. (EUR 1.140bn)’

e Proyectos de alto riesgo y complejos en cuanto a la obtencion y entrega de beneficios

e Proyectos que sientan un precedente o son muy innovadores

e Otros proyectos “de interés” (segun lo acordado por el Presidente del GRGP, pueden ser
recomendados por el HM Treasury o la Infrastructure and Projects Authority)

Los proyectos principales de los departamentos se revisan periédicamente para determinar si alguno
de ellos cumple los criterios mencionados y se solicita la aprobacién del Presidente del GRGP para
afnadir los proyectos identificados en el calendario.

e El calendario del GRGP es flexible, y el GRGP puede reunirse en cualquier momento en caso
de que un proyecto sea "preocupante”. Sin embargo, los proyectos se revisaran generalmente
en las siguientes etapas clave:

o [Etapa de estudio de viabilidad estratégica

o Etapa de estudio de viabilidad - antes de que el proyecto salga a concurso.

o FEtapa del caso de negocio completo: tras la recepcion de las ofertas pero antes de la
adjudicacién del contrato, o en el caso del dialogo competitivo, antes de cerrar el didlogo.

Una vez que un proyecto ha sido revisado en cualquier fase por el GRGP , el Panel del GRGP decidira
si y cuando el proyecto debe volver al GRGP.

El GRGP también puede examinar las carteras de proyectos de los departamentos o los programas
departamentales.

1. GBP 1 = EUR 1.14 (cambio de tasa el 10 octubre de 2022).
Fuente: OCDE (2020p241); HM Treasury (20113g)).

No existe un proceso para identificar una lista corta de proyectos prioritarios

En el Invierte.pe, uno de los objetivos de la Programacion Multianual de Inversiones es proveer criterios
de priorizacién. Corresponde a cada sector aprobar los criterios de priorizaciéon en el ambito de su
responsabilidad funcional.

A diferencia de la mayoria de los paises de la OCDE, en el Peru no existe un proceso para identificar una
lista corta de proyectos prioritarios. No se cuenta con una herramienta de planeaciéon a mediano plazo
que permita relacionar la planeacion estratégica multianual con la ejecucion anual o semestral de los
proyectos de inversion y tampoco con una cartera corta que ayude a prever los limites fiscales y su relacion
con la estrategia a largo plazo.
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El 45 % de los paises de la OCDE cuenta con una lista corta de proyectos prioritarios a nivel nacional
(Figura 5.12). Esto permite a los paises normalizar los criterios que son utilizados para priorizar los
proyectos de inversion y fijar objetivos a medio plazo. Este tipo de instrumentos no solo ayuda a guiar la
estrategia de la inversion publica, sino que permite aclarar las prioridades nacionales de inversion y la
identificacion de sinergias y complementariedades entre proyectos (CEPAL, 2021u0;). Algunos paises
como Australia tienen un proceso claramente definido para la priorizaciéon de proyectos y la preparacion
de listas cortas (Recuadro 5.14).

Figura 5.12. Priorizacion de proyectos a nivel nacional
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Fuente: OCDE (2020), Encuesta sobre gobernanza de las infraestructuras

StatLink Sz https://stat.link/vi4g53

Recuadro 5.14. Marco de evaluacion de las iniciativas y proyectos que se incluiran en la lista de
prioridades de infraestructura en Australia

Infrastructure Australia (organismo independiente con el mandato de priorizar y hacer progresar las
infraestructuras de importancia nacional) tiene como objetivo ofrecer investigacion y asesoramiento
independiente a todos los niveles de Gobierno, inversores y propietarios de infraestructuras, sobre los
proyectos y reformas que Australia necesita para apoyar el crecimiento econémico y la calidad de vida,
y para mejorar sustancialmente la productividad nacional en todos los sectores de las infraestructuras.

Tiene la responsabilidad de auditar estratégicamente las infraestructuras de importancia nacional y de
elaborar planes de infraestructuras renovables a 15 afos que especifiquen las prioridades a nivel
nacional y estatal. Trabaja en colaboracion desde una fase temprana con los proponentes de posibles
soluciones de infraestructura para ayudarles a definir problemas de infraestructura y apoyarlos en el
desarrollo de iniciativas y, en ultima instancia, casos empresariales, que aborden esos problemas.
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Una de sus tareas es elaborar la Lista de Prioridades de Infraestructura (LPI). Esta Lista representa
posibles soluciones de infraestructura en dos etapas diferentes de desarrollo: Iniciativas y Proyectos.
La mayoria de los proyectos se identifican primero como iniciativas y, posteriormente, se convierten en
casos de negocio completos para su evaluacion por parte de Infrastructure Australia.

Para que las iniciativas y proyectos se incluyan en la LPI, el proceso es el siguiente:

e EIl proponente presenta una iniciativa o un caso de negocio y otra informacion de apoyo a
Infrastructure Australia para su consideracién en la LPI.

e Cada propuesta es evaluada por un evaluador de Infrastructure Australia.
e Esta evaluacion es revisada por el Panel de Evaluacion de Infrastructure Australia.

e El grupo de evaluacion, a través del director ejecutivo, hace una recomendacion al Consejo de
Administracion de Infrastructure Australia.

e El Consejo de Administracion de Infrastructure Australia toma la decisién final de incluir una
iniciativa o proyecto en la LPI.

El Marco de Evaluacién establece los parametros de analisis que Infrastructure Australia utiliza para
considerar las iniciativas y proyectos que se incluiran en la LPI. Este Marco facilita el desarrollo de
proyectos de infraestructura basados en pruebas, y establece un proceso en cinco etapas, como se
indica a continuacion:

1. Identificacion y priorizacién de problemas: un proceso de colaboracién entre los proponentes
en Infrastructure Australia para identificar y priorizar problemas y oportunidades de importancia
nacional basados en pruebas.

Infrastructure Australia desarrolla una lista consensuada de problemas y oportunidades de importancia
nacional y oportunidades que servirdn de base para la identificacién de iniciativas.

Los problemas y las oportunidades de importancia nacional surjen de alguna de estas fuentes:

e auditoria Australiana de Infraestructuras;

e gjercicios de planificacion estratégica realizados por proveedores de servicios, como los planes
maestros de transporte o planes hidrolégicos; y

e estrategias estatales de infraestructuras.

Los problemas y las oportunidades de importancia nacional se deben expresar en forma de
declaraciones directas vinculadas a las metas y objetivos jurisdiccionales, como la mejora de la
productividad de Australia. Estas declaraciones deben aclarar cémo el problema (la oportunidad)
podria impedir (apoyar) la consecucion de estas metas y objetivos, hoy y en el futuro.

Ademas de comprender y medir el problema, los proponentes deben demostrar como el problema o la
oportunidad se alinea con las prioridades de gobierno, asi como con otros problemas, programas y
proyectos.

2. ldentificacion de iniciativas y desarrollo de opciones:los proponentes desarrollan opciones que
abordan los problemas y las oportunidades identificadas en la etapa 1, y evaltan estas
opciones para seleccionar las que tienen mas probabilidades de beneficiar a la comunidad
australiana. Infrastructure Australia evalua si la gama de opciones es adecuada y si la
evaluacion de las opciones es sélida.

3. Desarrollo del caso de negocio: los proponentes desarrollan un caso de negocio completo que

considera objetivamente la lista corta de opciones disponibles para abordar los problemas y
oportunidades identificados en la etapa 1.
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Véase el Recuadro 5.8 para un analisis detallado del contexto de la inversién en infraestructuras en
Australia.

Fuente: OCDE (2020p4)); Infrastructure Australia (2018j34)).

4. Evaluacioén del caso de negocio: Infrastructure Australia realiza una evaluacion del caso de

negocio y trabaja con el proponente para aclarar el contenido del caso de negocio y buscar
informacion complementaria cuando sea necesario.

Revision posterior: esta fase tiene lugar una vez que el proyecto ha sido entregado y esta
operando. En colaboracion con el proponente y otras partes interesadas, Infrastructure
Australia tratara de entender los resultados del proyecto, asi como la ejecucion del mismo, si
los beneficios se han obtenido como se esperaba, si las estimaciones de costos eran correctas
y qué lecciones se pueden aprender.

En la mayoria de los paises de la OCDE, el elemento mas importante para que los proyectos pasen a la
lista corta son los buenos resultados del analisis costo-beneficio, seguidos de que el proyecto forme parte
del plan estratégico a largo plazo y de que cuenten con un fuerte respaldo politico (Figura 5.13). Otros
criterios importantes son el ajuste funcional del proyecto con otras infraestructuras y su importancia para
para el desarrollo de un sector en concreto.

Figura 5.13. Criterios de priorizacion y aprobacion de proyectos, 2018

Resultado del andlisis costo/beneficio 6.9

Parte del plan estratégico a largo plazo 6.9

Apoyo politico 6.2
Ajuste funcional con otros activos 53
Desarrollar de un sector especifico 5
Fuerte respaldo popular 338

Fuerte interes del sector privado 37

Fuertes deficiencias del mercado en el sector 33

Financiacion externa 26

Otros 1.3

Note: 1= menos importante, 10=més importante. El gréfico refleja la media de puntos de la clasificacion
Fuente: OCDE (2018u1]), Survey of Capital Budgeting and Infrastructure, Question 12.

StatLink Sa=ra https:/stat.link/pg7wjz

5.4.2. Formulacion del presupuesto de inversion: el presupuesto aprobado no refleja la
priorizacién realizada

El presupuesto de inversion es votado a un nivel muy micro, y se indica cada una de las
inversiones que seran financiadas (anexo 5)

En el Peru, el presupuesto no solo indica el monto global para inversiéon por entidad, o eventualmente
algun detalle sobre las inversiones mas importantes (o por el tamafio o por su caracter estratégico), sino
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que presenta la lista completa de todos los proyectos de inversion que se van a financiar durante el afio
(anexo 5 de la Ley de Presupuesto).

Los paises de la OCDE suelen votar presupuestos de inversién a nivel mas agregado (generalmente por
ministerio sectorial o por misién o programa para los paises que tengan presupuestos por programas.? En
Australia, por ejemplo, cada ministerio sectorial desarrolla su plan de gestién de capital (capital
management plan, CMP) donde priorizan sus proyectos. La discusion de asignacién de recursos se hace
segun los distintos planes presentados por los ministerios sectoriales, y se les asigna techos de gastos
de capital a cada entidad. Con base en esos techos, las entidades deciden qué inversiones van a iniciar.
Las entidades tienen dos oportunidades por afio para presentar actualizaciones de sus planes de capital
(en febrero y en octubre). Cada afo, las entidades deben presentar un informe de ejecucion del
presupuesto de capital, comparando lo que habian presupuestado con la ejecucién vy justificando las
eventuales diferencias. Este informe de ejecucion debe incluir un estado del presupuesto de capital
(capital budget statement), que muestra la financiacion de las asignaciones previstas para los activos, en
comparacion con los gastos de capital presupuestados en las estimaciones del afio en curso, del
presupuesto y del afio siguiente, asi como un cuadro de movimientos de activos, una tabla de movimientos
de capital y el estado de flujos de tesoreria.

El presupuesto inicial de inversion (anexo 5 de la ley de presupuesto del sector publico) es
modificado al llegar al Congreso

Una vez que las oficinas de programacion multianual de los sectores y de los gobiernos subnacionales
priorizan los proyectos para ser integrados en la cartera de proyectos en el Programa Multianual de
Inversiones, inicia una etapa de modificacion de estos. Estas modificaciones se dan en el primer semestre
del afio y su revisidon es mas sobre garantizar los criterios de priorizacion, que estén dirigidos al cierre de
carpetas que estan maduras y que estén armonizados los proyectos de sectores y de los gobiernos
subnacionales (conversaciones con la DGPMI).

Realizados los ajustes, la PMI es incluida en el Proyecto de Ley de Presupuesto y es remitida al Congreso
para su discusion y aprobacion. En esta etapa, todos los proyectos se encuentran consignados en el
anexo 5, que es el documento vinculante para la ejecucion de los proyectos de inversion (es decir, que lo
que se encuentre en este documento recibira financiacion).

El Congreso no tiene iniciativa de gasto, pero si tiene la potestad de revisar y redistribuir el presupuesto.
Es asi como en esta etapa de revision se agregan proyectos, en su mayoria nuevos, que no estaban
programados en el anexo 5. En este punto, el anexo 5 ha sufrido modificaciones significativas, y la mayoria
de los proyectos nuevos no sigue los criterios de la PMI ni tienen una continuidad clara sobre proyectos
anteriores. Esto hace que haya una pérdida de calidad en los proyectos nuevos que se incluyen en el
anexo 5. Ademas de modificar la composicién del anexo 5 de la ley de presupuesto del sector publico, es
usual que se agregan montos adicionales y se aumente el presupuesto inicial de inversion, que habia sido
definido bajo criterios de las OPMI de los sectores y de los gobiernos subnacionales.

5.4.3. Ejecucion: el presupuesto inicial aprobado por el Congreso es modificado durante
la ejecucion, con menores controles sobre la calidad de los proyectos agregados

Mas o menos la mitad de los proyectos ejecutados figuraban en el PIA, y poco mas de la
mitad de los proyectos en el PIA son ejecutados

Sancionada la Ley de Presupuesto, después de las modificaciones y discusiones sobre el anexo 5, se
suelen tramitar demandas adicionales de recursos. Es decir, una vez aprobado la Ley de Presupuesto
esta suele ser modificada agregando proyectos (ver capitulo 2, analisis de las modificaciones
presupuestarias). Nuevamente, los proyectos agregados en las modificaciones presupuestarias durante
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la ejecucion del presupuesto no han seguido el mismo mecanismo de control de calidad que los proyectos
inicialmente priorizados en la PMI.

Existe una gran diferencia entre el presupuesto inicial (PIA), el presupuesto modificado (PIM) y el
presupuesto ejecutado para las inversiones publicas en el Peru. Esto quiere decir que no solamente no
todo lo que es programado inicialmente se ejecuta, sino que también se agregan inversiones durante el
afo que si seran ejecutadas (o al menos iniciadas). De los proyectos presentes en el PIA, solo se ejecuta
en promedio el 58 %, y del total ejecutado, solo el 55 % figuraba en el PIA (Cuadro 5.1).

Cuadro 5.1. Presupuesto Inicial, Modificado y Ejecutado de inversién publica (2017-2021)

Millones de Soles ~ Presupuestado PIA  Devengado = Presupuestado PIM ~ Devengado de nuevas inversiones = Devengado final

PIA
2017 24 057 14 337 42 260 13970 28 307
2018 26 599 15 337 49 334 16 736 32273
2019 30678 19757 48 849 11995 31752
2020 32 147 15438 45744 12 892 28 330
2021 38 988 23106 56 100 15996 39102
Promedio 30494 17 595 48 457 143178 319 523

Fuente: elaboracion propia con datos el MEF y de Contraloria General de la Republica (20222)

Cuadro 5.2. Presupuesto Inicial, Modificado y Ejecutado de inversion publica (2017-2021)

PIA presupuestado/devengado ~ PIA devengadol/total devengado PIM presupuestado/devengado nuevas inversiones

2017 60 % 51% 33%
2018 58 % 48 % 34 %
2019 64 % 62 % 25%
2020 48 % 54 % 28 %
2021 59 % 59 % 29 %
Promedio 58 % 55 % 30 %

Fuente: elaboracién propia con datos el MEF y de Contraloria General de la Republica (20222))

Atomizacion de proyectos nuevos. Los proyectos nuevos que se agregan al presupuesto
inicial generalmente son proyectos pequefios en comparacion con los aprobados
inicialmente

En el Peru, se aprueban inicialmente unos 7 800 proyectos para inversion publica en el PIA. El tamafio
promedio de cada proyecto es de casi 4 millones de Soles. Una vez hechas las modificaciones e incluidos
nuevos proyectos de inversion por ejecutar, se ejecutan en promedio 45 000 proyectos, por un monto en
promedio de 31 mil millones de Soles. Esto significa que el tamafio promedio de los proyectos ejecutados
es de 707 000 Soles (es decir, casi seis veces mas pequefios que los proyectos iniciales) (Contraloria
General de la Republica, 202242)). Esto evidencia una atomizacion de los proyectos, en donde se ejecutan
mas proyectos con menos alcance o valor.
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Cuadro 5.3. Tamaiio de inversion inicial y ejecutada

Numero de Importe total Tamafio promedio de NUmero Importe Tamafio promedio de
inversiones en de Inversiones una inversion en el PIA total de devengado una inversion ejecutada
el PIA PIA (millones de (millones de Soles) inversiones  total (millones (millones de Soles)
Soles) ejecutadas de Soles)
2017 5740 24057 4 38 097 28 307 0.74
2018 6631 26 599 4 41883 32273 0.77
2019 8955 30678 3 44 569 31752 0.71
2020 7826 32147 4 48 678 28 330 0.58
2021 9846 38 988 4 52 846 39102 0.74
Promedio 7800 30 494 4 45215 31953 0.71

Fuente: elaboracién propia con datos el MEF y de Contraloria General de la Republica (20222))

5.4.4. Todas las inversiones, incluidas las ya aprobadas e iniciadas, deben volver a ser
discutidas en el Congreso cada ano, y no existe garantia de que se les asigne recursos
para finalizarlas

La mayoria de las inversiones en infraestructuras se realiza a lo largo de varios afios; por tanto, es
necesario tener un sistema para asegurar la financiacion de la totalidad del proyecto de inversién. En el
Peru, cada inversion debe volver a ser sometida al ejercicio de priorizacion, integrada en el anexo 5, y
aprobada por el Congreso cada afio hasta su finalizacion.

Si bien el Inverte.pe estipula un orden de prelacion para priorizar proyectos en ejecucion, como se ha
abordado anteriormente, la priorizacion inicial de los proyectos en el proyecto de anexo 5 no es vinculante,
y proyectos en ejecucion pueden no ser nuevamente aprobados — o estos pueden ser utilizados para
obtener aumentos en el monto inicialmente asignado para inversién publica.

Esto genera varias consecuencias negativas:

e Reduce la previsibilidad y genera dificultades para planeacion: sin visibilidad a mediano plazo en
cuanto a la disponibilidad de recursos presupuestarios, los planificadores de infraestructuras
tienen dificultades para desarrollar una cartera de proyectos.

e La etapa de financiamiento se confunde con la etapa de priorizacion. Al confundir estas dos
etapas, se pone en riesgo la priorizacion estratégica de la inversion, ya que se priorizan proyectos
para cumplir con objetivos de ejecucion y gasto y no bajo sustentos técnicos, que apunten a
objetivos de corto, mediano y largo plazo.

e La ausencia de garantia de disponibilidad de fondos para toda la fase de implementaciéon de
inversién genera incertidumbre tanto para la autoridad contratante como para el contratista.

Existen dos razones principales que explican la falta de garantia de que las inversiones en ejecucion
contaran con recrusos para ser finalizadas. La primera es que los nuevos proyectos agregados tanto en
la fase de discusion presupuestaria como en la fase de ejecuciéon no han pasado por controles fiscales de
disponibilidad de recursos. La segunta es que el Perd no cuenta con un instrumento presupuestario para
comprometer recursos sobre varios afios. Todos los paises de la OCDE tienen, como el Peru,
presupeustos anuales; sin embargo, utilizan una gran variedad de formas de financiar proyectos de capital
plurianuales (Figura 5.14 y Recuadro 5.15). Mientras que en algunos paises se solicita la financiacién de
todo el costo del proyecto plurianual por adelantado, en otros se solicita la financiacion de forma
incremental cada afo hasta que se complete el proyecto, y en otros se aplican otros tipos de enfoques
presupuestarios diferentes (OCDE, 2020j24)).
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Figura 5.14. Proceso presupuestario para proyectos de inversion multianuales
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Nota: en Noruega, el presupuesto solicita financiacion de forma incremental cada afo, pero el sistema incluye la autorizacion para que el
Ejecutivo planifique y ejecute grandes proyectos de capital sobre la base de todo el costo por adelantado. Datos para Bélgica, Canada,
Finlandia, Islandia, Corea, Latvia, Polonia, Portugal y Estados Unidos no disponibles.

Fuente: OCDE (2018), OECD Survey of Capital Budgeting and Infrastructure Governance, Question 5a, OCDE, Paris.

StatLink Sa=r https://stat.link/qktn6p

Recuadro 5.15. Ejemplos de instrumentos para comprometer fondos sobre varios afios
Colombia: vigencias futuras

Las vigencias futuras son autorizaciones de las asambleas o concejos que facultan al gobernador o
alcalde a celebrar compromisos que afectan presupuestos de anualidades subsiguientes. Pueden ser
ordinarias (afectan el presupuesto de la vigencia en curso) o excepcionales (afectan el presupuesto de
vigencias fiscales futuras y no cuentan con apropiacion en el presupuesto de la vigencia en que se
concede la autorizacion). Las vigencias futuras son operaciones que afectan esencialmente el
presupuesto de gastos y se entienden como un compromiso que se asume en un afo fiscal
determinado, con cargo al presupuesto de gastos o ley de apropiaciones de un afo fiscal posterior.
Cumplen un papel de armonizacién en el tiempo, entre el gasto publico y su financiamiento cuando las
condiciones especiales del bien o servicio hacen que desde la ejecucién presupuestaria se sobrepase
una unica vigencia.

Estos mecanismos constituyen una alternativa en la programacién y ejecucion presupuestaria, en
aquellos casos donde con anterioridad se conoce la obligacién de pago de un bien o servicio de una
entidad publica, pero no alcanza a finiquitarse dentro del lapso de la vigencia, o cuando la naturaleza
del bien o servicio que se va a recibir implica la ejecucion por etapas durante varias vigencias, al final
de las cuales se configura completamente la implementacion de dicho bien o servicio. Este es el caso,
por ejemplo, de los contratos de infraestructura vial como los de construcciéon de tuneles o dobles
calzadas.
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Estados Unidos: apropiaciones sin aio (no-year appropiation)

En Estados Unidos, las asignaciones forman parte de la Ley del Congreso que dota a las agencias de
autoridad presupuestaria. Esto permite a las agencias contraer obligaciones y realizar pagos con cargo
al Tesoro para fines especificos. Las asignaciones pueden ser definidas (una suma especifica de
dinero) o indefinida (una cantidad para las “sumas que sean necesarias”). EI Congreso de Estados
Unidos aprueba cada afo 12 leyes de asignaciones anuales, asi como leyes de asignaciones
suplementarias.

Existen varios tipos de asignaciones basadas en la duracion o tiempo de asignacion:

e Asignacion anual o de un solo afo:

o Los créditos anuales (también llamados créditos de un afo) se hacen para un afio fiscal
especifico y estan disponibles para la obligacion solo durante el afio fiscal para el que se
hicieron. Los fondos caducan al cabo de un afo y ya no estan disponibles para contraer
nuevas obligaciones.

o Los créditos anuales conservan la identidad del ejercicio y permanecen disponibles para
registrar, ajustar y liquidar las obligaciones existentes y los pasivos contraidos
anteriormente.

o Los fondos se cancelan dos afos después de la expiracion y ya no estan disponibles para
la obligacién o el gasto para cualquier propésito y se devuelven al Tesoro de los Estados
Unidos.

e Asignacion plurianual:

o Los créditos plurianuales estan disponibles para la obligacion de un periodo definido
superior a un afo fiscal. La Cadmara tiene financiacién plurianual de 15, 18 y 27 meses. Los
fondos caducan en funcién del periodo de disponibilidad ampliado y ya no estan disponibles
para contraer nuevas obligaciones.

o Los créditos multiples conservan la identidad del ejercicio para el periodo ampliado y siguen
estando disponibles para registrar, ajustar y liquidar las obligaciones existentes y los
pasivos contraidos anteriormente.

o Los fondos se cancelan dos afos después de la expiracion y ya no estan disponibles para
la obligacién o el gasto para cualquier propésito y se devuelven al Tesoro de los Estados
Unidos.

e Apropiaciones sin afo:
o Son créditos que estan disponibles para obligaciones por un periodo de tiempo indefinido

sin limitacion de afio fiscal. Una de sus principales caracteristicas es que se encuentran
disponibles hasta que se agotan.

o El crédito sin afio se cerrara si no se producen desembolsos con cargo al mismo durante
los anos fiscales, y si el jefe de la agencia o el presidente determina que los propésitos para
los que se hizo la asignacion se han llevado a cabo.

o Por ejemplo, en Estados Unidos existe un fondo rotatorio denominado Federal Library and
Information Network de la Biblioteca del Congreso. Los fondos que fueron retirados de las
asignaciones de otras agencias y acreditados a dicho fondo no asumieron el caracter
temporal del fondo. Asi, se propuso retener en el fondo las cantidades de dinero del afo
fiscal adelantadas por otros organismos en afos fiscales anteriores cuando se hicieran
pedidos. En la medida que en que los anticipos no fueran necesarios para cubrir los costos
de los pedidos, se podria aplicar las cantidades sobrantes a los nuevos pedidos realizados
en anos fiscales posteriores.
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Francia: autorizaciones de compromisos y créditos de pago

La Ley Organica de Leyes de Presupuesto (Loi organique relative aux lois de finances, LOLF) de 2001
dio al Parlamento francés un mayor control sobre las finanzas publicas. Todos los gastos del Estado
estan sometidos a una doble autorizaciéon parlamentaria que fija un limite maximo de créditos y
enmarca la cadena de gastos.

e Las autorizaciones de compromiso (AC): son el limite maximo del gasto que puede
comprometerse. Se consumen en su totalidad en el momento en que se realiza el gasto, es
decir, cuando se firma el acto juridico que compromete el gasto del Estado. Las autorizaciones
de compromiso son la base para comprometer gastos que pueden extenderse a lo largo de
varios anos, por ejemplo, para inversiones, cuya ejecucion y pago pueden escalonarse a lo
largo de varios anos. El total de la inversion es ejecutado en el mismo afio que fue recibido.

e Los créditos de pago (CP): son el limite maximo de los gastos que pueden autorizarse o
pagarse durante el ejercicio para cubrir los compromisos contraidos en virtud de autorizaciones
de compromiso. Son el medio para liquidar los gastos comprometidos por adelantado. En el
caso de un compromiso legal que se extiende a lo largo de varios ejercicios, el consumo de los
créditos de pago se escalona en varios ejercicios presupuestarios hasta alcanzar el total de las
autorizaciones de compromiso iniciales. Se anota la totalidad del gasto de la inversién en el
afo n, pero se va autorizando la ejecucion del gasto sobre varios afios, €j. el 50 % en afo 1y
el 50 % en afio 2.

Por ejemplo, si se tiene un contrato total de EUR 100 a realizar en dos afios, se dara en el primer afo
(afio n) una autorizacién de compromiso de 100, y un crédito de pago de 50. Para el siguiente afio (n+1)
no se asigna nada en las autorizaciones de compromisos (ya que el gasto se comprometié en su totalidad
en el primer ano), y se asignan 50 en crédito de pago (correspondiente al pago del segundo plazo).

Fuente: United States Government Accountability Office (2019p3)); United States House of Representatives (2021447); Cesar et al; (2009y45));
Ministére de I'Economie (2022u)); Procuraduria General de la Nacién (2013u7).

5.5. El monitoreo de las inversiones es limitado y el proceso de evaluacién
ex post creado recientemente aun no se ha implementado

Garantizar un desempefio de calidad de las infraestructuras a lo largo del ciclo de vida de los activos? es
un reto importante para los paises. En la guia para el “rendimiento de las infraestructuras a lo largo del
ciclo de vida de los activos”, la OCDE sugiere que las herramientas de buena gobernanza deben estar
presentes en todas las etapas del ciclo de vida de los activos, desde la planeacion, la priorizacion hasta
la operacioén, el mantenimiento y el desmantelamiento (OCDE, 2019ug]). Sin embargo, los Gobiernos
tienden a centrarse mas en el desarrollo de las infraestructuras y menos en el seguimiento y la evaluacién
del ciclo de vida de los proyectos de inversion.

Centrarse en el rendimiento del activo a lo largo de su vida util refuerza el interés publico y la rendicicion
de cuentas de los proveedores de servicios. De igual manera, el seguimiento de la puesta en marcha y el
funcionamiento de los activos es crucial para garantizar que cumplan su objetivo sin retrasos ni costos
excesivos. Las buenas practicas de la OCDE para lograr este propésito incluyen la recopilacién,
almacenamiento y gestion sistematica de los datos pertinentes a lo largo del ciclo de vida del activo, asi
como la creacién de unidades y herramientas especializadas para el monitoreo de los activos (OCDE,
2020p21)).

El seguimiento de la implementacion de un proyecto de infraestructura, una vez terminado y puesto en
marcha, continda durante su operacion y eventual desmantelamiento. La obligacién de supervisar toda la
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vida util y de informar sobre la prestacion de los servicios publicos generados por la infraestructura suele
recaer en el ministerio responsable del proyecto. Esta obligacion esta respaldada por la supervision
externa de la funcion de auditoria del Gobierno. La supervisién del rendimiento de un activo a lo largo de
su vida util es crucial para garantizar que el activo cumple con su propdsito. La medicion del estado, uso
y funcionalidad de los activos ayuda a informar sobre el mantenimiento necesario para garantizar que la
prestacion de los servicios publicos sea eficaz, segura y accesible. Por ejemplo, Francia ha implementado
evaluaciones ex post obligatorias de los grandes proyectos de transporte (Recuadro 5.16).

Recuadro 5.16. Evaluacion ex post de las inversiones en infraestructuras publicas en Francia

Los Gobiernos deben asegurarse de que los activos de infraestructura rinden a lo largo de su vida util,
garantizando una supervision, un funcionamiento y un mantenimiento eficaces. Debe realizarse un
seguimiento adecuado del rendimiento de los activos, incluidas una revisién periédica del valor y la
depreciacion de los activos y su impacto en las cuentas, asi como evaluaciones ex post de la relaciéon
calidad-precio que se utilizaran en futuros procesos de toma de decisiones.

Francia ofrece un ejemplo de evaluaciones ex post en los paises de la OCDE. Estas evaluaciones
ex post de los grandes proyectos de transporte se hicieron obligatorias con la aprobacién de la "Ley de
Planeacion de los Transportes Nacionales" de diciembre de 1982. En 2010, esa obligacion se reiterd
y se detalld6 en un nuevo "Cddigo de Transportes". Francia dispone de un marco metodolégico
coherente sobre los métodos de evaluacién econémica de los proyectos de transporte (enero de 2015),
una referencia para la evaluacion basada en el principio del analisis multicriterio. En este marco, las
evaluaciones socioecondémicas y medioambientales de los proyectos no solo se realizan antes de
cualquier acuerdo de financiacion, sino también varios afios después de su puesta en marcha, durante
la evaluacién ex post.

Como parte de los objetios de las evaluaciones ex post, se encuentra el informar al publico sobre las
condiciones de la realizacion del proyecto, rendir cuentas sobre la utilizacion de créditos publicos, y de
brindar una retroalimentacion de experiencias que permita mejorar los métodos de evaluacién ex ante
de los proyectos.

Una de las muchas ensefiazas que dejan las evaluaciones ex post, es, por ejemplo, el caso del estudio
realizado en 2005, en donde se presentaba las “historias econémicas” de determinadas autopistas
interestatales rurales. Por medio de estudios y casos ex post, se muestran cambios significativos en el
desarrollo territorial y econémico de algunas zonas, pero no de otras. En los casos en los que se han
encontrado cambios, los mas notables son la inversién entrante y la reubicacion de almacenes para
permitir una distribucion regional mas eficiente.

Fuente: OCDE (202024)

El sistema de inversiones peruano no permite ejercer un monitoreo de las infraestructuras una vez
concluido el proyecto de inversion

El Peru no se aleja de dicha corriente, en donde se prioriza y focaliza el desarrollo de la infraestructura
por encima del seguimiento o monitoreo de todo el ciclo de vida del activo. En el sistema de inversiones
peruano se realizaron esfuerzos para incorporar iniciativas como el Geolnvierte, que brinda informacion
georreferenciada vinculada con la gestion de inversiones. Sin embargo, mas alla del reciente seguimiento
fisico y financiero por parte del Sistema de Seguimiento de Inversiones (SSI), que es una herramienta
informatica de acceso publico disefiada para hacer seguimiento a las inversiones publicas, no ha habido
otras iniciativas al interior del Invierte.pe. Sin embargo, recientemente se han aprobado metodologias para
la evaluacién ex post de corto plazo y su implementacion, por lo que en el presente afio 2022 se encuentra
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en fase de prueba piloto priorizando inversiones de los tres niveles de Gobierno de las funciones de
Transporte, Educacién, Saneamiento, Agricultura, Salud y Seguridad Ciudadana. Este tipo de evaluacion
permitira conocer las desviaciones de costo, plazos de ejecucién y metas fisicas de las inversiones.

La gestién de activos en el Invierte.pe consiste en conocer el estado actual de estos a través de un registro
informatico y vincularlos con el proceso de asignacion presupuestaria del mantenimiento y reinversion. A
la fecha, se esta trabajando en la vinculacion del registro de inversiones con un catalogo de bienes
estandarizado con el sistema de abastecimiento que permitira la trazabilidad de los activos en la fase de
funcionamiento y garantizar su ciclo de vida, evitando reinversiones anticipadas.

5.6. Recomendaciones para mejorar la planeacién, programacion y gestién de la
inversion publica

5.6.1. Desarrollar una vision estratégica de mediano y largo plazo en materia de
infraestructura

La planeacion estratégica de mediano y largo plazo es crucial para lograr una ejecucion adecuada y
efectiva de la cartera de inversiones que necesita el pais para satisfacer las necesidades basicas de su
poblacién y alcanzar los objetivos de desarrollo previamente definidos. La permanente disincronia que
existe entre la naturaleza de largo plazo de la inversion en infraestructura y la visiéon de corto plazo que
traen consigo los ciclos politicos requiere de mecanismos institucionalizados para dar continuidad,
eficiencia y eficacia a la inversién.

Actualmente, el Pert no cuenta con una visién de infraestructura en el largo plazo a nivel sectorial o
intersectorialque permita establecer una ruta clara de prioridades con base en una estimacion de los
recursos disponibles y una evaluacion rigurosa de las necesidades de infraestructuras actuales y futuras.
En este sentido, es primordial que el Invierte.pe cuente con una vision estratégica que vaya mas alla de
la programacién plurianual. En particular, algunos de los elementos clave para el desarrollo de esta
estrategia son:

e Fortalecer, dotar de recursos e institucionalizar el proceso de planeacion de infraestructura
a nivel sectorial. El desarrollo sistemético de planes sectoriales de largo plazo permitira que en
el Peru se puedan identificar las necesidades actuales y futuras y los recursos disponibles en cada
sector. De acuerdo con las buenas practicas de la OCDE, esta visién debe estar anclada en
estimaciones de gasto realistas, ser producto de un consenso politico, tener una prospectiva con
énfasis territorial y estar alineada con objetivos de desarrollo y sostenibilidad (OCDE, 2020p21)). La
experiencia del Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE) (véase Recuadro 5.6), asi como
experiencias internacionales en materia de infraestructura de transporte (véase Recuadro 5.5y
Recuadro 5.7 sobre experiencias de Colombia y Alemania) pueden servir como ejemplo e inspirar
futuras iniciativas de planeacién a nivel sectorial.

e El proceso de planeacion en infraestructura requiere de mecanismos adecuados de
participacion de actores relevantes. Generar mecanismos de informacién, participacion y
monitoreo es crucial para que la vision estratégica de largo plazo se convierta en un verdadero
instrumento de planeacion y no en un ejercicio teérico desligado del proceso de inversién. Es por
lo tanto importante evitar que el proceso de participacién se convierta en una lista de pedidos
ilimitados para la realizacion de proyectos de infraestructura especificos que luego no van a ser
objeto de implementacion dadas las limitaciones presupuestarias. Por el contrario, el proceso de
participacion de actores interesados requiere de un marco para su implementacion, el cual debe
contar con un proceso de identificacion de los actores mas relevantes y grupos subrepresentados,
asi como de mecanismos para hacer publicas y dar respuesta a las observaciones recibidas.
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e Lavision de largo plazo debe contar con una prospectiva o enfoque territorial. Lo anterior
resulta de vital importancia dado el rol prominente que tienen los gobiernos subnacionales en la
inversion publica peruana. Es necesario contar con un analisis detallado de contexto que permita
identificar el tipo de inversién que puede ayudar a impulsar el mayor impacto econémico, social y
ambiental en cada una de las regiones. El caso de Australia (Recuadro 5.8) puede servir como
ejemplo para crear una vision de largo plazo que proporcione una orientaciéon estructurada a los
responsables de la toma de decisiones a partir de un enfoque tanto “descendente” como
“ascendente”.

e Partiendo de un proceso de planeacion sectorial mas robusto, se podria desarrollar una
vision global de largo plazo en materia de infraestructura. Lo anterior permitiria articular de
manera mas coherente la inversion, promoviendo sinergias en la inversion de diferentes sectores.
Es importante aclarar que no se trata de replicar o agrupar en un solo documento las diferentes
iniciativas previamente establecidas a nivel sectorial, sino de desarrollar una vision que establezca
las prioridades del pais en el largo plazo. Como ejemplo de esto tenemos la segunda version del
Plan Nacional de Infraestructura Sostenible para la Competitividad 2022-2025, que busca mejorar
y complementar aspectos del PNIC 2019, e incorporar un enfoque en el cual el Estado alcance un
desarrollo inclusivo y sostenible en materia de infraestructura.

e La planeacién estratégica debe contar con un proceso claro de revision, actualizaciéon y
monitoreo. Se recomienda integrar en el sistema de inversién peruano una herramienta que
permita monitorear y actualizar los planes inicialmente previstos. Esto permitiria que la vision
disefada estratégicamente a largo o mediano plazo pueda ser monitoreada, revisada y ajustada
de manera sistematica. Con esto se dotaria de dinamismo al sistema de inversiones, se permitira
estimar los niveles de avance frente a metas inicialmente previstas y se evitaria que recaiga en
un ejercicio estatico o absorbido por los ciclos electorales.

e La planeacion estratégica debe estar basada en asignaciones de gastos conocidas. La
calidad de los planes estratégicos y la capacidad de priorizacion estratégica se beneficiarian de
tener techos de gasto por lo menos anuales, idealmente multianuales, para la inversién por
entidad. Efectivamente, siempre existen varias maneras de cerrar una brecha. Conocer los
recursos con los que se va a contar para inversion permitiria desarrollar y seleccionar los proyectos
con mayor impacto, tomando en cuenta los recursos disponibles.

5.6.2. Fortalecer el diagnéstico de necesidades

De acuerdo con la Recomendacién de la OCDE sobre Gobernanza de la Infraestructura, la toma de
decisiones en materia de infraestructuras debe basarse en evidencia y en la recoleccién de datos
pertinentes. Los Gobiernos tienen que establecer sistemas para la recopilaciéon sistematica de datos
pertinentes y asegurar que recaiga en el nivel institucional la responsabilidad de llevar a cabo el analisis,
la divulgacion y el aprendizaje a partir de dichos datos. En particular, la vision estratégica de largo plazo
debe estar informada por una evaluacion rigurosa de las necesidades de infraestructuras actuales vy
futuras a nivel nacional y subnacional, y debe presentar un plan sobre cémo dichas necesidades deben
priorizarse y abordarse (OCDE, 2020;21)).

Como se explicé en el inicio de este capitulo, el Invierte.pe ha permitido un gran avance al poner las
necesidades de la poblacion (brechas) en el centro del Ciclo de Inversion; sin embargo, existen grandes
oportunidades de mejora para fortalecer el proceso de diagndstico. En particular, el sistema peruano
podria considerar las siguientes acciones:

e Llevar a cabo un ejercicio de diagndstico de necesidades con menor periodicidad, pero
mas riguroso. En particular, se recomienda pasar de una elaboracion anual del diagnéstico de
brechas a un diagnéstico de necesidades a mediano o largo plazo que permita al sistema de
inversiones hacer planeaciones voluntarias y premeditadas, y no Unicamente por cumplir con la
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rutina y la obligacién. Esto potenciaria la capacidad estratégica del sistema, fortaleciendo la
relacion entre el cierre de brechas y la vision mas general a largo plazo del pais. Al incorporar una
vision estratégica de mas largo plazo, los indicadores que miden las brechas de infraestructura
también pasaran a ser construidos con mayor prospectiva,lo que evitaria, entre otras cosas, los
vacios de informacion entre los sectores.

Invertir en la calidad de los datos y levantar lineas de base a nivel sectorial. Se sugiere que
la evaluacién de necesidades actuales y futuras se haga a través de un levantamiento de datos
exhaustivo que sirva para la planeacion a largo plazo. Se debe dotar de capital humano y recursos
fisicos, para contar con informacion de calidad. En particular, el proceso de diagnostico podria
beneficiarse de una mayor inversién en fuentes de informacién a nivel distrital y de centros
poblados.

El diagnéstico no solo debe identificar las necesidades actuales, sino también permitir una
estimacion de las necesidades futuras. El sistema actual de cuantificacion de brechas supone
un analisis estatico de necesidades en infraestructura que son por naturaleza cambiantes. Es
importante contar con métodos de planeacion de "prevision estratégica" que vayan mas alla de la
simple identificacion de las carencias actuales y la extrapolacion de las tendencias pasadas para
prever las necesidades futuras.

Tener en cuenta el ciclo de vida de la infraestructura al momento de hacer el diagnéstico
de necesidades. Las necesidades no solo requieren nuevos proyectos de inversion; se debe
garantizar el buen desarrollo y operacion de las infraestructuras después de finalizado el proyecto
de inversion, lo cual requiere mantenimiento, rehabilitacion y en ocasiones desmantelamiento de
las infraestructuras ya existentes. Las etapas de monitoreo y evaluacién también forman parte
fundamental del ciclo de los activos que fueron priorizados para satisfacer algun tipo de necesidad.

5.6.3. Fortalecer la fase de preinversion y asegurar que la fase de programacién sea
realista

Las buenas practicas de la OCDE sugieren que los paises deben contar con procesos rigurosos de
evaluacion y seleccion de proyectos que privilegien la eficiencia socioeconémica (teniendo en cuenta los
costos y beneficios econdmicos, sociales, medioambientales y climaticos) y que tengan en cuenta el ciclo
completo del proyecto (OCDE, 202021)).

Los esfuerzos deben encaminarse a continuar con la idea de un sistema plurianual que permita desarrollar
una cartera de inversiones robusta y articulada con la visién de largo plazo. En particular, el Perd podria
beneficiarse al:

Fortalecer capacidades a nivel sectorial y subnacional para la preparacién y formulacién
de proyectos. Independientemente del desarrollo de capacitaciones para el uso del Invierte.pe,
es necesario que las entidades cuenten con capacidades analiticas para la formulacién vy
priorizacion de proyectos.

Asegurar que la declaratoria de viabilidad cuente con requisitos minimos de rigurosidad
técnica y responsabilidad fiscal en el mediano y largo plazo. Al declarar la viabilidad de un
proyecto, se debe contar no solo con una adecuada formulacién desde un punto de vista técnico,
sino que es necesario contar con la viabilidad presupuestaria respectiva para la ejecucion total del
proyecto. Con esta recomendacion se espera que los proyectos priorizados inicien y culminen con
su ejecucion dentro de un marco de sostenibilidad fiscal. Igualmente, se debe buscar un balance
entre la agilidad en el proceso de aprobacion y la calidad de las inversiones por realizar. Aunque
la agilidad es importante, esta no se puede lograr a expensas de la calidad en la formulacion. La
separacion entre el organismo que formula el proyecto y aquel que viabiliza su ejecucion es una
herramienta efectiva para fortalecer el proceso de formulacién, asegurar unos estandares de
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calidad minimos, y tener mas control sobre la viabilidad presupuestaria en el mediano y largo
plazo.

e Considerar procesos especificos para megaproyectos. Al igual que ocurre en una gran
variedad de paises OCDE, se recomienda considerar la posibilidad de crear instrumentos de
formulacién y evaluacion que se adapten a las caracteristicas de proyecto de inversiéon de gran
impacto. Esta diferenciacion podria ser clave al momento de declaracion de viabilidad.

e Hacer uso de techos de gasto para la programacion plurianual. Lo anterior permitiria que el
ejercicio de programacion sea mas realista.

5.6.4. Cerrar la brecha entre priorizacion, formulacién y ejecucion de presupuesto de
inversion publica

El presupuesto de inversion en el Peru es votado a un nivel inusualmente micro y detallado, puesto que
indica cada uno de los proyectos de inversion (algunos con montos inferiores a 5 000 Soles, es decir, a
EUR 1 200). Sin embargo, no todos los proyectos inicialmente priorizados en la Programacion Multianual
de Inversiones y en el proyecto de presupuesto sometido al Congreso se mantienen en el presupuesto de
inversién inicial aprobado (anexo 5). No todos los proyectos que estan en el presupuesto de inversion
inicial aprobado son ejecutados, y muchos proyectos que se ejecutan no estaban en el presupuesto inicial
aprobado ni en la Programacién Multianual de Inversiones. Esto significa que, de facto, el detalle de la
Ley de Presupuesto de inversion no ayuda a controlar ni la cantidad ni la calidad del gasto en inversion.

En los paises de la OCDE, los presupuestos son votados a niveles mas agregados, pero los techos de
gastos de inversion son estrictos y respetados, y los controles de calidad rigurosos.

e Considerar modificar la manera en que se discute, aprueba y ejecuta el presupuesto de
capital. Por ejemplo, esto podria tomar la forma de asignaciones por ministerio/por GSN para
inversién, con reglas muy estrictas para la selecciéon de proyectos por las entidades, obligaciones
de rendicién de cuentas y monitoreo estricto de la ejecucién (nivel de gasto y calidad de la
ejecucion). Desarrollar este tipo de sistema requeriria realizar estudios mas profundos para
disenar el sistema mas adaptado para el Peru, y también disefiar una estrategia para implementar
esta reforma, asegurandose de que cada uno de los actores tenga incentivos suficientes para
aceptar este cambio de proceso.

e Desarrollar instrumentos para comprometer gastos sobre varios afios, como existen en la
mayoria de los paises de la OCDE.

5.6.5. Fortalecer el proceso de priorizaciéon de proyectos y separarlo del proceso de
ejecucioén

El proceso de priorizacidén es clave para asegurar que la inversion vaya a los proyectos que tengan la
posibilidad de generar mayores beneficios para la poblacion y que contribuyan a los objetivos estratégicos
del Gobierno. Este proceso debe por lo tanto garantizar que solo los proyectos mas eficientes sean
seleccionados y que se ejecuten en su totalidad, garantizando que puedan cerrar las brechas de
desigualdad en el pais. Cada inversion priorizada debe contar con una adjudicacion presupuestal clara y
funcional en el tiempo de ejecucion de la inversién. En particular, las siguientes medidas pueden contribuir
a fortalecer el proceso de priorizacion:

e Los criterios de priorizaciéon deben ser la guia para seleccionar las inversiones por ejecutar.
Las entidades encargadas de fijar los criterios de priorizacion deben realizar este ejercicio con una
mirada a largo y mediano plazo, superando la inmediatez de dichos criterios. Se requiere poner
limites claros a las herramientas que tienen los sectores y los gobiernos subnacionales para
seleccionar proyectos que no forman parte del proceso de priorizacién. En particular, es crucial
que se pongan limites claros para la inclusiéon de gastos no previstos.
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Las inversiones en ejecucion no deben formar parte del proceso de priorizaciéon. Las
inversiones en ejecuciéon deberan contar con la capacidad presupuestaria suficiente para toda su
ejecucion, evitando que tengan que ser priorizados en futuras carteras. Esto podra llevar a que
las entidades que priorizan tengan mayor responsabilidad al momento de aprobar y seleccionar
inversiones, asi como de descongestionar la lista de inversiones por realizar. De igual manera, al
evitar que la inversion vuelva a ser priorizada cada afo, se puede conocer los recursos reales con
que se cuenta para la ejecucion de inversion publica, y no tener informacion fraccionada.

Considerar el uso de listas cortas de inversiones prioritarias a nivel sectorial. Este tipo de
instrumentos no solo ayuda a guiar la estrategia de la inversién publica, sino que permitira al
sistema de inversién peruano aclarar las prioridades nacionales de inversion y la identificacion de
sinergias y complementariedades entre inversiones.

Profundizar en las causas de la baja ejecuciéon de la inversion publica para dar una
respuesta estructural al problema. Por encima del monitoreo y acompafamiento que
actualmente lleva a cabo el MEF, es necesario estudiar a profundidad las causas y proponer
opciones de mejora a los problemas estructurales que llevan a la baja ejecucién de la inversion.
Por otro lado, se puede fortalecer e implementar acciones preventivas, correctivas y reductivas
frente a la gestion de riesgos. La OCDE podria acompafar este proceso para fortalecer el proceso
de contratacion y ejecucion de la inversion.

5.6.6. Desarrollar un sistema de evaluacién ex post focalizado

El seguimiento de la implementacion de un proyecto de infraestructura, una vez terminado y puesto en
marcha, continda durante la operacion y eventual desmantelamiento. La obligacion de supervisar toda la
vida util proyecto y de informar sobre la prestacién de los servicios publicos generados por la
infraestructura suele recaer en el ministerio responsable del. Se recomienda, por lo tanto:

Realizar un seguimiento a la operacion y mantenimiento de los activos de infraestructura para
proteger el valor de los activos en el tiempo. Este seguimiento debe proporcionar herramientas y
estadndares para establecer proyectos de infraestructura e influir en el entorno politico, creando
confianza en el mercado.

Introducir un método sistematico para informar sobre la eficacia de la inversién en infraestructura.
Para esto, se requiere poner en marcha un sistema que garantice la recopilacion, el
almacenamiento y la gestion sistematica de datos relevantes durante todo el ciclo de vida del
activo de infraestructura. Esta informacion puede permitir el seguimiento del rendimiento de los
activos frente a los objetivos de prestacion de servicios predefinidos y los resultados esperados
(OCDE, 2020121). En cuanto a la evaluacién ex post, se recomienda empezar identificando una
lista prioritaria de inversiones por evaluar, de tal manera que se pueda hacer una evaluaciéon mas
focalizada y efectiva, que luego pueda ser replicada.

5.6.7. Sintesis de las recomendaciones

Con base en el analisis presentado en las secciones anteriores, este informe propone las siguientes
recomendaciones (Cuadro 5.4).
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Cuadro 5.4. Recomendaciones para mejorar la planeacion, programacion y gestion de la inversion

publica

Retos

Implicaciones

Recomendaciones

El Pert an no cuenta con
una vision estratégica de
mediano y largo plazo en
materia de infraestructura.

El diagnostico de
necesidades podria
fortalecerse al contar con
datos de mayor calidad y con
una asignacion de gastos
predecible .

La fase de preinversion pone
mayor énfasis en la cantidad
que en la calidad de los

proyectos y es poco realista.

La Programacion Multianual (PMI)
ha sido poco realista y no puede
dar una vision en el largo plazo.

La PMI no tiene un caracter
vinculante y aun no esta basada en
techos creibles.

La ausencia de una asignacion de
gastos creible para la programacion
no permite disefiar o seleccionar la
inversién con mayor impacto sobre
la brecha, dentro de los recursos
disponibles.

Realizar anualmente un diagnostico
de brechas es desgastador y puede
convertirse en un ejercicio rutinario,
y los datos utilizados no siempre
son fiables.

La falta de metodologias de
evaluacién de los proyectos de
infraestructura afecta la calidad de
los proyectos.
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Fortalecer, dotar de recursos e institucionalizar el
proceso de planeacién de infraestructura a nivel
global y sectorial.

Desarrollar mecanismos adecuados de participacion
de actores relevantes.

Asegurar que la visién de largo plazo cuente con una
prospectiva o enfoque territorial.

Partir de un proceso de planeacion sectorial mas
robusto para desarrollar una vision global de largo
plazo en materia de infraestructura.

Asegurar que la planeacién estratégica cuente con un
proceso claro de revisién, actualizacién y monitoreo.

La planificacion estratégica debe estar basada en
asignaciones de gastos conocidas.

Asignar techos de gastos de inversion por sector (0
por institucion).

Llevar a cabo un ejercicio de diagnéstico de
necesidades con menor periodicidad, pero mas
riguroso.

Invertir en la calidad de los datos y levantar lineas de
base a nivel sectorial.

El diagnéstico no solo debe identificar las
necesidades actuales, sino también permitir una
estimacion de las necesidades futuras.

Tener en cuenta el ciclo de vida de la infraestructura
al momento de hacer el diagnéstico de las
necesidades.

Fortalecer capacidades a nivel sectorial y subnacional
para la preparacion y formulacion de proyectos.

Asegurar que la declaratoria de viabilidad cuente con
requisitos minimos de rigurosidad técnica y
responsabilidad fiscal en el mediano y largo plazo.

Considerar procesos especificos para
megaproyectos.

Hacer uso de techos de gasto para la programacion
plurianual.

Considerar hacer una separacion entre el organismo
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Retos

Implicaciones

Recomendaciones

Existe una brecha entre
priorizacién, formulacion y
ejecucion de presupuesto de
inversion publica.

El proceso de priorizacion de
proyectos no es robusto y se
confunde con el proceso de
ejecucion.

El monitoreo de las
inversiones es limitado y el
proceso de evaluacion

ex post creado recientemente
aln no se ha implementado.

El proceso actual donde las
modificaciones al presupuesto de
inversion no siguen el mismo
proceso riguroso de priorizacion
reduce la calidad de la inversion.

La falta de un instrumento para
comprometer gastos sobre varios
afios hasta la finalizacion de la
ejecucion implica que todas las
inversiones, incluidas las que ya
estan aprobadas e iniciadas,
tengan que volver a ser discutidas
en el Congreso cada afio, y no
existe garantia de que se les
asigne recursos para finalizarlas.

No todos los proyectos priorizados
llegan a ser ejecutados. Algunos
proyectos ejecutados no han
cumplido con los criterios de
priorizacion de la PMI.

No se cuenta con procesos para
garantizar la calidad de los grandes
proyectos ni para identificar una
lista corta de proyectos prioritarios.

El sistema de inversiones peruano
no permite ejercer un monitoreo de
las infraestructuras una vez

concluido el proyecto de inversion.

que formula el proyecto y aquel que viabiliza su
ejecucion.

El Pert podria considerar asignar presupuestos por
ministerio/por GSN para inversion, con reglas muy
estrictas para la seleccion de proyectos por las
entidades, obligaciones de rendicién de cuentas y
monitoreo estricto de la ejecucion (nivel de gasto y
calidad de la ejecucion).

Un primer paso seria desarrollar este tipo de sistema,
lo que requeriria realizar estudios mas profundos
para disefiar el sistema mas adaptado para el Per(, y
también generar suficientes incentivos a los distintos
actores para que acepten la reforma.

Los criterios de priorizacion deben ser la guia para
seleccionar las inversiones por ejecutar. En particular,
es crucial que se pongan limites claros para la
inclusion de gastos no previstos.

Las inversiones en ejecucion no deben formar parte
del proceso de priorizacion. El inicio de un proyecto
de inversion debe comprometer a la entidad a su
finalizacion. La priorizacion debe realizarse sobre los
recursos adicionales una vez que se ha
comprometido el presupuesto para terminar los
procesos en ejecucion.

Considerar el uso de listas cortas de inversiones
prioritarias a nivel sectorial.

Profundizar en las causas de la baja ejecucion de la
inversion publica para dar una respuesta estructural
al problema.

Realizar un seguimiento a la operacion y
mantenimiento de los activos de infraestructura para
proteger el valor de los activos en el tiempo.

Introducir un método sistematico para informar sobre
la eficacia de la inversion en infraestructura.
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Gestion de las Finanzas Publicas en el Peru
UNA REVISION DE PARES DE LA OCDE

Este informe presenta un diagndstico de las practicas actuales de gestion de las finanzas publicas en el Peru
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