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Presentacion

El crecimiento potencial de la economia peruana se ha reducido significativamente desde
tasas cercanas al 6% anual entre 2007 y 2013 a niveles alrededor del 3% en la actualidad. La
necesidad de revertir esta tendencia sitla a la simplificacion administrativa del Estado entre
los desafios mas urgentes para el pais. La sobrerregulacion y la complejidad procedimental,
sumadas a la inestabilidad politica, han afectado el clima de negocios y frenan tanto los
proyectos de sectores estratégicos, como la mineria e infraestructura, como la formalizacion
y desarrollo de las MYPE. Pese a las reformas regulatorias de las ultimas décadas, el aparato
estatal aun enfrenta barreras burocraticas y deficiencias estructurales que retrasan la
ejecucion de obras.

El crecimiento econdmico, impulsado por el cierre de brechas en infraestructura y conectividad
y por la generacion de empleo, es la base material para reducir la pobreza, promover el
desarrollo sostenible y elevar el bienestar social.

Es en este escenario retador que el Consorcio de Investigacion Econdémica y Social (CIES)
ejecuto el proyecto “Simplificacion administrativa y destrabe de la inversion®, con el objetivo
de aportar politicas, normas y acciones concretas, sustentadas en evidencia, para contribuir
al destrabe de la inversion publica y privada. El proyecto se articuld en torno a un Comité
Consultivo Multiactor que reunio a representantes de alto perfil del sector publico, el sector
privado, la academia y la cooperacion internacional, cuyo acompafnamiento, desde la
identificacion de los problemas hasta la validacion de las propuestas, otorga a los resultados
el respaldo de los actores llamados a implementarlos.

Ese objetivo se concretd en cinco estudios sobre los sistemas administrativos de mayor
incidencia en la inversion, ordenados en tres ejes: inversion publica, modernizacion de la
gestion publica 'y sistema de control. Todo este esfuerzo incorpora un enfoque de gobernanza
publica mas transparente, inclusiva y sostenible.

Las publicaciones, hojas de ruta y propuestas normativas de esta serie quedan a disposicion
de las autoridades y los tomadores de decisiones responsables en materia de inversion y
gestion publica. El CIES agradece a los investigadores, a los miembros del Comité Consultivo
Multiactor y a las entidades que financiaron este proyecto, bajo la firme conviccion de que
traducir esta evidencia en politicas concretas contribuira en gran medida al desarrollo del pais.

Oficina Ejecutiva
CIES
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1/Resumen ejecutivo

El control concurrente se ha consolidado en los Ultimos afios como uno de los mecanismos
mas innovadores del sistema de control publico en el Peru. Su disefio busco responder a
problemas persistentes de corrupcion e ineficiencia en las inversiones publicas, ofreciendo
un esquema preventivo y de acompafiamiento durante la ejecucion de los proyectos. No
obstante, a pesar de su rapida expansion y de ciertos logros en la aceleracion de obras, el
modelo enfrenta hoy tensiones significativas y baja legitimidad, lo que pone en riesgo su
sostenibilidad y efectividad.

Tres hallazgos centrales resumen esta situacion. Primero, en el plano cuantitativo, las técnicas
de emparejamiento aplicadas a mas de 71 mil proyectos identifican, en las inversiones
superiores a S/ 10,5 millones, una mayor variacion promedio de los costos actualizados
respecto al monto con el que se declard viable el proyecto de inversion en el sistema Invierte.
pe. Sin embargo, los resultados deben interpretarse con cautela dada la heterogeneidad de los
casos. Asimismo, la imposibilidad de controlar variables no observables limita la posibilidad
de establecer una relaciéon causal. A ello se suma que las limitaciones en la data impiden
contrastar los resultados con los beneficios derivados de un mayor avance financiero y de
la deteccion oportuna de riesgos frente a la corrupcion y las practicas que interrumpen las
inversiones.

Segundo, desde la perspectiva cualitativa, las entidades usuarias perciben el modelo, en su
expansion acelerada de los ultimos dos afios, como un control formalista, tardio y sancionador
mas que como un acompafiamiento preventivo. Funcionarios de gobiernos subnacionales
sefialan que hasta un tercio de sus equipos técnicos en las unidades ejecutoras de inversion se
dedican a responder requerimientos de la Contraloria General de la Republica (CGR), mientras
las alertas llegan tarde o se enfocan en aspectos de escasa relevancia. A ello se suma la
debilidad de la coordinacion: no existen instancias de dialogo entre la CGR vy las entidades
ejecutoras para clarificar criterios, absolver dudas o identificar alternativas para superar las
situaciones adversas identificadas, lo que refuerza la percepcion de aislamiento. El motivo
detras de esto seria la excesiva autonomia que ha construido la institucion, que, si bien la ha
blindado de presiones politicas durante estos afios, también la ha aislado de la posibilidad de
retroalimentacion y coordinacion con las entidades fiscalizadas.

Tercero, en el plano normativo, la continua modificacion de las reglas de aplicacion y
flnanciamiento ha generado inestabilidad y debilitado la previsibilidad del modelo. Desde 2021
se aprobaron cambios sucesivos que ampliaron la cobertura del control concurrente (pasando
de proyectos mayores a S/ 10 millones a proyectos mayores a S/ 5 millones), mientras que
la tasa de financiamiento directo transferido por las entidades hacia la institucion se redujo
progresivamente de 2% a 0,6%. Estas reformas, impulsadas en buena parte por presiones
politicas desde el Congreso, significaron en promedio un cambio sustancial cada afo. Asi,
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se desnaturalizd el esquema original que estaba pensado para obras complejas y de gran
envergadura, y fue extendido a proyectos de diversa escala, generando dispersion de recursos
y sobrecarga administrativa sin una mejora proporcional en los resultados.

Frente a este diagnostico, el estudio identifica tres alternativas de politica:

1. Mantener el esquema actual, preservando la cobertura amplia y el financiamiento vigente.
Esta opcion asegura continuidad institucional frente a los posibles cambios que se
han anunciado por la nueva gestion de la Contraloria, pero mantiene los problemas de
dispersion, sobrecarga y limitada utilidad practica.

2. Reformar el control concurrente, focalizando su aplicacion en proyectos de mayor
complejidad, definiendo criterios objetivos para seleccionar hitos de control, transformando
laculturaorganizacionaldelaCGRhaciaunenfoque preventivoy pedagogico,y promoviendo
la aplicacion de servicios de control simultaneo, distintos al control concurrente, para
inversiones publicas o proyectos de menor complejidad. La propuesta incluye reemplazar
la tasa fija de financiamiento por una formula flexible que considere complejidad del
proyecto en términos de criterios técnicos, nivel de riesgo, nivel de gobierno, capacidad
institucional y costo del proyecto.

3. Eliminar las transferencias directas de las entidades ejecutoras a la CGR que han sostenido
el mecanismo, transfiriendo nuevamente la responsabilidad financiera al presupuesto
publico de la institucion. Esta opcion, respaldada por iniciativas legislativas recientes,
aliviaria la carga financiera sobre las entidades ejecutoras, pero reduciria de manera
significativa la independencia técnica y preventiva de la Contraloria.

El andlisis beneficio-costo preliminar muestra que la opcién mas adecuada es la reforma del
control concurrente. Mantener el esquema actual perpetuaria sus limitaciones a pesar de
mostrar multiples oportunidades de mejora, mientras que eliminar el financiamiento directo
podria debilitar la autonomia de la CGR. En cambio, una reforma que recoge las evidencias de
los estudios realizados permite consolidar lo positivo y corregir sus principales debilidades.

El control concurrente es un instrumento necesario para gestionar riesgos en cada hito de
control identificado, y garantizar la transparencia y eficiencia de la inversion publica. Sin
embargo, su crecimiento desordenado, su financiamiento rigido y su débil articulacion con las
entidades ejecutoras han limitado su valor agregado.

La reforma propuesta busca reorientar el modelo hacia un esquema de riesgos, mas focalizado
y pedagdgico, que (i) concentre los recursos en proyectos de mayor complejidad; (ii) reduzca
la discrecionalidad en la definicién de hitos vinculados a un nivel de riesgo; (iii) promueva la
conflanza y la cooperacion técnica con las entidades supervisadas; (iv) transforme la cultura
institucional de la CGR hacia un control mas preventivo que sancionador; y (v) promueva el uso
de otras modalidades de control simultaneo para proyectos de menor complejidad, evitando
sobrecargas innecesarias.
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En sintesis, el control concurrente ha demostrado ser un mecanismo util, pero también
perfectible. Su impacto positivo en la ejecucion de inversiones debe ser balanceado con los
costos que se requieren para su despliegue, la sobrecarga administrativa y la resistencia
institucional que genera. La evidencia recogida en este estudio sugiere que la reforma con
enfoque de riesgos constituye la opcion mas pertinente, al permitir una aplicaciéon mas
focalizada, flexible y sostenible.

De este modo, se busca avanzar hacia un modelo de control que no sea percibido como
una fiscalizacion punitiva constante, sino como un acompafiamiento preventivo basado en
confianza, gobernanza y didlogo técnico, capaz de generar valor publico y asegurar que las
inversiones contribuyan de manera efectiva al desarrollo del pais.

2|Diagnéstico de la
sifuacion actual

El control gubernamental en el Peru se concibe como un proceso integral y continuo, orientado
a mejorar la gestion institucional y garantizar el uso responsable de los recursos publicos.
Durante afios, predominé la modalidad de control posterior, con un enfoque punitivo sobre
proyectos ya concluidos. A partir de 2007, la Contraloria General de la Republica (CGR) inicié
un giro hacia esquemas de control preventivo mediante veedurias ciudadanas y, en 2014,
formalizo el control simultaneo, abriendo camino a mecanismos mas oportunos.

El control concurrente de la CGR constituye una de las innovaciones mas importantes en
el sistema de control publico peruano. Implementado en 2017 como piloto durante las
obras vinculadas a la Reconstruccion con Cambios por el Fendmeno de El Nifio Costero y
consolidado en la organizacién de los Juegos Panamericanos 2019, este mecanismo se
integra en el Sistema Nacional de Control como un servicio de control que acompana la
ejecucion de proyectos de inversion, con el objetivo de detectar riesgos en tiempo real para
prevenir retrasos y actos de corrupcion.

Su implementacion se organiza en tres etapas: i) planificacion del servicio en un maximo de
dos dias habiles, ii) ejecucion en hasta cinco dias habiles por hito y iii) elaboracién de informes
parcialesy finales, seguidos por 45 dias para que la unidad ejecutora del proyecto de inversion
implemente acciones correctivas.

La normativa le otorgd un esquema de financiamiento singular: las unidades ejecutoras
transfieren directamente a la CGR un porcentaje del valor de cada inversion supervisada. Esta
tasa paso de un maximo de 2% enlos inicios a 0,6% en 2025, excluyendo la fase de formulacion
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y evaluacion de los proyectos de inversion publica. La Ley N.© 31358 (2021) y la Ley N.° 31500
(2022) establecieron el pago de esta tasa para proyectos de mas de S/ 10 millones, pero luego
la Ley N.° 31640 (2022) redujo el umbral a S/ 5 millones desde 2023. Finalmente, la Ley N.°
32187 (2024) establecio la tasa de 0,6%. Este cambio sustancial —relacionar el presupuesto
destinado a inversion con los recursos destinados a los servicios de control requeridos—, ha
permitido expandir el alcance del control concurrente, pero en un contexto de inestabilidad
normativa: en promedio, dos modificaciones por afio desde su creacion.

En paralelo, la inversion publica ha mantenido su importancia creciente dentro del gasto
estatal. Entre 2017 y 2024, |la ejecucion casi se duplico: pasé de S/ 30 000 millones a cerca de
S/ 58 000 millones, lo que equivale a un incremento del 92% en solo siete afios’. Actualmente,
alrededor del 24% del gasto publico total se destina a inversiones, distribuidas entre los tres
niveles de gobierno. Este crecimiento refleja la centralidad de la inversion publica en la politica
fiscal y en la estrategia de desarrollo del pais, y resalta la necesidad de un sistema de control
robusto y adaptado a un entorno descentralizado y complejo.

El presente capitulo presenta un diagnostico integral del control concurrente en el Peru a
partir de tres enfoques complementarios: el analisis normativo e institucional, la evaluacion
cuantitativa del impacto del mecanismo en los proyectos de inversion publica y las entrevistas
cualitativas con actores clave. El objetivo es comprender tanto los efectos medibles en costos
y tiempos de las obras como las percepciones sobre su implementacion, para orientar un
redisefio que fortalezca su aporte a la eficiencia, eficacia y transparencia en la gestion publica.

Institucionalidad y autonomia de la Contraloria General de la Republica

Para financiar el mecanismo del control concurrente, la legislacion establecié un esquema
igual de innovador, en el que las unidades ejecutoras transfieren directamente a la CGR un
porcentaje del valor de cada inversion supervisada. Este esquema se aplico inicialmente con
unatasadehasta2%y, tras sucesivas reformas, quedé fijadoen 0,6% a partir de 2025. Una parte
de estos recursos se destina a los servicios de control concurrente y otra al funcionamiento
general de la institucion.

Este disefio le otorgd a la CGR una autonomia financiera inédita, pues ya no depende
exclusivamente de asignaciones presupuestales aprobadas por el Poder Legislativo o el
Ejecutivo (lo que podria significar una eventual negociacion politica con actores sujetos al
control de la entidad), sino que cuenta con un flujo propio de ingresos vinculado al volumen de
inversion publica. Esta autonomia ha sido clave para fortalecer sus capacidades técnicas?. Asi,
por ejemplo, han podido contratar una mayor cantidad de auditores con perfiles especializados
y mejor remunerados, como se evidencia en el incremento de gastos de personal vinculado
al control concurrente en el periodo de andlisis (ver Figura 1). Asimismo, les permitié una
expansion acelerada y sostenida de la cobertura de los servicios de control posterior y de
control simultdaneo —dentro de los que se enmarca el control concurrente—, blindados de
presiones politicas (ver la Figura 2).

"Informacién a nivel de gasto de capital proveniente de la Consulta Amigable del portal de datos abiertos del Ministerio de Economia 'y
Finanzas (MEF) para los afios 2017 y 2024. Datos consultados en mayo del 2025.

2En la misma linea de expansién de funciones y capacidades, la Contralorfa inicié un progresivo proceso de absorcién de los Organos de
Control Institucional (OCI) de las entidades a su propia estructura.
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Figura 1. CGR: Horas-hombre ejecutadas por afio, 2018-2024 (horas)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion provista por la CGR en mayo 2025.

Figura 2. Servicios de control concluidos, 2018-2024
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Fuente: SPIC / CGR. Datos actualizados al 22/06/2025.

Previo

Los resultados fueron inmediatos en términos de cobertura. Como muestra la Figura 3, en
2018 se concluyeron 224 servicios de control concurrente, cifra que super6 los 5000 en 2019.
Para 2023 se alcanzaron 8 135 servicios y en 2024 mas de 16 000, superando al resto de
modalidades de control implementadas en el Sistema Nacional de Control. Sin embargo, las
entidades usuarias perciben que la acelerada expansion de estos servicios, con alto nivel de
autonomia, también ha generado efectos no deseados.

Diversos actores entrevistados describen que, al estar financiada por un porcentaje de las
obras, la Contraloria ha priorizado la ampliacion del nimero de informes emitidos como sefial
de productividad institucional. Otros perciben que la independencia financiera se ha convertido
en una forma de “aislamiento excesivo™ que refuerza la distancia de la CGR respecto de las
entidades ejecutoras, lo que impide espacios de coordinacion técnica entre entidades vy el
sistema de control.

3En linea con ello, se vincula la discusion tedrica proporcionada por Peter Evans (1992) y Francis Fukuyama (2013) respecto al 6ptimo
nivel de autonomia de una agencia estatal, los vinculos entre el nivel de autonomia y el nivel de capacidad, y la posibilidad de una
“autonomia enraizada” para evitar los aislamientos excesivos que, aunque blindan a las agencias de injerencia politica, también las
hacen inmunes a procesos necesarios de retroalimentacion social y transmision de informacion desde los actores a quienes se busca
regular.




>>>>>>> Reforma del control concurrente para una inversion publica mas eficiente

Figura 3. Servicios de control simultaneo concluidos, 2018-2024
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Fuente: SPIC / CGR, Datos actualizados al 22/06/2025.

Visita de control

Esta excesiva expansiony autonomia se ha traducido en problemas operativos y de legitimidad
por parte de los usuarios del servicio de control concurrente. Las entrevistas muestran que el
control concurrente se aplica con una orientacion legalista y rigida. Los auditores, muchos de
ellos cuestionados por su bajo nivel de experiencia y conocimiento sobre el funcionamiento
de las inversiones, en la practica tienden a registrar observaciones por desviaciones que no
representan un riesgo real para el proyecto.

Se percibe una amplia discrecionalidad por parte de los fiscalizadores para definir hitos
de control, y se considera que la mayoria de los informes no cumplen con su caracter de
acompanamiento preventivo, ya que se emiten de manera posterior al hito de inversion: las
recomendaciones suelen llegar cuando el avance fisico del proyecto ya limita las opciones
de correccion sin generar retrasos o costos adicionales. Asi, el consenso entre las entidades
usuarias es que estos mecanismos generan exceso de carga administrativa y aportan poco
valor publico para resolver las situaciones de riesgo potencialmente identificadas.

El aumento sostenido del volumen de informes y alertas ha modificado de manera significativa
la dinamica de trabajo en las entidades ejecutoras. Funcionarios de gobiernos regionales
y locales sefialan que, en algunas entidades, hasta un tercio del equipo técnico se destina
exclusivamente a atender requerimientos documentales y responder observaciones, lo que
reduce la dedicacion a la supervision directa de la obra o a la resolucién de problemas técnicos
en campo. Esta situacion ha ocasionado una alta tasa de informes de control concurrente
que permanecen sin respuesta, debido a que dichos informes no son vinculantes ni implican
sanciones inmediatas para la entidad.

Evaluando el impacto en las inversiones

Lapresenteinvestigacionbuscoéestimarlosefectosmediantelametodologiacuasiexperimental
de Propensity Score Matching (PSM) con la técnica de emparejamiento Genetic Matching
(Diamond y Sekhon, 2013), util cuando existe alta heterogeneidad entre las covariables
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(Maldonado, 2024). El objetivo es estimar el impacto del control concurrente en términos de
tiempo (avance financiero) y costo (variacion).

Para la construccion de la base de datos se integraron diversas fuentes de informacion, entre
ellas la base de datos del Banco de Proyectos del Invierte.pe del Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF), las bases de datos de Infobras de la Contraloria, y los registros de informes
de servicios de control de la CGR.

La integracion de las bases de datos arrojo un universo inicial de 257 595 proyectos. Para ello,
se depuro la base para conservar unicamente proyectos de inversion publica y se aplicaron
criterios de consistencia y suficiencia de datos. La muestra final asciende a 71 245 proyectos,
de los cuales 3 863 (5,42%) cuentan con al menos un informe de control concurrente y
67 382 (94,58%) no lo tienen. Asimismo, desde una Optica descriptiva, los proyectos con
control concurrente presentan, en promedio, mayores costos actualizados y mayor avance
financiero que aquellos sin control (ver Cuadro 1).

Cuadro 1. Inversiones, costo actualizado promedio y avance financiero promedio
segun situacion y nivel de gobierno

. Costo actualizado | Avance financiero
Nivel de promedio promedio

| No. | % ] .y ] %

gobierno

Con control

1156 1,62% 171 000 000 46,26%
concurrente
Gobierno _
nacional Sin control 2700 | 3.79% 32300 000 4528%
concurrente
Subtotal 3856 | 541% 73800 000 45,58%
Con control 883 | 124% 59 600 000 57,32%
concurrente
Gobierno .
regional Sin control 5204 | 7,30% 16 700 000 45,28%
concurrente
Subtotal 6087 | 854% 22 900 000 45,58%
Con contro| 1824 | 2.56% 14 300 000 68,65%
concurrente
Gobierno . Sin control
ocal 50 468 ' 83.47% 3465025 45,87%
concurrente
Subtotal 61292 | 86,03% 3787974 46,55%
Total 71245 | 100% 9213739 46,44%

Elaboracion propia.

to ‘Simplificacion administrativa y destrabe de la inversion”

0
o
<
(9]
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Resultados

Se realizaron estimaciones para evaluar el impacto del control concurrente en las inversiones
publicas, considerando dos dimensiones: el avance financiero, recursos ejecutados en relacion
al costo actualizado; y la variacion de los costos, considerando el costo actualizado respecto
al costo al momento de recibir la viabilidad. Durante este ejercicio se identificaron diversas
limitaciones asociadas a dificultades técnicas y a los frecuentes cambios normativos, al
menos dos por afio, que han impedido efectuar un analisis uniforme y continuo en el tiempo.
Aunque los hallazgos deben interpretarse con cautela, estos ofrecen ciertos indicios sobre los
posibles efectos del control concurrente, que se explican a continuacion.

Los resultados sugieren que la magnitud del impacto del control concurrente difiere entre
niveles de gobierno y segun tamano del proyecto de inversion. Mientras en el gobierno
nacional y en los gobiernos regionales los efectos se expresan en mejoras moderadas del
avance financiero, de cinco y siete puntos porcentuales respectivamente, en los gobiernos
locales el impacto parece mas pronunciado, alcanzando cerca de 34 puntos porcentuales de
incremento en la ejecucion. Esta tendencia va de la mano con un mayor costo actualizado en
relacion a los costos en el momento que se declaro el proyecto como viable en el sistema de
inversion publica.

El andlisis por rangos de tamafo del proyecto revela un punto de inflexion en S/ 10,5
millones (ver Cuadro 2). Por debajo de este valor, el control concurrente no presenta efectos
estadisticamente relevantes; sin embargo, en los proyectos que superan dicho umbral, se
identifica un impacto positivo y significativo en la variaciéon del costo actualizado respecto al
costo de viabilidad. Este patron también se replica en el avance financiero: los proyectos con
control concurrente tienen mayor avance de recursos invertidos en relacion con los costos
actualizados, con efectos mas notorios en los proyectos ejecutados por gobiernos locales.

Cuadro 1. Inversiones, costo actualizado promedio y avance financiero promedio
segun situacion y nivel de gobierno

Gobierno Gobierno Gobierno
nacional regional local

. 8% 27% 38%
Avance financiero [0,005%4] [0,000%%4] [0,000%*+]
19 864 225 16 350783 5559 336
Sobrecosto (S/) [0'007**] [0’000***] [0,000***]

Nota: Entre corchetes se reporta el p-value. ** p<0,01, *** p<0,001. Muestra
restringida a proyectos con costo viable mayor a S/ 10,5 millones.

Elaboracion propia.
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Por otro lado, el estudio cuantitativo se enfoca Unicamente en el efecto directo del control
concurrente, por las limitaciones de los datos disponibles. Por ejemplo, la correccion de
una observacion pertinente y oportuna, en el marco del servicio de control, que responde a
problemas en la reinversion y a deficiencias en el expediente técnico, podria prevenir pérdidas
futuras y, en ese caso, evitar una paralizacion de los proyectos y/o reducir el costo final del
proyecto. Tales efectos indirectos no son capturados por el presente analisis. En ese sentido,
el anadlisis cuantitativo no permite establecer un balance definitivo entre el conjunto de
costos y beneficios asociados a la aplicacion del control concurrente. Para avanzar hacia una
estimacion causal mas precisa, sera necesario realizar investigaciones adicionales, recoger
informacion cualitativa e incorporar evidencia complementaria.

El camino hacia adelante

El control gubernamental es indispensable en un sistema democratico porque garantiza
que los recursos publicos se utilicen con responsabilidad y transparencia. En el caso de las
inversiones, el control concurrente ha demostrado ser un mecanismo innovador, con mucho
potencial de mejora.

Los efectos cuantitativos sugieren resultados mixtos, aunque sin evidencia de causalidad, con
unincremento de costos que acompafia a un avance de la ejecucion, a pesar de una expansion
desordenada y veloz de un mecanismo que no ha sido disefiado para las particularidades del
territorio y que enfrenta dificultades para adaptarse a la heterogeneidad de las inversiones,
por sus niveles de complejidad, y a las distintas capacidades de las entidades ejecutoras
en los tres niveles de gobierno. Sin embargo, este potencial solo se materializa si el control
deja de percibirse como un mecanismo punitivo encubierto y pasa a consolidarse como un
modelo de acompafiamiento basado en confianza y gobernanza compartida. Esto supone
establecer espacios formales de coordinacion entre la CGR y las entidades ejecutoras, definir
criterios claros y objetivos para la emision de observaciones, priorizar la calidad sobre la
cantidad de informes, y fortalecer las capacidades técnicas de los auditores para generar
recomendaciones Utiles y aplicables.

De este modo, el control concurrente podria evolucionar hacia un sistema donde la autonomia
institucional de la Contraloria no se traduzca en aislamiento, sino en independencia que permita
un sistema de gobernanza para generar confianza, cooperacion y prevencion efectiva entre la
CGR y las entidades usuarias. En lugar de ser visto como una carga administrativa, pasaria
a ser una accion estratégica de las entidades ejecutoras para garantizar que las inversiones
publicas se realicen de manera eficiente, transparente y con resultados sostenibles para la
ciudadania.
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3/Opciones de politica

3.1. Identificacion de las opciones de politica

El presente estudio examina el efecto del control en las inversiones publicas durante el periodo
2018-2024 desde un enfoque mixto. En el plano cuantitativo se identifica una mayor variacion
promedio de los costos actualizados en relaciéon con el costo al momento de la viabilidad para
inversiones superiores a S/ 10,5 millones; al mismo tiempo, en promedio los proyectos con
control concurrente presentan un avance financiero positivo que va desde un 8% hasta mas
del 30%. Sin embargo, los resultados deben interpretarse con cautela, pues la heterogeneidad
de los casos, la ausencia de control sobre variables no observables y los constantes cambios
normativos, limitan la posibilidad de establecer una relacion causal.

Desde el enfoque cualitativo, las entrevistas a diversos actores revelan que las variaciones
se asocian a la excesiva carga burocratica, a un entorno de desconfianza y a una autonomia
percibida como desproporcionada por parte de la Contraloria General de la Republica. Pese
a ello, existe consenso en resaltar la necesidad de mantener un mecanismo de control
eficaz, preventivo y pertinente, capaz de anticipar riesgos y reducir las practicas irregulares o
corruptas en la gestion de las inversiones publicas.

Estos hallazgos plantean la urgencia de avanzar en nuevas reformas institucionales. En
ese marco, se presentan tres alternativas de politica orientadas a atender los problemas
identificados:

a. Opcion de politica 1: Consolidacion del esquema actual del control concurrente

La primera opcion de politica consiste en mantener el modelo vigente de control concurrente,
implementado desde 2017y sujeto a sucesivos ajustes normativos. Este modelo se caracteriza
por su enfoque preventivo y de acompafiamiento a las inversiones publicas, con el objetivo
de reducir riesgos de corrupcion y garantizar un uso eficiente de los recursos del Estado. Su
autonomia financiera se sostiene mediante la asignacion de un porcentaje del valor de cada
inversion, que inicialmente fue del 2% y actualmente se encuentra en 0,6%. Estos recursos,
transferidos directamente por las entidades publicas hacia la Contraloria, han permitido
financiar tanto la prestacion del servicio de control concurrente como la Reforma del Sistema
Nacional de Control.

El modelo se aplica a todos los proyectos cuyo costo supere los S/ 5 millones, bajo una
metodologia estandarizada establecida en la Directiva N.° 013-2022-CG. Esta contempla
la emision de cuatro informes en hitos clave de la ejecucion, con caracter vinculante u
obligatorio segun la normativa, y es implementada por equipos multidisciplinarios. Si bien no
es posible determinar la eficiencia a nivel de cada proyecto de inversion, estudios generales
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han evidenciado impactos en la reduccion de costos y tiempos. Asimismo, en términos de
eficacia, el control concurrente ha duplicado su cobertura, pasando de 8 000 servicios en 2023
amas de 16 000 en 2024.

Desde el punto de vista de la viabilidad econdmica, se trata de un modelo sostenible al contar
con fuente de financiamiento propia; sin embargo, persisten dificultades para identificar los
beneficios alcanzados en relacion con los costos de ejecucion en cada caso individual. En
cuanto a su viabilidad politica, el control concurrente cuenta con un marco legal consolidado
y un respaldo sostenido, lo que refuerza su institucionalizacion. No obstante, los cambios
normativos frecuentes revelan la necesidad de realizar ajustes en su disefio para garantizar su
efectividad y sostenibilidad frente a las demandas de los actores politicos.

Este modelo también promueve la transparencia, ya que alerta de manera preventiva sobre
riesgos en la ejecucion de las inversiones y hace publicas las situaciones adversas en el portal
institucional de la Contraloria, lo que facilita el escrutinio ciudadano, privado y estatal. Ademas,
contribuye a una gestion mas inclusiva y articulada entre niveles de gobierno y entidades
publicas, aunque mantiene brechas en la cobertura subnacional que limitan su impacto en
proyectos de menor escala.

En linea con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030, esta opcién de
politica se vincula directamente con el ODS 16 (Paz, justicia e instituciones sdlidas), el ODS 9
(Industria, innovacion e infraestructura) y el ODS 11 (Ciudades y comunidades sostenibles).

b. Opcidn de politica 2: Reforma del control concurrente con enfoque de riesgos y
fortalecimiento de capacidades

Esta opcion propone una reforma integral del modelo vigente de control concurrente, con el fin
de hacerlo mas focalizado, preventivo y eficiente. El cambio central es reemplazar el criterio
unico de monto establecido en la Ley N.° 31358 por un conjunto de criterios que determine
el nivel de complejidad del proyecto de inversion, en términos de nivel técnico, nivel de riesgo,
nivel de gobierno, capacidad institucional de la entidad ejecutora y costo del proyecto. De esta
forma, el control se concentrara en los hitos criticos de proyectos de alta complejidad, mientras
gue para obras de menor nivel de complejidad se aplicaran modalidades diferenciadas de
control simultéaneo (visitas de control, orientacion de oficio, auditorias muestrales).

La propuesta incorpora una férmula de financiamiento diferenciada, eliminando la tasa fija
actual y asignando recursos proporcionales a la naturaleza y riesgos de cada proyecto. Esto
asegura la autonomia financiera de la Contraloria y promueve el uso eficiente de los recursos
destinados al control. Asimismo, se plantea la introduccion de una etapa de identificacion
preliminar de situaciones adversas, que funcionara como filtro técnico inicial para distinguir
entre observaciones menores y riesgos significativos. Este mecanismo reducird cargas
burocraticas, mejorara la calidad de los informes y fortalecera el rol pedagogico y preventivo
de la Contraloria.
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En el plano institucional, la reforma contempla fortalecer las competencias técnicas vy
habilidades blandas de los auditores, a través de la Escuela Nacional de Control. Asimismo,
se propone la creacion de incentivos a las buenas practicas y la creacion de mesas de control
preventivo que institucionalicen espacios de retroalimentacion con entidades ejecutoras y
organos de control interno.

En sintesis, esta opcion de politica permitira:

e Mayor pertinencia y eficiencia: concentracion en proyectos de alta complejidad.

® Reduccién de burocracia y costos administrativos: mecanismos simplificados para
proyectos de menor complejidad.

® Autonomiay transparencia financiera: recursos alineados a las necesidades reales de cada
inversion.

® Conflanza interinstitucional y buena gobernanza: espacios de didlogo y acompafiamiento
preventivo.

De esta manera, se busca consolidar un control concurrente mas estratégico, inclusivo y
sostenible, alineado con el ODS 16 (Paz, justicia e instituciones sdlidas), el ODS 9 (Industria,
innovacion e infraestructura) y el ODS 11 (Ciudades y comunidades sostenibles).

c. Opciodn de politica 3: Integracion del control concurrente a la estructuray
recursos institucionales de la CGR

La tercera opcion de politica plantea mantener el servicio de control concurrente, pero
eliminando su esquema de financiamiento auténomo y sustituyéndolo por recursos
provenientes del presupuesto institucional de la Contraloria. Con ello se busca integrar este
servicio en la estructura regular de la entidad, generando en el corto plazo un posible ahorro
en gasto operativo. No obstante, esta medida conllevaria importantes riesgos, entre ellos la
pérdida de avances logrados en materia de transparencia, cobertura y capacidad de alerta
temprana en proyectos de inversion en todo el pais. Asimismo, podria debilitar la supervision
en zonas con menores capacidades de gestion, reduciendo el impacto preventivo del modelo
frente a situaciones adversas.

El modelo se aplicaria a todas las inversiones publicas cuyo costo supere los S/ 5 millones,
siguiendo la metodologia vigente, pero financiado unicamente con el presupuesto institucional
de la Contraloria. En términos de eficiencia, la eliminacion del financiamiento especifico
incrementaria la probabilidad de actos que afecten negativamente la gestion publica, al limitar
los recursos disponibles para su adecuada implementacion. En cuanto a la eficacia, se prevé
una reduccion significativa de la capacidad operativa: sin un financiamiento propio, el servicio
podria retroceder a niveles similares a los de 2017, cuando solo se realizaron alrededor de 200
intervenciones de control concurrente.
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Si bien, desde una perspectiva econémica, esta opcion podria significar un ahorro inmediato
en gasto operativo, en el mediano y largo plazo generaria mayores costos por la pérdida de
los beneficios alcanzados durante los ocho afios de implementacién del modelo. En el plano
politico, la propuesta enfrenta oposicién de actores estratégicos como la sociedad civil,
organismos multilaterales, medios de comunicacion y ciudadania, quienes consideran que
el desfinanciamiento debilitaria la autonomia de la Contraloria y reduciria la confianza en sus
acciones de control.

d. Comparativo entre opciones de politica

En el siguiente cuadro comparativo se presentan los puntos mas importantes de las tres
opciones de politica expuestas:

Cuadro 3. Resumen comparativo entre opciones de politica

OPCION 3: Integracién

OPCION 2: Reforma del control T vy oy o

OPCION 1:

Criterio

Consolidacion del

esquema actual del
control concurrente

concurrente con enfoque de
riesgos y fortalecimiento de
capacidades

ala estructuray
recursos institucionales
de la CGR

Poblacion Inversiones mayores a Inversiones segun nivel de Inversiones mayores a

objetivo S/ 5 millones. complejidad del proyecto de S/ 5 millones.

inversion

Alto nivel: Control Concurrente
Bajo nivel: Otros mecanismos de
control simultaneo

Costos 0,6% del costo de Financiamiento diferenciado Presupuesto institucional

operativos cada proyecto; duplico segun nivel de complejidad; uso de la CGR; ahorro inicial
cobertura. eficiente de recursos. pero caida de cobertura.

Eficacia Amplio servicios, pero Mayor pertinencia para la Retroceso a niveles 2017
con limitaciones en implementacion del control (~200 intervenciones).
medicion de resultados. concurrente segun nivel de

complejidad.

Eficiencia Metodologia estandar; Uso estratégico de recursos; Riesgo de mayores
eficiencia general, sin reduccion de carga administrativa. | costos futuros por
evidencia por proyecto. corrupcion.

Inclusion Brechas en cobertura Se garantiza presencia territoriala ' Reduce la presencia

Transparencia

subnacional; limitado en
proyectos pequefios.

Informes publicos y
alertas preventivas
accesibles.

través de niveles de complejidad y
mejoras en el acompafiamiento.

Los recursos financiaran lo
correspondiente segun nivel de
complejidad y se contara con
mecanismo de transparencia.

Proyecto "Simplificacion administrativa y destrabe de la inversion”

territorial; acentua
desigualdades.

Reduccion de informes y
alertas; menor confianza
publica.
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OPCION 3: Integracién

OPCION 1: OPCION 2: Reforma del control
Criterio Consolidacién del concurrente con enfoque de del gﬁ:tég{:j%':ﬁ'r"a"ente
esquema actual del riesgos y fortalecimiento de s e or):al e
control concurrente capacidades de la CGR
Factibilidad Viable con fuente de Media-alta: responde a criticas y Baja: oposicion
econdmica financiamiento propia demandas del Congreso. de sociedad civil
(0,6%). y organismos

Propuesta equilibrada que
garantiza financiamiento para
ejecucion de control concurrente.

internacionales.

Instrumentos ' Sin cambios: Modificacion de la Ley N.° 31358. Presupuesto institucional
requeridos Directiva N.° 013- Reforma de la Directiva N.° CGR; articulacion con
2022-CG, equipos 013-2022-CG/NORM (definicion | control preventivo.
_multldlsmplmanos, de nivel de complejidad,
informes por hitos. financiamiento, uso de mapas de
calor de riesgo, etc.).

Creacion de mesas de control
preventivo e incentivos
institucionales

Alineacién 0ODS 16,9y 11. 0DS 16,9y 11 (mas inclusién y Retroceso en ODS 16y
oDS sostenibilidad territorial). 11.

(Agrenda

2030)*

Elaboracion propia.

A partir de los resultados obtenidos, se optd por la Opcién de politica 2: Reforma del control
concurrente con enfoque de riesgos y fortalecimiento de capacidades, orientada a priorizar
proyectos de alta complejidad, optimizar el uso de recursos, simplificar el control en inversiones
menores y reforzar la funcion preventiva y pedagogica de la Contraloria. Esta medida busca un
control mas pertinente, inclusivo y transparente, que fortalezca la gestion de las inversiones
publicas y la confianza ciudadana.

3.2. Objetivos especificos

Los siguientes objetivos especificos orientan la implementacion de esta reforma estructural:

e Focalizar el control concurrente en proyectos de inversion de alto nivel de
complejidad
El control concurrente se enfocara en proyectos de inversion de alta complejidad, mediante
equipos de auditores especializados y la seleccion de hitos utilizando indicadores. Ademas,
el esquema de financiamiento eliminara la tasa fija vigente y se ajustara en los mismos
términos segun nivel de complejidad de la inversion, asegurando asi una gestion eficiente,
transparente y eficaz de los recursos publicos.

40DS 9: Industria, innovacion e infraestructura; ODS 11: Ciudades y comunidades sostenibles; ODS 16: Paz, justicia e instituciones
solidas.

Proyecto "Simplificacion administrativa y destrabe de la inversion”
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e Focalizar la intervencion en las etapas del ciclo de inversion y/o fases de

contratacion que presentan un mayor nivel de riesgo

Se priorizara la intervencion del control concurrente en las etapas del ciclo de inversion
y/o fases de contratacion donde la concentracion de riesgos altos y muy altos exige
mayor vigilancia, con el fin de maximizar el impacto preventivo y correctivo del control
en el Perd. Ademas, se fortalecera el rol preventivo del control concurrente priorizando la
emision de alertas e informes que puedan desencadenar acciones de correccion temprana,
minimizando la generacion de reportes de bajo impacto administrativo. De este modo, se
concentraran los esfuerzos en advertencias que realmente afecten la continuidad y el éxito
de los proyectos de inversion.

e Desarrollar una matriz nacional y una plataforma digital interoperable

Para alcanzar una gestion eficiente y transparente de las inversiones publicas, resulta
imprescindible implementar sistemas digitales integrados que faciliten el monitoreo en
tiempo real, la gestion automatizada de alertas de riesgo y la intervencion oportuna de los
servicios de control concurrente. Con ese fin, se impulsara, en primera instancia, una matriz
nacional para el control simplificado de las inversiones publicas y, posteriormente, una
plataforma digital interoperable con el Sistema Electronico de Contrataciones del Estado
(SEACE), INFOBRAS, el Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF) y otros
aplicativos pertinentes.

¢ Transformar la cultura organizacional de la CGR y fortalecer las capacidades
Se impulsara una cultura de buena gobernanza, aprendizaje continuo y transparencia entre
la Contraloria y las entidades ejecutoras. Se promovera la especializacion de los equipos
auditores para superar brechas técnicas y elevar la calidad de los informes, logrando una
supervision mas efectiva, preventiva y orientada a la mejora de las inversiones publicas. Se
incorporaran también incentivos para los auditores y la institucionalizacion de mesas de
control preventivo como espacios de dialogo permanente.

e Aplicacion de mecanismos de control simultaneo a proyectos de inversion con
niveles bajos de complejidad
Se implementara el control simultaneo, a través de visitas de control, orientacion de oficio y
control preventivo, recogiendo la experiencia del Sistema Nacional de Control de involucrar
a la ciudadania, en aquellos proyectos de inversion que no cuentan con alto nivel de
complejidad. Asi se promovera la inclusion territorial, con participacion de los ciudadanos
beneficiarios directos, y el uso eficiente de recursos.
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3.3. Obstaculos para la implementacion de la politica seleccionada

La reforma del control concurrente propuesta enfrenta los siguientes retos:

Dificultades estructurales de gobernabilidad y liderazgo

El avance de la reforma requiere consensos politicos estables y mayorias solidas en el
Congreso. La fragmentacion partidaria y los recurrentes conflictos interinstitucionales
dificultan acuerdos sostenibles en el ambito ejecutivo y legislativo, limitando la direccion
estratégica y cohesion de la reforma.

Inestabilidad normativa y presion politica

La continua modificacion de normas y la presentacion de propuestas legislativas
contradictorias, sumadas a la creciente politizacion de la CGR, generan incertidumbre,
debilitan su autonomia y comprometen su capacidad para liderar una reforma de un modelo
de control concurrente sdlido y sostenible.

Resistencia institucional

Existe reticencia entre entidades ejecutoras y funcionarios, quienes perciben el control
concurrente como una amenaza a su autonomia y como un mecanismo fundamentalmente
punitivo. Esto refuerza la resistencia al cambio.

Débil coordinacion y competencia interinstitucional

La falta de articulacion efectiva entre la CGR y los Organos de Control Interno (OCI) provoca
que, en ocasiones, dos 0 mas instancias ejerzan control concurrente sobre la misma obra.
Esta superposicion de funciones genera duplicidad de esfuerzos, sobrecarga administrativa
y reduce la eficiencia y efectividad del control.

Insuficiencia en capacidades técnicas

Persiste una brecha significativa en la formacion y experiencia técnica del personal dela CGR
y los OCl, lo que limita la reorganizacion de equipos y la respuesta oportuna que demanda la
reforma. A ello se suma la distancia en conocimientos entre muchos auditores, en especial
aquellos con escasa experiencia en la materia auditada, y los funcionarios de las entidades
supervisadas, lo que reduce la profundidad, pertinencia y efectividad del control.

3.4. Recomendaciones para la implementacion de la politica propuesta:
estrategias, acciones y alianzas

Estas recomendaciones tienen como objetivo asegurar que la ejecucion de la Opcién de
politica 2 sea eficiente, flexible y orientada a resultados, privilegiando la calidad técnica, el
aprendizaje institucional y la colaboracion efectiva a todos los niveles del sistema de control
de la inversién publica.
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Estrategias

¢ Implementacion gradual con pilotos sectoriales y territoriales segun nivel de
complejidad
Se recomienda iniciar la reforma mediante proyectos piloto focalizados en sectores y
territorios de mayor nivel de complejidad. Los resultados obtenidos de estos pilotos
deberan ser utilizados para ajustar y escalar progresivamente el modelo, asegurando asi |a
adaptabilidad ante las necesidades que surjan durante la ejecucion.

e Fortalecimiento del capital humano
Se debe priorizar la conformacion de equipos multidisciplinarios y experimentados dentro
de la Contraloria y los OCI, privilegiando la especializacion y relevancia técnica para el
acompafiamiento por tipo de inversiones y de acuerdo con su complejidad. El enfoque
debera estar en la calidad de las intervenciones y no en la cantidad de informes generados.

® Articulacion institucional
Implementar mesas técnicas de enlace permanente entre Contraloria, los gobiernos
subnacionales y el MEF, con reuniones periodicas y canales directos para resolver en tiempo
real obstaculos operativos, transferencia de recursos y criterios de activacion del control
concurrente.

* Innovacion tecnologica
La digitalizacion, interoperabilidad y el uso de plataformas de gestion de informacién son
pilares para ampliar la cobertura y la eficiencia del control concurrente. Por ello, es necesario
que para esta reforma se instalen sistemas digitales integrados que permitan el monitoreo
del control concurrente en tiempo real, la gestion de alertas de riesgo y el seguimiento de
las situaciones adversas, asegurando asi la transparencia y el acceso a la informacion para
los actores relevantes y la ciudadania.

¢ Participacion y control social
Debe promoverse la transparencia y el involucramiento ciudadano a través de la publicacion
de resultados, asi como la creacion de espacios para involucrar a los ciudadanos en los
procesos de control simultaneo y recibir aportes de la sociedad civil y de las empresas
vinculadas en la ejecucion de obras publicas.

* Enfasis en resultados
La gestion del control concurrente tiene que centrarse en la eficacia de las alertas y aportes
técnicos para la reduccion de riesgos y mejora de la gestion publica, en lugar de priorizar el
cumplimiento de metas de productividad.

e Autonomia técnica
Es fundamental salvaguardar la independencia funcional de los equipos de control
concurrente, protegiéndolos de presiones externas y garantizando la continuidad
institucional de la reforma.




>>>>>>> Reforma del control concurrente para una inversion publica mas eficiente

Propuestas de accion

e Ajuste del criterio para la aplicacion del control concurrente

Se propone modificar la Ley N.° 31358, asi como los cambios introducidos por la décima
Disposicion Complementaria Modificatoria de la Ley N.° 31640, y las Directivas N.° 002-
2025-CG/GMPL y N.° 003-2025-CG/GMPL. La presente modificacién propone centralizar
la aplicacion del control concurrente en proyectos de inversion con alta complejidad en
funcion de su nivel técnico, del riesgo, nivel de gobierno, capacidad institucional y costo.
Esta medida busca optimizar los recursos de control, priorizar la vigilancia sobre proyectos
de alto impacto, sin descuidar la supervision de las inversiones menores.

¢ Enfoque en situaciones adversas que generen impacto
Se propone modificar la Directiva N.° 013-2022-CG/NORM, a fin de focalizar las acciones
de control concurrente en las etapas de la inversion u obra donde hay mayor incidencia de
riesgo, a fin de que las observaciones tengan impacto y relevancia, reconociendo que este
tipo de advertencias puede prevenir con mayor efectividad consecuencias significativas en
la ejecucion de obras o en la prestacion de servicios.

¢ Incorporacion de anexo con hitos de control
Se propone modificar la Directiva N.© 013-2022-CG/NORM a fin de incorporar un anexo que
detalle los hitos de control en los cuales puede ejecutarse el servicio de control concurrente.
Dichos hitos corresponderan a las etapas del ciclo de inversion y/o fases de contratacion
gue presentan niveles de riesgo alto o muy alto, identificados a partir del mapa de calor
de situaciones adversas desarrollado por la Contraloria General de la Republica, mediante
la metodologia de gestién de riesgos del Sistema de Control Interno (SCI). Esta adicion
permitira focalizar la intervencion de control concurrente, priorizando la supervision sobre
etapas donde la probabilidad e impacto de situaciones adversas resultan mas significativos.

¢ Inicio del control concurrente desde el comienzo de cada hito

Se plantea modificar la Directiva N.° 013-2022-CG/NORM, especificamente en lo referido a
la etapa de planificacién del control concurrente, con el fin de precisar que la intervencion
en cada hito de control debera iniciarse desde el inicio mismo de dicho hito. El objetivo
es asegurar que el control concurrente se desarrolle de manera simultanea al avance del
proceso u obra y no se convierta en una revision posterior disfrazada de concurrente.
Esta precision busca fortalecer la capacidad preventiva del mecanismo, permitiendo la
deteccion temprana de situaciones adversas y facilitando la adopcion oportuna de medidas
correctivas, con el fin de evitar retrasos y mayores costos derivados de corregir errores en
etapas avanzadas.

® Creacion de la etapa de “Identificacion preliminar de situaciones adversas”
Se propone incorporar una etapa denominada “Identificacion preliminar de situaciones
adversas” en la Directiva N.° 013-2022-CG/NORM. Esta etapa tendria como objetivo reducir
la discrecionalidad y la falta de experiencia de los auditores, permitiendo que las situaciones
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adversas inicialmente detectadas se comuniquen de manera preliminar a la entidad
evaluada. Asi, la entidad podra aclarar o desvirtuar observaciones que no correspondan,
para evitar que se generen cargas administrativas innecesarias y se facilite la asistencia
técnica por parte del comité evaluador.

e Capacitacion continua y cultura organizacional

Es indispensable fortalecer las competencias de los auditores, tanto en formacion técnica y
habilidades blandas como en la especializacion por sectores o tipos de inversion, mediante
programas periddicos de capacitacion y una carrera meritocratica. Al mismo tiempo, se
debe consolidar una cultura organizacional alineada con los principios del sistema de
control establecidos en el Art. 9 de la Ley N.°© 27785, para afianzar un enfoque del control
concurrente de acompafiamiento orientado a asegurar obras e inversiones bien ejecutadas.
Esto implica superar enfoques sancionadores y priorizar la pertinencia y relevancia del
control, especificamente el control de legalidad, al cual se deberia limitar la Contraloria
General de la Republica en el control concurrente.

En ese sentido, se debe implementar el perfil del auditor con este nuevo enfoque, a fin de
que este no solo describa hallazgos, sino que pueda mapear escenarios de riesgo y sus
consecuencias, y pueda formular recomendaciones accionables para incorporar alertas
tempranas y planes de mitigacion como anexos de utilidad inmediata. Ello debido a que un
auditor sin experiencia especifica en el tipo de inversion y sector enfrenta una clara asimetria
técnicafrentealosespecialistasenejecuciondeinversionesy contrataciones delacontratista
o del supervisor, lo que afecta la calidad del andlisis, genera alta discrecionalidad, y afecta
la pertinencia de los hallazgos, la oportunidad de las recomendaciones y la legitimidad de
la Contraloria General.

¢ Plataforma integral de seguimiento y retroalimentacion
Se recomienda desarrollar un sistema interoperable que centralice el ciclo de las inversiones
en tiempo real. En este se encontrarian las alertas y el monitoreo del control concurrente,
con el fin de permitir la toma de decisiones informada y en tiempo real para todos los actores
involucrados.

¢ Sistema de incentivos orientado a impacto
Resulta clave establecer mecanismos de reconocimiento para las comisiones de control
concurrente que logren cambios efectivos en prevencion y resolucion de situaciones
adversas, privilegiando los resultados alcanzados.

* Descentralizacion
Es necesario asegurar el despliegue territorial de equipos multidisciplinarios y herramientas,
adaptando los protocolos de control a las realidades locales y favoreciendo la reduccion de
brechas en la cobertura del control concurrente.
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Alianzas

e Cooperacion intergubernamental

Se recomienda formalizar acuerdos de trabajo con ministerios y entidades ejecutoras clave,
garantizando un flujo financiero predecible y condiciones para la sostenibilidad de la reforma.

¢ Sinergia con innovacion y academia
La integracion de universidades, centros de investigacion y startups permitira codesarrollar
herramientas analiticas avanzadas y metodologias innovadoras aplicadas al control publico.

* Participacion ciudadana
Se aconseja establecer canales y protocolos para recoger y procesar reportes ciudadanos,
integrando esa informacion en la toma de decisiones y priorizacion de intervenciones
preventivas.

* Articulacion con organismos multilaterales
Resulta beneficioso aprovechar la experiencia y el apoyo técnico de organismos
internacionales para adaptar y transferir buenas practicas en gestion de riesgos, control y
auditoria publica, favoreciendo la mejora continua del modelo.

4|/Hoja de ruta

Luego de analizar las distintas alternativas y sus implicancias, el estudio concluyd que la
opcion mas pertinente es la Opcién de politica 2: Reforma del control concurrente con enfoque
de riesgos y fortalecimiento de capacidades. Esta decision responde a la necesidad de contar
con un mecanismo de control mas focalizado, eficiente e inclusivo, que permita identificar los
proyectos de inversion segun su complejidad, a partir de criterios como el nivel técnico, el nivel
de riesgo, el nivel de gobierno, la capacidad institucional y el costo del proyecto, para orientar
una atencion diferenciada y garantizar la inclusion territorial.

Con el fin de operacionalizar esta opcion, se presenta a continuacion una hoja de ruta de
implementacion, que establece acciones concretas, plazos realistas y recomendaciones
tanto ejecutivas como normativas para asegurar la viabilidad técnica, econdmica y politica
de la reforma. Esta hoja de ruta propone medidas a implementarse en el corto plazo (1 afio)
y en el mediano plazo (hasta 5 afios), integrando la identificacién de normas que requieren
modificacidon o creacion, asi como la elaboracién de instrumentos normativos tales como
ayuda memoria, formula legal y exposicion de motivos.

Asimismo, seincorpora un acapite especifico sobre lacoordinacionintersectorial, reconociendo
que la sostenibilidad de la reforma demanda articular de manera efectiva a la Contraloria
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General de la Republica, los Organos de Control Interno, el Ministerio de Economia y Finanzas,
los gobiernos subnacionales y otros actores clave.

Finalmente, se identifican las necesidades de capacitacién y fortalecimiento de capacidades
para poner en marcha las acciones propuestas, tanto en el nivel técnico (equipos auditores
especializados, metodologias de gestién de riesgos, herramientas digitales) como en el nivel
institucional (gobernanza, liderazgo, comunicacion y gestién de conflictos). De este modo, la
hoja de ruta busca servir como un marco de orientacion practica que guie la transicion hacia
un modelo de control concurrente mas preventivo, pedagogico y adaptado a la heterogeneidad
de las inversiones publicas en el pais.

Objetivo 1: Focalizar el control concurrente hacia proyectos de inversion con alto
nivel de complejidad

Propuesta 1: Incorporar modificaciones a la Ley N.° 31358 a fin de vincular el
financiamiento a la ejecucion del control concurrente de manera efectiva (elimina la tasa fija
y la reemplaza por una férmula que considera la complejidad del proyecto)

Acciones: ;Cuales son esas propuestas de modificaciones?

1. Respecto del objeto de la Ley, se debe indicar que la ejecucion de proyectos de inversiones
con alto nivel de complejidad es objeto de control concurrente por parte de la Contraloria
General de la Republica.

2. Respecto al financiamiento del control concurrente, precisado en el articulo 1 de la Ley N.°
31358, se mantiene mediante transferencias desde las unidades ejecutoras (como rubro
denominado control concurrente), pero elimina la tasa fija y se reemplaza por una férmula
de asignacion de presupuesto que considera la complejidad del proyecto en términos de
criterios técnicos, nivel de riesgo, nivel de gobierno, capacidad institucional y costo del
proyecto.

3. Los recursos destinados a la Contraloria General de la Republica deben orientarse
exclusivamente a las intervenciones de control concurrente correspondientes a los
proyectos de alto nivel de complejidad. Para resguardar su uso y su identificacion en
términos presupuestales se deberan vincular dichos recursos a una actividad o finalidad
previamente creada por la Direccion General de Presupuesto Publico del MEF en
coordinacion con la CGR.

4. Se debe establecer que la aplicacion del control concurrente excluye la posibilidad de que
la Contraloria ejecute otras modalidades de control simultaneo sobre la misma inversion
publica.

5. El alcance y naturaleza de lo que implica proyectos de inversion con alto nivel de
complejidad deberan ser desarrollados en una norma técnica o en directivas de
actualizacion permanente.
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6. Es importante establecer que, a través del Control Concurrente, la Contraloria General de
la Republica, se limita a efectuar un control de legalidad, para verificar que las actuaciones
se cumplan de acuerdo a las leyes, reglamentos y demas disposiciones aplicables que
formen parte de las inversiones o contrataciones de bienes y servicios objeto de control,
en concordancia con lo sefialado en el numeral 27.3 del articulo 27 de la Ley N.° 320609,
Ley General de Contrataciones Publicas.

Actores: Contraloria General de la Republica, Congreso de la Republica, Poder Ejecutivo,
Ministerio de Economia y Finanzas.

e Constituir una comision multisectorial, con la participacion de

organismos multilaterales, encargada de definir, proponer y
Actividades a coordinar las mejoras y modificaciones al mecanismo de control
corto plazo concurrente, con el objetivo de plantear las modificaciones
(100 dias-1 afio) propuestas a la Ley N.° 31358.

® Aprobar las modificaciones propuestas en el Congreso.

e Consolidar el marco normativo, asi como su efectiva aplicacion

en el servicio de control concurrente.

Actividades a .
e Evaluar los avances y resultados derivados de la reforma

normativa de los servicios de control concurrente, incorporando
oportunamente las modificaciones y ajustes necesarios para
optimizar su eficacia.

mediano plazo
(hasta 3 aiios)

Propuesta 2: Focalizar el control concurrente en los proyectos de alto nivel de complejidad.
Para ello, se realizaran modificaciones en la Directiva N.© 013-2022-CG/NORM, a través de
una resolucion de Contraloria, con el propdsito de adecuar su contenido y disposiciones a
los alcances y requisitos que establecera la Ley N.© 31358.

Acciones: ;Cuales son esas propuestas de modificaciones?

1. Una vez identificados los proyectos de inversion publica con alto nivel de complejidad,
la intervencion del control concurrente utilizara la metodologia de gestion de riesgos del
Sistema de Control Interno (SCI): “Mapa de calor de riesgos’, la cual permitira identificar
las situaciones adversas reincidentes y con ello la determinacién de la intervencion (hitos
de control) en las etapas del ciclo de inversién y/o fases de contratacion que presentan un
mayor nivel de riesgo.

2. El "Mapa de calor de riesgos” debe actualizarse anualmente para dar seguimiento a
los proyectos de inversion publica y definir la intervencion del control concurrente. Esta
intervencion se realizara segun las etapas del ciclo de inversion y/o fases de contratacion.
Para ello, se contempla que la intervencién del control concurrente pueda implementarse
desde la etapa de “Estudios de Pre Inversion” y/o “Elaboracion de expedientes técnicos”.




>>>>>>> Reforma del control concurrente para una inversion publica mas eficiente

3. Modificar la Directiva N.° 013-2022-CG/NORM solo en lo relativo al servicio de control
concurrente, conforme al marco de la modificacion de la Ley del Control Concurrente que
se aprobaria previamente. Para ello, se debera considerar lo siguiente:

a. La intervencion del control concurrente y la definicion de los hitos de control deberan
circunscribirse Unicamente a las etapas del ciclo de inversion y/o fases de contratacion
publica que presenten niveles de riesgo alto o muy alto, segun el mapa de calor de
situaciones adversas que desarrollara la Contraloria General de la Republica.

b. Se recomienda incorporar un anexo especifico que detalle los hitos de control en los
que puede ejecutarse el servicio de control concurrente, los cuales podran clasificarse
por tipo de inversion, modalidad de contrato o de intervencion, facilitando asi la
adaptacion a distintos escenarios de inversion.

c. En la etapa de planificacion del control concurrente, se deberd establecer que la
intervencion en cada hito debe iniciarse desde el comienzo del mismo, permitiendo asi
fljar plazos que garanticen la capacidad preventiva del mecanismo. Esta planificacion
podra clasificarse por tipo de inversion, modalidad contractual o tipo de intervencion,
alineando el servicio y sus plazos con la realidad y necesidades del proceso en curso.

d. Se incorporara una etapa denominada ‘Identificacion preliminar de situaciones
adversas”enlaDirectivaN.°013-2022-CG/NORM, queincluya un protocolo o flujograma
de actuacion que guie al auditor, a fin de incorporar un espacio de filtro inicial 0 una
etapa temprana para aclarar o levantar observaciones. Esta etapa funcionara como un
filtro técnicoinicial que permita distinguir entre observaciones de naturaleza cualitativa,
susceptibles de aclaracion o subsanacién inmediata, y aquellas situaciones adversas
cuantitativas que efectivamente comprometen la continuidad y optimizacion de la
inversion publica. De esta manera, Unicamente las situaciones adversas con impacto
directo y significativo en el proyecto seran incorporadas formalmente en el informe de
control concurrente.

Esto fortalecera el rol pedagdgico del 6rgano de control y fomentara un didlogo
constructivo. Ademas, evitara la sobrecarga administrativa (menos observaciones
irrelevantes generanmenos burocracia),y mejoraralacalidad delosinformes (centrados
en riesgos significativos), fortaleciendo la relacion de confianza entre la entidad y el
organo de control, porque existira un espacio de aclaracion y asistencia técnica y
se promovera la uniformidad de criterios en auditores de distinta experiencia. Por lo
tanto, las observaciones identificadas preliminarmente seran comunicadas de manera
previa a la entidad evaluada, estableciendo un plazo razonable para la presentacion
de aclaraciones, subsanaciones o descargos técnicos antes de su formalizacion en el
informe definitivo. Esta medida evitara cargas administrativas innecesarias y facilitara
la asistencia técnica del comité evaluador, en concordancia con lo dispuesto en la
Directiva N.°© 011-2024-CG/PREVI, aplicable al Sistema de Control Interno.
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e. Se recomienda acotar que el equipo auditor estara conformado por personal con
experiencia y especializacion directamente relacionada con el objeto de control.

4. Una vez modificada la Directiva N.° 013-2022-CG/NORM, se deberan aprobar las nuevas
directivas internas y externas que establezcan las disposiciones complementarias que
correspondan, conforme a la normativa aplicable.

Actores: Contraloria General de la Republica y Ministerio de Economia y Finanzas.

Actividades a
corto plazo
(100 dias-1 aiio)

Actividades a
mediano plazo
(hasta 3 aios)

Elaborarnormatécnicaolineamientos que definanlametodologia
de identificacion de proyectos de inversion segun complejidad.

Elaborar mapa de calor de riesgos considerando como base
la metodologia de gestion de riesgos del Sistema de Control
Interno (SCI).

Modificar Directiva que establece la operatividad de la
intervencion del control concurrente.

Consolidar la aplicacion del control concurrente en las fases
de la ejecucion de la inversion o la contratacion publica, segun
corresponda, que presenten riesgos altos o muy altos, de
acuerdo con el mapa de calor de situaciones adversas elaborado
por la Contraloria General de la Republica, identificando aquellas
situaciones adversas con mayor efecto sobre la inversion.

Evaluar los avances y resultados obtenidos a partir de la reforma
normativa del servicio de control concurrente, con el objetivo de
identificar impactos, areas de mejora y buenas practicas en su
implementacion.

Propuesta 3: Desarrollar una plataforma que contenga una matriz nacional de riesgos y
alertas interoperable con otros sistemas publicos abiertos.

Acciones: ;Cuales son esas propuestas de modificaciones?

1. Desarrollar una plataforma digital que contenga una matriz nacional para el control de las
inversiones publicas y, posteriormente, interoperable con los sistemas Invierte.pe, SEACE,
INFOBRAS, SIAF y otros aplicativos pertinentes.

Actores: Contraloria General de la Reptblica, Congreso de la Republica, Poder Ejecutivo,
Ministerio de Economia y Finanzas.
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e Desarrollar la matriz nacional de riesgos, la cual debera ser

Actividades a .
actualizada de manera anual.

corto plazo
(100 dias-1 afio) e Iniciar el desarrollo de la plataforma.

e Realizar pilotos de alertas en proyectos priorizados.

e Aplicarelcontrol concurrente al 50% de los proyectos deinversion
publica con alto nivel de complejidad en los 2 primeros afios.

Actividades a

mediano plazo
(5 afios) e Implementary poner en marcha la plataforma digital, asegurando
su interoperabilidad.

Objetivo 2: Optimizar el control en proyectos de menor complejidad

Propuesta 1: Establecer la ejecucion de servicios de control simultaneo, distintos al control
concurrente, en inversiones publicas o proyectos de menor complejidad, con el objetivo de
asegurar una supervision eficiente.

Acciones: ;Cuales son esas propuestas de modificaciones?

1. Modificar la Directiva N.° 013-2022-CG/NORM, incorporando la disposicion de que en
inversiones publicas o proyectos de menor complejidad se ejecutaran servicios de control
simultaneo distintos al control concurrente, tales como visitas de control, orientacién de
oficio y control preventivo en obras paralizadas, incluyendo las experiencias previas de la
Contraloria de involucrar a los ciudadanos como, por ejemplo, de las veedurias. Para ello,
la planificacion debera considerar el tipo de inversion involucrada, alineando la modalidad
de control y los plazos de ejecucion a la naturaleza especifica y necesidades reales del
proceso en curso. Esta medida busca optimizar la pertinencia, eficiencia y eficacia del
control ejercido.

2. Evaluar la implementacion de fichas estandarizadas y la utilizacion de auditorias por
muestreo, con el objetivo de reducir la carga administrativa y agilizar las revisiones, sin
comprometer la calidad técnica ni la transparencia de los resultados obtenidos.

Actores: Contraloria General de la Reptblica, Congreso de la Republica, Poder Ejecutivo,
Ministerio de Economia y Finanzas, Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales y
Asamblea Municipal del Peru.

Actividades a e Aprobacion de nueva Directiva que disponga que en proyectos
corto plazo de menor complejidad se aplicaran servicios de control distintos
(100 dias-1 aiio) al control concurrente.
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e Diseflar e implementar modalidades simplificadas de control
Actividades a para proyectos de menor complejidad, diferenciadas del
mediano plazo modelo convencional, especialmente adecuadas para entidades
CELLD) subnacionales de baja capacidad institucional. Asi se promovera
la inclusion territorial y el uso eficiente.

Objetivo 3: Transformar la cultura organizacional de la CGR y fortalecer
capacidades

Propuesta 1: Impulsar una cultura de buena gobernanza, aprendizaje continuo'y
transparencia entre la Contraloria y las entidades ejecutoras a través de la especializacion
de los equipos auditores, con el objetivo de reducir brechas técnicas y elevar la calidad de
los informes de control.

Acciones: ;Cuales son esas propuestas de modificaciones?

1. Disefiar un plan integral de capacitacion orientado al fortalecimiento de las competencias
técnicas y habilidades blandas de los auditores, complementado con especializaciones
por sector o tipo de inversion, bajo un enfoque preventivo. Este plan debera contemplar
programas periddicos de formacion y promover el desarrollo profesional sobre la base de
una trayectoria meritocratica, alineado con los principios establecidos en el articulo 9 de
la Ley N.© 27785.

2. Establecer e institucionalizar mecanismos permanentes de espacios de retroalimentacion
y buena gobernanza entre la CGR, los OCl y las entidades ejecutoras, con el fin de optimizar
la ejecucion de obras y proyectos sin comprometer la funcion de control, evitando
relaciones adversariales y privilegiando el intercambio constructivo sobre infracciones y
oportunidades de mejora.

3. Analizar y proponer mecanismos de incentivos para los auditores que fomenten practicas
colaborativas y contribuyan significativamente a la prevencion durante la labor de control,
orientados a aumentar el impacto positivo de dichas acciones en la gestion de la inversion
publica.

Actores: Contraloria General de la Republica, Presidencia del Consejo de Ministros,
Organos de Control Institucional, entidades ejecutoras.
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e Disefar plan integral de capacitacion que incluya incentivos a los
auditores que con sus informes contribuyen con la continuidad y

culminacion de la inversion.
Actividades a

corto plazo
(100 dias-1 afio) e Establecer perfiles laborales estandarizados y especializados

para el personal de la CGR, diferenciados segun el tipo
de servicio de control, la naturaleza de la inversion y las
modalidades de intervencion. Los perfiles deben asegurar
experiencia sectorial directamente relacionada con el objeto
de control (salud, infraestructura vial, educacién, plantas de
tratamiento, irrigaciones, agricultura, entre otros) y considerar
la complejidad del proyecto y el tipo de inversion (obra publica,
administracion directa, asociaciones publico-privadas -APP-,
obras por impuestos -OxI-). El perfil minimo puede desarrollarse
en una directiva interna de la CGR.

e Disefiar el programa de formacion para servidores de la CGR.

e Institucionalizar espacios de dialogo interinstitucional, como
‘Mesas de Control Preventivo’, mediante resolucion de la
Contraloria General de la Republica, en coordinacién con la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) y las entidades
gjecutoras, con el objetivo de fortalecer la funcién preventiva del
control y promover la colaboracion en la gestion publica.

e Garantizar que al menos el 80% del personal de la CGR se

encuentre debidamente capacitado y evaluado mediante el
Actividades a programa de formacion en practicas de control preventivo y en
mediano plazo el desarrollo de un enfoque colaborativo, consolidando la cultura
(5 afos) preventiva al interior de la institucion.

® Crear un Registro Nacional de Auditores Técnicos para proyectos
de inversién, administrado por la Contraloria General de la
Republica, en donde se verifique y registre la especializacion de
los auditores por sectores y la experiencia adquirida, asi como la
relacion de proyectos en los cuales ha participado como auditor,
el tipo de auditoria, el tipo de inversion auditada y el resultado de
la inversion. Como resultado de ello, se puede certificar a estos
auditores para que sean seleccionados para realizar el control
concurrente a obras de gran complejidad.
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