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Resumen

El presente estudio tiene por objetivo identificar los problemas que limitan la
implementacion del control gubernamental y el fortalecimiento del Sistema Nacional
de Control en los municipios dispersos de la provincia de La Convencion, ya que, a
pesar de la gran importancia que significa el control gubernamental como tépico
transversal de los sistemas administrativos en el sector publico, no se ha
implementado de forma adecuada en los municipios dispersos, debido a factores
que causan problemas en la implementacion. Para ello se ha adoptado un enfoque
cualitativo, con un disefio basado en el estudio de caso de la implementacion del
control gubernamental en el sector publico en el Peru, en un contexto local poco
explorado, utilizando técnicas de investigacion como entrevistas semiestructuradas
y revision documental, habiendo realizado veinte entrevistas dirigidas a personas
directamente relacionadas con la implementacion del control. Los resultados
obtenidos de la presente investigacion resaltan que el problema de la
implementacion del control gubernamental en la Municipalidad Distrital de Echarati,
se debe fundamentalmente a que las autoridades y funcionarios obstruyen el
proceso valiéndose de argucias legales como la Ley de presupuesto, Ley del
empleo publico, Ley del canon entre otros; de la misma manera, también arroja que
el Estado aun no ha disenado la estrategia para una verdadera y eficiente
implementacion. Se concluye que el control gubernamental en la Municipalidad de
Echarati, ha mostrado escaso valor publico fundamentalmente por la falta de
independencia funcional, administrativa y econémica del Organo de Control
Institucional, que no permite ejecutar el control de manera efectiva por tener
limitaciones y sesgos.

Palabras claves: Control gubernamental, Sistema Nacional de Control,
Implementacién, independencia funcional, administrativa, econdémica, valor
publico.



Abstract

The objective of this study is to identify the problems that limit the implementation of
government control and the strength of the national control system in the scattered
municipalities of the province of La Convencion, which is considered to be
government control as a cross-cutting topic of the administrative systems in the
public sector that has not been implemented adequately in the scattered
municipalities, due to factors that cause problems in the implementation. For this, a
qualitative approach has been adopted, with a design based on the case study of
government control implementation in the public sector in Peru, in a local context
rarely explored, using research techniques such as semi-structured interviews and
documents review, having conducted twenty interviews to people directly related to
the implementation of control. The results obtained from the present investigation
highlight that the problem of the governmental control implementation in the District
Municipality of Echarati, is fundamentally due to the fact that the authorities and
officials obstruct the process using legal arguments such as the Budget Law, Public
Employment Law, Law of the Canon among others; in the same way, it also shows
that the State has not yet designed a strategy for a true and efficient implementation.
It is concluded that the Governmental control in the Municipality of Echarati, has
shown little public value mainly due to the lack of functional, administrative and
economic independence of the Institutional Control Body, which does not allow to
execute and effective control because of limitations and biases.

Keywords: Government control, National Control System, Implementation,
functional, administrative, economic independence, public value.
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INTRODUCCION

En el transcurso de los ultimos afios, segun los estudios del Banco Mundial el Peru
se ha convertido en la octava economia de mas rapido crecimiento en el mundo™;
sin embargo, el problema del mal uso de los recursos publicos en los tres niveles
de gobierno ha llamado la atencién general y ha ubicado entre los primeros lugares
de la agenda nacional. El Estado Peruano le ha puesto interés abordando este
problema, tejiendo una serie de estrategias normativas y acciones para
implementacion del control gubernamental en todas las instituciones publicas. La
cohesion de muchos esfuerzos ha permitido que en el afo 2002 se promulgue la
Ley N° 27785, Ley del Sistema Nacional de Control y la Contraloria General de la
Republica, consolidando un punto de partida fundamental para realizar el control y

vigilancia del adecuado uso y destino de los recursos publicos.

Dentro de la ley antes senalada se hace referencia la creacién e implementacion de
los Organos de Control Institucional en todas las instituciones publicas con el
objetivo de evaluar y verificar “los aspectos administrativos en el uso de los recursos
y bienes del estado, asi como la gestidon y ejecucion llevadas a cabo, en relacion
con las metas trazadas y resultados obtenidos” (Ley 27785: 2002) a través de
planes y programas. Entendiendo que parte de la implementacion del control
gubernamental es la implementacién de un sélido Organo de Control Institucional
en todas las instituciones publicas, las mismas que deben formar parte de la
Contraloria General de la Republica y el Sistema Nacional de Control y deben
trabajar coordinadamente para darle valor publico convirtiéndose en algo
fundamental, y mas si se trata de implementar el control en instituciones que reciben

abundantes recursos econdmicos como el Distrito de Echarati considerado el mas

! Informacidn extraida de http://worldbank.org/latinamerica/es/


http://worldbank.org/latinamerica/es/

rico del Peru, que paso de recibir 500 mil soles en el ano 2002 a 288 millones de
soles en el afo 2010, 482 millones afio 2011, 835 millones afio 2012, 930 millones
afno 2013 y 673 millones en el afio 2014 tal como se detalla en el Cuadro N° 01,
llegando a ser el segundo municipio con mayor presupuesto ubicandose solo

después de la Municipalidad Metropolitana de Lima.

Segun lo citado por los Autores Pease y Peirano en su libro La Lucha
Anticorrupcién como Politica de Estado «(...) cuanto mayores son los
recursos que controla el Gobierno y mas extendidas las regulaciones del
mercado, mayor es el ambito o alcance de la corrupcion y la conducta
rentista» (Pease y Peirano, 2012).

La implementacién del control con frecuencia ha mostrado deficiencias sobre todo
en la idiosincrasia latinoamericana, donde se puede evidenciar que pese a existir
entes encargados de evaluar y verificar el correcto uso de los recursos y bienes
estatales, estos en el proceso de su implementacion o puesta en marcha, presentan
inconvenientes y deficiencias; de hecho, dentro de la asignacion de funciones
constitucionales, el Estado transfiere responsabilidades a la Contraloria General y
sus organos conformantes para que estos puedan ejercer el control gubernamental
en forma coordinada asignandole las estrategias y recursos necesarios para que
este se cumpla. Sin embargo, durante los ultimos afios, dentro del ambito de los
gobiernos locales no se esta cumpliendo con la asignacion de recursos y por ende
tampoco con las estrategias, ya que la percepcion de malos manejos o uso
ineficiente de los recursos, la corrupcion y la cantidad de denuncias se estan
agravando, en la actualidad, segun estudios realizados por organismos
internacionales el Peru se encuentra en la lista de los paises mas corruptos
ocupando el cuarto lugar a nivel de los paises sudamericanos, ubicado solo después
de Venezuela, Paraguay y Ecuador?. En ese sentido, la pregunta que conduce la
presente investigacion es ¢ Cuales son los factores que obstaculizan el proceso de
implementacion del control gubernamental y el efectivo fortalecimiento del Sistema
Nacional de Control en la Municipalidad Distrital de Echarati, provincia de La
Convencién, regiéon Cusco, durante los afios 2010 y el 20147

2 Afirmaciones realizadas por el Banco Mundial y Proética extraida de
http://www.proetica.org.pe/?q=content/



La hipotesis propuesta en la presente investigacion sostienen que, pese a la gran
importancia que significa el tema del control gubernamental, como tépico transversal
de todos los sistemas administrativos de la administracion publica, especialmente
para velar por la eficiente y eficaz administracién de los recursos escasos de la
nacion como politica para el desarrollo local, regional y nacional, el Control
Gubernamental no se ha implementado de forma adecuada en los municipios
dispersos de la provincia de la Convencion, debido a un marco normativo implicito
que posee los instrumentos pertinentes para una adecuada implementacién del
control gubernamental y un verdadero fortalecimiento del Sistema Nacional de
Control, pero que a la fecha ha identificado algunos factores que causan los
problemas en la implantacién del control gubernamental, a las imprecisiones
procedimentales, poca voluntad politica de parte de los titulares de las entidades, la
débil institucionalidad publica en los actores politicos y carencia de independencia

real del érgano que ejerce el control.

La presente investigacion se sostiene en el analisis de investigaciones existente con
respecto a la implementacién del control en las instituciones gubernamentales,
motivo por el cual se revisaron estudios que fueron realizados en el ambito, nacional
de los cuales se encontro escasos estudios, y los que se encontraron estan basados
fundamentalmente en estudios de la implementacion del control interno, que en
realidad son temas referidos a cierta parte del control gubernamental que viene a
ser funciones de todo servidor y funcionario (control previo y concurrente) del sector
gubernamental, mas no asi el fendmeno referido al control posterior; sin embargo,
en el nivel internacional, sobre todo en paises como Estados Unidos y Chile, han
abordado el tema en cuanto fallas en el control interno “Informe COSQO”, en la cual
los autores han definido claramente la importancia del control en toda institucion y
la independencia en la realizacion de los controles. Dichos estudios han sido
utilizados para enmarcar la presente investigacion en el nivel de los gobiernos

locales del Estado peruano.

Buscando responder las interrogantes planteadas en la presente investigacion, el
proceso de estudio ha adoptado un enfoque cualitativo, con un disefio basado en el



estudio de caso de laimplementacion del control gubernamental en el sector publico
en el Peru, en un contexto local poco explorado, para el cual se utilizé algunas
técnicas y métodos de investigacion cualitativa tales como: revision de contenido

documental, cuestionarios, entrevistas semiestructuradas y observaciones.

Durante el proceso de investigacion de campo se llegaron a entrevistar a veinte
personas, entre servidores publicos con experiencia en auditoria gubernamental,
jefes y exjefes de Organos de Control Institucional (OCI) de gobiernos locales,
expertos en modernizacion del estado, profesionales de la Contraloria General de
la Republica y a funcionarios y ex funcionarios de los gobiernos locales. Los criterios
para la seleccién fueron adoptados fundamentalmente a que los informantes tengan
o hayan tenido participacion vinculante en los procesos del control gubernamental
posterior durante los afios 2010 y 2014. Los estudios de investigacion en cuanto a
las entrevistas y declaraciones se realizaron bajo estrictos criterios de reserva y
confidencialidad respetando la voluntad de los colaboradores. En cuanto a la
revision documental, se ha realizado el analisis de informes, datos estadisticos,
planes, directivas, encuestas, actas y otros documentos emanados por el ente

técnico rector del sistema.

El presente trabajo de investigacion se ha desarrollado en tres capitulos. El primer
capitulo discute el marco conceptual aplicado en la investigacion y las
investigaciones que se realizaron sobre el tema. En el segundo Capitulo, se
describe el ambito de funcionalidad del control gubernamental y el ambito de
intervenciéon del Organo de Control Institucional de la Municipalidad Distrital de
Echarati en el proceso de implementacion del control gubernamental, y finalmente
en el capitulo tercero se trata sobre las causas y consecuencias de los problemas
en la implementacién del control gubernamental y el fortalecimiento del sistema

nacional de control en la Municipalidad Distrital de Echarati.



CAPITULO PRIMERO

MARCO TEORICO Y ESTADO DE LA CUESTION

1.1 Marco Teérico

En el Peru, al culminar la década de los 90, se superaron muchos problemas que
afrontaba el pais®, pero también fue la década donde se agravo el tema de la
corrupcion y el fraude en la administracion publica, donde las malas practicas se
convirtieron en pan del cada dia. El aparato estatal mudo testigo de constantes
desviaciones de los recursos del Estado, vulnerando y pisoteando los principios de
eficiencia, eficacia y economia a tal punto de institucionalizarse en todo el aparato
estatal con un Sistema Nacional de Control al mando del Sr. Victor Enrique Caso
Lay*que poco o nada hizo®.

Sin duda el control gubernamental viene atravesado un complejo proceso de
consolidacion y fortalecimiento de su propio sistema con verdadera autonomia
administrativa, funcional y econdmica. Durante el transcurso del tiempo, el control
ha sido materia de estudio en las organizaciones publicas y privadas por un lado
estan quienes creen que el control es «un instrumento para detectar malos manejos

0 actos de corrupcion en las organizaciones», «un instrumento para el manejo

3 Se logré estabilizar la economia peruana, se vencié en la lucha armada contra el terrorismo, se logré la
reinsercion al sistema financiero internacional, se logré la pacificacion de las universidades, etc.

4 Contralor General de la Republica durante el periodo 1993 — 2000, designado durante el gobierno del ex
presidente Alberto Kenyo Fujimori Fujimori, al amparo del Articulo 82° de la Constitucion Politica del Pert de
1993. Informacion Contemplada en la pagina web de la Contraloria General de |la
Republica.http://www.contraloria.gob.pe/wps/portal/portalcgrnew/siteweb/contraloria/contraloriageneral. 5
Resolucion No 007-2014, emitida por la Corte Suprema de Justicia, que resolvid declarar a Victor Caso Lay
como autor de los delitos [...] en la modalidad de incumplimiento de Deberes.


http://www.contraloria.gob.pe/wps/portal/portalcgrnew/siteweb/contraloria/contraloriageneral

eficiente de recursos escasos® en las organizacionesy; otros, en cambio consideran
que se trata de un arma poderosa que permite reducir los riesgos de fraude y error
en las organizaciones, y busca la “eficiencia y efectividad en las operaciones, de la
misma manera, busca que la informacion financiera sea lo suficientemente confiable
y finalmente que se dé cumplimiento a la regulacién legal” (ESTUPINAN, 2015). Sin
embargo, entendiendo que el control gubernamental en las instituciones publicas
del pais, busca el desarrollo mediante el uso efectivo y eficiente de los recursos
publicos, y que estos a la vez sean destinados a cubrir las verdaderas necesidades
de la sociedad; por consiguiente, es un factor clave e importante en la
administracién publica y se hace necesario y urgente buscar el camino para lograr
la implementacién del sistema de control gubernamental en las instituciones

publicas geograficamente dispersas.

Asi, la investigacion en temas de control gubernamental se ha realizado en forma
separada, por un lado, el control interno y por otro lado el control externo, centrados
en un punto de vista economicista, obviando el punto de vista social y politico que
este debe tener. Por otro lado, los expertos en temas legales se han abocado a
crear diferentes dispositivos legales que van desde leyes hasta directivas, manuales
y otros para la positividad del control gubernamental sobre el uso de los recursos
publicos desde el campo economico. Para la presente investigacion, proponemos
dar una mirada conjunta al control gubernamental. La idea es dar a conocer lo que
se ha hecho respecto al control gubernamental de modo amplio y preciso, a fin de
identificar qué es lo que se ha dejado de observar y ha generado errores y

desviaciones en el cumplimiento de la politica.

6 Se entiende por recursos escasos a los recursos financieros, humanos, tecnoldgicos, etc., que las
organizaciones requieren para generar riqueza en el caso privado y para brindar servicios publicos en el caso
de organismos gubernamentales.



1.1.1 Retos del Sistema de Control Gubernamental y las politicas publicas.

El afilo 2002 entro en vigencia la Ley N° 27785 Ley del Sistema Nacional de Control
y de la Contraloria General de la Republica, donde el Control Gubernamental se
constituye en un proceso integral y permanente cuya funcién en el aparato estatal
es supervisar, vigilar y verificar las acciones y operaciones que se realizan en la
administracién o gestion publica, “velando celosamente que el uso de los recursos
publicos se realice en forma eficiente y eficaz, buscando siempre los mejores
preciso y calidad para la entidad con transparencia y apego a la normatividad
vigente, pleno respeto al estado de derecho y al debido proceso, con el fin primordial
de mejorar la gestion a través de la implementacién de medidas que prevengan los

riesgos y corrijan las acciones realizadas” (Ley N° 27785, 2002).

Podemos sefalar que, en los tres ultimos quinquenios, el proceso de fortalecer y
consolidar el control gubernamental se ha constituido en tema de agenda nacional,
con amplio interés de la poblacion en el uso eficiente de los recursos del estado, a
fin de mejorar la prestacion de servicios publicos con la construccion de

infraestructura basica necesaria para mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Al respecto, los autores Pérez-Carballo definen al control como «aquella funcion que
busca garantizar el cumplimiento de las metas y propositos previamente
planificados. El control es considerado la ultima fase en el desarrollo de la gestién y
sus esfuerzos se centran en garantizar que todos los actos previos realizados en
las diferentes fases de la gestion conlleven a la obtencién de resultados 6ptimos».
Por su lado Stoner, Freeman y Gilbert, definen el control como «el proceso por la
cual se asegura que las acciones, actos u operaciones realizadas se aproximen,

alcancen o superen lo proyectado».

Sin la intencidon de generar una discusion sustancial, es necesario y pertinente
denotar la diferencia en las definiciones citadas. Los primeros autores citados

realizan su definicion tomando al control como una funcién, en cambio los otros



autores citados, definen el control como un proceso. Analizando ambas
concepciones podemos decir que, segun la definicidon realizada por la Real
Academia de la Lengua espafiola la funcion es la tarea o conjunto de tareas que
corresponde realizar a una institucion o entidad, o a sus 6rganos o personas para
cumplir un objetivo comun. Por lo que se deduce, la funcion es inherente al objetivo
de la organizacién. Por otro lado, el proceso segun la Real Academia de la Lengua
Espafola es el conjunto de fases sucesivas de un fendmeno natural o de una

operacion artificial, que conlleva al cumplimiento de las funciones.

En ese entender, bajo la definicion de los autores Pérez-Carballo citados por Dextre
y Del Pozo, «queda claro que el control es la funcidon que actua sobre los objetivos
y planes para comprobar su consistencia y corregir las desviaciones, el rendimiento
de la organizacion en la consecucidn de los objetivos y la gestion en la ejecucion de

los planes para determinar si es apropiada» (Dextre y Del Pozo, 2012).

Dicho esto, los desafios o retos que persigue el sistema y el control gubernamental
en el Peru, requiere de la participacion conjunta de todas las dependencias de las
entidades estatales en los tres niveles de gobierno. Por lo que, podemos afirmar no
basta con un apropiado disefio y planeamiento de la politica publica. Si no que,

también es vital y necesario las habilidades burocraticas para aplicar las politicas.

Las capacidades suponen el cumplimiento de sendas exigencias que deben cumplir
las organizaciones. Sobre el cual, considero pertinente citar la propuesta de Dextre
y Del Pozo, quienes sefalan algunos parametros para un control Eficaz. La
efectividad supone el desarrollo eficiente y eficaz del control con claros conceptos
de costo — beneficio para conseguir la rentabilidad econémica y social necesaria.
Los efectos contrarios que pueden suceder en las organizaciones es que se
implemente el control que, en vez de coadyuvar a la mejora de la gestion o
administraciéon entorpezca la toma de decisiones enlenteciéndose por fallas en la
deteccion de desviaciones de la institucion que impactan en el cumplimiento cabal

de los objetivos trazados. De manera que, con todos estos instrumentos, la



administracién alcanza una gestion competente que garantice el desarrollo cabal de
las acciones y actos que permitan cumplir con los objetivos trazados, un avance

sostenido en cimientos de una buena cultura de control (Dextre y Del Pozo, 2012: 79).

En nuestro caso, la integridad del funcionamiento del control gubernamental eficaz
supondria considerar: Primero, debe estar conformado sobre las bases de una
estructura sdlida con absoluta independencia, orden jerarquico y responsabilidades
bien definidas; segundo, el sistema debe establecer procedimientos claros vy
coherentes que conduzcan al efectivo cumplimiento y logro de objetivos; tercero,
debe existir absoluta predisposiciéon del equipo directivo para que la entidad pueda
adoptar y seguir fielmente los principios basicos de eficacia, eficiencia y economia
abiertos al control (Dextre y Del Pozo, 2012), y finalmente una soélida Entidad
Fiscalizadora Superior que, en el caso de nuestro pais viene a ser la Contraloria
General de la Republica apoyado en sus 6rganos integrantes como son “los
Organos de Control Institucional-OCl y las Sociedades de Auditoria-SOA” (Ley N°
27785, 2002).

Sin duda, respecto a las politicas publicas referidas al control gubernamental,
suponen un manejo politico, administrativo y econémico en cada una de las
organizaciones publicas sujetas a control y en las Entidades Fiscalizadoras
Superiores; en este caso, tanto la Contraloria General, los Organos de Control

Institucional y las Sociedades de Auditoria respectivamente.

En tal sentido, la posicion que se asumira en el presente trabajo de investigacion es
el analisis y comprension del funcionamiento formal del sistema de control
gubernamental que se da en las instituciones publicas, desde el punto de vista de
las ciencias sociales, en otras palabras, analizando los obstaculos en la
implementacion del control gubernamental como fenémeno social, para lo cual, se
pretende detallar cdmo es que funciona el sistema de control en instituciones

gubernamentales y desde alli realizar la descripcion de como se dan las



desviaciones en la implementacion del control en los gobiernos locales dispersos

de nuestro pais.

1.1.2 Implementacion de las politicas publicas.

En el estudio de las politicas publicas, se cuenta con multiples definiciones sobre el
concepto de politica publica; sin embargo, para la presente investigacion
tomaremos la definicidn vertida por Subirats quien la postula de la siguiente manera:
«Es una sucesién de diferentes acciones u actos coherentes,
estructuralmente concadenados y planificados, decididas y adoptadas
por distintos actores que por lo general son publicos y en algunos casos

no publicos, con diferentes intereses que conllevan a resolver problemas
puntuales que afectan a la colectividad» (Subirats, 2008).

La implementacion de las politicas publicas’, es un area de estudio que hasta la
década de los setenta ha sido desatendia, debido a que muchos autores mantenian
la posicion que la fase de la implementacién de las politicas era simple y solo una
mera aplicacion de lo previsto en la etapa de toma de decisiones y no ameritaba

destinarle dedicacion por los especialistas.

Fueron Presssman y Wildavsky los pioneros en realizar los estudios del proceso de
implementacion de las politicas publicas, y destacaron la importancia que esta tiene
atrayendo a los especialistas a este nuevo campo de estudio. Por su lado, Van
Meter y Van Horn afirman que el estudio del proceso de implementacién de las
politicas publicas ha sido un ambito de estudio al que los especialistas en la materia
no le dieron la importancia que amerita, ya que, los esfuerzos se centraron en la
fase de toma de decisiones (Revuelta, 2007). Muchos de los estudiosos
consideraban que tomada la decisidon esta se implementaria sin ningun problema
hasta alcanzar el resultado planeado. Sin embargo, en el camino de la
implementacidn se iba encontrando muchos casos de estudio con desviaciones en

los resultados finales respecto a sus objetivos planteados; demostrandose de esa

7 Tradicionalmente los estudios referidos a politicas publicas han sido divididos en tres etapas: La etapa de
toma de decisiones (disefio), la etapa de implementacién de la politica y la etapa de evaluacion.
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manera que la necesidad de estudio de la implementacién de las politicas era
urgente y necesaria debido a la complejidad y dificultad del proceso de

implementacion.

Es en ese sentido que, se tiene la opinion de Van Meter y Van Horn citados por
Revuelta, quienes sefalan que «implementar una politica significa la realizacion de
acciones u actos individuales o grupales del sector publico o privado en busca de
cumplir metas y objetivos establecidos» (Revuelta, 2007), de la misma manera,
tenemos la posicion de Sabatier y Mazmanian citados por Revuelta sefalan que
«la implementacién es el cdmo se ejecuta una politica publica después de haber
sido disefiada » (Revuelta, 2007). Para Pressman y Wildavsky citados por revuelta
«el proceso de implementacion de la politica es mas el transcurso donde interactua
el planteamiento de objetivos y los actos u acciones que se deben realizar para
alcanzarlos» (Revuelta, 2007), mientras que para Bardach, también citado por
Revuelta considera al proceso de implementacién como «1) la unién de elementos
que conllevan a obtener resultados especificos previamente planificados, y 2) la
aplicacién de series confusamente relacionados entre si, en las cuales esos
elementos son ciertamente agrupados o unidos al proceso en términos especificos»
(Revuelta, 2007).

Del analisis a las opiniones vertidas por los diferentes especialistas citadas en el
parrafo anterior, adoptaremos para la presente investigacion la afirmacion vertida
por Pressman y Wildavsky citado por Revuelta que sefalan «la implementacién de
las politicas publicas es el proceso mediante el cual, la politica esta expuesta a la
intervencion de diferentes fuerzas (actores o factores) que pueden contribuir,
distorsionar u obstaculizar el logro de metas y objetivos planificados» (Revuelta,
2007); entendiendo que en la implementacién de las politicas intervienen varios
organos de la administracion de diferentes niveles de gobierno; por lo que se acepta
la afirmacion que cuanto mayor sea el numero de actores involucrados en las
politicas publicas y su implementacion, la probabilidad de alcanzar resultados

optimos se minimizan.
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También, para un adecuado estudio de la implementacion de las politicas es
necesario analizar los diferentes enfoques de la literatura existente. El enfoque top-
down cuya traduccion en espanol significa de arriba hacia abajo, que analiza las
politicas desde la ley, el programa o el estatuto que dicta la politica, y después
examina el cumplimiento de los objetivos coherentemente planteados en el tiempo.
El enfoque mencionado afirma que cuanto mejor claridad y coherencia se tenga en
la formulacion de los objetivos, el cumplimiento de estos sera mas 6ptimo, siempre
en cuando se destine a estos recursos humanos de calidad en las administraciones

involucradas en la politica.

Por otro lado, se encuentra el enfoque bottom - up denominada también enfoque de
abajo hacia arriba, que considera a diferencia del enfoque top-down, que durante el
proceso de implementacion existen factores que interrumpen y limitan el
cumplimiento de objetivos; este modelo intenta entender el proceso de las politicas
publicas desde la practica o desde adentro, analizando y comprendiendo los
procesos publicos y sus efectos o resultados en términos de impacto que responde
a una respectiva programacion, de efectos o situaciones adversas suscitadas por

causas externas previstas o no previstas.

Elmore (1978) citado por Revuelta, «postula que en cuanto las leyes sean mas
estrictas o exista variedad en la utilizacion de herramientas para la implementacion
de politicas, las probabilidades de alcanzar con éxito la implementacion de politicas

son menores» (Revuelta, 2007).

1.1.3 Problemas en la implementacion de las politicas publicas.

Sin duda, la fase de implementacién de la politica publica como cualquier otra de
las fases no esta exenta de presentar problemas, teniendo en consideracién que los
objetivos planeados en el campo de las politicas publicas nunca se han cumplido a
carta cabal, dejando entrever cierta distancia respecto a los resultados que se
obtienen y los objetivos realmente planificados por el equipo técnico, al cual algunos

autores lo han denominado como brechas de la implementacion.
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Tenemos claro que, tratar de politicas publicas no es simplemente consecuencia de
seguir ciertas directrices racionales previamente programados o escritos; al
contrario, se trata del resultado de complejos procesos y procedimientos. Sobre el
cual, Alza (2012) sostiene que las politicas publicas se dan como resultado de
distintos procedimientos, y con la adopcién de ciertas decisiones con alto grado de
complejidad. «...se refiere a un proceso dificultoso, donde las diversas fases o
etapas se imbrican, traslapan y refuerzan entre si». Tenemos presente el
complicado caracter de las politicas publicas, sobre todo, debido a que la presente
investigacion se enmarca en el enmarafiado Yy dificultoso proceso de

implementacion de las politicas propiamente en el ambito rural.

Entendiendo que, la sucesion de diferentes acciones u actos coherentes orientados
a solucionar la problematica publica muchas veces pueden o no cumplir con su
cometido. En realidad, esta sujeto sobre todo a, si las politicas publicas cumplen
con algunas cualidades basicas que permitan alcanzar el éxito; en ese sentido, Stein
citado por Alza (2012) contempla la estabilidad, la adaptabilidad, la coherencia y
coordinacion, el nivel éptimo de implementacién, soluciones orientadas a mejorar el
valor publico, la eficiencia y efectividad en la implementacion, son aspectos
esenciales de las politicas publicas. El seguimiento y la diligencia de dichos
aspectos favorecen al cumplimiento, incrementando la posibilidad de alcanzar los

objetivos planificados.

En ese sentido, Guerrero (1994) afirma que el problema de implementacion se
origina en la aplicacion de las estrategias en el gobierno, los cuales, no dependen
solo de una area o dependencia, sino por el contrario, engrana un conjunto de
oficinas, dependencias, sectores gubernamentales e incluso empresas del sector
privado, colegios profesionales, entre otros grupos de la sociedad organizada.
Aspectos que nos conduce a formularnos la siguiente pregunta: ;de qué manera se

puede controlar y dirigir ese sinfin de actividades?

En la linea de analisis, autores como Kaufman (1973) quien resalta los asuntos
administrativos, ha identificado tres variables que inciden en el fracaso de la
implementacion de las politicas publicas, entre ellas menciona al proceso de
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comunicacion, las capacidades y las actitudes hacia la politica. Podria decirse que
basicamente Kaufman resalta que la burocracia en las instituciones publicas seria

el principal problema de la implementacion.

En la misma linea de analisis, también Guerrero (1994) refiere que los problemas
en la implementacion de las politicas surgen o se suscitan fundamentalmente de
tres formas: por la forma como se traduce los hechos y acciones en resultados
objetivos; por limitaciones en la continuidad de un proceso de politica; y por el
imperioso hecho de moderar las presiones que conlleva el proceso. También es
necesario sefalar que Guerrero (1994) afirma que son las autoridades quienes
pervierten el formalismo, la rigurosidad y el control administrativo generando
obstaculos en la implementacion como instancias de veto. Asimismo, el autor sefiala
que para el cumplimiento de los objetivos de una politica es necesario garantizar el
flujo de recursos financieros y presupuestales del 6rgano administrativo para
realizar cualquier actividad en busca de resultados; ya que, la ausencia de estas

haria problematica las implementaciones.

Sin duda, cada uno de los problemas que se van presentando en la fase de la
implementacion de una politica publica permite distinguir la antes mencionada
brecha de implementacion, a la que Grindle (2009) ha definido como la distancia o

diferencia existente entre lo planificado y el resultado obtenido.

En ese entender, aunque las politicas publicas nacen a través de dispositivos
legales, estos no garantizan su efectividad. Ya que, existiendo brechas en la
implementacion estas muchas veces pueden actuar debilitando la confianza
ciudadana en el ejercicio gubernamental, reduciendo de esa manera el valor publico
como consecuencia de la aplicacion fallida o inaplicacion de las politicas

propuestas.

En ese entender, el presente trabajo tiene por objetivo identificar cuales han sido
los problemas de implementacion que han conllevado a que luego de 3 quinquenios
transcurridos desde que entré en vigencia la Ley N° 27785, no se ha alcanzado
hasta la fecha resultados favorables en los gobiernos locales dispersos, ni por el
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lado del control interno ni por el lado del control externo previstas estratégicamente

en la fase de planificacién de la politica.

También, es preciso sefalar la afirmacién de Subirats (1989) que hace en torno a
los problemas suscitados en la fase de implementacion de las politicas, menciona
que, en el transcurso de este proceso, al igual que en la fase de formulacién de la
politica influyen los grupos que seran afectados con dicha decisién y por supuesto
también al grupo que se encargara de su conduccion. Con la afirmacién citada, el
autor confirma que tanto en la fase de elaboracién como en la de implementacion,
se envuelve a diferentes niveles gubernamentales en una entramada red de
instituciones politicas y sociales que hacen frente a una tarea o programa de

actuacion especifica.

Finalmente, es cierto que durante el proceso de ejecucion o implementacion de las
politicas publicas se dan aciertos y desaciertos, éxitos y fracasos, y es necesario y
vital en el proceso de aprendizaje valorar los fracasos y ponderar los éxitos,
analizando los objetivos planificados y los resultados obtenidos para poder

determinar las brechas de implementacion de lo dispuesto en la Ley N° 27785.

1.2 Estado de la Cuestion

En la presente investigacion es relevante conocer los aportes de otros estudios
sobre los problemas en la implementacion del control gubernamental y el
fortalecimiento de los Sistemas de Control. Para ello resefiaremos las
contribuciones de las investigaciones sobre la problematica en la implementacion
del control gubernamental y sobre el fortalecimiento del Sistema Nacional de

Control.

1.2.1 Del Control Gubernamental

El Control Gubernamental en el Peru hasta la década de los 90 estaba regulado por
un conjunto de normas incongruentes que dificultaban la adecuada aplicacién del

control gubernamental en las instituciones estatales sobre el uso de los recursos del
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Estado. En el caso concreto de la implementacién del Control Gubernamental en
los gobiernos locales, las auditorias son realizadas por el personal de planta
nombrado, contratado y funcionario de confianza designados por los gobiernos de
turno, quienes dependian econdémica y funcionalmente de la entidad, sin embargo,
desde el afio 2002, afio en que entro en vigencia la Ley del Sistema Nacional de
Control y la Contraloria General de la Republica (Ley N° 27785), se regula la

dependencia de los érganos conformantes del Sistema Nacional de Control.

Los estudios sobre el control gubernamental indican que siempre ha existido
conflicto de intereses, y su implementacién ha sido poco eficaz en las Instituciones
Estatales, por dos razones: la primera por falta de un adecuado ambiente de control
y, la orfandad y desproteccion de los profesionales al realizar sus labores de control
gubernamental (Ladino Enrique, 2009). Cada entidad esta expuesta a diversas

fuerzas internas y externas que conllevan a riesgos.

Al respecto, muchos trabajos mencionan que: «la auditoria interna (control
gubernamental) ha pasado a ser una herramienta basica, necesaria y fundamental en el
nuevo capitulo de la rendicién de cuentas y control» (Intosai, 2006). El modo en la cual las
diversas entidades del sector estatal conducen el control interno, y el modo en la cual estos
rinden cuentas se ha modernizado, ya que en la actualidad se requiere mayor transparencia
y mejores procesos de rendicion de cuentas de parte de las instituciones que usan o
administran los recursos prevenientes de contribuyentes o del tesoro publico. Estos
cambios han tenido un impacto significativo en el modo mediante el cual la gerencia

dispone, vigila e informa respecto al control interno (Intosai, 2006).

Las investigaciones en torno al control se han centrado en cinco aspectos
vinculados uno con el otro, “el entorno de control, la evaluacion del riesgo, el sistema
de informacién, las actividades de control y la supervision del sistema de control’
(Viloria Norka, 2005), los cuales provienen de la forma de dirigir una Organizacion
y se integran durante el proceso de gestion. Como bien sabemos que una de las
investigaciones que ha aportado en forma significativa acerca de la problematica
del control interno, es el informe COSO (Viloria Norka, 2005) el cual marca una pista

importante sobre el asunto.
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En un estudio sobre la auditoria como proceso de control (Maria del C.
Villardefrancos y Zoia Rivera, 2006) realiza una investigacién donde sefiala que los
antecedentes de la actividad de la auditoria, nace como forma de supervision
estatal, y concluye con la idea que la auditoria viene a ser un instrumento de control
y supervision el cual necesariamente debe contribuir a la constitucion de la disciplina
como cultura dentro de la organizacion que permita la deteccion de fallas o
desviaciones estructurales o vulnerabilidad latente en la organizacion, cabe senalar
que a pesar de los afos transcurridos y el desarrollo alcanzado por los
profesionales, el objetivo con el que fue creado la auditoria o control gubernamental,
muchos funcionarios, servidores y poblacion en general creen que la auditoria o
control gubernamental solo consiste en la deteccién de los fraudes, marcando de
esa manera la imagen negativa del auditor y por ende del personal que labora en
las diferentes érganos integrantes del Sistema Nacional de Control, aspectos que

como podemos darnos cuenta persisten hasta la actualidad.

De estas tendencias se puede concluir que la responsabilidad de la adecuada
implementacion del control gubernamental recae, basicamente, sobre los
funcionarios y servidores publicos inmersos en los dérganos conformantes del
Sistema Nacional de Control, quienes deben hacer respetar los principios y normas
que rige la administracion publica, como paso para alcanzar o lograr la
modernizacion del Estado (Cisneros, Fernandez y Lépez, 2007), sin embargo ellos
no son los unicos responsables, sino también es responsabilidad de los
funcionarios® y servidores que ejercen el control previo y concurrente que deben

estar predispuestos al control.

Quien ha efectuado el mayor analisis desde la perspectiva normativa del control
gubernamental aplicado a los gobiernos municipales en América Latina son German
Cisneros Farias, Jorge Fernandez Ruiz y Miguel Alejandro Lopez Olvera con su
obra Control de la Administracion Publica Segundo Congreso |Iberoamericano de
Derecho Administrativo, en el cual hace una descripcién de lo que debe ser el

control de la administracion publica municipal, como paso para alcanzar o lograr la

& Comprende a los funcionarios elegidos por voto popular y de confianza.
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modernizacion administrativa del Estado, sin embargo no existen mayores trabajos
que analicen la légica de la implementacion del control gubernamental por si
mismos, sino que lo hacen vinculandola a otras materias como el caso de la
Auditoria privada. En sentido rigido podriamos sefalar que la implementacion del
control gubernamental es uno de pasos para alcanzar la modernizacién

administrativa y por ello su importancia para el estudio de este.

En efecto, si bien existen perspectivas sobre las fallas en los sistemas de control
gubernamental y como afectan econdmicamente, asi como los servicios que estas
entidades estatales brindan a partir de fallas en el sistema de control (Espeso,
Escuder y Romero, 2007), perspectivas de las organizaciones de como se debe
combatir las debilidades de control a partir de estos (Ladino, 2009), y trabajos con
inclinacion un poco mas perfectible y con visién de la empresa privada que analizan
al control mas integral y completa (Bautista, 2009), estos no describen la
problematica de la Implementacion del control gubernamental, por lo que durante el
desarrollo del trabajo de campo de esta investigacion se efectuara mayores

indagaciones sobre el presente tema.

De acuerdo a lo sefialado hasta este punto y sin perjuicio de ello, podemos
anticiparnos a decir que, de los diversos trabajos de investigacion revisados se
observa que el problema que se presenta con mayor frecuencia determinado por
los autores en el proceso de fortalecimiento de un sistema de control, es la
implementacion del control en una organizacién estatal (Ladino, Bautista e Intosai),
a la cual la mayoria califica como un “fenémeno cultural” por la comision de actos
adversos a la probidad (Mujica, 2011), sin que esto sea el Unico. Sobre el particular,
el trabajo de Enrique Ladino referente al informe Coso plantea que un elemento
fundamental para el control interno es el ambiente de control que viene a ser el
entorno que incide en el comportamiento o actuaciéon de los servidores en una
organizacion, el ambiente de control se ha convertido en el alma y base para el resto
de componentes del sistema de control interno, proporcionando orden y estructura
al sistema, traducido en la predisposicion al control, precisando que la
implementacion del control gubernamental no solo depende del ambiente de control,
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pero si es el componente que significa mayor obstaculo para el Estado, de hecho,
otro problema importante de la implementacion del control gubernamental es el
ingreso y cese de funcionarios y servidores publicos auditores y asistentes de los
organos conformantes del Sistema Nacional de Control que son contratados por los
gobiernos de turno, y que lejos de tener independencia (Intosai, 2006) estan

supeditados a las entidades que los contratan.

Las investigaciones hacen repensar sobre la importancia de ponerle atencién a la
problematica identificada para prevenir los riesgos inherentes y los riesgos de
control que existen en toda institucion estatal que perjudica el adecuado
fortalecimiento del Sistema Nacional de Control y por ende la implementacion del

control gubernamental.

Por otro lado, en lo que corresponde a la implementacion del Organo de Control
institucional — OCI, en los estamentos del Estado, se cuenta con la investigacion
respecto a “Los problemas en la implementacion de una estrategia: Analisis de la
Implementacién de la Ley N° 29555 que incorpora plazas y presupuesto de los
Organos de Control Institucional a la Contraloria General de la Republica Periodo
2011 — 2014” (Shack, 2016), la misma que analiza el proceso de la incorporacion
de los Organos de Control Institucional basados en la Ley N° 29555, que abarca el

ambito nacional.

1.2.2 Actores de la implementacion del control gubernamental y el
fortalecimiento del SNC.

El control interno se encuentra presente en todas las organizaciones publicas o
privadas debido a los riesgos existentes en estas por el manejo de recursos
economicos (Ladino, 2009). En ese sentido, su trabajo constituye una vision
perfectible de los riesgos que existen en toda organizacion desde la perspectiva del
riesgo inherente y riesgo de control y por otro lado los actores que participan en el
ambiente de control de toda organizacion y propone la obligatoriedad del

seguimiento y diligencia sobre los mismos. De la misma manera, el mencionado
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autor propone un modelo ideal de Control Interno, donde traslada a los funcionarios
y servidores tanto de la entidad como del Sistema de Control la responsabilidad de

su implementacion y uso adecuado de las herramientas que este ofrece.

Existen dos tendencias para definir el ambito del concepto de control interno, una
que limita la definicién del Control Interno desde la esfera publica (Cisneros,
Fernandez y Lépez, 2007), como una opcion hacia la modernizacién administrativa
municipal y la segunda que considera que el control interno integral es propio de las
empresa privadas (Bautista, 2009), siendo que en ambos casos se dan los riesgos
inherentes y de control debido a la participacion del ser humano como actor principal
y socialmente adaptable a las circunstancias. Al respecto, investigaciones
mencionan que el fendmeno de la obstaculizacion, el fortalecimiento del Sistema
Nacional de Control y por ende la ineficacia en la implementacion de un adecuado
control gubernamental no se limita al ambiente de control, funcionarios que ejercen
el control o funcionarios sujetos a control, al contrario, en nuestro pais existe una
idea no tan clara, y de cierta manera un tanto extensa y compleja que los actores o
el ambiente de control. Por lo que, hay que prestar atencién a los errores en la

implementacion del control gubernamental (Cisneros, Fernandez y Lépez, 2007).

En un estudio sobre los actores que participan en la auditoria como proceso de
control Maria del C. Villardefrancos y Zoia Rivera (2006) ha realizado una
investigacion donde sefala que los antecedentes de la actividad de la auditoria,
nace como forma de supervision estatal, y concluye con la idea que “la auditoria
viene a ser una herramienta de control y supervision el cual debe contribuir con la
construccion de la cultura de disciplina en la organizacion, que permita detectar
fallas o desviaciones en la estructura o vulnerabilidad latente en la organizacion”,
cabe sefalar que a pesar de los afnos transcurridos y el desarrollo alcanzado por
los profesionales, el objetivo con el que fue creado la auditoria o control
gubernamental, muchos funcionarios, servidores y poblaciéon en general creen que
la auditoria o control gubernamental solo consiste en la deteccion de los fraudes,
marcando de esa manera la imagen negativa del auditor y por ende del personal
que labora en las diferentes 6rganos pertenecientes al Sistema Nacional de Control,
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aspectos que como podemos darnos cuenta persisten hasta la actualidad, producto
de la falta de predisposicion al control que existe en toda entidad publica y en la

sociedad latinoamericana.

Si bien no existen trabajos especificos sobre cémo implementar el control
gubernamental en los municipios rurales, si existen trabajos sobre modelos ideales
de control interno en otros espacios que resultan aplicables por la similitud en la
vinculacién de los actores, como el trabajo de German Cisneros Farias, Jorge
Fernandez Ruiz y Miguel Alejandro Lopez Olvera (Control de la Administraciéon
Publica), o el trabajo de Ladino Enrique (Control Interno: Informe Coso), pero habra
que analizar los métodos particulares para la implementacion del control
gubernamental, ya que lo que interesa a este trabajo es describir los obstaculos que
encuentra el proceso de fortalecimiento del Sistema Nacional de Control y las

relaciones que se dan a partir de estos.

1.2.3 Tipologia general de obstaculos en la implementacién del control
gubernamental.

Segun el trabajo de Ladino Enrique (2009), se identificé el ambiente de control
interno como el principal componente y obstaculo en la implementacién del control
gubernamental, debido a que este se trata del entorno que incide en el
comportamiento o actuacion de los servidores en una organizacion, el ambiente de
control es el elemento fundamental y base para el resto de componentes del sistema
de control interno, proporcionando orden y estructura al sistema y en tal sentido, los
factores que se consideran en el entorno de control son: la integridad, los valores
éticos y morales, el talento de los servidores, la capacidad de gestion y direccidn, el
estilo de direccion para asignar obligaciones y delegar responsabilidades, el orden
estructural de la organizacion vigente y las practicas y politicas internas adoptadas
por el personal, situando el problema principalmente en la falta de predisposicion al

control prefiriendo la satisfaccion politica e intereses personales.
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Los estudios sobre los tipos de obstaculos en la implementacion del control
gubernamental nos muestran que la independencia de los auditores y asistentes de
los érganos conformantes del Sistema Nacional de Control que son contratados por
los gobiernos de turno, y que lejos de tener independencia (Intosai, 2006) estan

supeditados a las entidades que los contratan.

A la luz de lo expuesto surge la preocupacion de la presente investigacion por
describir cdmo las fallas en la implementacién del control gubernamental afectan en
fortalecimiento del Sistema Nacional de Control en los municipios dispersos de la

provincia de La Convencion caso Municipalidad Distrital de Echarati.

1.3 Marco Legal Normativo

La Normatividad que regula la Implementacion del Control Gubernamental y el
fortalecimiento del Sistema Nacional de Control parte del mandato constitucional el

cual menciona lo siguiente:

“La Contraloria General de la Republica es una entidad descentralizada
de Derecho Publico que goza de autonomia conforme a su ley organica.
Es el 6rgano superior del Sistema Nacional de Control. Supervisa la
legalidad de la ejecucion del Presupuesto del Estado, de las operaciones
de la deuda publica y de los actos de las instituciones sujetas a control”
(Constitucion Politica del Pert, 1993 Art. 82°)

El 22 de julio del 2002, fue promulgada la Ley N° 27785, Ley Organica del Sistema
Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica, el mencionado
dispositivo legal norma el ambito de aplicacion, la estructura organizacional, las
funciones y atribuciones del sistema y define a la Contraloria General como ente
superior técnico y rector del sistema. El objeto del dispositivo legal tiende a impulsar
el desarrollo del control gubernamental en forma apropiada, oportuna y efectiva, que
permita prevenir y vigilar el correcto uso de los recursos publicos, mediante la
aplicacién de principios, reglas y procedimientos establecidos y que estos a la vez
permitan que el desempeno de las funciones de las autoridades y servidores
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estatales se realicen con honestidad y probidad, de la misma manera, que conlleven
al cumplimiento cabal de metas y objetivos institucionales y que a la vez contribuya
a la mejora del desempenio de los actos, acciones y actividades en bien de la Nacién
(Ley 27785, 2002 Art. 2°). Las disposiciones contempladas en la presente Ley y
todas las que sean emitidas por la Contraloria General se aplican sobre toda aquella
entidad que esté sujeta a control por el Sistema, indistintamente de sus recursos
que lo financian o el ambito juridico que lo ampara (Ley 27785, 2002 Art. 1°). Las
disposiciones legales emanadas por la presente Ley, y las que emita la Contraloria
General en ejercicio de sus funciones y atribuciones, priman sobre cualquier otra

norma en materia de control gubernamental” (Ley 27785, 2002 Art. 4°).

En ese sentido, la citada Ley deja de presentar al Control Gubernamental como una
responsabilidad propia del Sistema Nacional de Control®. Bajo esta premisa la Ley

sefiala que:

“El control gubernamental consiste en la supervision, vigilancia, y
verificacion de los actos y resultados de la gestion publica, en atencion
al grado de eficiencia, eficacia, transparencia y economia en el uso y
destino de los recursos y bienes del Estado, asi como del cumplimiento
de las normas legales y de los lineamientos de politica y planes de
accioén, evaluando los sistemas de administracion, gerencia y control,
con fines de su mejoramiento a través de la adopcion de acciones
preventivas y correctivas pertinentes” (Ley N° 27785, 2002, Art. 6°).

Es de senalar que la Ley 27785, también senala que “el control gubernamental
puede ser control interno y externo segun quien lo ejerza y, previo, simultaneo y
posterior de acuerdo a la oportunidad en la que se desarrolle” (Ley N° 27785, 2002).
Es decir, se le ha dado al Control Gubernamental un enfoque constructivo,
orientandose basicamente a conseguir mejora en el desarrollo de operaciones de
los organismos publicos sobre |la base de eficiencia y eficacia (Vasquez, 1996: 185).
Obviamente, el control interno que puede ser previo, simultaneo y posterior, es
desarrollado con la finalidad de darle un adecuado uso a los recursos publicos es
decir bajo los principios de eficiencia, eficacia y economia, tanto el control previo y

9 Conformado por la Contraloria General de la Republica, Organos de Control Institucional y Sociedades de Auditoria
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posterior son desarrollados por los servidores y funcionarios de cada entidad;
mientras que el control interno posterior es desarrollado por los superiores de los
servidores y funcionarios segun las funciones que les corresponda, el control interno
posterior también es desarrollado por el 6érgano de control institucional segun la
programacién de sus actividades anuales, siendo estos materia de regulaciones
estrictas, pese a lo cual, tanto servidores, funcionarios y superiores no le estan
dando la importancia que merece por desconocimiento o simplemente por la falta
de voluntad de los servidores y funcionarios (resistencia al control); y por otro lado,
por un organo de control institucional cuyo jefe es designado por el titular de la
entidad y el personal contratado por la entidad en ambos casos dependen
econdmicamente de la entidad, siendo una falla en la implementacion del control

gubernamental por la falta de independencia.

En cuanto al control externo, son las acciones que realizan los 6rganos del sistema
(Contraloria, OCIl y SOA), cuyo objetivo fundamental es verificar que se cumplan las
normas que rigen a los diferentes sistemas administrativos de la administracion

publica.

Entendiendo que ninguna nacion es una isla en el mundo actual, se tiene el
postulado de INTOSAI quien afirma que: jNinguna nacion puede estar sola ni
deberia permanecer sola! (revista INTOSAI. 2002:2), por lo que la Contraloria
General de la Republica es miembro de The International Organization of Supreme
Audit Institutions con siglas en ingles INTOSAI, organismo que agrupa a las
instituciones fiscalizadoras de varias naciones del mundo y viene impulsando desde
el ano 1992 la implementacion del control gubernamental en los estamentos del
estado (Salazar,2014).

El Sistema Nacional de Control en el Peru “esta compuesto por un conjunto de
organos de control, normas, métodos y procedimientos, estructurados e integrados
funcionalmente, destinados a conducir y desarrollar el ejercicio del control
gubernamental en forma descentralizada” (Ley N° 27785, 2002, Art. 12°). El ambito
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de participacion del sistema comprende los actos, acciones, operaciones y
actividades desarrollados por cada entidad publica, asi como el personal que labora
en ellas, independientemente del marco legal que los regula (Ley N° 27785, 2002,
Art. 12°).

El Sistema Nacional de Control peruano segun el mandato legal, se encuentra

compuesto por érganos de control los cuales se mencionan a continuacion:

a) La Contraloria General, como ente técnico normativo del sistema (CGR).

b) Los Organos de Control Institucional de las entidades y organismos publicos
(OClI’s).

c) Las Sociedades de Auditoria independientes (SOA’s), cuando son designadas
y contratadas por la Contraloria General para la ejecucion de servicios de

auditoria en las entidades y organismos publicos o de participacion publica.

Grafico 1: Estructura del Sistema Nacional de Control

(SNC)

Fuente: Colegio de Abogados de Lima 2012.
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a) La Contraloria General.

La Contraloria General de la Republica “es un érgano conformante del Sistema
Nacional de Control, y por mandato legal viene a ser el ente técnico rector del
Sistema que goza de autonomia, funcional, econémica y financiera” (Ley N°
27785, 2002), cuya misidbn es conducir e inspeccionar que el control
gubernamental se realice bajo los estrictos principios de eficacia y eficiencia,
buscando constantemente la mejora en la gestion de los recursos publicos del
Estado, fomentar el cumplimiento del codigo de ética del servidor publico, la

practica de valores y el compromiso al cual esta obligado todo servidor publico.

La Contraloria General de la Republica, tiene la funcién de controlar la ejecucién
del presupuesto publico y el endeudamiento publico, funciéon que deviene de un
mandato constitucional, si bien es un organismo publico con autonomia
administrativa, esta debe limitar su accién a lo establecido en la legislacion

peruana.

b) Organo de Control Institucional — OCI

El Organo de Control Institucional, es parte de la Contraloria General y debe tener
presencia en todo organismo publico en los tres niveles de gobierno, sin
excepcion alguna, de la mima manera, también debe tener presencia en las
empresas que tengan capital estatal del estado sea esta total o parcial
(mayoritario), dicho 6érgano debe estar ubicado a la par del mas alto nivel de la

jerarquia estructural del organismo publico (Ley N° 27785, 2002, Art. 17°).

“La implantacion e implementacion del Organo de Control Institucional, asi como
la dotacion de los recursos necesarios para el cabal desarrollo de sus funciones
es responsabilidad del Titular de la organizacién sujeta a control" (Ley N° 27785,
2002, Art. 17°).
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El Organo de Control Institucional depende funcionalmente de la Contraloria
General de la Republica, lo cual indica que el desarrollo de sus labores lo realiza
en estricto cumplimiento de las directrices que para tal efecto dicte el Organismo
Superior de Control. Sin embargo, se puede decir que mientras el personal del
OCI sea contratado y dependa econdmicamente de la entidad el problema de

falta de independencia persistira.

c) Las Sociedades de Auditoria - SOA.

Las sociedades de auditoria, son empresas de derecho privado especializados
en el desarrollo de auditorias independientes, que son contratados por la
Contraloria General de la Republica para el desarrollo de revisién posterior de la
informacion financiera y presupuestaria o de gestién en las entidades y empresas
del sector publico, la contratacion obedece a un concurso publico (Ley N° 27785,
2002, Art. 20°).

Si bien las contrataciones de las sociedades de auditoria obedecen a un concurso
publico, organizado y dirigido por la Contraloria General, los gastos son asumidos
por las propias entidades sobre las cuales se realizara el control posterior o
auditoria externa; de la misma manera, la revision y validacion de los informes es
realizado por la propia Contraloria (Ley N° 27785, 2002, Art. 20°). Sin embargo,
como veremos mas adelante, este es uno de los procesos de implementacion del
control gubernamental en las cuales, se esta mostrando problemas ya que son
solo unas cuantas sociedades de auditoria las que son autorizadas por la

Contraloria.

Los 6rganos del Sistema “ejercen la funcion de control en el marco de la
estipulado en la Ley N° 27785 y el resto de disposiciones que dicte la Contraloria

General como ente superior del sistema, disposiciones que permitan delinear la
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actuacion como sistema” (Ley N° 27785, 2002), y el cumplimiento esta sujeto a
la supervision constante por la Contraloria General bajo el siguiente marco de

referencia:
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Grafico 2: MARCO DE REFERENCIA PARA LA AUDITORIA
GUBERNAMENTAL

Fuente: Auditoria Gubernamental moderna (Fonseca, 2007: 31)
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CAPITULO SEGUNDO

EL FUNCIONAMIENTO DEL ORGANO DE CONTROL INSTITUCIONAL DE
LA MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE ECHARATI, EN EL PROCESO DE
IMPLEMENTACION DEL CONTROL GUBERNAMENTAL.

2.1 Realidad del Sistema Nacional de Control
Segun el Informe presentado por el titular de la Contraloria General de la Republica
del Peru en el marco del Presupuesto para el periodo fiscal 2012, el Contralor

General ha informado al ejecutivo respecto a la capacidad operativa del Sistema
Nacional de Control y sus Organos:

Grafico 3: EL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL Y SUS ORGANOS

Fuente: CGR, 2012.
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Como se puede mostrar en el grafico anterior, de las 2,369 instituciones
estatales que deben tener su Organo de Control Institucional — OCI, solo 738
han sido implementadas, de los cuales solo 253 pertenecen a la Contraloria
General de la Republica y adicionalmente, el Sistema cuentan con 64
Sociedades de Auditoria con personerias juridicas calificadas y autorizadas por

la Contraloria para ejercer auditorias financieras.

Hasta el periodo 2010, la Contraloria General de la Republica contaba con una
sede central y Oficinas Regionales de Control en 20 departamento del pais
(Tumbes, Piura, Cajamarca, Trujillo, Chimbote, Chachapoyas, Iquitos,
Moyobamba, Huaraz, Huanuco, Abancay, Huancavelica, Ayacucho, Pucallpa,
Cusco, Ica, Moquegua, Puerto Maldonado, Puno y Tacna), sin embargo para el
periodo 2011, se ha ido fortaleciendo su capacidad operativa con la
implementacion de cuatro '© Macro Regiones: la Macro region Norte (sede
Chiclayo) inaugurada el 17 de diciembre del 2010, la Macro Region Lima — Callao
(Sede Lima) inaugurada el 27 de octubre del 2011, la Macro Regién Centro
(Sede Huancayo) y la Macro Region Sur (Sede Arequipa) inaugurada el 23 de
setiembre del 2010.
Cuadro 1: FORTALECIMIENTO DE LA CGR

10 Informe de presupuesto de la Contraloria General de |la Republica para el afio fiscal 2012.
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Fuente: CGR Informe Anual 2011
Como se puede observar en el cuadro anterior, en el 2009 el Sistema Nacional
de Control, contaba con un total de 6263 entre profesionales, técnicos y
auxiliares, de los cuales 1126 afectos a las planillas e incorporados a la
Contraloria General y 5137 pendientes de ser incorporados, es decir una
proporcion de 1 a 6, lo cual indica que de cada seis trabajadores solo 1 esta

formalmente incorporado a la Contraloria.

Con respecto al periodo 2011, la Contraloria General aumento la proporcién a 2
de 6, lo cual significa que de cada 6 trabajadores dos fueron incorporados
oficialmente a la Contraloria; distinguiendo un aumento significativo en la
incorporacion de los jefes de Organos de Control Institucional como resultado de
la Ley N° 29555.

Segun informe de la Contraloria, al 30 de junio de 2010, antes de la aprobacion
de la Ley N° 29555, se contaba con 167 Jefes de OCI en la planilla de la
Contraloria General de la Republica y 571 jefes de OCI en las planillas de las
instituciones sujetas a control; para el periodo 2011, se incorporaron
directamente 86 Jefes de OCI| y mediante convocatoria concurso publico de
méritos se incorporaron a 202 Jefes de OCI (octubre — diciembre 2011). Durante
el periodo 2012 la Contraloria inicia con 455 Jefes de OCI en sus planillas y
durante ese mismo periodo se incorporé mediante concurso publico de méritos
a 283 Jefes de OCI (mayo - junio) concretandose al cierre del periodo la

Transferencia de plazas y presupuesto de 738 Jefes de OCI.

Los resultados obtenidos se deben principalmente a la aplicacion de la Ley N°
29555 y el Decreto de Urgencia N° 062-2010, y cabe sefalar que en la medida
qgue no se dé cumplimiento a las normas antes mencionadas el fortalecimiento e

independencia de la Contraloria se encontrara congelado en el tiempo.
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Como bien se sabe, ni las naciones ni las instituciones dentro de una nacién son
islas (revista INTOSAI. 2002:2), y para que haya un adecuado control
gubernamental, es necesario el apoyo conjunto de muchas instituciones del
estado, entre ellas podemos tener la participacion y el apoyo interinstitucional
del Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil — RENIEC,
Superintendencia Nacional de Registros Publicos — SUNARP, Superintendencia
de Banca y Seguros, Ministerio de Economia y Finanzas, Ministerio de la Mujer
y Desarrollo Social, Organismo de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental,

Organismo Supervisor de las Contrataciones del Estado — OSCE, entre otros.

El Objetivo fundamental del Control Gubernamental es promover la eficacia,
eficiencia y economia en el uso de los recursos publicos y minimizar los actos
de corrupcién en la administracién publica, generando valor para el logro de los
objetivos nacionales (Ley N° 27785, 2002, Art. 15, literal c.). En otras palabras,
“‘esta obligado a promover la transparencia, contribuir en la aplicacion del
principio de ética publica y sirve como herramienta para la lucha contra la
corrupcion en el Estado, las instituciones que la conforman y sus servidores”
(Garcia, 2013: 454).

Como se observa, la Contraloria General de la Republica esta realizando los
esfuerzos necesario para la implementacion adecuada del Control
Gubernamental, lo cual constituye un avance en lo que respecta a lo
organizativo; sin embargo, aun no se ha logrado incorporar a la Contraloria ni el
11% de Organos de Control Institucional de las entidades estatales; y
entendiendo que “las entidades fiscalizadoras superiores solo pueden cumplir
eficazmente sus funciones si cuentan con total independencia de la entidad
controlada y se encuentran protegidos de influencias externas” (Intosai, 1998).
De manera que, las limitaciones y retrasos en el proceso de incorporacion de los
Organos de Control institucional, permiten afirmar que los retrasos y limitaciones

indudablemente influye en la generacion de fallas en el Control Gubernamental.
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El desarrollo del Control Gubernamental se caracteriza por ser previamente
planeado y con clara definicion de sus objetivos, el alcance debidamente
delimitado con procedimientos metodolégicamente establecidos para lograr los
objetivos planeados. En términos concretos el objetivo es lo que se desea
alcanzar con la auditoria, identificando los actos, operaciones, acciones o
actividades a revisar. Respecto al alcance, este se refiere a los limites que se le
asigna al trabajo de auditoria en concordancia a los objetivos planteados. Por
otro lado, los procedimientos vienen a ser los pasos, tareas o acciones
especificas a desarrollar, metodolégica, ordenada y coherentemente
establecidos para obtener evidencias cuyas caracteristicas deben ser

suficientes, competentes y relevantes.

En el desarrollo del trabajo de auditoria, el primer paso que debe realizar el
auditor es la formulacién del plan de auditoria, en la cual describa el objeto de la
auditoria, el alcance y los procedimientos a desarrollar. El plan debe ser lo
suficientemente especifico para que guie el proceso de la auditoria,
adecuandose a la cantidad de operaciones, alcance, complejidad y envergadura

de la entidad.

El trabajo de auditoria es controlado por medio de evaluaciones constantes
sobre el cumplimiento de los planes anuales de control. Los Planes Anuales de
Control — PAC, es el instrumento que se formula y se aprueba en forma
anticipada y contiene las actividades y acciones a desarrollar por los 6rganos

del sistema en un periodo determinado y alineados a los objetivos aprobados.

La fase del planeamiento o planificacion de la auditoria es supervisada por el
nivel jerarquico correspondiente del equipo de auditores. La planeacidon es un
proceso constante inclusive durante el proceso de desarrollo de la auditorita
considerando que el plan de auditoria no es absoluto, sino por el contrario, este
esta sujeto a cambios en el proceso de ejecucion por aspecto significativos e
importantes que pueda variar el alcance y otros aspectos de la auditoria
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La siguiente fase después de la planeacién es la ejecucion, en esta etapa el
equipo auditor desarrolla las actividades o procedimientos programados en el
plan, los procedimientos son desarrollados mediante la aplicacion de diferentes
técnicas y pruebas que permitan determinar las desviaciones (hallazgos) y reunir
las evidencias de los actos o hechos ocurridos, los cuales formaran parte de los

papeles de trabajo.

Concluida la revision de la documentacion y contrastada con los testimonios y
descargos o aclaraciones recibidas, se elabora el informe de auditoria, el cual,
debe contener las conclusiones a la cual llegaron los auditores segun las
evidencias encontradas, y estas a la vez, dan paso a la elaboracion de
observaciones, pudiendo estas ser, observaciones que conlleven a
responsabilidad administrativa, civil o penal a los servidores determinados como
responsables. Y finalmente el quipo auditor formulara sus recomendaciones para

mejorar o superar las desviaciones encontradas.

A continuacion, se detallara cada una de las fases del proceso de auditoria

sefalando los trabajos que se realizan en cada fase.

Grafico 4: Fases del proceso de control gubernamental

Fuente: CGR, 2008

En la Fase de planificacion se realiza una evaluacion del estado situacional de
los procesos y del sistema de control interno, para luego formular el Plan de
auditoria, herramienta que servira de hoja de ruta para la ejecucion de la accidn
de control (Salazar, 2014).
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En la Fase de ejecucion, comprende la aplicacién de técnicas y procedimientos
auditoria, los cuales permiten conseguir evidencias suficientes, competentes y

relevantes.

En la Fase de elaboracion de informe, comprende la elaboraciéon del informe
propiamente dicha, con las respectivas observaciones y recomendaciones para

poder superar las fallas de control detectadas.

Segun lo establecido por la Ley N° 27785, las entidades publicas que, en
ejercicio de sus atribuciones, decidan destinar recursos estatales tales como
donaciones de cooperacion de instituciones nacionales o extranjeras recibidas,
hacia organizaciones no gubernamentales nacionales o internacionales fuera del
alcance del sistema de control, estos estan en la obligacién de informar a la
Contraloria General, respecto al destino y los resultados obtenidos (Ley N°
27785, 2002, Art. 4°).

Estas condiciones incrementan la vulnerabilidad del pais frente a los actos de

corrupcion.

Como se ha podido entender, a lo largo de este capitulo, el control
gubernamental, no solo es responsabilidad del ente técnico rector que viene a
ser la Contraloria General, si no como se observa el control gubernamental es
responsabilidad propia de cada entidad del estado, la misma que debe ser
empoderada por su titular y seguida por todas sus autoridades, funcionarios,

profesionales y de todo trabajador de acuerdo a sus funciones.

De la misma forma, el control externo gubernamental, es realizado segun
normativa por los 6rganos que componen el Sistema Nacional de Control, y
como ya se menciond que ninguna institucién es una isla sola en la sociedad,
me permito decir que también tiene un compromiso fundamental la participacion
de la ciudadania o la sociedad, quienes tienen y deben ejercer también el control
externo, denunciando los actos de corrupcion apenas tomen conocimiento de
acuerdo a los procedimientos sefalados para tal fin; en otras palabras se podria

decir que “el control gubernamental es tarea de todos” (Sotomayor, 2005: 34).
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2.2 Estructura institucional para la implementacién del control
gubernamental: el marco institucional del sistema y las competencias del
oérgano de control institucional.

En los ultimos afios, dentro de la administracion publica, se ha venido destacando
un enfoque sobre la importancia del control y supervision en el uso de los recursos
publicos. De acuerdo con Ladino (2009), en toda organizacion se debe establecer
mecanismos para asegurar que la conducta y desempefio obedezcan los
procedimientos y reglas establecidas, y se podria decir que el control en la
administracion publica es sumamente importante, aunque para muchos funcionarios
y servidores publicos este término tenga una connotacion negativa asociada quizas

a restriccion, imposicién, delimitacion y vigilancia.

Es asi que, por mandato constitucional la Contraloria General supervisa el correcto
uso de los recursos publicos, y los Organos de Control Institucional como parte
integrante del Sistema y la Contraloria, ejercen el control en cada entidad publica, y
puede ser asumida de dos maneras: en primer lugar en el control simultaneo pues
la Organos de Control Institucional, tienen la facultad de participar como veedor en
los procesos de seleccion que la entidad convoque, de la misma forma también
tiene la facultad de realizar veedurias en la ejecucidon de obras publicas, asi como,
de realizar arqueos de caja y solicitar todo tipo de informacion dentro de la entidad

y de realizar visitas de control inopinadas.

En segundo lugar el control posterior, los Organos de Control Institucional realizan
actividades y acciones de control, respecto a las actividades de control, se
encuentra el seguimiento de medidas correctivas las cuales consisten en hacerle
seguimiento al cumplimiento de las recomendaciones derivadas de los informe de
auditoria, el cumplimiento de las medidas y normas de austeridad, entre otros, en
cuanto a las acciones de control son las auditorias 0 examenes especiales que se

realizan como parte del plan anual de control.

Como se puede observar, el control gubernamental es sin duda una herramienta

fundamental para reducir los actos de corrupcion dentro de la administracion publica
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(Estupinan, 2004), pero que, queramos o no la implementacion se encuentra

subyugada a las decisiones que adopte el poder politico.

En cuanto al distrito de Echarati, se encuentra ubicado en la provincia de La
Convencidén, Region Cusco. Durante los ultimos afios ha cobrado gran importancia,
pues es considerado como el distrito mas rico del Peru, por recibir los beneficios del
Canon Gasifero, y al dia de hoy la Municipalidad Distrital de Echarati esta

estructurada de la siguiente manera:

Grafico 5: ORGANIGRAMA DE LA MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE ECHARATI

Fuente: Oficina de Planificacion y Presupuesto de la MDE.
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Segun, los instrumentos de gestion proporcionadas por la Direccion de
Planificacion, Presupuesto y Racionalizacion de la Entidad, la Municipalidad Distrital
de Echarati en el Cuadro de Asignacién de Personal — CAP, cuenta con 178 plazas
entre funcionarios y servidores, de las cuales solo 160 se encuentran ocupadas y
18 se encuentran previstas, mientras que segun el cuadro de plazas para Contrato
administrativo de servicios—CAS cuenta con 68 plazas ocupadas y en lo que
concierne a personal obrero bajo el Decreto Legislativo 728, segun el reporte
alcanzado por la Unidad de Personal de la municipalidad durante los ultimos afios,
el numero de obreros y profesionales ha evolucionado afo tras afio es asi que,
durante el periodo 2010 cont6 con 3567 entre obreros y profesionales, en el 2011
contd con 2843, durante el 2012 el numero de obreros y profesionales ascendieron
a 5629, durante el 2013 se incrementd a 11386 y durante el 2014 se redujo a 10372,
indudablemente en referencia al periodo 2006, se ha incrementado abismalmente,
de los 26 plazas en el CAP a 178 al dia de hoy, de los 50 obreros a los 10 mil al dia
de hoy, sin duda el incremento en personal servidores, funcionarios y obreros se ha

incrementado en proporcién geométrica.

De la misma forma, los recursos econdmicos que maneja la Municipalidad de

Echarati, ha evolucionado de la siguiente manera:

Cuadro 2: RECURSOS PRESUPUESTARIOS DE LA MUNICIPALIDAD
DISTRITAL DE ECHARATI
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Fuente: Sistema integrado de administracion financiera — SIAF.

Grafico 6: PRESUPUESTO INSTITUCIONAL POR ANOS DE LA
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE ECHARATI, 2010-2014

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Sistema Integrado de Administracién Financiera
Unidad Ejecutora: 300749.
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Como se observa en el grafico anterior, el presupuesto de la Municipalidad Distrital
de Echarati durante los cinco ultimos afios, se ha incrementado ano tras afo,
llegando en el 2013 a su pico mas alto, habiendo recibido durante ese periodo la
suma de S/. 930,664,819.00, superando al periodo 2010 en S/. 642,443,779.00; sin
embargo, pese a haberse incrementado abismalmente el presupuesto institucional,

la capacidad operativa del Organo de Control Institucién no ha variado.

En consecuencia, al incrementarse el presupuesto también se incrementaron el
numero de proyectos de inversion, actividades de mantenimientos y estudios de pre
inversidn, asi como de algunas actividades, los mismos que amplian el horizonte
para el ejercicio del control gubernamental y por ende amplian la carga para el
Organo de Control Institucional de la Municipalidad tal como se muestra a

continuacion:

Cuadro 3: PROYECTOS DE INVERSION, MANTENIMIENTOS, ESTUDIOS DE
PREINVERSION Y ACTIVIDADES DE FUNCIONAMIENTO EJECUTADAS POR
LA MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE ECHARATI DURANTE LOS PERIODOS,
2010-2014.

Fuente: Elaboraciéon propia, basado en datos proporcionados por la Oficina de Planificacion y
Presupuesto de la Municipalidad Distrital de Echarati y SIAF.

De la misma forma, también se ha incrementado el niumero de procesos de

seleccion realizados por la Municipalidad Distrital de Echarati, y por ende una vez
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mas se reafirma que al incrementarse el numero de procesos de seleccion también
se incrementd el horizonte de actuacion del Organo de Control Institucional tal como

sigue:

Cuadro 4: CANTIDAD DE PROCESOS DE SELECCION BAJO EL AMBITO DE
LA LEY DE CONTRATACIONES DEL ESTADO, PERIODOS 2010-2014

Fuente: Elaboracion propia, basado en datos extraidos del SEACE.

Como se observa, si bien es cierto, los procesos de seleccion enmarcados en la Ley
de Contrataciones del Estado no son todas las compras que realiza la entidad ya
que muchas de ellas se realizan fuera del marco de la Ley de Contrataciones por
ser menores a tres Unidades Impositivas Tributarias (UIT) limite que establece la
Ley, segun el funcionario de la entidad las compras directas en bienes y servicios
durante el 2010 ascendieron a 135 millones, el 2011 ascendid a 98 millones, el 2012
ascendié a 167 millones, el 2013 se realizé compras directas por 315 millones y
finalmente el periodo 2014 se realizaron compras directas por 347 millones, sin duda
un horizonte muy amplio para ejercer el control gubernamental por parte del Organo

de Control Institucional.
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Analisis de las competencias del Organo de Control Institucional segtn la Ley
27785 y segun la Resolucion de Contraloria General N° 459-2008-CG,
Modificadas por la RC N° 099-2010-CG y RC N° 220-2011-CG.

Sin duda, la participacion del Organo de Control Institucional se encuentra

enmarcado en los principios que rige el desempefio del control gubernamental

establecidos en la Ley N° 27785, Ley General del Sistema Nacional de Control y la

Contraloria General (2002), que a continuacion se detallan:

v

La universalidad, “significa que el OCI, tiene la facultad de revisar cualquier
actividad que realiza la entidad publica y sobre el total de recurso que maneja”
(Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

El caracter integral, “esta relacionado a la entidad como un todo, eso quiere decir
que todo recurso econémico, financiero, humano y documental que maneja la
entidad publica son materia de control” (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

La autonomia funcional, “significa que los Organos de Control, se conducen en
forma independiente sin ninguna influencia de parte de la entidad u organizacion
estatal. Ningun funcionario sea el nivel que ostente tiene la facultad o la
competencia necesaria para obstaculizar, minimizar, postergar o limitar el
desarrollo del control” (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

El caracter permanente, “el control debe realizarse en toda entidad u
organizacion publica en forma continua y sin limitaciones” (Ley N° 27785, 2002,
Art. 9°).

El desarrollo del control requiere de habilidades técnicas y especializadas en
quienes lo ejercen, ya que la labor del control debe ser desarrollada con la
adecuada calidad, debe ser consistente y razonable acorde a la entidad en la
que interviene (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

El ejercicio del control se realiza bajo el estricto cumplimiento de las normas
legales y pleno respeto al estado de derecho (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

El control gubernamental garantiza el debido procedimiento hacia las
organizaciones publicas o privadas, asi como hacia las personas (Ley N° 27785,
2002, Art. 9°).

43



El desarrollo del control gubernamental se realiza en forma eficiente, eficaz y
con uso adecuado y economico de los recursos escasos del estado, que
permitan alcanzar resultados 6ptimos en el cumplimiento de metas planteadas
(Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

Para que el control gubernamental sea efectivo, este se debe desarrollarse en
forma oportuna, es decir en la ocasion y coyuntura ni antes ni después, si se
quiere cumplir con el objetivo (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

El control se realiza con plena objetividad, respetando el estado de derecho, el
debido proceso y de forma imparcial, sin prejuicios ni influencias de ninguna
indole sobre hechos objetivos que sean comprobables dejando de lado todos los
hechos subjetivos (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

Si bien los organismos estatales realizan multiples operaciones, para alcanzar
la efectividad del control estos deben ser seleccionados o priorizados en base a
su importancia material debiendo actuar sobre aquellas con mayor importancia
econdmica (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

El desarrollo del control se realiza en forma selectiva, ya que es imposible la
revision de la totalidad de las actividades y operaciones de una entidad, este
debe ser realizado sobre aquellos actos u operaciones donde exista mayor
peligro de acciones ilegales (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

En el desarrollo del control se presume que todo funcionario o servidor publico
ha actuado bajo el marco de la legalidad, salvo que se demuestre lo contrario
con pruebas objetivas (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

Para el ejercicio del control es necesario y vital que los érganos tengan acceso
irrestricto a la informaciéon para ser examinadas, analizadas y evaluadas sin
limitacién alguna, aun asi, tengan la calidad de secreto (Ley N° 27785, 2002, Art.
9°).

Durante el tiempo que dure el desarrollo del control es mandato guardar estricta
reserva, por lo que, esta prohibido divulgar informacién que pueda afectar el
curso del trabajo o pueda perjudicar a la entidad, a los servidores o propiamente
al Sistema (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).
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v El desarrollo del control no debe perjudicar o interferir en el normal desarrollo de
las actividades dentro de la entidad, estas deben siempre mantenerse continuas.

v Concluido el desarrollo de las actividades o acciones de control, estos deben ser
publicados en forma oportuna, siguiendo las directrices o lineamientos
establecidos por el ente técnico rector del Sistema (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

v El apoyo ciudadano es fundamental en el desarrollo del control, los mecanismos
para su participacion lo establecen el ente técnico rector del sistema (Ley N°
27785, 2002, Art. 9°).

v" El control tiene la caracteristica de ser flexible, mediante la cual en el desarrollo
del control existen prioridades para el cumplimiento de metas y objetivos, donde
ciertas actividades tienen mayor prioridad que las otras y su identificacion

conduce a un control efectivo y eficiente (Ley N° 27785, 2002, Art. 9°).

Sobre lo expuesto, se debe precisar que el cumplimiento de los principios del control
gubernamental, es de estricto cumplimiento para todos los 6rganos conformantes
del Sistema Nacional de Control; sin embargo, de las 20 encuestas realizadas a
personal que ha laborado en OCI, el cien por ciento de especialista encuestados
puntualizan y observan el principio de Autonomia funcional, donde afirman que es
uno de los principios que constantemente esta siendo vulnerado, y de nada vale
avanzar o cumplir con los demas principios si el titular y/o funcionarios de la entidad
limitan o tiene alguna injerencia politica sobre las decisiones que se adopten en el
Organo de Control Institucional. Generando un falso compromiso de la entidad para
cumplir adecuadamente con la implementacion del control gubernamental,

generando riesgo de deficiencia y falla en el control.

Atendiendo al principio de caracter técnico y especializado del control, es de senalar
que este principio busca que el control gubernamental se realice por profesionales
probos y altamente capacitados, en los doce sistemas administrativos que rige la
administracién publica, sin embargo de las 20 encuestas realizadas a personal
especialista que ha trabajado en Organos de Control, 14 afirman que no se esta
contratando personal especialista, afectando de esa forma la calidad del control
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gubernamental y generando informes deficientes, retrasando y poniendo en riesgo
la implementacion del control gubernamental. Y por el contrario seria de mucho
beneficio que todo personal que labora en el Sistema Nacional de Control cuente
con la adecuada pericia profesional, conocimientos técnicos adecuados y dominio

de los sistemas que rige la administracién publica.

De la evaluacion a los dos principios analizados, se puede deducir que mientras la
autonomia funcional de los érganos de control institucional continuen siendo tacita,
y no se cumpla en la practica, y mas aun que tampoco se esta cumpliendo con dotar
de personal técnico especializado en control gubernamental, se mantiene
permanente la brecha para cumplir con el principio de eficacia, eficiencia, y
economia, reflejandose en la baja cantidad y calidad de informes remitidos a la
Contraloria (se detallaran mas adelante), y el bajo indice de costo beneficio en el
uso de los recursos presupuestarios del Organo de Control Institucional el mismo

que debe ejecutar las siguientes funciones:

a) Los Organos de Control Institucional, ejercen tanto el control interno como el
control externo “en el marco de los articulos 7 y 8 de la Ley N° 27785, el
control interno es desarrollado con posterioridad a las actividades de la
entidad, en concordancia a las directrices emanadas por el ente técnico
rector y en cumplimiento a su PAC (Plan Anual de Control), mientras que el
control externo es desarrollado por encargo de la Contraloria General”
(Resolucién de Contraloria N° 220, 2011).

b) “Los Organos de Control institucional, también deben realizar auditorias a la
informacion financiera y presupuestal, entre otras auditorias en temas de
gestion que se programen, de acuerdo a las directrices del ente técnico
rector” (Resolucion de Contraloria N° 220, 2011).

c) “A pedido del Titular de la entidad y por disposicion del ente maximo del
Sistema Nacional de Control, ejecutan acciones o actividades de control no
programadas sobre operaciones financieras u otros, dichas acciones o
actividades se realizan bajo las directrices del ente técnico rector”
(Resolucién de Contraloria N° 220, 2011).
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d)

“‘Desarrollar el control como medida de prevencién en las distintas
operaciones en la entidad con arreglo a las directrices emanadas por el ente
técnico rector del Sistema, con la finalidad de aportar mejoras en el desarrollo
de la gestion y sin perjudicar ni generar obstaculo alguno para una adecuada
revision posterior” (Resolucion de Contraloria N° 220, 2011).

“Informar los resultados obtenidos sobre las acciones y actividades de control
desarrolladas a la Contraloria General y al Titular, conforme a las directrices
emanadas por el ente técnico rector del Sistema” (Resolucion de Contraloria
N° 220, 2011).

“En los casos en las cuales se detecten algunos indicios de desviaciones que
contravengan las normas legales vigentes estan obligados a intervenir de
oficio, debiendo informar dichos actos al Titular de la entidad a fin de aplicar
los correctivos necesarios” (Resolucion de Contraloria N° 220, 2011).
“Recepcionar las denuncias que realicen los servidores publicos o cualquier
otro ciudadano, asi como, evaluar y dar atencion de ser el caso, en estricto
cumplimiento de los lineamientos establecidos por el Sistema y su ente
técnico rector” (Resolucion de Contraloria N° 220, 2011).

“Tienen la obligacion de planificar con anticipacion las acciones y actividades
a desarrollar, de la misma manera cumplir estricta y fielmente con lo
planificado, y posterior a ello evaluar el grado de cumplimiento conforme a
las directrices emanadas por el ente técnico rector del Sistema” (Resolucion
de Contraloria N° 220, 2011).

“Realizar la vigilancia a la implementacién de las recomendaciones producto
de los informes de auditoria, debiendo informar sobre el cumplimiento en
forma semestral en el modo que indica las directrices emanadas por el ente
técnico rector” (Resolucion de Contraloria N° 220, 2011).

“Brindar el apoyo correspondiente a los equipos que la Contraloria encargue
el desarrollo de actividades o acciones de control dentro de la entidad, de la
misma manera, el personal del OCI incluido el Jefe, por encargo de la
Contraloria deberan realizar acciones o actividades de control en otras
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entidades por motivos contemplados en la normatividad” (Resolucion de
Contraloria N° 220, 2011).

“Vigilar que la entidad de cumplimiento estricto a las normas legales y
disposiciones internas emanadas por la entidad” (Resolucién de Contraloria
N° 220, 2011).

“Alcanzar a la entidad su propuesta de presupuesto anual respetando los
techos presupuestales y la capacidad econdmica de cada entidad”
(Resolucién de Contraloria N° 220, 2011).

m) “Atender en forma responsable las solicitudes que realice la Contraloria

n)

General” (Resolucion de Contraloria N° 220, 2011).

“Cuidar sigilosamente que los informes derivados de las actividades y
acciones de control, sean publicados de acuerdo a los lineamientos
establecidos para ello” (Resolucién de Contraloria N° 220, 2011).

“Asegurar que los instrumentos de gestion de la entidad contemplen, las
funciones y estructura acorde a lo establecido en las normas legales vigentes
o lineamientos emanados por el ente técnico rector del Sistema Nacional de
Control, respecto al OCI” (Resolucion de Contraloria N° 220, 2011).
“Fomentar el fortalecimiento de capacidades a través de la capacitaciéon
constante de los colaboradores del OCI, en instituciones legalmente
reconocidas de nivel universitario o similares en temas relacionados a los
Sistemas Administrativos en la funcion publica, el control gubernamental y
otros relacionados” (Resolucién de Contraloria N° 220, 2011).

“Garantizar la conservacion de los documentos, generados en el ejercicio de
sus funciones como minimo por 10 anos, posteriores a estos se debera
seguir las normas respecto a la conservacion de documentos y/o remision al
Archivo Central de la Nacién” (Resolucion de Contraloria N° 220, 2011).
“Vigilar y garantizar el estricto cumplimiento del Cédigo de Etica que rige la
Administracion Publica, en el personal del Organo de Control Institucional;
debiendo, para tal caso inculcar en todos los colaboradores los principios que
rige la actuacion del Sistema Nacional de Control” (Resolucién de Contraloria
N° 220, 2011).
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s) “Garantizar la aplicacion de los principios de reserva y confidencialidad en el
manejo de la informacion o documentacion conseguida durante el desarrollo
de las funciones” (Resolucién de Contraloria N° 220, 2011).

t) “Los Organos de Control Institucional, por ser parte del Sistema Nacional de
Control, estan sujetos a las disposiciones que emita el ente técnico rector”
(Resolucién de Contraloria N° 220, 2011).

2.3 Los recursos del 6rgano de control institucional de la Municipalidad
Distrital de Echarati, para la implementacion del control gubernamental

Segun las normativas vigentes en el Peru, el control gubernamental viene a ser un
proceso permanente e integral, cuya finalidad es la de coadyuvar con la mejora
constante de la gestion publica y del uso eficiente de los recursos y bienes del
Estado. De hecho, la implementacién del control gubernamental implica adoptar
acciones preventivas y correctivas pertinentes en forma descentralizada y
permanentemente. Dicho proceso también incluye disponer del marco normativo
coherente y sostenible, que garantice la actuacién de los érganos del Sistema
Nacional de Control, brindandole, autonomia en la intervencion de los 6rganos y su
equipo técnico que lo conforma, recursos y bienes suficientes para el desarrollo de
su labor, el uso de tecnologias de informacién y comunicacién, asi como, dotar de

profesionales competentes y probos.

La Ley N° 27785, Ley Organica del Sistema Nacional de Control y de la
Contraloria General de la Republica, normas complementarias y/o
modificatorias, regulan la labor del Control Gubernamental y brindan las
herramientas para la ejecucién y cobertura de este. Tiene como objetivo
fundamental normar la labor técnica y profesional del personal que
conforma cada 6rgano del sistema, asi como, la ejecucion técnica de
procesos y obtencion de productos tales como informes o dictamenes
(Ley N° 27785, 2002).

Para una correcta comprensiéon del procedimiento formal de implementacién del
control gubernamental, es necesario entender el funcionamiento de la Ley Organica

del Sistema Nacional de Control, Ley N° 27785 y asi como la recientemente dictada
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Resolucion de Contraloria N° 273-2014-CG (Cuadro N° 1), ya que ambas normas
intervienen en las decisiones de la Contraloria General de la Republica y las
entidades sujetas a control, pero a la vez colisionan con la realidad. Tenemos, por
ejemplo, que ambas normativas indican que los 6rganos del sistema dependen
administrativa, funcional y econdmicamente de la Contraloria General de la
Republica; de la misma forma, también indican que los recursos humanos en todos
los 6érganos del sistema son nombrados o designados por la Contraloria, pero sin
embargo no viene cumpliéndose, otorgandoles de esa manera prerrogativas a las
gestiones de turno para que ellos mismos propongan al personal que entre comillas

los fiscalizara.

Grafico 7: UBICACION DEL ORGANO DE CONTROL INSTITUCIONAL DENTRO
DE LA ORGANIZACION DE LA MUNICIPALIDAD

Fuente: Oficina de Planificacion y Presupuesto de la MDE

Como se puede observar, el Organo de Control Institucional, como manda la
normativa se encuentra ubicado en el mayor nivel jerarquico de la estructura
organizacional de la entidad, y constituira la unidad especializada encargada de
ejercer el control gubernamental en la institucién y cuya organizacion interna en el

caso estudiado es la siguiente:
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Grafico 8: ORGANIZACION DEL ORGANO DE CONTROL INSTITUCIONAL DE
LA MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE ECHARATI

Fuente: Organo de Control Institucional de la MDE

De acuerdo a los estudios de campo realizadas en la Municipalidad Distrital de
Echarati, como se puede observar su capacidad operativa en personal de acuerdo
a su Cuadro de Asignacion de Personal — CAP, aprobado segun Ordenanza
Municipal N° 015-2013-MDE/LC, y Presupuesto Analitico de Personal — PAP, esta
compuesta por el jefe de oficina, un asistente administrativo y dos auditores, sin
duda colisiona con lo establecido en la Ley N° 27785 (2002), la cual sefiala
claramente que el titular de la entidad tiene la obligacion de cautelar la adecuada
implementacién del Organo de Auditoria Interna (ahora Organo de Control
Institucional) y la asignacion de recursos suficientes para la normal ejecucion de sus
actividades de control; sin embargo, como se observa de acuerdo al presupuesto,
la ejecucion de proyectos de inversion, actividades de mantenimiento, cantidad de
procesos de seleccidn, operaciones y actividades en general, segun las opiniones
de los expertos, el equipo humano con la que cuenta el Organo de Control
Institucional de la Municipalidad Distrital de Echarati no es suficiente, originando de

esa forma debilidades en la implementacién del control gubernamental.

Cuadro 5: PRESUPUESTO ANUAL DE LA MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE
ECHARATI Y ASIGNACION PRESUPUESTAL ANUAL OCI
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Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del portal de transparencia econémica y datos
reportados del SIAF.

De los datos del Cuadro, se observa que durante los dltimos 5 afios, al Organo de
Control Institucional se ha asignado el monto promedio anual de 440 mil nuevos
soles, de los cuales anualmente se destina el promedio de 160 mil nuevos soles
para que se audite los estados financieros a través de una sociedad auditora cuyo
concurso y designacion lo realiza la Contraloria General de la Republica, de la
misma forma, anualmente se gasta un promedio de 220 mil en remuneraciones del
jefe, el asistente administrativo y los dos auditores, quedando solo un excedente de
60 para los bienes, servicios y viaticos que correspondan al desempeio de las
labores de control, como se observa no cuenta con saldo para contratar personal
adicional bajo el CAS o locacion de servicios temporales; ya que los montos anuales
asignados al Organo de Control Institucional en comparacion al presupuesto que

maneja la entidad son irrisorios.

De la misma manera, segun las encuestas realizadas a especialista que han
laborado en Organos de Control Institucional, sefialan que segun la Ley N° 27785
(2002) y segun la Resolucion de Contraloria General N° 459-2008-CG, que aprueba
el Reglamento de los Organos de Control Institucional (2008), sefialan textualmente
que “la designacion del Jefe del OCI es competencia exclusiva y excluyente de la
Contraloria General y se efectia mediante Resolucién de Contraloria publicada en
el Diario Oficial ElI Peruano. La designacion se sujeta a lo dispuesto por el articulo
19° de la Ley” (RCG N° 459, 2008), y se efectua de tres formas: primero por
concurso publico de méritos, organizado y convocado por la Contraloria General,
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segundo por designacion directa del personal profesional de la Contraloria General
y la tercera opcidn por traslado, segun las consideracion de la Contraloria General;
cabe resaltar que al designarse al jefe del Organo de Control por una de las tres
opciones citadas, seria beneficioso para la el proceso de implementacion del control
gubernamental; sin embargo, en la Municipalidad Distrital de Echarati, la jefa del
Organo de Control fue designada por el titular de la entidad de manera directa sin

ningun tipo de concurso.

También es necesario resaltar, que el proceso de incorporacién del personal de OCI
a la Contraloria es lenta, y hasta el momento no alcanza a la Municipalidad Distrital
de Echarati, pese a que segun el analisis de la pagina de Transparencia Econdmica
del Ministerio de Economia y Finanzas es el segundo municipio a nivel nacional con
mayores recursos, y segun la opinién de los expertos es donde el control

gubernamental se debe puntualizar con mayor incidencia.

Segun las estadisticas del Organo de Control Institucional estudiada, respecto a los
informes remitidos a la Contraloria General de la Republica, como resultado de las

actividades y acciones de control de los ultimos cinco afos se tiene:

Cuadro 6: NUMERO DE INFORMES PRESENTADOS A LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA

ACCIONES Y NUMERO DE INFORMES PRESENTADOS
ACTIVIDADES DE
CONTROL 2010 2011 2012 2013 2014
Acciones de Control 3 3 2 2 2
Actividades de Control 4 4 4 4 4

Fuente: Organo de Control Institucional

Segun la aclaracién realizada por los expertos en control gubernamental, como
resultado de las acciones de control el Organo de Control emitira informes de tipo
administrativo con responsabilidad administrativa funcional, de tipo Civil con
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responsabilidad Civil de los funcionarios y/o servidores, asi como también pueden
emitir informes con responsabilidad penal, el cual segun la normativa viene a ser

una prueba pre constituida para efectos judiciales.

Segun los informes emitidos por el OCI de la Municipalidad Distrital de Echarati,
solo se han emitido informes administrativos funcionales, los cuales han originado
sanciones no significativas, y a la fecha segun el reporte de funcionarios y
servidores sancionados en aplicacion de la facultad sancionadora de la contraloria

no se registra ninguno.
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CAPITULO TERCERO

CAUSAS Y CONSECUENCIAS DE LOS PROBLEMAS EN LA
IMPLEMENTACION DEL CONTROL GUBERNAMENTAL Y EL
FORTALECIMIENTO DEL SISTEMA NACIONAL DE CONTROL EN LA
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE ECHARATI.

3.1 Las asignaciones presupuestales para la implementacion del control
gubernamental.

En la implementacién del control gubernamental en la Municipalidad Distrital de
Echarati, se ha presentado problemas debido a una asignacién presupuestal anual
que al transcurrir los afios no han variado significativamente acorde al incremento
del presupuesto institucional (Ver cuadro N° 1) de los cinco ultimos anos, tal como
lo muestro en el cuadro N°04. Es de sefialar que la asignacion de recursos para la
implementacion del control gubernamental supone la asignacion de recursos al
Organo de Control Institucional de la entidad, como parte del Sistema Nacional de
Control y la Contraloria General de la Republica, para poder utilizarlo en la ejecucion
de diversas acciones y actividades de control en aras de verificar el correcto uso de
los recursos publicos, por medio de los mecanismos de dependencia funcional y
administrativa establecidos. Se ha podido constatar que, durante el periodo de
estudio tanto el titular como los funcionarios de linea no han mostrado la

predisposicion de fortalecer el Organo de Control Institucional de la entidad.

Cuadro 7: ASIGNACION PRESUPUESTAL PARA EL ORGANO DE CONTROL
INSTITUCIONAL - OCI DE LA MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE ECHARATI
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Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del portal de transparencia
econdmica y datos reportados del SIAF.

Cabe destacar que la asignacién del presupuesto anual al Organo de Control
Institucional también prevé el financiamiento de la Auditoria a los estados
financieros acciéon de control que se realiza cada afo, por lo que, la Municipalidad
desembolsa anualmente el promedio de 150 mil soles, de la misma forma es de
sefalar que la carga de personal tanto del jefe de Oficina como de los dos auditores
y asistente administrativo con la que cuenta segun el CAP y PAP asciende a 220
mil nuevos soles anuales, contando con un promedio de 100 mil nuevos soles para
la contratacion de bienes y servicios anuales, hasta que se realice el proceso de

adhesion de los Organos de Control a la Contraloria General.

En la practica, en la Municipalidad Distrital de Echarati, se observa que el
presupuesto se distribuye sin considerar la real necesidad del Organo de Control,
considerando mayor presupuesto para sus actividades de gestidén y un presupuesto
reducido para el control gubernamental. Esto se evidencia en la inmensidad de
recursos que la oficina de planificacion y presupuesto asigna para la operatividad
administrativa y politica de la entidad en el Presupuesto institucional de Apertura -
PIA; el mismo que es aprobado por el concejo municipal y ratificado por el titular de
la entidad. De hecho, la formulacién y aprobacion del presupuesto es realizado en
plena coordinacion entre el Titular y el que haga las veces de jefe de presupuesto,
los mismo que priorizan la ejecucidon de acciones y actividades de gestion y relegan
la implementacién del control gubernamental (fortalecimiento e implementacién del

OCI); al respecto, una ex jefa del Organo de Control Institucional de la Municipalidad
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Distrital de Echarati manifiesta su punto de vista en cuanto a las asignaciones

presupuestales:

Lamentablemente no existen lineamientos claros que sefalen que parte del
presupuesto institucional de las entidades deben destinarse a la
implementacién y fortalecimiento del control gubernamental, es asi que, las
gestiones siempre han asignado recursos insignificantes a los Organos de
Control Institucional, limitando de esa forma la ejecucién de actividades y
acciones de control en el gasto publico, haciéndonos dependientes
econdmicamente de las entidades sujetas a control, contraviniendo lo
establecido en las disposiciones legales que rige el accionar de los érganos
de control (Entrevistado 4: agosto 2015).

De la misma forma, una auditora del Organo de Control Institucional de la

Municipalidad Distrital de Echarati refiere:

En la Municipalidad Distrital de Echarati, las asignaciones presupuestales lo
realizan de forma discrecional, ya que ano tras ano la Direccion de
Planificacién y Presupuesto solicita el plan operativo de cada unidad organica
de la entidad, las cuales siempre se ha cumplido, pero nunca nos asignan el
monto que solicitamos y simplemente es letra muerta, mientras que a las
demas unidades organicas muchas veces hasta duplican el monto de lo
solicitado, y asi es aprobado por el concejo de regidores y ratificado por el
titular de la Entidad, y por ende tenemos que reducir la cantidad de actividades
y acciones de control programadas (Entrevistado 7: agosto 2015).

Considerando lo mencionado, se puede decir que existe parcialidad en la asignacién
presupuestal y un marcado rechazo al control gubernamental, notandose
claramente la busqueda de intereses politicos y particulares, entendiendo que la
implementacion y fortalecimiento del control gubernamental mas bien en la
actualidad pasa por la decision y predisposicion politica del gobernante de turno,
mientras que el érgano de control practicamente tiene que adecuarse limitando las
acciones y actividades de control al bajo presupuesto que la entidad le asigna (Ver
cuadro N° 06).

Lo sefialado permite afirmar que, la adecuacion del Organo de Control Institucional
a los recursos escasos que la entidad le asigna, originada por la determinacion
unilateral de parte de la gestion edil, obedece a la autonomia de todo gobierno local,

mientras dure el proceso de incorporacion de los érganos de control institucional a
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la Contraloria General. Sin embargo, en el proceso de incorporacion del OCI a la
Contraloria General de la Republica, se debe entender que los indices de corrupcion
y el uso deficiente de los recursos del estado se van incrementando en la
municipalidad. Sin embargo, considerando las estadisticas que ubica a los
gobiernos locales como las instituciones que dia a dia aumentan los indices de
corrupcion y tan solo la presencia del OCI en una entidad limita de cierta forma los
actos de corrupcion o el uso deficiente de los recursos publicos, por lo que se
considera pertinente la adecuacion pese al no cumplimiento cabal de la

implementacion del Control Gubernamental.

3.2 Los objetivos politicos y particulares distorsionan la autonomia
funcional, administrativa y econémica del Organo de Control
Institucional que ejerce el control gubernamental.

Resalto que, la gestion del control gubernamental supone la participacion o decision
politica compartida del gobierno nacional y gobierno local acorde a sus propias
dinamicas para cada contexto; es asi que, en el campo de desarrollo del estudio se
ha podido observar el nivel de influencia que ejerce el gobierno nacional y gobierno
local en cuanto a sus objetivos institucionales, politicos y particulares los mismos

que dificultan una cabal implementacion del control gubernamental.

Como se menciondé en capitulos anteriores, la gestion para una correcta
implementacidon del control gubernamental requiere de la participacién en primer
término del gobierno a nivel nacional, del ente técnico rector del Sistema Nacional
de Control, de las entidades gubernamentales sujetas a control asi como de la
sociedad civil; sin embargo, pese a que la hoja de ruta para la implementacion del
control gubernamental (hasta ahora ciertamente deficientes) esta regulada por
normas legales, cabe decir que cada entidad sujeta a control obedece las normas

pre establecidas de acuerdo a su conveniencia politica y particular.
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Los intereses politicos y particulares, evidentemente generan una distorsién de la
independencia funcional, administrativa y econdmica que debe tener el control
gubernamental, tal es el caso que, gran parte de los entrevistados mencionan que
las limitaciones en la independencia funcional, administrativa y econdmica
perjudican la implementacion del control gubernamental, y los objetivo de verificar
el correcto uso de los recursos publicos del estado; al respecto, un ex Jefe de OCI

menciona:

En la contrataciéon de personal auditor asi como personal técnico, para
realizar el control gubernamental, siempre que hacemos el requerimiento de
personal, es la Unidad de Recursos Humanos y la comisién para los
diferentes procesos de seleccion quienes se encargan de la evaluacion de
los profesionales que ingresaran a laborar, solo en algunas oportunidades
nos han participado para ser veedor y hacer algunas preguntas a los
aspirantes, pero nunca las preguntas que se plantean son determinantes en
el proceso de evaluacion y calificacion, esto indica que solo nos queda
aceptar el personal que ellos nos envien, siendo muchas veces personal del
entorno politico de los gobernantes y/o funcionarios de confianza. (...) sin
duda son hechos que me generan mucha incertidumbre y desconfianza
(Entrevistado 5: agosto 2015).

De la misma forma, un ex auditor municipal, al igual que especialistas que ejercen
control gubernamental, manifiesta la falta de independencia en la realizacion del

control.

Durante el tiempo que trabaje en el Organo de Control Institucional, nunca
se ha respetado la independencia que debe tener esta unidad organica, pero
no por el desconocimiento sino mas bien por el objetivo politico y particular
que el gobernante de turno le queria dar a toda la gestién en general;
siempre nos obligaban a participar en sus proselitismos politicos que
realizaba el alcalde y su partido, hecho que con frecuencia comunicabamos
al Jefe del OCI, y siempre le condicionaba que si no apoyabamos no
autorizaria nuestro contrato una vez que estos vencieran, y la decision del
jefe era que apoyemos porque no le convenia que nos despidan cumplido el
contrato que dicho sea de paso los contratos se realizaban de forma
trimestral, accion que perjudicaria el cumplimiento del plan anual de control
y le restaria puntos en su record. (...) sin duda como profesionales nos
desmotivaba (Entrevistado 9: agosto 2015).

No obstante, se ha observado que los intereses politicos y particulares han

distorsionado la autonomia funcional, administrativa y econémica que debe primar

59



en la implementacién del control gubernamental. De hecho, es posible identificar las
caracteristicas de las disposiciones segun los principios que a continuaciéon

pasamos a detallar:

v" En lo que respecta a la autonomia funcional, en la actualidad la
Contraloria se encuentra en un proceso de incorporacion del personal de los
Organos de Control Institucional, y la responsabilidad de realizar la
incorporacion es propiamente de la Contraloria General de la Republica, no
obstante, es de sefalar que el tiempo para la incorporacion esta tardando
demasiado y presenta deficiencias en cuanto a la designacion de los jefes de
los Organos de Control Institucional, el cual hasta la fecha sigue siendo
propuesto por el titular de la entidad generando de alguna manera sesgos en
la autonomia funcional; aqui, considero pertinente exponer la opinion de un

auditor experto en control gubernamental:

Durante los ultimos afios, los jefes de OCI, que no son designados
por la Contraloria General de la republica han sido encargados por
la Contraloria a proposicion del titular de la entidad sujeta a control,
esa practica a mi opinién considero que vulnera la autonomia
funcional del control gubernamental, debido a que el titular propone
dicho cargo muchas veces para retribuir favores politicos y existe el
riesgo de que llegan a someterse (Entrevistado 8: agosto 2015).

De la misma forma, como ya se menciono también otro de los factores que
influyen en la autonomia funcional es que el personal que labora en el OCI,
son contratados bajo la evaluacion del personal de confianza de los
gobiernos de turno, y muchas veces son manipulados y condicionados a los
intereses politicos y particulares del gobernante de turno; aunque segun lo
establecido por la directiva de OCI, el jefe y personal de OCI no deben estar
sujetos al mandado del Titular respecto al cumplimiento de funciones o
actividades vinculadas al ejercicio del control gubernamental. En la practica
sucede lo contrario segun las declaraciones de profesionales expertos en

control gubernamental expuestas lineas arriba.
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3.3 Distribucion del gasto presupuestal para el cumplimiento de metas del
Control Gubernamental.

El proceso de ejecucidon del control gubernamental en los gobiernos locales se
traduce en la elaboracion y remision de informe por cada actividad y accién de
control'" que se realice en el marco de su plan anual de control, y a la vez, la
elaboracién y aprobacién del plan anual de control se ajusta al presupuesto
asignado por la entidad para los gastos en la ejecucion del control gubernamental,
esto exige su estricto cumplimiento por la Contraloria General de la Republica. Tal
como se sefiald, en el periodo de estudio, se ha evidenciado deficiente asignacion
presupuestal para la implementacion del control, lo cual ha obligado a que los
Organos de Control Institucional reduzcan al minimo sus acciones de control,
orientandolo practicamente al mero cumplimiento del presupuesto y remisién de

informe que exige la Contraloria.

Es preciso sefalar que, los montos presupuestales que la Entidad viene asignando
para la ejecucién del control gubernamental, como se ha detallado en el presente
estudio no ha variado significativamente, pese a que el presupuesto institucional se
ha incrementado abismalmente al iniciarse la explotacion del gas de Camisea, en la
actualidad es imposible que se desarrolle un control gubernamental de calidad sin
recursos suficientes para ejecutarlo; por lo cual, el OCI se ha limitado en incluir en
su plan anual de control las actividades que rutinariamente se deben realizar, el
examen especial a los estados financieros que se debe realizar afio tras ano y dos
examenes especiales (auditorias) mas, que dicho sea de paso segun las
afirmaciones recibidas del jefe y personal de OCI, solo cumplen con la ejecucion de
un examen especial hasta la emision del informe correspondiente a la Contraloria

General de la Republica.

1| as actividades de control son las verificaciones del cumplimiento de las normas, entre ellos se tiene el
cumplimiento de las normas de austeridad, el TUPA, seguimiento a la implementacién de recomendaciones
derivadas de los informes de auditoria, informe del cumplimiento del plan anual de control, entre otros;
mientras que las acciones de control son los exdmenes especiales o auditorias propiamente dichas.
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A continuacion se presenta el cuadro que contiene las actividades y acciones de
control que normalmente debe realizar un gobierno local de la envergadura de la
Municipalidad de Echarati, la cual considera la cantidad “optima”'2 que se debe
practicar segun los especialistas entrevistados (profesionales auditores tanto de la
Contraloria como del OCI), y se hace una comparacién entre lo programado de
acuerdo a la capacidad operativa del Organo de Control Institucional y lo ejecutado

representado en informes emitidos.

Cuadro 8: COMPARACION DE ACTIVIDADES Y ACCIONES DE CONTROL
OPTIMA, PROGRAMADAS Y REMITIDAS AL ANO POR OCI DE LA
MUNICIPALIDAD DISTRITAL DE ECHARATI

Seguimiento al cumplimiento de

recomendaciones derivadas de los 2 2 1
informes de auditoria.

Evaluacioén del Control Interno 1 1 0
Veedurias de procesos de seleccion,

ejecucion de obras y ejecucion de 40 5 1
actividades.

Informe anual al concejo municipal 1 1 0
Verificacion del cumplimiento de las

normativas en relacién al TUPA y la 1 1 1

Ley N° 29060.
Visitas de Control a Obras ",

. 20 0 0

almacenes y actividades.
Seguimiento al Registro del Sistema 12 0
INFOBRAS.
Evaluacion del Plan Anual de Control. 2 2 1
Evaluacion del Plan Operativo

. 2 2 0
Institucional

12 Necesidades reales de acciones y actividades de control que una organizacién publica de la envergadurade
la Municipalidad Distrital de Echarati, requiere para llevar a adelante un adecuado control sobre el uso de
recursos publicos.

13 La cantidad optima, ha se establece en base a la opinion de los entrevistados profesionales de la
Contraloria General de la Republica y profesionales auditores de OCI.

14 Las visitas de control de obras, consisten en realizar veedurias in situ, y levantar informacién sobre el avance
de las obras a un tiempo determinado; producto del cual se emiten informes cuyo contenido debe incluir,
conclusiones, observaciones y recomendaciones para poder superarlas. Normalmente estos informes son de
mucha utilidad en el proceso de la ejecucién de una accién de control que puede ser programado para el afio
siguiente o periodos subsiguientes. Definicién publicada en la pagina Web de la Contraloria General de la
Republica: http://www.contraloria.gob.pe/wps/portal/portalcgrnew/siteweb/veedurias/
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Evaluacién de Denuncias 48 5 0
Encargos de la Contraloria 8 1 0
Examen Especial a los Estados 1 1 1
Financieros

Examen Especial al Area de Rentas 1 1 1
Periodo 2012-2013

Examen Especial a la Ejecucion del 1 1 0
Proyecto de Irrigacion Urusayhua.

Otros Examenes Especiales por la 12 0 0
Envergadura de la Entidad

Fuente: Elaboraciéon propia en base a la informacioén proporcionada por el Organo de Control
Institucional de la Municipalidad Distrital de Echarati.

Del cuadro se desprende que, durante el periodo 2014, la cantidad optima de
seguimientos al cumplimiento de recomendaciones derivadas de los informes de
auditoria se establecié 2 (dos), de los cuales el OCI ha programado en dicho periodo
realizar también 2 informes de dicha actividad, sin embargo al cerrar el periodo
sefalado, solo se realizd la presentacion de 01 (un) informe, debido segun refiere
la jefa de OCI a limitaciones de capacidad operativa; de la misma manera, de las 40
(cuarenta) veedurias a los procesos de seleccidn (cantidad optima que se debe
realizar), durante el periodo mencionado se programé 5 (cinco) y no se presento
ningun informe, notandose una gran brecha por cubrir; de la misma manera, también
se observa que de 20 (veinte) veedurias a la ejecucién de obras publicas que
debieron realizar no programaron ni realizaron ninguna; también se observa que
otra de las actividades importantes que se debid realizar es el seguimiento al
registro de obras en el aplicativo de Infobras®s, el cual fue de 12 seguimientos (uno
cada mes), sin embargo segun la informacién proporcionada solo se programé 02
(dos) y no se realizé ninguna. Por ultimo, segun los especialistas recomiendan
realizar como minimo 15 acciones de control (examenes especiales), sin embargo,
solo se realiz6 2 a los estados financieros y al area de rentas, lo cual demuestra la

debilidad del control gubernamental en la Municipalidad.

Esta es la situacion real que se observa en la ejecucion del control gubernamental

objeto de la investigacion, por lo que se deduce que la asignacion presupuestal

15 Aplicativo disefiado por la CGR, sirve para que cualquier ciudadano pueda visualizar el estado de avance
de las obras en términos fisicos y financieros.
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obedece a aspectos politicos particulares dejando de lado el valor publico que en
realidad debe brindar el Control Gubernamental. Un factor que predispone esta
desviacion del Control se podria decir que es el propio ente rector, en este caso
viene a ser la Contraloria General de la Republica, al no establecer estrategias que
permitan una verdadera independencia funcional, administrativa y econémica de los
Organos de Control Institucional de las entidades sujetas a control, y que midan
cualitativa y cuantitativamente el uso eficiente de los recursos publicos, por ejemplo,
variables que midan el grado de satisfaccion del manejo de los recursos publicos,
el impacto en el grado de confianza en la gestiédn municipal, el grado de corrupcion
que existe en la gestidn municipal, el grado de independencia de los técnicos y
profesionales que desempefian labores en el Organo de Control Institucional, el
grado de eficiencia en la ejecucion del control, etc., los mismos que hasta la fecha
no han logrado medirse por la falta de ciertos parametros o normas que lo

establezcan.

Para poder confirmar las observaciones, considero pertinente dar a conocer lo
expuesto por el jefe del Organo Control institucional de la Municipalidad Distrital de

Echarati:

La asignacién presupuestal que recibe el Organo encargado de implementar
el Control Gubernamental no ha tenido variacion significativa en los ultimos
afos, pese a que el presupuesto institucional se ha multiplicado desde que
se inicié la explotacion del Gas de Camisea. Simplemente revisando el
presupuesto de los cinco ultimos afos, se observa que el presupuesto no ha
variado significativamente y resulta algo incoherente realizar una labor de
control adecuado con limitados recursos presupuestales y recursos
humanos especializados. Por tal motivo, las actividades y acciones de
control se han reducido al minimo en cuanto a la cantidad y alcance sobre
todo de los examenes especiales’®. (...) Para cumplir con el plan anual de
control, tenemos que limitar el alcance de las acciones de control y bajar la
calidad de los informes (Entrevistado 4: agosto 2015).

16 Examen Especial también se puede llamar Auditoria
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Sin duda las afirmaciones vertidas por los expertos en control gubernamental
entrevistados, quienes hacen referencia a la falta de independencia en la ejecucién

del control, asi como la falta de autonomia econdmica,

Para cada afo se presenta el Plan Anual de Control, el mismo que es
evaluado por la Contraloria General de la Republica y posteriormente
aprobado mediante Resolucién de Contraloria, sirve de base para la
evaluacion del cumplimiento de metas, los mismos que deben ser mayores
si la envergadura de la entidad sujeta a control es mayor, pero se ha visto
que los objetivos cuantitativos y las metas no han cambiado al pasar de los
afios, aunque lo optimo es que esto vaya mas alla, a solucionar
satisfactoriamente el problema en la implementacion del control
gubernamental y contribuya con la reduccién de los indices de corrupcién
(Entrevistado 5: agosto 2015).

De los datos recogidos en el campo de estudio, entendemos que la Municipalidad
Distrital de Echarati, por los sendos motivos mencionados, tiene que orientar su
atencion al cumplimiento cuantitativo de su limitado y/o sesgado plan anual de
control, y no teniendo como objetivo la cabal implementacién del Control
Gubernamental. En consecuencia, es evidente que esto lleve a obtener resultados
de control de baja calidad y con escaso valor publico, el mismo que trataremos a

continuacion.

3.4 EIl Control Gubernamental con escaso valor publico en el control del
gasto.

Segun lo postulado por el autor Mark Moore (1998), menciona que el Valor Publico
se refiere a conseguir o lograr el mas alto valor posible para los habitantes de una
determinada area geografica, partiendo de la administracién de los recursos
escasos como son los recursos humanos, financieros, tecnoldgicos y fisicos que
posee la institucion, combinados con la vision del cuerpo gerencial, permite
maximizar la eficiencia y eficacia, y da cumplimiento a los propésitos considerados

en el mandato legal (Moore, 1998).
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De lo mencionado por Moore, y la confrontacion con lo que viene sucediendo en el
control gubernamental en los municipios dispersos, se puede afirmar que, al realizar
escasas actividades y acciones de control en un municipio que recibe abundantes
recursos econémicos, con una débil predisposicidon a la implementacién del control
gubernamental, marcado rechazo al control, y con un sesgado plan anual de control
por insignificantes asignaciones presupuestales, carente de independencia
funcional obviamente deja de lado el alcance y la calidad de las actividades y
acciones de control. Tal como se menciono en capitulos anteriores, en el presente
estudio se ha observado que el control gubernamental se realiza solo como un acto
de cumplimiento por los factores antes descritos, sin responder al valor para el cual

fue creado.

Los gobiernos locales de acuerdo a su envergadura tienen la obligacién de
implementar su Organo de Control Institucional (implementacién del Control
Gubernamental) y el cumplimiento de las normativas de su competencia para
alcanzar las metas; la designacion de los jefes de OCI a propuesta de los
gobernantes de turno, la contratacién de personal por parte de la gestién de turno,
la falta de pericia de los profesionales, la dependencia econdmica, sin duda
quiebran la independencia que debe tener el control gubernamental, evidenciando
el bajo o escaso valor publico, generando de esa forma desconfianza en el Sistema

Nacional de Control lejos de fortalecerlo.

Esto nos vislumbra para entender los altos grados de corrupcién'’, no solo en el
municipio de Echarati'® sino en todos los gobiernos locales, y un alto grado de
desconfianza para la sociedad civil, ya que el accionar del Sistema Nacional de
Control es solo simbdlico y débil. Es asi que, la supervision, vigilancia y verificacion

de los actos y resultados de la gestion publica, cae en un circulo de mero

17 Boletin Contraloria General, resultados del control en los gobiernos regionales y locales (2009-2014), Cusco
se ubica en el segundo lugar con mas casos de Funcionarios con presunta responsabilidad penal o civil.

18 Alcalde gestidon 2015-2018 con prisidn preventiva por delitos de corrupcion, alcalde periodo 2011-2014 con
prision preventiva por delitos de corrupcion y alcalde 2007-2010 con sentencia de 10 afios también por delitos
de corrupcién segln datos del Poder Judicial.
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cumplimiento, por cuanto existen actividades y acciones de control que afio tras afio
se realiza sin ningun resultado relevante, pese a que tacitamente se puede percibir
los altos indices de corrupcion y de desviacion de recursos publicos hacia objetivos
politicos y particulares vulnerando los sistemas administrativos; pero, al no haber
precision sobre la verdadera independizacion del Sistema de Control en los
gobiernos locales incide en las fallas de la implementacion del control
gubernamental; por lo mencionado, es necesario dar a conocer la declaracién de un

profesional con vasta experiencia en Control Gubernamental:

Desde la entrada en vigencia de la Ley N° 29555, ley que establece el
proceso de incorporacién de los Organos de Control Institucional, sus plazas
y presupuesto a la Contraloria General han pasado mas de cinco anos, y
hasta la fecha no se ha logrado consolidar la independencia y autonomia,
digo esto, puesto que mientras sigamos dependiendo econémicamente de
la entidad sujeta a control, actuaremos en base al reducido presupuesto que
nos asignen, al personal que ellos coloquen, realizar actividades y acciones
que ellos decidan; por eso, desde el gobierno central se debe replantear las
estrategias para un verdadero fortalecimiento del control gubernamental
dado que la corrupcién esta avanzando a un ritmo acelerado (Entrevistado
6: agosto 2015). De la misma manera un representante de la sociedad civil
(frente de defensa de los intereses de Echarati), sefiala que constantemente
han presentado denuncias por malos manejos del presupuesto en las obras,
pero todo cae en saco roto (...), todos se apafian (Entrevistado 19: setiembre
2017).

Finalmente, en cuanto a los resultados respecto al valor publico, se puede rescatar
que, tan solo la presencia del 6rgano de control institucional genera un clima de
cuidado y diligencia en todas las areas organicas de la entidad sujeta a control; sin
embargo, en el desempefio del control gubernamental se observa escasa

produccion de valor publico en la vigilancia del gasto publico.

En conclusion, mientras el Organo de Control Institucional mantenga una
dependencia econdmica con la entidad sujeta a control se constituye en un factor
que influye y da paso a los errores en la implementacion del control gubernamental.
Me atrevo a afirmar esto entendiendo que la responsabilidad de implementar el
control es responsabilidad de los alcaldes, cuando en realidad para un correcto y

adecuado funcionamiento, debe ser de un organismo auténomo, ya que viendo y
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percibiendo la coyuntura politica actual “Clientelista” que invierte miles de soles para
alcanzar ser elegido, no va a fortalecer un Organo que le controle o fiscalice sus

gastos, al menos en la idiosincrasia latinoamericana es inviable.

De la misma forma, lo antes mencionado se puede corroborar, en las bajas
asignaciones presupuestales para la ejecucién del control gubernamental, limitando
de esa forma en la cantidad optima de acciones y actividades, asi como, el
cumplimiento de ciertos procedimientos que se realizan en el desarrollo de una
accioén y/o actividad de control, teniendo que considerar sendas limitaciones en los
informes que luego seran remitidas a la Contraloria General con muy baja calidad y

en muchos casos irrelevantes.

También se puede mencionar que, mientras el Organo de Control Institucional no
tenga la independencia administrativa para seleccionar al personal que
desempenara las labores de control y estos a la vez mantengan vinculo contractual
con la entidad sujeta a control no se alcanzar la autonomia funcional que

Optimamente se desea conseguir.

Las metas establecidas en el plan anual de control y las asignaciones
presupuestales obviamente inclinan la balanza hacia aspectos eminentemente
cuantitativos, ajustados al gasto presupuestal, dejando de lado la calidad y el alto
grado significativo en la vigilancia del gasto publico que debe empoderar el Sistema
Nacional de Control a través del control gubernamental; simplemente, ha dejado de

lado la busqueda de caracteristicas que generen valor publico.
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CONCLUSIONES

La implementacion del control gubernamental en las instituciones publicas, ha sido

estudiada desde el enfoque del control interno y control externo previo, concurrente

y posterior. Para fines del presente trabajo de investigacion se opto por el estudio

del control posterior en el que un 6rgano de control es fundamental en cualquier

institucion para garantizar el uso efectivo y eficiente de los recursos publicos, siendo

la implementacion del érgano de control institucional el punto donde se presenta

las fallas, por lo que la descripcion de las acciones y hechos adoptados en la

implementacion del control gubernamental en la municipalidad distrital de Echarati

me permite llegar a las siguientes conclusiones:

1.

Hace algunos afios atras, estudiar las politicas publicas se ha convertido en un
punto muy importante dentro de la ciencia politica, debido a que, a través de
ellas, se puede estudiar como es el accionar del Estado frente a los problemas
publicos. Y obviamente dentro de todas las fases de las politicas publicas, se
destaca la fase de implementacién. Pressman y Wildavsky citado por Revuelta
(2007) senalan que la implementacion de las politicas publicas es el proceso
en la cual una politica puede ser influenciada por diversas variables
independientes — actores y factores — que pueden apoyar, alterar y obstruir el
cumplimiento de los objetivos originales planteados. Esto se ha podido
evidenciar en la integralidad que requiere la implementacion de la politica en
materia de control gubernamental. Complementariamente, Alza (2012) afirma
que en la implementacion de las politicas publicas las diversas fases se
imbrican, traslapan y refuerzan entre si, es decir que las fases no se dan de

manera ordenada.

El control en el uso de los recursos del estado es un problema publico, ya que
se puede decir que los recursos que el Estado asigna para su ejecucion esta
destinado a cumplir fines y objetivos en beneficio de la poblacién. El control
gubernamental es indispensable para que se pueda garantizar el uso efectivo

69



y eficiente de los recursos publicos Dextre y Del Pozo (2012), por lo que resulta
relevante implementar un control gubernamental solido y con base fundamental
en el principio de independencia funcional, administrativa y econémica, que le
permita ejecutar el control sin limitaciones ni sesgos, mas alla de los intereses
particulares; sin embargo, segun el 82% de las declaraciones recogidas, sefiala
que el sistema esta debilitado por falta de institucionalidad y capacitacion de
los mandos directivos como medios, constatandose asi, el escaso valor publico
del control gubernamental en los municipios dispersos de la provincia de La
Convencién, y hasta el momento el Estado aun no ha disefiado la estrategia

para una adecuada implementacion.

Los procedimientos para la implementacion del control gubernamental se
encuentran definidos en las normativas, las cuales sefalan claramente las
formas y procesos para una adecuada implementacion del control en todas las
instituciones del sector publico (Ley N° 27785, 2002); sin embargo en los
gobiernos locales de la provincia de la Convencion y especificamente en la
Municipalidad Distrital de Echarati, los gobernantes de turno lejos de fortalecer
el sistema de control se han ingeniado para debilitarlo y desvirtuar el sentido de
las normas, asignandole recursos presupuestarios irrisorios, proporcionandole
personal elegidos por la gestion de turno y con contratos condicionados tal
como sefiala el Entrevistado 9 (ex auditor), quizas en alguna forma dandole un
sentido formal y discrecional, cumpliendo con implementar el Organo de Control
pero limitandole en la asignacidén de los recursos, aumentando el grado de
dependencia y violentando la independencia que debe tener como base

fundamental el ejercicio del control gubernamental.

Una de las herramientas para una adecuada implementacion es dotarles a los
organos que ejecutan el control en las instituciones publicas de una verdadera
independencia, ya que, a partir de este principio, es posible formular planes de
accion en aras del uso efectivo y eficiente de los recursos, sin la injerencia

politica ni intereses particulares de los gobernantes, funcionarios o servidores
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publicos. Es decir, como menciona INTOSAI se requiere una herramienta que
esté lo suficientemente alejada de presiones politicas para llevar a cabo el
control gubernamental y los informes de resultados, opiniones, y conclusiones

objetivas y sin temor a represalias politicas (INTOSAI, 2006).

. Segun los datos obtenidos de la Contraloria General de la Republica, sobre la
presentacion de informes de actividades y acciones de control realizadas por el
Organo de Control Institucional tal como se expresaron en el Cuadro N° 05 y
07 sobre “informes remitidos, programados y cantidad 6ptima”, muchos de los
informes presentados ante la Contraloria, han sido devueltos para su
reformulacion y otros simplemente contienen observaciones irrelevantes de
caracter administrativo funcional, como si todo en la Municipalidad Distrital de
Echarati marchara sobre ruedas sin problema alguno; y por el contrario, si en
algunos casos el 6rgano de control informa sobre irregularidades de gestion,
estos constituyen procesos lentos que no concluyen en denuncias Pease y
Peirano (2012).

. La débil produccion de informes de control tal como se evidencia en el Cuadro
N° 05y 07, la poca capacidad operativa expresada en el cuadro N° 06 y la falta
de independencia de los auditores que laboran en los 6rganos de control a que
se refiere el entrevistado 9, sin duda van en desmedro de la supervision,
vigilancia y verificacion de los actos y resultados de la gestion publica (Ley N°
27785, 2002), expresado en el aumento de los indices de corrupcion, y delitos
cometidos contra la administracion publica, segun datos del Ministerio Publico,
el Poder Judicial y la Policia Nacional del Peru, durante el periodo 2010 al 2014,
constatandose asi, lo planteado en la hipotesis sobre débil institucionalidad
publica del control en los actores politicos, y a la poca atencidén y conocimiento
de parte de los actores sociales en lo que respecta a un eficaz y eficiente uso

de los recursos publicos, lo cual ha generado escaso valor publico.
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7. En cuanto a las medidas que se han implementado en el proceso de
implementacion del control gubernamental y fortalecimiento del Sistema
Nacional de Control destaca la incorporacion progresiva los Jefes y personal
de OCI a la Contraloria General de la Republica; sin embargo, a la fecha solo
se ha incorporado 1200 jefes de OCI en las diferentes entidades estatales tal
como se expresa en el cuadro N° 01 respecto a los tres niveles de gobierno, y
en la provincia de la convencién y todo sus distritos no existe ningun jefe ni
personal de OCI, que haya sido incorporado a la Contraloria, es algo que el
Estado no ha pensado, razdn por la cual es concluyente que la implementacion
del control gubernamental y el fortalecimiento del Sistema Nacional de Control

presentan problemas latentes.

8. Del analisis a los datos expuestos en el cuadro N° 01, publicado en el informe
anual de la Contraloria General de la Republica, y las declaraciones vertidas
por el entrevistado 6, se evidencia que la estrategia para la incorporacion de
jefes y personal de OCI a la planilla de la Contraloria General de la Republica,
contenidas en la Ley N° 29555, durante el periodo de investigacion 2010 — 2014
solo ha llegado a incorporar la proporcion 1 de 6 a nivel nacional y cero en el
ambito de la provincia de La Convencién, hecho que a la fecha no permite
consolidar la independencia y autonomia de control gubernamental, sobre todo
en los municipios distritales dispersos de la provincia, que en realidad urge

debido al inmenso recurso proveniente del canon gasifero que administran.

9. Finalmente, se ha identificado en la normativa la debilidad; ya que, encarga la
implementaciéon de los Organos de Control a los titulares de las entidades
mientras dure el proceso de incorporacion de jefes y personal de OCI a la
Contraloria General de la Republica, generando, en consecuencia fallas en la
orientaciéon y efectividad en la implementacion del control gubernamental y
fortalecimiento del Sistema Nacional de Control, debido a la discrecionalidad
que los funcionarios realizan en la distribucion presupuestal tal como se
muestra en el Cuadro N° 04, reducidos recursos presupuestarios para el OCI

que limitan su capacidad operativa.
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ANEXOS

Anexo 01: Guia de entrevistados

En vista que las entrevistas que se desarrollaron en el presente estudio fueron

anonimas, se realizo la siguiente codificacion:

GRUPO DE ACTORES CODIGO FECHA
Profesionales de la Contraloria Entrev!stado 1 Set!embre 2016
General de la Republica, Entrev!stado 2 Set!embre 2016

Entrevistado 3 Setiembre 2016

Jefes de Organo de Control
Institucional — OCI

Entrevistado 4

Agosto 2015

Entrevistado 5

Agosto 2015

Entrevistado 6

Agosto 2015

Auditores de Organos de
Control Institucional - OCI

Entrevistado 7

Agosto 2015

Entrevistado 8

Agosto 2015

Entrevistado 9

Agosto 2015

Entrevistado 10 Agosto 2015
Autoridades elegidas por voto Entrevistado 11 Setiembre 2015
popular (Alcaldes y ex Entrevistado 12 Octubre 2015
alcaldes) Entrevistado 13 Octubre 2015
. . . Entrevistado 14 Julio 2015
Funcionarios y servidores Entrevistado 15 Julio 2015
municipales Entrevistado 16 Julio 2015
Entrevistado 17 Setiembre 2017
Repre_sen_tante de las . Entrevistado 18 Setiembre 2017
gir\%f(r}'rzea?eogzs dg?elr?ssao)medad Entrevistado 19 Setiembre 2017
Entrevistado 20 Setiembre 2017
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Anexo 02: Resultados de las entrevistas tomadas y el espectro de opiniones
encontradas.

Para realizar el anadlisis de las causas y consecuencias de los problemas en la
implementacién del Control Gubernamental en la Municipalidad Distrital de Echarati
durante los periodos 2010 — 2014, respecto a las politicas adoptadas, se optd por la
aplicacién de técnicas para recopilar informacion como entrevistas a personal de la
Contraloria General, jefes y auditores de OCI, Funcionarios elegidos por voto
popular, funcionarios y servidores municipales y representantes de la sociedad civil,
que estuvieron vinculados directamente con la implementacion de OCI, que permitié

obtener informacidn util y necesaria para el estudio de caso.

Es preciso senalar que en las entrevistas efectuadas en primer lugar se hizo de
conocimiento de los entrevistados el fin que persigue la investigacion, que la
informacion recopilada seria utilizada unica y exclusivamente para el desarrollo de
dicha investigacion, que la identidad de los participante (entrevistados) es andnima
tal cual lo decidieron la totalidad de entrevistados, por lo que se sustituyd el nombre
de los participante por codigos al momento de citarlos, la informacién recabada fue

corroborada con fuente documental.

En el desarrollo del presente trabajo de investigacion, hemos identificado grupo de
actores involucrados en las tareas de control gubernamental y sobre todo en el
proceso de implementacion del control gubernamental, quienes nos brindarian
informacion de primera mano basicos y fundamentales con el tema investigado;
para una adecuada estructuracion de la informacion a recabar estos grupos fueron
divididos en seis: se tiene el grupo de profesionales que labora o laboraron en la
Contraloria General de la Republica, el grupo de profesionales que ocupa u
ocuparon la jefatura del Organo de Control Institucional en la Municipalidad Distrital
de Echarati, el grupo de auditores del Organo de Control, también se consideré a
autoridades y ex autoridades elegidas por voto popular, de la misma forma,
funcionarios y servidores municipales y por ultimo, también tenemos a
representantes de las organizaciones sociales del distrito. Los resultados obtenidos

de las entrevistas tomadas concluyen que los profesionales que laboran o laboraron
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en la Contraloria, los Jefes de OCI y Auditores resaltan que el problema de la
implementacion del control gubernamental en la Municipalidad Distrital de Echarati,
se debe a que las autoridades y funcionarios obstruyen el proceso valiéndose de
argucias legales, como la ley de presupuesto, ley del empleo publico, ley del canon,

etc.

Por otro lado, los funcionarios y servidores municipales aluden el cumplimiento de
las leyes, en materia presupuestal, en contratacion de personal bajo los diferentes
regimenes laborales, las normas que rigen los diferentes sistemas administrativos
entre ellas la Ley del Sistema Nacional de Control, sefialan que han cumplido a
cabalidad, nunca fueron observados por incumplimiento o por alguna intromision en
la Oficina de Control Institucional y las asignaciones presupuestales que se realiza
para el cumplimiento de sus funciones es en forma equitativa y proporcional a todas

las areas administrativas del Municipio.

Mientras que, por el lado de las organizaciones sociales del distrito (El Frente de
Defensa de los Intereses de Echarati), mencionan que desconocen la presencia de
la Contraloria General de la Republica y aseguran que el jefe de la Oficina de Control
Institucional es designado por la gestion de turno, ya que las quejas o denuncias
realizadas nunca son investigadas, y solicitan que la Contraloria dote de personal

con mayor capacidad para ejercer el control del uso de los recursos del Canon.
El espectro de opiniones sobre las preguntas centrales:

Sobre la pregunta, si el proceso de implementacion del Control Gubernamental se
viene dando de manera regular y sostenida, los profesionales de la Contraloria, los
jefes de OCI y auditores respondieron de la siguiente manera: Si bien es cierto que
segun la Ley N° 27785, Ley del Sistema Nacional de Control, el Organo de Control
Institucional, tiene una dependencia funcional con la Contraloria General de la
Republica y efectua su labor de acuerdo a las politicas y lineamientos que establece
el Organo Superior de Control, en la practica no se viene dando de esa manera, ya
que, aun se sigue dependiendo administrativa y econdmicamente de la entidad,
hecho que los titulares de las entidades lo tienen muy claro y de alguna manera les
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permite sabotear la labor de Control, limitdndole en la asignacién de recursos,

dotacion de personal, etc.

Respecto a la misma pregunta, los funcionarios elegidos por voto popular, demas
funcionarios y servidores, sefialan que son muy respetuosos de las leyes y normar
que rigen la administracion publica y que vienen cumpliendo a cabalidad con lo
establecido respecto a la implementacién del Organo de Control Institucional,
asignandole los recursos suficientes para el desarrollo de sus labores de control, y

no se ha tenido observacion alguna por parte de la Contraloria.

Por su parte, la sociedad civil respondié a la pregunta sefalando que los
profesionales que se encuentran laborando en el Organo de Control Institucional de
la Municipalidad, son personas allegadas a algunos funcionarios, ¢Qué control
ejercen?, Si son parte de ellos, es irregular e insostenible, es por ello que no

atienden las quejas y denuncias que se hacen y siempre caen en sacos rotos.

Sobre la pregunta, pese a los cambios en el Sistema Nacional de Control y la
Contraloria General de la Republica, ¢ Cudles crees que han sido las principales
causas que han predispuesto la deficiente implementacion del control
gubernamental?, sobre el cual, los profesionales de la Contraloria, los jefes de OCI
y auditores respondieron de la siguiente manera: a la fecha los cambios realizados
en el Sistema han sido importantes, sin embargo no tiene los resultados que se
esperaban, debido a que se encontré un enmarafo de problemas respecto a la
contratacion de personal del OCI, Decreto Legislativo N° 276, 728 y 1057,
reposiciones por medida cautelar, no hay una estrategia clara para la asignacion de
recursos a los OCI. Durante el periodo 2010 se dio la Ley N°29555, con el objetivo
de incorporar progresivamente las plazas y presupuesto de los érganos de Control
Institucional a la Contraloria General de la Republica, sin embargo, a la fecha el
resultado obtenido en la incorporacién de jefes de OCI bordea el 10%, sin embargo,

en cuanto al presupuesto no se tuvo ningun avance.

Respecto a la misma pregunta, los funcionarios elegidos por voto popular, demas

funcionarios y servidores, respondieron que es la contraloria quien no ha encontrado
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las estrategias para una adecuada y eficiente implementacion del Control
Gubernamental en las municipalidades, las normas que dictan no son acordes a la
realidad de las municipalidades rurales y fueron disefiadas con fundamentos

centralistas.

Mientras que la sociedad civil respondié que, en todas las municipalidades de la
provincia de La Convencién, la Contraloria no tiene presencia y se demuestra con
los altos indices de corrupcién e innumerables procesos sobre el tema en la Fiscalia

y el Poder Judicial.
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