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[DESCENTRALIZACION Y CONTROL DE
GASTOS A TRAVES DE SISTEMAS DE
INFORMACION: experiencias de dos

MuNICIpIOS rurales

Desde la década de 1990, gracias al impulso a
la descentralizacion, los municipios distritales han
adquirido especial importancia. La Constitucion
de 1993 homogeneiza las funciones de los muni-
cipios distritales y los provinciales, lo cual genera
un debilitamiento de estos Gltimos y define el pro-
tagonismo de los primeros.

Debido a que los municipios cuentan con recur-
sos econémicos crecientes (Foncomun, canon, so-
brecanon y regalias), el Ministerio de Economia
y Finanzas (MEF) tiene la necesidad de un mayor
control y fiscalizacién de sus gastos. Para ello sur-
gen los sistemas de informacién y control en linea:
el Sistema Integrado de Administracién Financie-
ra (SIAF), el Sistema Electronico de Adquisiciones

*  Comunicadora, investigadora del Instituto de Estudios Peruanos.
El articulo se basa en el articulo “Implicancias del uso de las tecno-
logfas de la informacién y comunicacién en municipios rurales. Un
estudio de caso en Ayacucho, Pert”. Disponible en: http://www.
upf.edu/amymahan/_pdf/101105_ponencia_LEON.pdf
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y Contrataciones del Estado (Seace) y el Sistema
Nacional de Inversién Pablica (SNIP).

Con la introducciéon obligatoria de Internet en el
quehacer municipal se abre un amplio campo para
la investigacion, hasta ahora poco explorado, en
torno a la adopciéon de las tecnologias de la infor-
macion y comunicacion (TIC) por parte de los fun-
cionarios publicos en municipios distritales rurales.
El presente articulo se basa en un trabajo de campo
de tipo cualitativo desarrollado en el aflo 2010 en
los distritos rurales de Quinua y Vinchos (aunque
también en otros distritos rurales de Ayacucho). Se
analiza a continuacion las ventajas y dificultades en
el uso de dichos sistemas de informacion.

VENTAJAS: RAPIDEZ, ORDEN, CONTROL Y TRANSPARENCIA
La mayoria de los funcionarios entrevistados que

utilizan dichos sistemas comprenden que estos son
necesarios para el control de los fondos publicos
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por parte del Estado. Es en este sentido que se
establece una mejor relacién con el Estado, desde
el mayor control. La gran mayoria de los entrevis-
tados muestra una gran conciencia de estar traba-
jando en una entidad publica, donde los procesos
deben ser transparentes y la ejecuciéon del tesoro
publico debe ser controlada. Tres entrevistados
mencionan que los procesos de control del gas-
to antes de la implementacion de los sistemas de
informacién y control eran nulos, y los pagos se
realizaban sin documentacion alguna.

Para control estd muy bien, por lo general es
un sistema controlado, [para que] en lo re-
gular el uso de los fondos publicos sean ade-
cuados, éno? Antes qué pasaba: [...] venia
el, se cobraba y en una manta se cargaba,
y asi caminaba, y donde queria se gastaba.
Ahora no es asi, ahora necesita autorizacion
y una serie de requisitos para que puedas
girar un cheque. Funcionario de Vinchos

Sobre el Seace, un funcionario de Vinchos comen-
ta que este sistema permite una pluralidad de pos-
tores, y "hay al menos hay una opcién de llamar a
mayor cantidad de proveedores a nivel nacional”.
Una funcionaria de Quinua afirma que "antes
se podia comprar a la empresa que te gustaba.
Ahora es mas competitivo, es publico". Una fun-
cionaria de Iguain comenta que "anteriormente,
cuando no habia Seace, habia que cotizar, hacer
las invitaciones, ahora tl haces una convocatoria
en el Seace, y se presentan varios postulantes, in-
cluso hay convocatorias de menor cuantia, que se
puede hacer la participacion via electrénica, y no
es necesario presentar los papeles, es fijo por el
sistema. Por eso ya uno va avanzando".

Desde la perspectiva del funcionario municipal, di-
chos sistemas permiten una mayor rapidez y orden
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en sus labores cotidianas. Por ejemplo, respecto al
SIAE una de las funcionarias de Vinchos sefala
que permite hacer mas rapido las planillas, pues
antes las realizaban usando una maquina de escri-
bir. Ademas, les permite recabar informacion de
manera mas rapida. Sobre el mismo sistema, un
funcionario de la Municipalidad de Ocros comen-
ta: “Ya no hay un trabajo engorroso en la parte
de contabilidad, porque ya todo como un sistema
funciona".

En cuanto al SNIP, un funcionario de Quinua con-
sidera que es una herramienta muy atil para él,
para evaluar si un proyecto es viable o no:

Para mi es un filtro incluso [...] por ejemplo,
para poder ver si un proyecto es factible o no,
tiene que pasar por procesos, procesos, por
ejemplo, de preinversion, de inversion y eje-
cucion. Todos tienen que pasar por inversién,
y justamente [en] el area es muy especifico
la aprobacion de un proyecto en la fase de
preinversion, de actividad, preactividad, para
pasar por ese proceso y recién declararse si es
viable y recién elaborar su expediente técnico
y su presupuesto de ejecuciéon. Funcionario
del municipio de Quinua

Por Gltimo, una funcionaria afirmé que dichos sis-
temas reemplazan las aplicaciones (software) que
muchas veces se disefian ad hoc para los municipios.

DIFICULTADES: DISENO PENSADO EN AREAS URBA-
NAS, LENTA ATENCION A CONSULTAS, LIMITADA IN-
FRAESTRUCTURA

Los entrevistados también comentaron sobre las
desventajas de dichos sistemas de informacion, so-
bre todo con respecto al Seace. Tanto en Vinchos
como en Quinua, los funcionarios afirman que el
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sistema ha sido disefado desde una perspectiva
urbana: “No toman en cuenta que en zonas rura-
les todo cuesta mas caro que en Lima. Entonces,
bloquean las contrataciones” (funcionaria del mu-
nicipio de Quinua). En efecto, los precios en las
areas rurales son mayores debido a que los ma-
teriales deben ser entregados en el mismo lugar
de la obra:

Nosotros no podemos utilizar un costo de
comparacion de lo que hacen a nivel de
Lima, por ejemplo [...] porque, como le
digo, el precio a Vinchos de un material
es totalmente diferente a un precio para
Apaccha, por ejemplo, que esta de aca a
40 minutos, o para un precio de Corazéon
de Naupes, que esta mas alla, y el acceso es
aln mas accidentado [...]. Entonces, a nivel
de eso, nosotros no podemos manejar ese
costo como lo que es a nivel de Lima, ¢no?
[...] o anivel de lo que es la municipalidad
provincial [...], entonces, lo que nosotros
hacemos es solamente utilizar el valor refe-
rencial como un medio, y simplemente ja-
lamos del sistema algunos costos para com-
pararlos con ellos también. Funcionario del
municipio de Vinchos

Siendo la comparacién de precios una funciona-
lidad basica del Seace, los municipios rurales la
pierden en su uso.

Otra dificultad que es mencionada reiteradamen-
te es la lenta atencién que prestan las instituciones
administradoras de los sistemas para la absolucion
de consultas o problemas en torno al uso de estos
aplicativos.

Los ministerios deberian de mejorar y... la
demora es que te pasan de operadora tras
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operadora y ahi se demora. Si tienes una
tarjeta agarras un teléfono movil, se gasta,
¢no? Una tarjeta como minimo tres minutos
te pasan, te pasan. Lo que deberia tener el
ministerio es una dedicacion exclusiva para
los gobiernos locales y no tener las dificul-
tades. Funcionaria del municipio de Quinua

Si bien la capital de distrito de
Vinchos cuenta con energia
eléctrica, esta tiene oscilaciones,
las cuales interrumpen el envio
de informacién a través de los
sistemas. Cuando esto sucede,
la Unica solucidn es contactar a
los residentes y solucionar el en-
vio de datos.

En cuanto a las condiciones necesarias para el ac-
ceso y uso oportuno de los sistemas de informa-
cion y control en linea, el ancho de banda y la
energia eléctrica siguen siendo un asunto a tomar
en cuenta. Si bien la capital de distrito de Vinchos
cuenta con energia eléctrica, esta tiene oscilacio-
nes, las cuales interrumpen el envio de informa-
cion a través de los sistemas. Cuando esto sucede,
la Unica solucion es contactar a los residentes y
solucionar el envio de datos. Es de considerar que
la restriccion de fluido eléctrico es una caracteris-
tica que comparten diversos distritos rurales de
Ayacucho.

Asimismo, fendmenos naturales como lluvias
fuertes producen en Ayacucho cortes en la linea
de Internet. Durante nuestra estadia en la ciudad
de Ayacucho, estuvimos toda una tarde sin conec-
tividad ni sefal celular debido a las lluvias.
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Por otro lado, tanto en el municipio de Vinchos
como en el de Quinua refirieron que el ancho de
banda con que cuentan es insuficiente para car-
gar informacién en los sistemas de informacion
y control del MEF. El municipio de Vinchos, que
tiene conexion satelital,! sobrelleva esta dificul-
tad estoicamente.

[...] tenemos dificultades [...] con el Seace
y el SIAF porque jalan fuerte la linea. Por
eso ahorita mas problemas hemos tenido
este mes. Por ejemplo, cuando pasa una
oscilacion en la linea de Internet implica
que la informacién se quede en transito,
0 sea en el camino, es como si tl estas
enviando a la MEF y se queda por Pisco,
entonces practicamente esa informacion
no llega. Ahora, para solucionar ese pro-
blema tenemos que viajar a Huamanga y
solicitar a la residente que nos solucione,
porque el residente tiene que pedir auto-
rizacion a Lima para que pueda ver ese ar-
chivo, que esta mal; practicamente ya esta
danado ese archivo [...]. Pero a pesar de
todo ello nosotros seguimos trabajando.
[...] pasa [muy a menudo], pero ya nos
hemos acostumbrado, y lo sobrellevamos.
Funcionario del municipio de Vinchos

En el municipio de Quinua, aun teniendo una
linea ADSL, una de las funcionarias mencioné
que el envio de un documento de texto de 200
hojas a través del Seace demor6 una hora.

Aunque la falta de acceso es una gran limitacién
para el uso de dichos sistemas, el MEF y otras de-
pendencias del Gobierno central no las consideran

1 Es importante notar que buena parte de las localidades se
conectan a Internet a través de los programas Fitel mediante
conexiones satelitales.
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importantes.? Mencionan que al inicio fue difi-
cil, sobre todo para aquellas que no tienen co-
nexion; pero que al final se las ingenian para po-
der acceder y cumplir con este requerimiento. No
se toma en cuenta que para las municipalidades
con menos recursos resulta mas costoso acceder
al sistema.

LA RELACION ENTRE LAS OFICINAS DE ENLACE Y EL
ACCESO A INTERNET

Las oficinas de enlace son una estrategia para en-
frentar la lejania de los municipios rurales. Estas
son implementadas en las capitales provinciales
o departamentales para tener una mejor coor-
dinacién y vinculacién con las oficinas publicas
situadas en dichas ciudades® y de organismos de
financiamiento privado (cooperacién internacio-
nal). En efecto, sus funciones son la recepcion
de documentacion y correspondencia, hacer el
seguimiento de tramites y documentos en insti-
tuciones publicas, el contar con un espacio fisico,
infraestructura y conectividad para que algunos
funcionarios puedan acceder a los sistemas de
informacién y control en linea, y también para
realizar reuniones de trabajo.

Sin embargo, la existencia de las oficinas de enla-
ce se ha convertido en un asunto complejo y con-
troversial. A pesar de que sus objetivos son acep-
tables, estas tienen una imagen negativa frente a
la sociedad: es comudn escuchar que los alcaldes
abandonan sus localidades, y viven en la ciudad

2 Se realizaron entrevistas a funcionarios del MEF (Oficina Ge-
neral de Informatica y Estadistica-Capacitacién e Implanta-
cion de Sistemas, en la Direccion General de Programacion
Multianual (DGPM) y en la Oficina Nacional de Gobierno
Electrénico e Informatica (Ongei).

3 En el caso de Iguain, por ejemplo, la oficina de enlace se es-
tablecié en 2008, a pedido del gobierno regional a propésito
de un proyecto de riego presurizado, en aras de una mejor
coordinacién y para supervisar el desarrollo del proyecto a
nivel financiero.
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una vida comoda y alejada de la poblacion, trai-
cionando los compromisos por los que fueron
elegidos (Chirre 2009, Trujillo, 2009). Durante el
trabajo de campo pudimos recoger impresiones
de este tipo, lo cual corrobora la animadversion
de la poblacién para con las oficinas de enlace.

Si bien los sistemas en linea no
son necesariamente la razon
principal para la creacion de ofi-
cinas de enlace, si son un moti-
vo para trasladar mas funciones
a estas, y asi fortalecerlas.

Uno de los mayores problemas es el traslado del
grueso de las oficinas municipales a las oficinas de
enlace. En efecto, supimos de casos en que solo
se dejo la mesa de partes y el registro civil en la
localidad, lo que genera el debilitamiento de la
relacion del municipio con la poblacion. Asi, para
obtener informacién o ayuda, los comuneros de-
bian viajar hasta la ciudad con el fin de interactuar
con el municipio de su propia localidad, pues en
el local municipal las principales areas no funcio-
naban mas.* Cabe preguntarse entonces si la pre-
tendida descentralizacién esta causando otro tipo
de centralizacion, al nivel de estos municipios y
sus oficinas de enlace.

{Antes [cuando Vinchos tenia oficina de en-
lace en Ayacucho] cémo era? Todas las co-
munidades bajaban a la oficina de enlace,
ahi era la atencién, los comuneros ahi, los

4 Los funcionarios de las oficinas de enlace entrevistados ne-
garon que los pobladores acudieran a dichas oficinas para
interactuar con el municipio. Es de notar que al visitar dos ofi-
cinas de enlace observamos a varias personas, aparentemente
agricultores, esperando que los atendieran. Sospechamos que
posiblemente eran pobladores de la localidad del municipio.
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proveedores ahi, los trabajadores ahi [...].
Por ejemplo todas las municipalidades que
tienen oficinas de enlace atienden ahi. Por
ejemplo, {qué pasa si un comunero necesi-
ta aca la programacion del carro. [Esto] lo
hace el area de abastecimiento [...] édonde
esta el area? En la oficina de enlace. Nece-
sariamente ellos tienen que ir ahi. O necesi-
tan saber cobmo va la entrega de materiales
o de repente algtn proveedor ha entregado
algun faltante de materiales o hay faltante
de materiales. Quieren ir a consultar qué ha
pasado: necesariamente tienen que ir a la
oficina de enlace, esa es la desventaja. Fun-
cionario del municipio de Vinchos

En general, en el discurso de los funcionarios mu-
nicipales, son dos las justificaciones que llevan a
las municipalidades a abrir dichas oficinas. La pri-
mera es la gestion de tramites que deben hacerse
en la ciudad. La segunda es el uso de los sistemas
de informacion y control del MEF, para lo cual la
conexion a Internet es una necesidad. En otras pa-
labras, se atribuye a la necesidad de acceso a In-
ternet el establecimiento de las oficinas de enlace.

Ahora todas las municipalidades [...] trabajan
con el MEF con el SIAF o una serie de sistemas,
y como alla no tenemos sistemas eléctricos no
puede funcionar esos sistemas. Por lo tanto, es-
tamos obligados a estar aqui, esa es la razon.
Funcionario del municipio de Chungui

Por un lado, por la obligatoriedad del uso de los
sistemas de informacion y control en linea, existe
la necesidad real del acceso a Internet por parte
de los municipios rurales.

Si no tenemos Internet, no podemos mover
practicamente la municipalidad, no podria
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haber movimiento econémico [...]. Si no
hay Internet, toda la municipalidad se para-
liza. Funcionario del municipio de Vinchos

No obstante, no consideramos que en todos los
casos exista la necesidad de una oficina de enlace.
Hemos podido identificar tres escenarios diferentes
a partir de lo observado en Ayacucho, los cuales
son descritos a continuacion.

El primer escenario lo conforman los municipios
con un nivel minimo de ingresos, quienes pue-
den eventualmente Ilevar Internet a la localidad,
y no necesitarian una oficina de enlace para el uso
de los sistemas de informacion. Un ejemplo es el
municipio de Vinchos. En este distrito, la oficina
de enlace se crea por la efectiva necesidad de ac-
ceso a Internet. Sin embargo, apenas lograron la
conectividad en la localidad, aunque sea satelital
(con velocidad minima para el funcionamiento
de los sistemas en linea), la oficina de enlace fue
desinstalada. Este seria un caso modélico, en el
que el llevar Internet al distrito traeria como con-
secuencia la clausura de la oficina de enlace.

Un segundo escenario son los municipios mas po-
bres, los que usualmente no tienen la infraestruc-
tura necesaria para llevar Internet a la localidad
(por ejemplo, carecen de fluido eléctrico cons-
tante) o no cuentan con presupuesto para costear
la conectividad. En estos casos se hace necesaria
la oficina de enlace. Sin embargo, dicha oficina
significa un gran gasto para su bajo presupuesto.
Lo descrito nos hace considerar que puede exis-
tir una relacion entre las oficinas de enlace y las
TIC, sobre todo en aquellos municipios pobres,
mientras que se sospecha que en los municipios
de mayores ingresos no existiria dicha relacion.
Hemos visto también el establecimiento de estra-
tegias alternativas para el acceso a Internet, como,
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por ejemplo, la contratacién de consultores, que
tienen entre sus labores el envio de la informacién
desde cualquier punto de acceso publico.

Un tercer caso son las municipalidades que ya
cuentan con servicio de Internet en la localidad,
pero por el insuficiente ancho de banda necesitan
una conexiéon mas rapida. Este tipo de situacio-
nes son dificiles de analizar por el caracter explo-
ratorio del presente estudio. Ahora bien, el caso
de Vinchos cuestiona estos casos, donde, aunque
contando con una conexion satelital, los funciona-
rios si pueden usar los sistemas en linea desde la
localidad.

Con todo, en algunos casos, la creacion de las
oficinas de enlace se dio antes de la existencia u
obligatoriedad del uso de los sistemas de infor-
macién y control en linea. Un ejemplo es el mu-
nicipio de Ocros, que desde hace diez afios tienen
una oficina de enlace en la ciudad de Ayacucho,
donde solo trabajaba una persona. La necesidad
de Internet en los dltimos afios llevéd a trasladar
mas areas a la oficina de enlace. Actualmente, en
su oficina de enlace funcionan seis areas: plani-
ficacion, contabilidad, formulaciéon de proyectos,
obras, tesoreria y abastecimiento. Esto podria su-
gerir que si bien los sistemas en linea no son nece-
sariamente la razén principal para la creaciéon de
oficinas de enlace, si son un motivo para trasladar
mas funciones a estas, y asi fortalecerlas.

CONCLUSIONES

Son numerosos los beneficios del uso de los siste-
mas de informacién y control del MEF. Estos per-
miten una mayor eficiencia en el control del gasto
publico de los municipios, y hacen la gestiéon pu-
blica mas transparente. Por otro lado, existen tam-
bién desventajas, las cuales llaman la atencion a
la consideracién de las barreras que tienen dichos
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municipios para el acceso a Internet para cumplir
con el requisito del envio de informacion.

Finalmente, podemos sugerir que el uso de los
sistemas de informacién y control en linea no son
necesariamente la causa para la creacion de ofici-
nas de enlace en todos los municipios rurales. Lo
que va quedando mas claro es que esta necesidad
de acceso y uso de sistemas en linea lleva en al-
gunos casos a trasladar mas areas de la municipa-
lidad de la localidad a las oficinas de enlace, lo
que las fortalece. Sin embargo, es necesario un
conocimiento mas profundo de esta realidad para
poder delimitar la relacion entre dichas instancias
y el acceso a Internet. o

Sobre las zonas de estudio

Quinua y Vinchos se ubican en la provincia de
Huamanga, departamento de Ayacucho. Ambos
son distritos rurales, y presentan también un alto
nivel de pobreza, considerando que mas del 80%
de su poblaciéon se encuentra en esta situacion.

En cuanto a los servicios de telecomunicacion,
Quinua cuenta con telefonia celular (65 localida-
des tienen cobertura celular de las empresas Claro
y Movistar) y telefonia publica rural, obtenida a
través del Fitel, en cuatro localidades.> También
disponen de Internet a través de una cabina pu-
blica con conexion ADSL por medio del servicio
Speedy, de Telefénica del Peru.

En el momento del trabajo de campo, Vinchos
tenia un panorama mas restringido de acceso a
telecomunicaciones: dada la dificil geografia de
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su territorio, el distrito no contaba con cobertura
movil y tampoco con centros de acceso publico a
Internet, solo tenian telefonia publica rural en 12
localidades. EI municipio si tenia acceso a Internet
a través de conectividad satelital.
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