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Prefacio

En las ultimas dos décadas se ha producido un significativo cambio en la di-
namica de las finanzas publicas en muchos paises del mundo. Después de un
prolongado periodo de expansién en las funciones publicas y de un sostenido
crecimiento de los recursos para solventarlas, este proceso se detuvo brusca-
mente en la década de 1980. Las economias se volvieron mds inestables y los
contribuyentes menos tolerantes a los aumentos de la carga tributaria. La for-
ma “incrementalista” de elaborar los presupuestos se transformé en sinénimo
derigidezy, por tanto, en un obstaculo para los ajustes fiscales. Esto hizo surgir
nuevas técnicas presupuestarias mas propicias para el ajuste fiscal, impulsé el
regreso a las reglas de presupuesto equilibrado, y motivé drasticos ajustes fis-
cales como un componente fundamental de los programas de estabilizacién
macroeconomica.

Sin embargo, la demanda de mayor disciplina fiscal no estuvo acompa-
Aada de una reduccién similar en la amplitud de las responsabilidades esta-
tales. Al contrario, desde fines de la década de 1980 comenz6 a observarse
una creciente brecha entre las demandas y expectativas sociales y la capaci-
dad de los organismos publicos para satisfacerlas. Esta brecha resulté bastante
visible en América Latina, no solo porque sus gobiernos debieron enfrentar
demandas crecientes para combatir la gran desigualdad y la pobreza, sino
porque las capacidades fiscales de los paises de la regidon son mas limitadas
que las de los paises desarrollados, producto de la capacidad de pago de la
poblacion, la informalidad econémica y la resistencia de poderosos grupos de
presion.

Esta realidad hizo surgir una insistente demanda de mayor eficiencia en
la asignacion y el uso de los recursos publicos. Para responder a ella se ha en-
fatizado la necesidad de que la gestion de los gobiernos y las instituciones
publicas se oriente al logro de resultados y no meramente al cumplimiento
de funciones y actividades. Muchos gobiernos del mundo desarrollado y de
América Latina declaran hoy en dia su intencion de aplicar sistemas de ges-
tién para resultados. Es en este contexto que el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) puso en marcha el Programa para la Implementaciéon del Pilar
Externo del Plan de Accidon a Mediano Plazo para la Efectividad en el Desa-
rrollo (Prodev) cuyo objetivo consiste, precisamente, en brindar a los paises
de la region recursos financieros, instrumentos técnicos y conocimientos para
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implementar iniciativas tendientes a ubicar en el centro de la gestiéon publica
los resultados que los gobiernos se han comprometido a alcanzar.

El libro que el lector tiene en sus manos es parte de los esfuerzos que el
Prodev realiza para comprender mejor los desafios que afrontan las institucio-
nes publicas de nuestros paises con miras a mejorar la gestién publica. Con
esta publicacion, el BID espera contribuir a un debate necesario sobre las es-
trategias e instrumentos que actualmente se usan para que la gerencia publica
logre una mayor efectividad.

Mario Marcel

Gerente

Sector de Capacidad Institucional y Finanzas
Banco Interamericano de Desarrollo



Prologo

Dado que la GpR es una estrategia integral que toma en cuenta los distintos
elementos del ciclo de gestién (planificacidn, presupuesto, gestidn financiera,
gestion de proyectos, monitoreo y evaluacion), el documento resalta el papel
que desempenan estos elementos en la creacidon de valor publico. Por esta
razén, antes que ofrecer un analisis exhaustivo de cada uno esos elementos,
presenta una reflexion sobre las caracteristicas que deben poseer y la manera
en que deben articularse para que los gobiernos logren los resultados a los
gue se comprometieron con sus ciudadanos.

El libro esta dirigido especialmente a las autoridades politicas guberna-
mentales y a los administradores o gerentes publicos de gobiernos nacionales y
subnacionales que deseen conocer los avances y los desafios de la Gestién para
Resultados en la regién y, ademas, los diferentes instrumentos que existen para
su implementacion. En la medida de lo posible, se ha evitado el uso del vocabu-
lario técnico especifico que abunda en cada uno de los campos que cubre el do-
cumento, a fin de hacerlo asequible tanto a especialistas como a no especialistas.

El libro estd compuesto por cuatro capitulos. En el primer capitulo se ana-
liza la génesis de la GpR, se ofrece un modelo conceptual para aplicarlo al ana-
lisis de la gestién publica en ALC y se describe la metodologia empleada en el
estudio. En el segundo capitulo se presenta un diagnéstico sobre los avances
y los desafios de los paises de la regién para implementar una gestion publica
orientada a resultados. En el tercer capitulo se brindan algunas conclusiones y
se propone una agenda para orientar las acciones de fortalecimiento de la GpR.
Finalmente, en el cuarto capitulo se presenta un resumen del diagnéstico de
las capacidades de GpR de cada uno de los paises mencionados en este libro.

Este trabajo fue realizado en el marco de los esfuerzos del Programa para
la Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accién a Mediano Plazo para
la Efectividad en el Desarrollo (Prodev) del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). El programa fue creado en 2005 con la finalidad de fortalecer la capaci-
dad de Gestién para Resultados en el Desarrollo (GpRD) de los paises miem-
bros prestatarios del BID.

Los autores agradecen los valiosos comentarios de Jorge Kaufmann y
Marco Varea, quienes a partir de su experiencia de realizar los diagnosticos de
algunos paises contribuyeron con sugerencias que permitieron enriquecer el
presente documento.
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CAPITULO 1

La Gestion para Resultados
en el Desarrollo

Crisis y reforma del Estado

Durante la década de 1970, los paises desarrollados emprendieron reformas
para dar respuesta a la crisis fiscal de ese momento y para enfrentar algunas
disfunciones que el Estado de Bienestar habia generado. Esas reformas, cono-
cidas genéricamente como la Nueva Gestién Publica e inspiradas en la gerencia
del sector privado, apuntaron a modificar el modelo burocrdtico de Estado. Este
se fundamentaba en una serie de principios, entre ellos, la impersonalidad de
las relaciones de trabajo, la estandarizaciéon de los procedimientos y rutinas
laborales, el mérito técnico y profesional como factor de reclutamiento y pro-
mocion de los funcionarios publicos, la racionalidad de la divisién del trabajo
y el establecimiento de jerarquias de la autoridad. Con el tiempo, este modelo
derivé en estructuras institucionales rigidas, centralizadas, piramidales y orien-
tadas hacia los procedimientos, que no respondian a las demandas del nuevo
contexto social y econémico.

Por otra parte, en la década de 1980, América Latina y el Caribe (ALC) em-
prendié un proceso de reforma del Estado provocado basicamente por: i) el
agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones, imperante desde
los aflos cincuenta, que impulso el desarrollo de la capacidad industrial de los
paises mediante la intervencion estatal y ii) la crisis de la deuda externa que
impacto gravemente la economia de la region. Las reformas, producidas en el
contexto del surgimiento del modelo neoliberal y de los cambios que experi-
mentaban los Estados de los paises desarrollados, priorizaron la dimension fi-
nanciera de la crisis e iniciaron cambios orientados al ajuste fiscal, la reduccion
del Estado y la apertura comercial.

Ni el modelo de sustitucion de importaciones ni las reformas posteriores
dieron pasos importantes para dotar a los Estados latinoamericanos de capa-
cidades administrativas acordes con los principios del Estado de Derecho y
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con las funciones que les corresponde desempenar. En efecto, la aplicacion
del modelo burocratico permitié a los paises desarrollados profesionalizar la
administracion publica, separar los asuntos publicos de los privados, e implan-
tar un sistema de méritos para el reclutamiento y la promocién del personal.
Por el contrario, en América Latina y el Caribe ningun pais completé la cons-
truccion del modelo burocratico weberiano segun los moldes de las naciones
desarrolladas. Aunque se implantaron importantes nicleos de excelenciay de
reglas de mérito en el servicio publico en varios paises, estos han convivido
con el patrimonialismo y con la designacién de los cargos a través de practi-
cas clientelistas (CLAD, 1998). En efecto, un estudio reciente senala que la bu-
rocracia dominante en la regién muestra sistemas de empleo fragmentados,
promociones mas préximas al patronazgo que al mérito, directivos sujetos a
designacién y remocion politica, entre otras distorsiones sustentadas —con
pocas excepciones— en laimplacable l6gica politico-electoral que domina los
sistemas de funcion publica (lacoviello y Pulido, 2008)."

Ademads de estos aspectos, que condicionan la racionalidad de los siste-
mas administrativos de los paises de la regidn, los Estados se han visto enfren-
tados a cambios tanto en sus funciones como en las demandas y expectativas
de los ciudadanos. La universalizacion de la educacion basica, registrada en la
mayor parte de los paises, ha traido consigo votantes mejor informados que
los que existian hace un cuarto de siglo; la expansién de los derechos ciuda-
danos de los nifios, las mujeres, las poblaciones indigenas y los discapacitados
ha obligado a crear politicas publicas distintas de las tradicionales; la preocu-
pacién por el manejo sostenible del medio ambiente ha forjado nuevas areas
de gestion gubernamental. Ademas, los avances en la comunicacién y en la
informatica han permitido que el ciudadano comun tenga acceso a mas in-
formacion sobre el quehacer de los gobiernos. Estos factores han generado
demandas por un acceso mas igualitario a los recursos publicos y por servicios
de mejor calidad, presionando a las autoridades politicas y a los directivos de
las instituciones a gestionar de una manera mas eficaz y eficiente.

Por lo sefalado, el punto de partida de ALC en cuanto a la reforma del
Estado es muy distinto de aquel que se observa en los paises desarrollados.
Por un lado, existen rémoras del patrimonialismo, es decir, de la no distincién

' No obstante, algunas de estas caracteristicas no se limitan al sector publico, también
las empresas privadas de la regién comparten algunos rasgos culturales propios de sis-
temas no basados en la meritocracia y la busqueda de eficacia y eficiencia, tal como se
desprende del analisis realizado por Hofstede en sucursales de la IBM en todo el mundo
(Torres, 2008).
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entre lo publico y lo privado, que conviven con estructuras inflexibles y con
I6gicas centradas en el procedimiento. Por el otro, concurren nuevas deman-
das ciudadanas y se crean nuevas funciones propias de la globalizacion de los
mercados y de los derechos sociales. Todo esto, en el contexto de recursos fis-
cales escasos en relacion con las demandas sociales, lo cual limita la capacidad
de accion del Estado.

Este punto de partida condiciona la manera en que el proceso de refor-
mas del Estado debe ser planteado y operado. En particular, exige una mirada
integral que permita observar la congruencia y la articulacion de los distintos
sistemas que componen la administracion publica (planificacién, presupuesto,
gestién financiera, y monitoreo y evaluacién) y también reclama un analisis de
la cadena de procesos que van desde las ofertas que hacen los gobernantes
hasta los servicios que efectivamente se entregan a los ciudadanos.

La génesis de la Gestion para Resultados en el Desarrollo

Como se menciond anteriormente, la Nueva Gestion Publica (NGP) es una
corriente gestada en la década de 1970 por los paises desarrollados que
promueve la incorporacién de una perspectiva gerencial en la administracién
del Estado. Propone reemplazar el modelo tradicional de organizacién y entre-
ga de servicios publicos, basado en los principios de la jerarquia burocratica,
la planificacion, la centralizacion y el control directo, por una gerencia publica
basada en una racionalidad econémica que busca eficiencia y eficacia. En otras
palabras, promueve ir de la administracién publica a la gerencia publica. Los
paises pioneros en la introduccion de estos conceptos fueron Australia, Nueva
Zelanda y Reino Unido. No obstante, conviene aclarar que la NGP no es una
corriente homogénea de pensamiento monolitico. Se observan, por lo menos,
dos corrientes no necesariamente contrarias, pero tampoco coincidentes: la
primera enfatiza los aspectos gerenciales de la reestructuracién del Estado
mientras que la segunda prioriza la introducciéon de mecanismos propios del
mercado que estimulan la competencia (Larbi, 1999).

La Gestion para Resultados nace en los paises desarrollados para enfren-
tar las crisis fiscales y financieras y mantener el nivel de desarrollo ya alcanza-
do. En cambio, en los paises en desarrollo el objetivo es acelerar el paso para
alcanzar un nivel de desarrollo mayor, por lo que se habla de Gestién para Re-
sultados en el Desarrollo (GpRD).

Entre los multiples instrumentos y enfoques generados por la NGP en la
perspectiva de fortalecer la capacidad del Estado para promover el desarro-
llo, se encuentra la “gestion para resultados, que es un marco de referencia
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cuya funcion es la de facilitar a las organizaciones publicas la direccién efectiva
e integrada de su proceso de creacién de valor publico (resultados) a fin de
optimizarlo, asegurando la maxima eficacia y eficiencia de su desempeiio, la
consecucion de los objetivos de gobierno y la mejora continua de sus institu-
ciones” (BID y CLAD, 2007).

Aunque inspirado en las transformaciones de las empresas, el enfo-
que de la GpRD recoge caracteristicas especificas del sector publico, como los
procedimientos del régimen democratico para la toma de decisiones, la
rendicion de cuentas, y el interés publico como centro de atenciéon de la
gestion. Efectivamente, en el centro del concepto de GpRD se encuentra
el término valor publico, que se refiere a los cambios sociales —observa-
bles y susceptibles de medicién— que el Estado realiza como respuesta a
las necesidades o demandas sociales establecidas mediante un proceso de
legitimacién democratica y, por tanto, con sentido para la ciudadania. Esos
cambios constituyen los resultados que el sector publico busca alcanzar.

Por tanto, el objetivo ultimo de la GpRD es habilitar a las organizaciones
publicas para que logren, mediante la gestion del proceso de creacién de valor
publico, los resultados consignados en los objetivos del programa de gobierno.
La nocién de resultado en la GpRD esta asociada al cambio social producido
por la accion del Estado y no solamente a las actividades o los productos que
contribuyen a ese cambio, con frecuencia tomados como pardmetros para eva-
luar la accidon gubernamental. Asi, por ejemplo, el resultado de la gestién de un
ministerio de Educacion no se medira solamente por la cantidad de escuelas
construidas, el nimero de docentes capacitados o, incluso, el nimero de nifos
promovidos de aio, sino por los aprendizajes que efectivamente hayan logrado
los alumnos v, a largo plazo, por la calidad de empleos que logren conseguir
gracias a la educacion recibida.

Es necesario advertir que los cambios sociales no se refieren solamente a
los que son materia de la politica social, como la salud y la educacién, sino tam-
bién a los relativos a otras politicas publicas, como la seguridad ciudadana, la
agricultura, el empleo, la administracion de justicia o la regulacién de los mer-
cados. Es importante resaltar esta ultima, pues la provision de bienes y servicios
en un contexto de competencia reduce sus precios y los pone al alcance de mas
ciudadanos, lo cual genera una mejor calidad de vida. Todos los aspectos men-
cionados son creadores de valor publico y generan cambios en la sociedad.

Por otro lado, la implementacién de la GpRD no descansa solamente en
los ministerios productores de bienes o servicios, como los sectoriales, sino
también en los ministerios centrales de Planificaciéon y Finanzas, pues estos
son los entes encargados de regir el funcionamiento de los Sistemas Naciona-
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RECUADRO 1.1  Experiencias de la efectividad de la GpRD

Desde 2005 varias organizaciones multilaterales y gobiernos de todo el mundo vienen
documentando la efectividad del enfoque de GpRD para lograr cambios significativos
en el impacto que la actividad del sector publico tiene en la calidad de vida de la po-
blacién. Todos los afos se producen documentos que sistematizan esas experiencias
tanto en el ambito de los gobiernos nacionales como de los subnacionales. Los libros de
consulta sobre buenas practicas en la Gestién para Resultados en el Desarrollo muestran
la manera en que las distintas agencias de todo el mundo estan alcanzando una mayor
eficacia y eficiencia en los esfuerzos por desarrollar sus paises. Ademas, proporcionan a
los profesionales y a los directivos publicos casos de estudio y ejemplos de practicas de
cdmo implementar la GpRD. Este trabajo de sistematizacion y difusion se enmarca en los
compromisos que 88 gobiernos, 26 organizaciones multilaterales y 15 organizaciones
de la sociedad civil asumieron en la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda para
el Desarrollo, en marzo de 2005. Hasta la fecha se han publicado tres ediciones mundia-
les del libro y estan en imprenta nuevas ediciones regionales, incluso una con casos de
América Latina y el Caribe.

Fuente: OCDE/CAD (2007).

les de Gestion Publica (SNGP) que realizan importantes procesos para la crea-
cién de valor publico.

En este contexto, y partiendo de los conceptos hasta aqui sefalados, de-
finimos la GpRD “como una estrategia de gestion que orienta la accién de los
actores publicos del desarrollo para generar el mayor valor publico posible a
través del uso de instrumentos de gestion que, en forma colectiva, coordinada
y complementaria, deben implementar las instituciones publicas para generar
los cambios sociales con equidad y en forma sostenible en beneficio de la po-
blacién de un pais”.

La GpRD conlleva tomar decisiones sobre la base de informacién confia-
ble acerca de los efectos que la accidon gubernamental tiene en la sociedad.
Por tanto, un elemento clave para su implementacién es la medicion de los
cambios producidos por esa accion. Esto supone contar con instrumentos que
capten esas variaciones, con sistemas que procesen la informacién, y con pro-
cedimientos que incluyan el andlisis de los datos en la toma de decisiones, ele-
mentos no siempre presentes en la administracion del Estado.

La implementacién de la GpRD requiere innovaciones sustantivas en la
gestion del sector publico, por lo que supone un esfuerzo a mediano y lar-
go plazo que normalmente trasciende varios periodos gubernamentales.
Estas innovaciones pueden requerir, entre otras cuestiones, modificaciones
del marco legal e institucional de los SNGP; busqueda de consensos entre las

7
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funciones del Estado; capacitacion permanente de los funcionarios publicos;
alineacién de los distintos componentes del ciclo de gestién; y nuevas estruc-
turas organizacionales que fomenten la coordinacion y el trabajo conjunto,
en lugar de la competencia y el trabajo aislado. Todo ello conlleva procesos
complejos de ensayo y error en los que intervienen varios actores: las auto-
ridades politicas nacionales, los gerentes publicos, el Congreso, la oposicion
politica, los organismos de control, las organizaciones de la sociedad civil, los
gobiernos subnacionales y el sector privado.

Ante todo, la GpRD requiere transformar la cultura institucional imperan-
te, basada en el cumplimiento de los procedimientos, y crear una nueva orien-
tada hacia los resultados. No basta desarrollar nuevas normas para generar
una gestion basada en los resultados. Es necesario establecer un ambiente po-
litico e institucional en el que los resultados sean el centro del debate publico;
en el que se juzgue a las autoridades por los cambios que han promovido en la
sociedad; en el que los servidores publicos tengan incentivos para cumplir de
manera eficiente su trabajo. Por estas razones, la implementacion de la GpRD
debe verse no s6lo como el reto de un gobierno en particular sino como un
compromiso del Estado.

Tomando en consideracién la cadena de resultados explicada en el recua-
dro 1.2 yen el grafico 1.2.1, el gran cambio que propone la GpRD es poner en pri-
mer lugar los resultados que se desea alcanzar y, en funcién de estos, definir la
mejor combinacién de insumos, actividades y productos para lograrlo. Este en-
foque difiere fundamentalmente del tradicional burocratico, en donde se parte
de los insumos (fisicos y financieros) con los que se cuenta, las actividades o los
procesos actuales o conocidos y, en funcién de estos, se definen los resultados.

Por otro lado, la GpRD promueve que los directivos de las instituciones
asuman responsabilidades por el logro de resultados y no por el mero cumpli-
miento de funciones, lo que promueve una rendicion de cuentas mas sélida y
sustantiva, fundamentada en evidencias que pueden ser verificadas por parte
de la opinién publica y la sociedad civil. Esto supone un giro importante en la
manera tradicional de administrar y, por lo tanto, requiere una voluntad politi-
ca explicita al mas alto nivel, asi como entidades abanderadas del cambio con
poder de influencia en el conjunto del sector publico.

Aunque la GpRD es principalmente una estrategia gerencial y, como tal, son
las autoridades publicas y los directivos los responsables primarios de implan-
tarla, los resultados institucionales no son posibles sin el concurso de los encar-
gados de la provisidn de los servicios publicos, sean estos médicos, maestros,
recepcionistas u obreros. Es por ello que en el dmbito de la administracion de los
servicios, la GpRD promueve un enfoque de abajo hacia arriba, en el que prime
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RECUADRO 1.2 La GpRDy la cadena de resultados

“La gestién basada en resultados se centra en una clara nociéon de la causalidad. La teo-
ria es que diversos insumos y actividades conducen I6gicamente a 6rdenes mayores de
resultados (productos, efectos e impacto). Estos cambios generalmente se muestran en
una “cadena de resultados” o “marco de resultados” que ilustra claramente las relaciones
de causa y efecto. Los resultados de desarrollo por lo general se comprenden como se-
cuenciales y restringidos por el tiempo, y los cambios se vinculan a una serie de pasos de
gestion dentro del ciclo de programacién de cualquier iniciativa de desarrollo (proyecto
o programa). La gestiéon basada en resultados les pide a los gerentes que analicen de
forma regular el grado en que sus actividades de implementacién y resultados tienen
una probabilidad razonable de lograr los resultados deseados y hacer ajustes continuos
segun sea necesario para asegurar el logro de los resultados.”

GRAFICO1.2.1  Cadena de resultados

Eficiencia Eficacia
> Insumo >> Actividad >> Producto >
Ejecucién Resultados

Fuente: Banco Mundial y OCDE (2005).

la consideracion de las demandas de los usuarios y clientes. Por tanto, la GpRD es
una estrategia de cambio institucional que vincula la gerencia con el usuario, el
responsable de tomar decisiones con el que sera afectado por esas decisiones.

Para finalizar con esta breve descripcion de las principales caracteristi-
cas de la GpRD, es necesario destacar, ademas, que permite analizar el sector
publico de manera comprehensiva e integrada, pues toma en cuenta todo el
ciclo de gestion y la interaccion de los distintos elementos que contribuyen
a generar valor publico. Asi, la GpRD centra su interés en la manera en que el
conjunto de sistemas nacionales de gestién publica se alinea para obtener los
resultados que el gobierno se ha planteado, evitando un abordaje aislacionista
y sesgado que, como ya quedd expuesto en esta introduccién, ha estado pre-
sente en las experiencias de reforma del Estado en ALC.

Modelo conceptual de la GpRD y metodologia del estudio

La conceptualizacidon de la GpRD que se presenta aqui reconoce como ante-
cedente un primer trabajo: Modelo Abierto de Gestion para Resultados en el

9
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Sector Publico, elaborado conjuntamente por el BID y el Centro Latinoameri-
cano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) (BID y CLAD, 2007). A partir
de dicho trabajo se procedio a desarrollar un modelo conceptual que tomé en
consideracion dos aspectos importantes: en primer lugar, las caracteristicas
propias del sector publico en ALC que, como se ha dicho, son: i) la existencia de
una cultura organizacional basada en la légica del control y el procedimiento,
i) la presion de las demandas ciudadanas por mas y mejores servicios y por un
gobierno mas transparente y iii) el contexto internacional que impone el desa-
rrollo de sistemas que generen un Estado competitivo. Estas caracteristicas obli-
gan a considerar la mayor parte de los SNGP involucrados en el ciclo de gestién
publica y no sélo aquellos que han privilegiado los paises desarrollados y que
son el liderazgo, el monitoreo y la evaluacidn (Perrin, s/f). En segundo lugar, se
ha considerado la necesidad de utilizar un enfoque que dé cuenta de la situa-
cién de un pais y no solamente de una institucion o agencia.

Por tal razén, el modelo integra los elementos del ciclo de gestion diferen-
cidndose de otros instrumentos que analizan los sistemas nacionales de ges-
tién publica desde una perspectiva parcial y que con frecuencia se usan para
diagnosticar la capacidad institucional de un pais.? En efecto, los instrumentos
mencionados concentran la atencién solamente en algunos elementos, por
ejemplo, los aspectos financieros y presupuestarios de la gestiéon publica; otros
s6lo consideran la funcion de adquisiciones, dejando de lado la planificacién, el
monitoreo y la evaluacién de las politicas. Esta vision atomizada limita el uso de
esos instrumentos a la hora de examinar la capacidad que los sistemas nacio-
nales tienen para producir los resultados establecidos en los programas de go-
bierno y demandados por los ciudadanos. Desde el punto de vista de la GpRD,
la debilidad mas importante de algunos de estos instrumentos es que fueron
disefiados para rendir cuentas y no para medir la capacidad de resultados de los
sistemas nacionales.

El gréfico 1.1 presenta los componentes del ciclo de gestién publica ne-
cesarios para la obtencion de resultados. Ademas, en el gréfico se distinguen
cuatro areas principales: i) planificacion, ii) presupuesto y financiamiento, iii) di-
sefoy ejecucion de programas y proyectos y iv) monitoreo y evaluacion. Estas
areas deben ser parte de un sistema coherentemente articulado y no com-
partimentos estanco, como sucede la mayoria de las veces. De esta manera,
por ejemplo, la planificacién y el presupuesto deben verse como un proceso

2 El anexo 4 resume los instrumentos de diagndstico de los sistemas presupuestarios
y financieros mas usados en América Latina y el Caribe. La metodologia SEP tomo en
consideracion algunos de estos instrumentos.
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GRAFICO 1.1  Elementos del ciclo de gestion
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Fuente: elaboracién de los autores sobre la base de BID y CLAD (2007).

continuo y complementario, pues no se puede planificar sin conocer los recur-
sos con los que se cuenta ni se debe presupuestar sin el referente basico de
la planificacion; en otras palabras, el qué y el con qué son indivisibles. Asimis-
mo, el monitoreo y la evaluaciéon se nutren tanto del proceso de planificacion
como del de produccién de bienes y servicios: la definicion de los indicadores
de desempeno es una parte importante de la planificacién, y los datos para
construir esos indicadores se registran en los servicios publicos en la mayoria
de los casos. Sin embargo, en la practica es frecuente que las instituciones que
se encargan de estas funciones no se coordinen adecuadamente.

En el cuadro 1.1 se define cada uno de los elementos que componen el
ciclo de gestion y se los asocia con los eslabones de la cadena de resultados.
Asi, se hace evidente de una manera sintética y esquematica la forma en que
cada uno de esos elementos contribuye a producir los resultados de la gestién
publica.

A partir de este modelo se identificaron los principales instrumentos
que se usan en ALC. Asi, por ejemplo, la visién de largo plazo es un instru-
mento que se usa durante la planificacion para establecer los objetivos
de un pais en un lapso mayor al periodo gubernamental; los contratos de
gestién se usan durante los procesos de produccién de bienes y servicios
para establecer con precision lo que las autoridades esperan de los gerentes

11
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CUADRO 1.1  Los elementos del ciclo de gestion y su relacién con la
cadena de resultados

Elementos del Cadenade

ciclo de gestion Definicion resultados

Situacion

socioeconémica

Objetivos y metas

Andlisis de la realidad
socioeconoémica del pais que justifica
las prioridades y estrategias del plan.

Plan de gobierno que establece los

de gobierno objetivos y metas consensuadas del
pais a largo y mediano plazo.
Estructura Estructura organizativa (ministerios y

organizativa

Situacion fiscal

entidades) alineada con los objetivos
del plan de gobierno.

Andlisis de las perspectivas de
ingresos y egresos del pais en el
mediano plazo.

Analisis de situaciony

situacion deseada

Programas Estrategias a través de las que se
logran los objetivos del plan de
gobierno.
Productos Bienes y servicios que ofrecen los
programas y que contribuyen a lograr
los objetivos del plan.
Metas de Volumen de bienes y servicios
produccion a entregarse en un tiempo
determinado.
Recursos Asignacion de recursos para los Insumos
programas.
Procesos Procesos de produccion de los bienes  Actividades
productivos y servicios que se entregan a los
ciudadanos.
Consumo de Distribucién, consumo y uso de Productos
productos bienes y servicios por parte de la
poblacion.

. . . ]
Consecuencias Cambios a corto y mediano plazoen  Efectos °
para los el comportamiento o estado de los 8
beneficiarios beneficiarios después de recibir los 2

bienes o servicios. P
Cambio social Impacto o cambio a medianoy largo  Impacto

Rendicién de
cuentas

plazo en las condiciones de vida de la
poblacién objetivo.

Informe de las autoridades a los
ciudadanos sobre los resultados
obtenidos.
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CUADRO 1.2 Instrumentos basicos de la GpRD

Instrumento  Definicion relativa a la GpRD

Plan Andlisis de la situacion del pais y definicién de objetivos prioritarios

estratégico a mediano plazo con sus correspondientes programas, metas e

de mediano indicadores. Los programas deben contar con un marco de resultados,

plazo es decir, con una légica que explique la forma en que debera lograrse
el objetivo de desarrollo, que incluye las relaciones causales y los
supuestos subyacentes.

Presupuesto Proceso presupuestal (programacion, aprobacion, ejecuciéon y

por resultados

Marco fiscal
de mediano
plazo

Gestion
financiera y
de riesgos
integrada

Sistema de
adquisiciones
publicas

Contratos de
gestion

Incentivos

Estandares de
calidad

Indicadores de
desempeno

Evaluaciones

Rendiciéon de
cuentas

rendicion de cuentas) que incorpora el andlisis de los resultados
producidos por las acciones del sector publico y cuya prevision de
gastos se clasifica de acuerdo a los programas establecidos en el plan
estratégico de mediano plazo. El anélisis de los resultados se basa en
indicadores de desempefio y en evaluaciones.

Instrumento orientado a extender el horizonte de la politica fiscal mas
alla del calendario presupuestal anual, mediante una proyeccion de
ingresos y gastos para un periodo de tres afnos o mas que se actualiza
anualmente. Durante el primer afo, las proyecciones del marco fiscal
guardan estricta correspondencia con el presupuesto.

Sistema integrado de informacién de las siguientes éreas de la
administracion del Estado: contabilidad, ejecucidn del presupuesto
(incluye riesgo fiscal), administracion tributaria, crédito publico,
tesoreria.

Marco institucional y normativo que promueve la competencia y la
transparencia de las adquisiciones publicas y que se ejecuta mediante
un sistema electrénico transaccional en Internet.

Convenios entre instituciones en los que se establecen los
compromisos de obtencién de resultados, los ambitos de competencia
en la ejecucion, las condiciones de su cumplimiento y los montos de los
recursos asignados.

Conjunto de normas de gestion que tienen el propdsito de estimular,
a través de recompensas, la consecucion de los objetivos y metas por
parte de los equipos de trabajo de las unidades institucionales.

Atributos basicos que deben tener los bienes y servicios.

Sistema de informacion con variables que permiten verificar los
resultados de la intervencion para el desarrollo, o que muestran
resultados en relacion con lo planificado.

Estudios que permiten la apreciacion sistematica y objetiva de un
proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su disefo,

su puesta en practica y sus resultados. El objetivo es determinar la
pertinencia y el logro de los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia,
el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo.

Informes periddicos de las autoridades sobre los resultados obtenidos
respecto a lo programado. Incluyen los examenes de auditoria interna y
externa. Esta informacion debe estar a disposicion de los ciudadanos a
través de Internet.

Nota: Algunos de los conceptos se han tomado de OCDE 2002.
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publicos; los indicadores de desempefio constituyen el medio para hacer un
monitoreo de los planes de los gobiernos. El cuadro 1.2 contiene un listado
de los instrumentos y mecanismos que se emplean con mas frecuencia. Mu-
chos de ellos se utilizan de manera combinada y en mas de un pilar del ciclo
de gestién. Aunque no es un listado exhaustivo, recoge las practicas mas
difundidas en la region.

Cabe destacar que, ademas de los sistemas mencionados hasta aqui, existe
otro que por su naturaleza atraviesa todo el ciclo de gestién: el sistema de re-
cursos humanos. En un marco de GpRD debe indicarse a los directivos y funcio-
narios publicos, en forma consistente, cudles son las conductas laborales y los
resultados esperados, y cudles son las consecuencias de que estas conductas y
resultados se verifiquen o no (lacoviello y Pulido, 2006:107). Para que la gestién
del personal funcione de manera eficiente, se necesita establecer claramente la
cadena de resultados y contar con un sistema de monitoreo que indique si las
metas se estan cumpliendo o no. Sin estos requisitos, no se puede fomentar una
gestion de los recursos humanos orientada hacia la obtencién de resultados,
pues no existiria una base sélida para evaluar el desempefo de los funcionarios.

Cada uno de los instrumentos mencionados puede ser visto como un en-
granaje que permite que la cadena de resultados funcione adecuadamente.
Sin embargo, la sola existencia de los instrumentos no garantiza una gestién
eficaz y eficiente. Por ejemplo, la elaboracién de planes estratégicos es una
practica extendida, pero pocos paises articulan los planes con el presupues-
to y con un sistema de monitoreo y evaluacién. Esta falencia impide que los
planes desemperien un rol efectivo en la cadena de resultados. Por tanto, uno
de los retos mas importantes de la GpRD consiste en alinear todos los instru-
mentos para que actuen de forma coordinada y complementaria y puedan asi
contribuir al logro de los resultados.

El Sistema de Evaluacién Prodev (SEP)
En base al modelo conceptual enunciado y con el propésito de analizar la ca-

pacidad institucional de los paises de la regién para implementar una gestiéon
publica basada en resultados, se disei6 el Sistema de Evaluacién Prodev (SEP).?

3 La elaboracion de la metodologia se realizé en dos etapas: en la primera se definié el
modelo conceptual con la colaboracién del CLAD; en la segunda, el Prodev disefi6 el
SEP.El Prodev es un programa especial del BID que inicié sus actividades en 2005,y cuyo
proposito es apoyar a los paises miembros del Banco Interamericano de Desarrollo a
fortalecer la capacidad del sector publico para obtener resultados.
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GRAFICO 1.2  Pilares del ciclo de gestion

Planificacion
para resultados

Monitoreo Presupuesto por
y evaluacion Pilares del resultados
ciclode
gestion
Gestion Gestion financiera,
de programas'y auditoriay
proyectos adquisiciones

El diagnéstico de las capacidades institucionales es un paso importante para
determinar sus fortalezas y sus debilidades y preparar e implementar un plan
de accién que permita avanzar en la consolidacion de una GpRD.

El SEP divide el ciclo de gestién en cinco pilares: i) planificacion para re-
sultados, ii) presupuesto por resultados (PpR), iii) gestién financiera, auditoria
y adquisiciones, iv) gestién de programas y proyectos y v) monitoreo y evalua-
cion. El grafico 1.2 ilustra los pilares considerados en el SEP.

Los cinco pilares del ciclo de gestion examinan los elementos indispensa-
bles para que el proceso de creacion de valor publico esté orientado a lograr
resultados. De acuerdo con el esquema que se observa en el grafico 1.3, estos
elementos se ordenan en tres categorias: componentes (16), indicadores (37) y re-
quisitos minimos o variables (141). Los requisitos minimos se califican con una es-
cala que va de cero a cinco, en la que cinco es la situacién éptima. Los indicadores
y los pilares también se califican con la misma escala. El promedio de todos los
indicadores deriva en un indice que muestra la capacidad de GpRD de un pais.*

Debido a que el examen del ciclo de gestion requiere recabar informacion
sobre un amplio espectro de temas, el SEP se enfoca solamente en aquellos
aspectos que estan relacionados directamente con la GpRD o que son indi-
cadores de la capacidad de GpRD. Por lo tanto, este instrumento no ofrece un
andlisis de cada uno de los pilares con la profundidad y el detalle con que lo

4 En el anexo 1 se presentan los criterios de calificacion. La lista de componentes, indi-
cadores y variables se adjuntan en los anexos 2 y 3.
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GRAFICO 1.3 Niveles de analisis del SEP

General Ciclo de gestion
indice de la GpRD

Pilares del ciclo de gestion
Analisis de la situacién y avance de cada uno de los pilares

Componentes de los pilares
Andlisis de elementos clave para la implantacion de los pilares

Indicadores
Medicion del desempeno de los componentes

Particular Requisitos minimos

hacen los instrumentos especializados en una sola tematica, como es el caso
de los diagnosticos de la gestion financiera publica.®

Hay que advertir también que el instrumento analiza el ciclo de gestion
solamente en el dmbito de la administracién nacional central; por lo tanto, no
indaga sobre las entidades auténomas, las empresas publicas o los gobiernos
subnacionales. El universo de analisis estuvo constituido por las administra-
ciones centrales de 25 paises de ALC: Argentina, Bahamas, Barbados, Belice,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua, México, Panama, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana, Suriname, Trinidad y Tobago y Uruguay.®

Los diagnosticos se realizaron en cuatro etapas secuenciales: durante
la primera se analizé el marco legal e institucional que sustentan el funcio-
namiento y la interrelacién entre los pilares, y se analizaron los diagnésticos
existentes y otras fuentes secundarias, como estudios e investigaciones.”

5 Se refiere al Marco de Referencia para la Medicion del Desemperio en Materia de Ges-
tidn de las Finanzas Publicas (PEFA, por sus siglas en inglés) o a la Evaluacion de la Res-
ponsabilidad Financiera Publica (CFAA, por sus siglas en inglés).

6 Las evaluaciones se realizaron entre mediados de 2007 y mediados de 2009.

7 Para el pilar de gestiéon financiera, auditoria y adquisiciones se utilizaron, entre
otras fuentes, los siguientes diagndsticos: Evaluacion de la Responsabilidad Financie-
ra (CFAA), Diagnéstico de los Procedimientos de Adquisiciones (CPAR), el capitulo de
Transparencia Fiscal del Informe sobre la Ejecucién de Estandares y Cédigos (ROSC), la
Metodologia para la Evaluacion de los Sistemas Nacionales de Adquisiciones Publicas
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En la segunda etapa se realizaron entrevistas a funcionarios de gobierno
de las principales areas de gestiéon para completar la informacién sobre los
pilares.® En la tercera etapa se asignaron valores a las variables en base a
la informacion y la documentacién obtenidas, y se elaboré un borrador de
informe que fue sometido a una revisién entre pares. Finalmente, el cuarto
paso fue la validacion de los informes con las autoridades del pais, requisito
indispensable para poder divulgar la informacion. Las primeras tres etapas
las realizaron consultores independientes y externos al BID, a fin de asegurar
la mayor objetividad en el andlisis.

y el Marco de Referencia para la Medicion del Desempeiio en Materia de las Finanzas
Publicas del programa PEFA.

8 Se entrevisto a funcionarios de los ministerios de Planificacion, Finanzas y Presidencia,
asi como de los entes que norman los sistemas de auditoria, adquisiciones publicas y
estadisticas nacionales. También se entrevisto a funcionarios de los ministerios de Edu-
cacion, Salud, Proteccién Social y Obras Publicas para indagar los aspectos referidos a la
gestién de programas y proyectos.
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CAPITULO 2

Avances y desafios de la GpRD en
Ameérica Latina y el Caribe

Con lainformacién obtenida por el SEP, se elaboré un indice que resume las ca-
pacidades institucionales de los paises en los cinco pilares del ciclo de gestion.
El indice promedio para el conjunto de ALC es de 1,9 sobre 5, lo que indica que
la regiéon se encuentra en una fase inicial de implementacion de la GpRD y que
aun no ha llegado a la mitad de camino.

El resultado de los estudios muestra la existencia de fuertes diferencias
entre los paises de la region. Se los ha agregado en tres grupos, segun el indice
de GpRD. El primer grupo esta conformado por los paises que obtuvieron un
indice de 3 o superior; el segundo, por los paises que obtuvieron indices entre
1,5y 3,y el tercero, por paises que obtuvieron indices menores a 1,5. Mas de la
mitad de los paises (16) se ubican en el grupo intermedio (véase el cuadro 2.1).

Respecto de las diferencias de nivel de desarrollo de la GpRD entre los
paises, se puede apreciar que los que poseen un indice alto son Brasil, Chile,
Colombia y México, que conforman un pequeio grupo de avanzada en cuanto
a innovaciones gerenciales. Llevan una gran ventaja al resto de los paises en
todos los pilares, particularmente en PpRy M&E, sin los cuales es imposible im-
plementar la GpRD. Este grupo de paises también posee un mayor equilibrio

CUADRO 2.1  Nivel de desarrollo de la GpRD por paises

Nivel de desarrollo indice de
de la GpRD Paises GpRD
Alto Brasil, Chile, Colombia, México >3,0
Medio Argentina, Barbados, Bolivia, Costa Rica, Ecuador, <30

El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, >15

Panama, Perd, Republica Dominicana, Trinidad y
Tobago, Uruguay

Bajo Bahamas, Belice, Guyana, Haiti, Paraguay, Suriname <15
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GRAFICO 2.1  indice de GpRD segiin pilar por grupo de paises
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entre los pilares, lo que muestra el efecto integral que tiene el desarrollo de la
GpRD en una fase avanzada (véase el grafico 2.2).

Ademas de los cuatro paises del grupo de alto desarrollo, resalta la posi-
cién de Costa Ricay de Perti como lideres del grupo de nivel medio de desarro-
llo de la GpRD, tal como puede apreciarse en el gréfico 2.2. Conviene destacar
el hecho de que solamente seis de los 25 paises obtuvieron puntajes significa-
tivamente superiores al promedio de la regidn (1,9) y que 13 paises se situaron
entre 1,5y 2.

Asi como existen diferentes grados de desarrollo de la GpRD entre los pai-
ses, los pilares de la GpRD también muestran un desarrollo desigual (véase el
cuadro 2.2). La comparacion del desarrollo de los pilares indica que la gestion
financiera, auditoria y adquisiciones (GFAA) (2,5) y la planificacién para resulta-
dos (2,3) son los pilares mas avanzados. En el caso de la GFAA, el alto indice de
desarrollo es el resultado del esfuerzo que los gobiernos de la regién y la coope-
racién internacional han realizado para mejorar la gestién financiera publica en
la ultima década. Inicialmente, estos esfuerzos se enmarcaron en las medidas
de reforma del Estado que tuvieron lugar durante la década de 1990, y que per-
seguian el proposito de superar la crisis econdmica. Como se ha explicado en
parrafos anteriores, estos esfuerzos tuvieron un marcado sesgo fiscal y no me-
joraron todo lo necesario la capacidad gerencial del Estado. En la actualidad, la
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GRAFIC0 2.2 Indice de GpRD por pais
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Pilar de la GpRD

Promedio

Nivel de desarrollo
de la GpRD

Alto

Medio

Bajo

Planificacion para resultados

Presupuesto por resultados

Gestidn financiera, auditoria y adquisiciones
Gestién de programas y proyectos
Monitoreo y evaluacion

indice de GpRD

2,3
14
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19
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3,1
3,8
3,5

23
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2,5
1,9
1,3
1,9
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1,5
1,0
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11
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reforma del Estado se sustenta en la conviccion de que es necesaria una gestion
eficaz de los recursos publicos como condicién para el desarrollo de un pais.

Cabe destacar que el fortalecimiento de este pilar en la region contribuyé
de manera fundamental a mitigar los efectos de la crisis financiera internacio-
nal iniciada en 2008. En efecto, la mayoria de los paises de la regién cuenta con
presupuestos equilibrados, programas fiscales solidos y un manejo acertado
de los riesgos fiscales, incluida la deuda publica. De esta forma, los paises pu-
dieron absorber mejor el impacto de esta crisis que en ocasiones anteriores.

La planificacion para resultados también muestra una mejor posicion que
los otros pilares debido a que la mayoria de los paises ha retomado la planifi-
caciéon como instrumento para el desarrollo tras haberla abandonado durante
las décadas de 1980 y 1990. La planificacién actual pone mayor énfasis en la
descentralizacion, en los aspectos operativos y otorga mayor reconocimiento
al mercado y a la participacion social.

El pilar de gestion de programas y proyectos muestra un bajo desarrollo
(con un puntaje de 1,9) a pesar de que, durante las Ultimas dos décadas, los
paises de la regidon han puesto en marcha una gran variedad de programas
destinados a aliviar la pobreza y otros problemas sociales. Sin embargo, es-
tos programas, generalmente financiados por organismos internacionales, no
modificaron la cultura de gestién de los ministerios sectoriales basada en el
desarrollo de actividades y poco orientada a la obtencién de resultados.

Los pilares que obtuvieron los puntajes mds bajos son presupuesto por
resultados (PpR) (1,4) y monitoreo y evaluacién (M&E) (1,6), pues la mayor parte
de los paises atin no ha incursionado en estas areas. Cabe mencionar que exis-
te un nexo muy estrecho entre ambos pilares, pues el PpR se fundamentaen la
informacion sobre los resultados de las acciones gubernamentales que provee
el sistema de monitoreo y evaluaciéon. Aunque estos pilares son importantes
para fortalecer la capacidad de GpRD, solamente los paises avanzados mostra-
ron progresos significativos.

Vista en conjunto, ALC muestra un desarrollo heterogéneo de la institucio-
nalizacién de la GpRD; en un extremo, un pequefio grupo de paises presenta
sistemas cuyo referente son los resultados de la gestion del sector publico; en el
polo contrario, se encuentran los paises con sistemas incipientes y en los que alin
prevalece el marco de la gestién burocratica tradicional. Entre ambos extremos,
se ubica la mayoria de los paises de la regién, en un espacio que podria definirse
como fase inicial de desarrollo de la GpRD. Estos paises exhiben un progreso
considerable en los sistemas de gestidn financiera, pero al mismo tiempo mues-
tran un escaso desarrollo de los sistemas de monitoreo y evaluacién y de presu-
puesto por resultados. Cabe destacar que Chile ocupa la posicion de liderazgo
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en la regidn debido a la perseverancia y la continuidad en sus innovaciones ge-
renciales. En las siguientes secciones, se analizara en detalle la situacion de cada
uno de los pilares y los componentes del ciclo de gestién de los paises de ALC.

Planificacion orientada a resultados
;Qué es la planificacion orientada a resultados?

La planificacién es el instrumento que el gobierno utiliza para definir la carta
de navegacion del pais, es decir, su rumbo y su destino. Para ello, un pais debe
responder a tres preguntas basicas: ;donde estamos?, ja dénde queremos ir?
y icomo podemos llegar? Para contestar a la primera pregunta se realiza un
analisis de la situacion social y econdémica del pais mediante el uso de infor-
macion estadistica confiable. La respuesta a la segunda pregunta se relaciona
con los objetivos del gobierno vigente, convenientemente respaldados por el
Poder Legislativo y las organizaciones de la sociedad civil. Contestar a la tercera
pregunta conlleva analizar distintas opciones para lograr los objetivos y elegir
aquellas que se muestren mas pertinentes y eficientes (véase el grafico 2.3).
Por tanto, la planificacién orientada a resultados debe tener un caracter
estratégico, uno operativo y otro participativo. Estratégico porque las respues-
tas a la pregunta ja donde queremos ir? deben partir de una vision clara del
futuro, por lo menos a mediano plazo, y plantear un conjunto de objetivos
que han sido priorizados y jerarquizados mediante un analisis riguroso de los
factores politicos, econémicos y sociales del entorno. No se pueden considerar

GRAFICO 2.3  Elementos de la planificacién orientada a resultados
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estratégicos aquellos planes formulados con innumerables objetivos y metas,
pues no permiten focalizar los esfuerzos y recursos gubernamentales en las
areas o aspectos mas importantes. Un ejercicio que contribuye significativa-
mente a responder a la pregunta ;a donde queremos ir? es la formulacion de
una visién de largo plazo, pues permite que los paises establezcan un con-
senso nacional en torno a los desafios que los gobiernos debieran empren-
der durante los préximos 20 o 25 afos. Aunque las visiones de largo plazo no
establecen objetivos ni estrategias detalladas, parten de un prondéstico bien
documentado sobre las tendencias socioeconémicas del pais y su entorno y
presentan metas a lograr en cada una de las dreas estratégicas.

Por otro lado, la planificacion debe ser operativa y responder a la pregunta
{cdmo podemos llegar? mediante el disefio de los productos y los procesos, y el
calculo de los insumos que se necesitaran para concretar los objetivos propues-
tos en el ejercicio estratégico. Ademas, se requiere disponer y asignar los recur-
sos econdmicos necesarios para llevar a cabo tales propuestas, y coordinar la
accion de las instituciones y las entidades involucradas. Este proceso conlleva
el uso de metodologias que aseguren que la planificacion operativa se base
en razonamientos légicos y que aprovechen el conocimiento adquirido por la
sociedad en cuanto al desarrollo socioecondmico. El uso de la metodologia del
marco légico o de la cadena de resultados permite ordenar adecuadamente las
relaciones causa-efecto que deben existir entre un objetivo estratégico, el pro-
grama que se llevard a cabo para lograrlo, los productos que las instituciones
deberan desarrollar para ponerlo en marcha y los procesos e insumos que se
requeriran. También es necesario establecer las responsabilidades que los acto-
res publicos y privados tendran en el qué hacery en el cémo hacerlo, de manera
tal que se distribuyan y se asignen correctamente las tareas y los recursos, y se
pueda exigir la correspondiente rendicién de cuentas.

Asimismo, la decisién de hacia donde ir y como hacerlo debe realizarse to-
mando en cuenta la opinién de la mayoria de los actores del pais, pues es la Uni-
ca manera de asegurar la apropiacién y la credibilidad de un plan de gobierno.
No se puede lograr resultados si la mayoria de los involucrados en la tarea de
obtenerlos no esté explicitamente de acuerdo con el plan. Mientras mayor sea el
grado de participacion de los actores relevantes de la sociedad, mayores seran
las posibilidades de que el plan se cumpla y de que sus logros sean sostenibles
en el tiempo. Asi, la participacién de los Congresos asegura una discusién plura-
lista de las politicas contenidas en el plan, y la participacién de las organizacio-
nes de la sociedad civil y del sector privado le aportara mayor legitimidad social.

La participacion de la sociedad civil en la GpRD es fundamental no sola-
mente durante la etapa de definicion del rumbo del gobierno, sino también



AVANCES Y DESAFIOS DE LA GPRD EN AMERICA LATINAY EL CARIBE

en otras etapas del ciclo de gestién, como son la formulacién del presupuesto,
la gestién de los bienes y servicios, el seguimiento y evaluacién de programas
y proyectos y, por supuesto, la rendiciéon de cuentas. Para ello es muy impor-
tante que las instituciones del Estado pongan a disposicion publica toda la
informacion relevante sobre los resultados de la gestién gubernamental, y es-
tablezcan canales y procedimientos claros para la participacion de las organi-
zaciones de la sociedad civil y del sector privado.

Ruiz Caro (2002) sostiene que las experiencias de los ultimos afos per-
miten inferir que no hay contradiccion entre la planificacion y el mercado, tal
como se pensaba anteriormente. En efecto, la vision de largo plazo y la fle-
xibilidad son fundamentales en un entorno de cambios acelerados como el
actual, y la democracia tanto como la participacién son condiciones previas y
necesarias para un proceso de planificacion con una vision integral del desa-
rrollo. Ademas, sostiene la autora, el analisis de los procesos de reforma insti-
tucional en ALC muestra que estos son exitosos solamente si toman en cuenta
los siguientes aspectos: i) la necesidad de que las politicas publicas cuenten
con una base amplia de apoyo ciudadano, ii) el requisito de que las politicas
publicas sean politicas de Estado de mediano y largo plazo, iii) la necesidad de
abrir canales para maximizar la participacién de la sociedad civil y iv) el requi-
sito de que haya voluntad politica para los cambios por parte del gobierno y
de la oposicién. Por tanto, se observa un mayor avance social y econémico en
aquellos paises en los que el gobierno y la oposicién interactian constructiva-
mente para mejorar la calidad de las politicas publicas.

En resumen, la planificacion orientada a resultados tiene que ser al mis-
mo tiempo estratégica, operativa y participativa. El producto de un proceso de
planificacién debe plasmarse en un plan nacional de mediano plazo, con sus
respectivos objetivos, programas, metas e indicadores, este plan debe estar in-
tegrado al presupuesto y a disposicion del publico a través de Internet.

Situacion de ALC en cuanto a la planificacién para resultados

En las ultimas décadas, la region ha experimentado cambios importantes en
la perspectiva y en la institucionalizacidon de la planificacién. Hasta la década
de 1970 predominé la concepcion de que el desarrollo socioeconémico estaba
asociado principalmente a la capacidad planificadora de un Estado centralizado
y, COmo consecuencia, se otorgd un rol secundario al mercado. De esa tenden-
cia, enmarcada en el afan desarrollista de los paises y en el incipiente desarrollo
de las instituciones democraticas, surgieron planes nacionales caracterizados
por el voluntarismo, el formalismo y el reduccionismo econdémico (Lira, 2006).
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Posteriormente, durante la década de 1980, la crisis de la deuda, las criti-
cas a las politicas centradas en el Estado y la irrupcion del modelo neoliberal
impulsaron a varios paises a abandonar la planificacion de mediano plazoy a
desmontar las oficinas creadas para cumplir esa funcion, llevados por la idea
de que el mercado podia resolverlo todo y por el menosprecio del rol del Es-
tado. En consecuencia, en esta década el poder institucional se traslada de
los ministerios de Planificacion hacia los ministerios de Finanzas, pues la esta-
bilidad macroecondémica era el centro de la preocupacién de los encargados
de formular las politicas (Zurbriggen y Berretta, 2006). Del énfasis en el largo
plazo se paso al énfasis en el corto plazo.

Finalmente, desde mediados de la década de 1990 se concibe la planifi-
caciéon como una funcion fundamental del Estado y como el instrumento para
lograr acuerdos nacionales y alinear los esfuerzos institucionales en torno a
ellos. Se acepta que el Estado cumple una funcién promotora del desarrollo
socioecondmico pero, simultdneamente, se admite que debe procurar la crea-
cion de un clima de negocios que favorezca la iniciativa privada y el desarrollo
de los mercados.

En los sistemas de planificacidon vigentes en la region se reflejan las tres
etapas descriptas. Asi, en algunos casos se observan practicas heredadas de la
planificacién voluntarista de los aflos sesenta; en otros, los sistemas de planifi-
cacion carecen de marco institucional y legal; y en algunos casos, se esta cons-
truyendo una funcién de planificacion ligada al establecimiento de acuerdos
nacionales, y articulada con el presupuesto. Los resultados del SEP en el pilar
de planificacion se pueden apreciar en el cuadro 2.3.

CUADRO 2.3 Indicadores de planificacion para resultados segiin grado
de desarrollo de la GpRD en los paises

Grado de desarrollo

Indicadores de planificacion para de GpRD
resultados Promedio Avanzado Medio Bajo
Existencia del plan de gobierno 2,8 4,0 2,8 2,2
Consistencia del plan de gobierno 2,6 4,1 2,8 13
Articulacion plan-programas-presupuesto 2,5 3,6 24 1,8
Articulacion de mediano y corto plazo 1,7 2,8 2,0 0,2
Participacion del Poder Legislativo 1,0 29 0,5 1,2
Participacion de la sociedad civil 2,2 34 2,1 1,6

Total 2 3,5 2,3 1,6
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CUADRO 2.4 Institucién planificadora de los paises, 2007-08

Pais Institucion planificadora

Argentina Jefatura del Gabinete de Ministros

Bahamas Ministry of Finance

Barbados Economic Affairs Division with the Research and Planning Unit

Belice No existe

Bolivia Ministerio de Planificacién del Desarrollo

Brasil Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestion

Chile Ministerio Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES)

Colombia Departamento Nacional de Planeacion (DNP)

Costa Rica Ministerio de Planificacion y Politica Econémica (MIDEPLAN)

Ecuador Secretaria Nacional de Planificacién para el Desarrollo
(SENPLADES)

El Salvador Secretaria Técnica de la Presidencia

Guatemala Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia
(SEGEPLAN)

Guyana Ministry of Finance

Haiti Ministerio de Planificacion y la Cooperacion Externa (MPCE)

Honduras Unidad de Apoyo Técnico de la Secretaria de la Presidencia

Jamaica Planning Institute of Jamaica (PIOJ)

México Secretaria de la Presidencia y la Secretaria de Hacienda

Nicaragua Secretaria Técnica de la Presidencia (SETEC)

Panama No existe®

Paraguay Secretaria Técnica de Planificacion

Peru CEPLAN (aun no se implementa)

Republica Secretaria de Estado de Economia, Planificacién y Desarrollo

Dominicana

Suriname Ministry of Planning and Development (PLOS)

Trinidad y Tobago  Program Management Office (PMO)

Uruguay Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP)

2 Aunque Panama no contaba con un marco legal e institucional para la funcién de planificacion, el go-
bierno encarg6 la elaboracién de un plan a un equipo ad hoc.

Una mirada a las instituciones y a sus marcos legales de planificacion per-
mite observar que casi todos los paises cuentan con una entidad publica en-
cargada de la planificacion que, en muchos casos, tiene el rango de secretaria
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o ministerio (véase el cuadro 2.4). No obstante, la mayoria de los paises carece
de un marco legal que norme la planificacién, lo cual indica que la institucio-
nalizacion de esta funcién aun es débil. En efecto, en muchos casos se observa
que la importancia de la planificacion depende del interés de los gobernantes
de turno. La falta de continuidad que esto conlleva impide que se establezcan
y se consoliden los recursos humanos, financieros y técnicos que esta funcion
requiere para su buen desempefo.

Instrumentos de planificacion

Los instrumentos con que cuentan actualmente los paises de la regién para
responder a las preguntas ;dénde estamos?, ;ja dénde queremos ir? y jcémo
podemos llegar? son cuatro: las visiones de largo plazo, los planes nacionales
de mediano plazo (PNMP), las agendas presidenciales y las estrategias de lucha
contra la pobreza. Las visiones de largo plazo son instrumentos que contienen
un acuerdo nacional en torno a objetivos prioritarios de largo plazo que se
espera actien como referente para el ejercicio de la planificacion guberna-
mental de mediano plazo. El cuadro 2.5 muestra los instrumentos que posee
cada uno de los paises estudiados.

Por otra parte, los PNMP establecen los objetivos prioritarios y las es-
trategias correspondientes para el conjunto del sector publico en un deter-
minado periodo gubernamental; se elaboran mediante un proceso formal
conducido por el ente central encargado de la planificaciéon y deben contar
con programas, indicadores y metas sélidamente justificados. Por su parte, las
agendas presidenciales trazan los objetivos de gestién del Ejecutivo a partir
de su oferta electoral y son menos estructuradas que los planes de mediano
plazo. Las estrategias de lucha contra la pobreza son preparadas por las au-
toridades de los paises pobres altamente endeudados mediante un proceso
en el que participan las partes interesadas del pais y los socios externos en el
desarrollo.! Estos instrumentos sustituyen de alguna manera al PNMP, aunque
presentan algunas debilidades en el tratamiento de las materias macroeconé-
micas, ya que se centran principalmente en los desafios sociales. Todos estos
instrumentos se complementan con planes sectoriales en varias o en todas las
areas de intervencion.

Sélo seis de los 25 paises analizados cuentan con una vision de largo pla-
zo: Brasil (2022), Colombia (2019), Jamaica (2030), México (2030), Panama (2025)

' Los paises pobres muy endeudados en ALC son:Bolivia, Haiti, Honduras y Nicaragua.
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CUADRO 2.5 Instrumentos de planificacion de los paises, 2007-08

Plan de Estrategia
Vision de largo mediano Agenda contrala
Paises plazo plazo presidencial pobreza
Argentina
Bahamas X
Barbados X
Belice
Bolivia X
Brasil X
Chile
Colombia X X
Costa Rica
Ecuador X
El Salvador X
Guatemala X
Guyana
Haiti X
Honduras
Jamaica X X
México X X
Nicaragua X X
Panama X X
Paraguay X
Perd
Republica Dominicana
Suriname X
Trinidad y Tobago X X
Uruguay 5
Total 6 14 5 4

2 En 2009 la situacion se ha modificado en algunos paises como Republica Dominicana, que publicé su
estrategia 2010-30 en noviembre de ese afo.

> Aunque Uruguay no tiene ninguno de estos instrumentos, dispone de un presupuesto quinquenal que
actia como un plan de mediano plazo.
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y Trinidad y Tobago (2020).2 Estas visiones, que fueron elaboradas con la parti-
cipacién de la sociedad civil, se basan en cuatro o cinco ejes estratégicos que
contienen sus correspondientes metas y objetivos. Principalmente, se las uti-
liza como un instrumento de priorizacién de politicas y constituyen un marco
de orientacién para la toma de decisiones del sector publico y del privado. No
obstante, en algunos casos, las visiones de largo plazo no estan suficientemen-
te integradas en los planes de mediano plazo, lo cual les resta eficacia como
instrumentos de planificacion.

Existen dos modelos de visiones de largo plazo. El primero, que podria
definirse como generalista, no indica metas especificas, sino que establece de
manera amplia los grandes desafios de un pais, como luchar contra la pobre-
za y proteger el medio ambiente. En cambio, el sequndo modelo contiene
metas especificas para el largo plazo (como la vision México 2030), esta mas
orientado a resultados y permite una mejor integracién con los planes de
mediano plazo.

Por otro lado, la mayoria de los paises (14 de 25) cuenta con un PNMP.
Aunque los planes de Brasil y de Colombia son representativos de lo que un
PNMP debe contener, la mayoria de los planes presenta falencias. Algunos ca-
recen de un analisis riguroso de la situaciéon socioecondmica de la que parten,
lo cual impide que desarrollen una justificaciéon adecuada de la pertinenciay la
priorizacion de los objetivos y de las correspondientes estrategias para lograr-
los. El planteamiento del problema es un aspecto critico para la formulacion de
los caminos que intentardn resolverlo, y este es un paso que varios PNMP no
recorren con la meticulosidad necesaria.

Se observa también que varios PNPM carecen de una vision estratégi-
ca, pues no priorizan los objetivos y, al contrario, proponen numerosos pro-
positos sin jerarquizarlos. Asi formulados, los objetivos no derivan en guias
efectivas para orientar el rumbo de un pais y se convierten en una lista de
buenos deseos. En parte, esta debilidad es una herencia de la época en que
la planificacion, inscripta en una concepcién centralista del Estado, producia
varios volimenes de documentos sobre todos los aspectos de la situacion
de un pais.

Otra debilidad presente en muchos PNPM se refiere a la endeble relacion
entre los objetivos y los programas, lo cual expresa un déficit de operatividad
de la planificacién. Algunos planes no contienen programas y otros sélo los
presentan para algunos objetivos. Con frecuencia los programas se enuncian

2 Peru y Republica Dominicana se encontraban realizando este ejercicio durante la re-
daccion de este libro.
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RECUADRO 2.1  Visiones de largo plazo: algunos ejemplos

Visién Colombia Il Centenario: 2019

Esta vision fue desarrollada por el gobierno a partir de un consenso entre los gobiernos
departamentales, el gobierno central y los sectores de la sociedad civil. El documento
plantea cuatro grandes objetivos y 17 estrategias en materias como el crecimiento eco-
némico, la infraestructura fisica, el capital humano, y el desarrollo social y territorial. El
Plan Nacional de Desarrollo 2006-09 es coherente con la vision.

Visién México 2030

Esta visién se estructura en torno a cinco lineas de accién, que se desglosan, a su vez, en
un total de 24 metas cuantificables. Las fases que atravesd el proyecto para alcanzar una
vision consensuada fueron: consulta ciudadana, andlisis de documentos y, finalmente,
integracion de la informacion. El gobierno ha integrado el Plan Nacional de Desarrollo
y los Planes Sectoriales a la vision a largo plazo. Los “ejes rectores” de la vision coinciden
con los del Plan Nacional de Desarrollo 2007-12.

Vision 2020 de Trinidad y Tobago

La Visién 2020 consta de cinco pilares, algunos de los cuales se materializan en objetivos
concretos a alcanzar en un plazo determinado. El Plan Operativo de Desarrollo 2007-10
forma parte de la Visién 2020, y se compone de metas cuantitativas a alcanzar al final del
periodo y estrategias formuladas a medio plazo. En el proceso de planificacion se reali-
zaron sesiones de consulta y de didlogos participativos con entidades del sector publico
central y regional, organizaciones comunitarias y grupos de interés especial.

de manera vaga y general. Ademas, los programas de los planes sectoriales no
siempre se integran a los PNMP o no responden a algun objetivo alli estable-
cido. Esta falta de congruencia entre los objetivos y los programas, y entre el
PNMP y los planes sectoriales, resta efectividad al ejercicio de planificacién y
repercute negativamente en todo el ciclo de gestién, obstaculizando el logro
de los resultados.

Paralelamente, se advierten problemas en la formulacién de los progra-
mas. Pocos planes presentan programas con un modelo légico causal que jus-
tifique la estrategia adoptada y también es inusual que enuncien los productos
que generaran, ambos elementos importantes para la GpRD. Aunque la mayo-
ria de los planes presenta metas, generalmente estas se refieren exclusivamen-
te a los impactos y no a los efectos y, menos aun, a los productos; de manera
que es dificil establecer la ruta que les permitira arribar al cumplimiento del
objetivo. Ademas, no todos los planes presentan metas anuales, algunos sélo
indican metas para el final del periodo. Varias de estas falencias tienden a ate-
nuarse cuando el plan nacional se traduce a los planes sectoriales, que suelen
ser mas detallados y concretos. Sin embargo, esto no ocurre en todos los casos.
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RECUADRO 2.2  Los Objetivos de Desarrollo del Milenio en los PNMP

Todos los paises de la regién incorporan los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)
en sus planes nacionales. Los paises que no cuentan con PNMP también los incorporan
en sus estrategias de lucha contra la pobreza o en los planes sectoriales. En general, los
ODM estéan incorporados en alguno de los instrumentos que utilizan los paises, tengan
sistemas de planificacion fuertes o débiles.

Otro problema que se detecta en varios PNMP es la ausencia de la asigna-
cién de los responsables institucionales a cada uno de los objetivos y progra-
mas. La alineacion entre la estructura organizacional y el plan estratégico es
un aspecto que debe considerarse tan cuidadosamente como la articulaciéon
entre el plan y el presupuesto, pues afecta la capacidad operativa del sector
publico para poner en marcha los programas de manera efectiva.

Participacion del Congreso y de la sociedad civil

Solamente en Brasil, Colombia, México, Republica Dominicana y Suriname? el
Poder Legislativo debate y aprueba el plan nacional de gobierno. En el resto de
los paises, el Congreso participa marginalmente en la discusién de los planes
nacionales, pues en general se concibe que este es un dmbito reservado al
Poder Ejecutivo. Esto contrasta con el hecho de que en todos los paises el Con-
greso discute y aprueba el presupuesto. Si el plan es la guia del presupuesto,
lo l6gico seria que ambos pasen por el mismo proceso de discusién, busqueda
de acuerdos y control. El hecho de que reciban distinto tratamiento politico
contribuye a su desarticulacién y muestra que en la practica el plan tiene me-
nos importancia politica que el presupuesto debido, quizas, a su tradicional
caracter declarativo. No obstante, en la perspectiva de la GpRD, el plan debe
recibir la misma atencién que el presupuesto, pues constituye un instrumento
que expresa los acuerdos nacionales en el mediano plazo y es el marco para la
asignacion del gasto publico.

Por otro lado, la participacién de la sociedad civil en la discusion de los
PNMP esta mas extendida: ocho paises de los 25 estudiados poseen un marco
legal que obliga a los gobiernos a solicitar la opinion de la sociedad civil. Ade-

3 También Uruguay realiza una consulta a la sociedad civil en el marco del presupuesto
plurianual.
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mas, algunos paises han puesto en marcha diferentes mecanismos de consulta
a sectores amplios de la sociedad. Por lo general, las leyes existentes concretan
la participacién de la sociedad civil a través de dos mecanismos: i) consejos de
planificacién con representantes del sector publico y del privado y ii) procesos
de consulta ad hoc. Los paises que no tienen leyes al respecto, como Trinidad
y Tobago y Panamd, han adoptado mecanismos de consulta mediante foros,
talleres y encuentros. Cabe mencionar el caso de Colombia, que ha logrado
acoplar el ejercicio tecnocratico con el proceso consultivo a la sociedad civil, lo
que le ha permitido contar con un plan de mediano plazo con consenso social
y técnicamente viable.

A pesar de algunos avances de la participacion ciudadana en la planificacion
nacional, los mecanismos para concretarla ain son incipientes y su efectividad
varia mucho no sélo de un pais a otro, sino también entre los sucesivos gobiernos
de un mismo pais. Los avances en los procesos de concertacién y participacion
ciudadana todavia no estan institucionalizados y dependen en gran medida de
los intereses de los gobernantes. El ejercicio de planificaciéon sigue estando cen-
trado en la visién del gobierno; por eso, la construcciéon de acuerdos nacionales
de largo plazo aun estd lejos de concretarse en la mayoria de los paises.

Articulacién de la planificacién con el presupuesto

Aungue los gobiernos tienden a fortalecer la planificacion, uno de los desafios
mas importantes para los paises de ALC es articular e integrar la planificacion
y el presupuesto para concretar los planes y lograr los resultados esperados.
En la mayoria de los paises existe una relacion competitiva, no de cooperacion
e integracion, entre las instituciones responsables de la planificacion y las del
presupuesto. Esta competencia constituye uno de los principales obstaculos
que impide el avance de mejores practicas de GpRD.

Uno de los factores que obstaculiza la buena articulacién entre la plani-
ficacion y el presupuesto es la desigual importancia politica que se otorga a
ambas funciones. En muchos paises, la discusion real sobre la asignaciéon de
recursos no se hace en el plan sino en el presupuesto, pues esta vigente de
manera inercial el modelo de décadas anteriores centrado en el manejo del
corto plazo. Muestra de ello es que, en la mayoria de los paises, los Congresos
discuten el presupuesto pero no el plan. Ademas, pocos paises han arribado
a acuerdos nacionales que provean una perspectiva de largo plazo a la accion
de gobierno y que orienten obligatoriamente el quehacer y los recursos publi-
cos. Sin este mandato, no hay razén para que los procesos de presupuesto y
planificacién se coordinen.
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CUADRO 2.6

Participacion de la sociedad civil en la planificacion nacional

Ley que norma la
participacion ciudadana en

Instancias o mecanismos de consulta
a la ciudadania en los paises que no

Pais la planificacion cuentan con una ley
Argentina No dispone No dispone
Barbados No dispone Consultas amplias a organizaciones de
la sociedad civil
Belice No dispone No dispone
Bolivia Normas Basicas del Sistema No aplicable
Nacional de Planificacién
Brasil Constitucion de la Republicay  No aplicable
Ley N° 10.180
Chile No dispone Agenda Pro Participacién Ciudadana
Colombia Ley del Plan Nacional de No aplicable
Desarrollo
Costa Rica No dispone No dispone
Ecuador Constitucion de la Republica No dispone
El Salvador No dispone No dispone
Guatemala No dispone Consultas amplias a organizaciones de
la sociedad civil
Guyana No dispone No dispone
Haiti No dispone Comision de preparacion de la
Estrategia Nacional para el Crecimiento
y Reduccién de la Pobreza.
Honduras No dispone Consejo consultivo de la Estrategia
para la Reduccion de la Pobreza
México Ley de Planeacién No aplicable
Nicaragua Ley N° 475 de Participaciéon No aplicable
Ciudadana
Panama No dispone Consultas amplias a organizaciones de
la sociedad civil
Paraguay No dispone No dispone
Peru Ley CEPLAN No aplicable
Republica No dispone No dispone
Dominicana
Suriname No dispone No dispone
Trinidad y No dispone Consultas amplias a organizaciones de
Tobago la sociedad civil
Uruguay Constitucion de la Republica No dispone
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RECUADRO 2.3  Planificacion para resultados

Los paises que lideran el pilar de planificacién para resultados son Brasil y Colombia, se-
guidos por México y Costa Rica. De estos, solamente Costa Rica no dispone de una visién
de largo plazo. De los 25 paises estudiados, 19 tienen puntajes que van de 1,5 a 3 lo que
significa que se encuentran en la fase de propuesta o implementacién inicial de siste-
mas de planificacion orientados a resultados. Solamente dos paises (Belice y Bahamas)
se encuentran en una fase en la que tales sistemas atin no han sido propuestos. El pilar
de planificacién es el Unico en el que Chile no se encuentra en uno de los dos primeros
lugares, debido al hecho de que no cuenta con un plan nacional de mediano plazo.

GRAFIC02.3.1 1indice de planificacién para resultados por paises
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Por otro lado, el desarrollo normativo, institucional y técnico de los entes
planificadores es comparativamente inferior al de los encargados del presu-
puesto. Como se ha visto anteriormente, varios paises carecen de un marco
legal que norme la funciéon de planificacion e, incluso, algunos no cuentan con
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un érgano planificador. Al contrario, todos los paises disponen de normas que
rigen el proceso presupuestario y de instituciones encargadas de implemen-
tarlo. Asimismo, los ministerios de Economia y Finanzas han desarrollado sus
métodos y sistemas permanentemente durante las Ultimas décadas. Ademas,
en la mayoria de los paises tienen un estatus superior al de los entes encarga-
dos de la planificacion; de hecho, sus funcionarios suelen tener mejores sala-
rios que los del resto de la administracion publica. En cambio, las autoridades
de la planificaciéon no siempre gozan del rango de ministros y, en varios paises,
los entes han sido creados pocos afos atras, por lo cual no disponen de siste-
mas maduros.

A esto se suma el hecho de que, en varios paises, la planificacion ain man-
tiene su caracter normativo y centralizado: el plan es producto del ente rector,
los ejecutores proveen informacion pero no son sus coautores y el ejercicio
carece de perspectiva estratégica. Asi concebida, la planificacién no es una
funcién que atraviesa todo el sector publico y, por tanto, no se inscribe en la
dindmica real de las instituciones.

Sin embargo, conviene destacar los sistemas de Chile y de Brasil como
experiencias exitosas de coordinacién entre estas dos funciones. El primer pais
optd por un esquema en el que el ente encargado del presupuesto (Direccion
de Presupuesto del Ministerio de Hacienda) es, a la vez, el encargado de la
planificacién (con énfasis en el corto plazo), el seguimiento y la evaluacién,
mediante mecanismos e instrumentos que giran en torno al ciclo presupuestal
y al andlisis de la efectividad del gasto publico. Por el contrario, Brasil inclu-
y6 en su 6rgano planificador la funcién presupuestal y desarrollé un sistema
centrado en la planificacion. Ambos modelos han mostrado ser efectivos para
enfrentar el problema de la desarticulacién plan-presupuesto. No obstante,
hay que tener presente que el desarrollo institucional de estos dos paises ha
sido posible en el marco de acuerdos politicos nacionales de largo plazo que
han generado la continuidad de las politicas publicas, condicién poco comun
en el resto de los paises de la region.

En resumen, en la década de 1980 la mayoria de los paises de la region
abandond la planificacién siguiendo las politicas de ajuste estructural ante la
crisis de ladeuda. A partir de la década de 1990, muchos paises la han retomado
y han establecido leyes e instituciones con un enfoque menos centralista que
considera al mercado como un elemento importante para el desarrollo. La
fortaleza de los sistemas de planificacion estad estrechamente asociada a la
estructura politica de los paises: donde existe mayor consenso social en torno
a las politicas estratégicas y hay mayor estabilidad institucional, dichos siste-
mas han logrado més progresos.
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Asimismo, se observa una variedad de instrumentos de planificacion que
incluyen la visién de largo plazo, el plan nacional, la agenda presidencial, las
estrategias de lucha contra la pobreza y los planes sectoriales. Desde la pers-
pectiva de la GpRD, el reto mas importante de los sistemas de la regién es for-
talecer la planificacion para hacerla mas estratégica, operativa y participativa,
lo que supone solidificar las estructuras programaticas de los planes, articu-
lar el mediano y corto plazo y coordinar la planificacién con el presupuesto.
Ademads, se requiere desarrollar un proceso planificador mas inclusivo, que
involucre al Poder Legislativo y a la sociedad civil a fin de que los objetivos
estratégicos reflejen el pensamiento de toda la sociedad y tengan asi mayor
oportunidad de trascender de un gobierno a otro.

Presupuesto por resultados
;Qué es el presupuesto por resultados?

En América Latina y el Caribe, la busqueda de mayor eficiencia y efectividad
en la asignacion de los recursos publicos motivé el interés por el presupuesto
por resultados o presupuesto basado en resultados (PpR o PBR). Cuanto mas
escasos son los recursos, mas importante es aumentar la efectividad de su uso.
El PpR cumple ese propésito, pues es un conjunto de procesos e instrumentos
capaces de integrar sistematicamente el andlisis sobre los resultados de la ges-
tion publica al proceso de asignacion de los recursos.

La implementacién de un PpR requiere los siguientes elementos (Marcel,
2007):i) informacion comprehensiva sobre los resultados de las acciones finan-
ciadas con el presupuesto mediante un sistema de seguimiento y evaluacién,
ii) procedimientos explicitos debidamente formalizados sobre la manera en
que la informacioén sera analizada y considerada en el proceso de formulacién
del presupuesto, iii) estructura de incentivos complementaria al sistema pre-
supuestario que motive a las instituciones publicas a alcanzar mejores resulta-
dos y iv) normas sobre administracién financiera que permitan la flexibilidad
necesaria para que las dependencias utilicen con eficiencia sus recursos para
el logro de resultados.

La informacién sobre los resultados obtenidos en la ejecucién de los recur-
sos del presupuesto debe provenir de los indicadores de desempeiio elabora-
dos para dar seguimiento a los programas. Estos indicadores deben considerar
no solo los productos (bienes y servicios) que generan los programas, sino
también los efectos que tienen en la poblacién. Los andlisis provenientes de
las evaluaciones de las politicas, los programas y los proyectos también son un
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RECUADRO 2.4  Presupuesto tradicional y presupuesto por resultados

El presupuesto tradicional asigna recursos a un organismo para gastarlo en ciertos in-
sumos. El presupuesto tradicional informa sobre qué insumos utilizan los organismos
publicos y cuédnto gastan en insumos los organismos publicos. El control presupuestario
tradicional vigila que los actos sean legales y que el gasto se encuentre dentro de los
limites autorizados.

Insumos => Productos

El presupuesto por resultados otorga recursos a los organismos para que los gasten
en insumos con el fin de generar un cierto volumen de productos previsto. Esos produc-
tos, a su vez, generardn ciertos resultados en la sociedad. El presupuesto por resultados
brinda informacion adicional sobre qué se produce en los organismos publicos, quién
produce los bienes publicos, cuantos bienes se producen, qué resultados se planea lo-
grar con esos bienes y cuanto cuesta lograr dichos resultados.

Insumos => Productos => Resultados

Fuente: Tabares y Berretta (2006).

insumo importante para el proceso presupuestario, pues complementan los
datos del sistema de seguimiento aportando criterios sobre los efectos y los
impactos de la acciéon gubernamental.

El PpR requiere incorporar la informacién acerca de los resultados en el
proceso de toma de decisiones sobre la asignacién de los recursos, evitando
que esta se realice en base a los mecanismos tradicionales que no toman
en cuenta la efectividad y la eficiencia del gasto publico. Entre esos meca-
nismos, se encuentran la asignacién clientelar de los recursos y la practica
incrementalista, que consiste en aumentar la misma proporcién de recursos
a todos los ejecutores afo tras ano. Incorporar la informacion sobre los pro-
ductos y los efectos en el proceso de asignacién de recursos es un reto par-
ticularmente dificil en ALC, ya que los sistemas presupuestarios sélo toman
en cuenta los datos relacionados con la ejecucion financiera y los insumos
empleados.

La manera en que un PpR liga los recursos con los resultados proviene del
analisis de tres factores: i) proyecciones de los gastos y de los resultados si la
situacion presente no varia, ii) analisis de las tendencias que siguen los fené-
menos sociales con las actuales politicas y iii) propuesta de cambios en el pre-
supuesto y andlisis de la manera en que esto afectaria las tendencias (Schick,
2008). Estos elementos deben someterse a debate por parte de los actores
politicos y la opinion publica.
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RECUADRO 2.5 Las reformas presupuestarias y el entorno gerencial

“Las reformas a los sistemas de presupuesto pueden fallar por muchas razones, pero
nunca tendrdn éxito si las condiciones del entorno gerencial y gubernamental no son
propicias a las mejoras. En particular, los gobiernos no pueden presupuestar por resulta-
dos si no gestionan para resultados. El presupuesto estd incrustado en las normas, tradi-
ciones, cultura, practicas y relaciones de la gestion publica. Los gobiernos presupuestan
de la misma forma en que administran, razén por la cual es necesario modernizar las
practicas administrativas a fin de reformar el proceso presupuestal.”

Fuente: Schick (2008).

Los incentivos constituyen un elemento central del PpR, pues permiten
crear sinergia entre los intereses de las personas e instituciones y los intere-
ses del pais expresados en los objetivos estratégicos gubernamentales. Los
incentivos que se aplican en el sector publico pueden ser monetarios o no
monetarios, e incluyen: i) acreditacion de la calidad de una institucién, lo que
conlleva reconocimiento social y estimula su pertenencia institucional de los
funcionarios, ii) premios a la excelencia, individual o institucional, otorgados
por las autoridades publicas u organizaciones no gubernamentales (ONG),
iii) empoderamiento o traspaso de responsabilidades de niveles superiores a
inferiores, iv) difusion de los resultados de la gestién institucional y v) recono-
cimientos econdmicos individuales (salarios diferenciales o bonos anuales) o
institucionales (fondos concursables) (Marcel, 2007).

Para implementar un presupuesto por resultados es necesario contar con
algunas condiciones previas basicas en el proceso de gestidon del presupuesto.
Estas condiciones son las siguientes:

1. Elaborar el presupuesto en base a politicas: el proceso presupuestario debe
considerar los resultados establecidos por el gobierno mediante el ejercicio de
planificacién estratégica y que constan en un documento oficial, como un plan
nacional o los planes sectoriales. De aqui que uno de los retos principales para
implantar un PpR consiste en articular la planificacion con el presupuesto, pro-
cesos que en la mayoria los de paises de ALC, como se ha visto, son ejecutados
por distintas instituciones con poca coordinacion entre si.

2. Contar con una perspectiva presupuestaria de mediano plazo: el PpR funciona
mejor si se cuenta con un horizonte de la politica fiscal que trascienda el pre-
supuesto anual, mediante la proyeccion de los ingresos y de los gastos para un
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periodo de tres afos o mas. Para ello se utiliza el Marco Fiscal de Mediano Plazo
(MMP), que permite que el presupuesto anual sea elaborado con una visién
mas estratégica de mediano plazo.*

3. Contar con reglas que fomenten la estabilidad fiscal: otro elemento que con-
tribuye a sentar las bases para la implementacién de un PpR son las reglas de
estabilidad fiscal, pues fijan limites, expresados en forma cuantitativa o cua-
litativa, que se imponen a ciertas variables que se desea controlar, como el
endeudamiento, el déficit fiscal o el gasto publico. Por lo general, esas reglas
consisten en leyes especiales, conocidas como leyes de responsabilidad fiscal. La
estabilidad fiscal es una condicién importante para laimplementacién del PpR
porque genera previsibilidad en los recursos y gastos.

Ademads, cabe mencionar que laimplementacion del PpR también requie-
re que exista una cultura institucional que fomente el uso transparente de los
recursos publicos y que el proceso presupuestario se realice de manera sélida.
Entre estas condiciones se pueden citar las siguientes (Schick, 2008):

e Contar con un presupuesto creible y realista que se ejecute sin des-
viaciones significativas de los montos autorizados.

*  Gastarlos fondos publicos solamente para los propésitos autorizados.

*  Correspondencia entre los gastos reportados y los gastos reales.

e Certidumbre sobre los fondos que dispondran los ejecutores del gas-
to durante el afo fiscal.

e Alto nivel de transparencia en las finanzas publicas.

*  Bajo nivel de corrupcién en las erogaciones publicas.

e Cultura gerencial que promueva la observancia de las reglas formales.

*  Servicio civil profesional.

Un estudio realizado por la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémicos (OCDE) (2007) sobre las practicas presupuestarias de sus

4 Hay tres tipos de MMP: 1) el mas elemental de ellos es el Marco Fiscal de Mediano
Plazo (MFMP), que incluye proyecciones agregadas de ingresos y egresos, 2) el Marco
Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP), que incluye proyecciones de ingresos y gas-
tos mas desagregadas y 3) el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP), que incluye
proyecciones de gasto por programa y sectores. Este Ultimo es el que permite mayor
articulacion con la planificacién. Para una revision de estos instrumentos en ALC véase
Filc y Scartascini, 2008.
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CUADRO 2.7 Tipos de presupuestos por resultados
Nexo entre la
informacion sobre
el desempeiioy la Propésito en
asignacion de los el proceso
Tipo de PpR recursos presupuestario Grado de uso
Informativo No existe Rendir cuentas Se usa en paises con
un grado desarrollado
de responsabilidad
social, como los
paises escandinavos
y algunos paises de la
region.
Sustentado Indirecto Planificar y/o rendir  Es el mas comun en
cuentas los paises miembros
de la OCDE.
Decisional Directo Asignar recursos y Se usa solamente en

rendir cuentas

programas especificos

y en Corea del Sur.

Fuente: OCDE (2007) y Banco Mundial (2008).

paises miembros clasifico el PpR en tres tipos, segun la funcidon que cumple
la informacion sobre el desempeio en el proceso de elaboracion del presu-
puesto (véase el cuadro 2.7). Las tres funciones son: i) informar sobre el desem-
pefo con el propdsito de rendir cuentas y establecer el didlogo con el Poder
Legislativo y la ciudadania, ii) sustentar las decisiones de asignacién de fondos
en la informacién sobre el desempefo y otras variables vy iii) asignar fondos
basandose exclusivamente en la informacién sobre el desempefo y mediante
férmulas preestablecidas.

El presupuesto por resultados en ALC

La mayoria de los paises de la regidn aun disefia su presupuesto de forma in-
crementalista, es decir, aplicando cada afio un aumento que depende del incre-
mento previsto de los recursos. Generalmente, se aplica una proporcion similar
de este aumento a todos los entes o instituciones. En este esquema no hay es-
pacio para los cambios que demanda una buena gestion gubernamental. Por
el contrario, el incrementalismo perpetua estructuras de gasto pasadas como si
fueran validas para todos los anos. Ademds, es comun que en la asignacion de
los recursos intervengan consideraciones sobre intereses politicos particulares
por encima del bien publico. Esto genera ineficiencia, ineficacia y falta de trans-
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parencia en la gestién. La ineficiencia se produce porque todas las instituciones
reciben los recursos, independientemente de lo bien o mal que realicen su tra-
bajo. Esto promueve la desidia de los funcionarios publicos y no estimula una
buena gestidn de las autoridades. También genera ineficacia porque los recur-
s0s No se asignan a las estrategias que el gobierno considera prioritarias, lo que
convierte a la planificaciéon en un ejercicio inutil. Finalmente, los procesos presu-
puestarios tradicionales no permiten transparentar los mecanismos mediante
los que se toman las decisiones sobre la asignacién de los recursos publicos.
Por otro lado, la cultura presupuestaria imperante en la mayoria de los pai-
ses no facilita el escrutinio publico de los recursos del Estado pues, al no con-
siderar los resultados del gasto, impide que los ciudadanos y las autoridades
conozcan de manera cabal lo que se ha realizado con los fondos publicos. Si las
autoridades no pueden dar cuenta del valor publico que se ha creado con el
dinero de los ciudadanos, no es posible una real rendicidon de cuentas de la ges-
tion gubernamental. Ademas, el fundamento de la cultura presupuestariaimpe-
rante es el control y no la rendicién de cuentas. Tabares y Berretta (2006) sefalan
que “el control centralizado se basa en la desconfianza, lo cual genera una orien-
tacion negativa en la evaluacidn de las decisiones de los directivos publicos. A
su vez, como respuesta, se genera una actitud defensiva en los organismos y el
reiterado argumento de que la escasez de sus logros se deriva de la escasez de
los recursos asignados por el gobierno central.” Ademds, afiaden los autores, por
lo general las reformas presupuestarias se han centrado hasta ahora en la disci-
plina presupuestaria a nivel agregado (marco fiscal de mediano plazo, reglas de
responsabilidad fiscal) y en la eficiencia en la gestién operativa (el presupuesto
operativo anual); o sea en los niveles macro y micro. Sin embargo, al disefar la
reforma presupuestaria no se ha prestado suficiente atencion a la necesidad de
mejorar la capacidad de gestidn estratégica y a la adaptacién de las politicas
publicas. El cuadro 2.8 muestra el puntaje de los indicadores de este pilar.

Clasificacion del presupuesto en base a programas

Un presupuesto clasificado en base a programas es un buen apoyo para avan-
zar en un PpR; sin embargo, esta no es una condicién sine qua non para de-
sarrollarlo. Por ejemplo, una alternativa es realizar asignaciones en base a la
clasificacion funcional (educacion, salud, etc.) y establecer metas de desem-
pefo para cada funcion. No obstante, la ventaja de la clasificacion por progra-
mas es que permite realizar el seguimiento y la evaluacion de los programas
estratégicos y, ademas, facilita la articulacién del presupuesto con el PNMP y el
logro de los resultados esperados. Si ambos instrumentos contienen la misma
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CUADRO 2.8 Indicadores de presupuesto por resultados segiin grado
de desarrollo de la GpRD en los paises

Grado de desarrollo

Componentes del presupuesto por de la GpRD
resultados Promedio Avanzado Medio Bajo
Clasificaciéon del presupuesto en programas 2,3 3,5 24 1,2
Marco fiscal de mediano plazo 2,1 44 2,0 0,9
Ley de responsabilidad fiscal 1,7 43 1,4 0,6
Evaluacion de efectividad del gasto 09 2,8 0,7 0,2
Incentivos para la efectividad en la gestion 0,6 19 0,5 0,0
Difusion de la informacién 2,6 41 2,7 1,3
Total 1,4 3,1 1,3 0,5

estructura de programas es mas facil analizar sus resultados y relacionarlos con
los recursos asignados.

De los 25 paises estudiados, ocho tienen un presupuesto estructurado
por programas, pero de ellos sélo Brasil muestra correspondencia entre los
programas del presupuesto y los del plan. Chile, aunque no posee un PNMP
explicito, dispone de una agenda presidencial y de una Agenda Estratégica de

CUADRO 2.9 Relacion entre la planificacion y el presupuesto

Relacion entre las estructuras

del presupuesto y del plan Paises

Paises en los que la planificacion y el Brasil, Chile.
presupuesto estan articulados.

Paises que estan desarrollando una estructura Bolivia, México, Peru.
programdtica similar para el plan y para el

presupuesto.

Paises cuyo presupuesto estd estructurado por Argentina, Barbados, Panamg,
programas pero sin correspondencia con el plan. Paraguay.

Paises cuyo plan y presupuesto coinciden Colombia, Costa Rica, Ecuador,
parcialmente. Guatemala, Guyana, Haiti, Nicaragua,
Rep. Dominicana, Suriname, Uruguay.

Paises cuyo presupuesto no esta estructurado Bahamas, Belice, El Salvador,
por programas y no tiene correspondencia con Honduras, Jamaica, Trinidad y
el plan. Tobago.
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Programas Ministeriales que contienen los objetivos nacionales que guian la
asignacién presupuestal. Diez paises mas tienen presupuestos que incluyen
algunos programas, generalmente en el marco de una estructura funcional y
como parte del gasto de inversién. Conviene mencionar el caso de Peru que
paulatinamente estd implementando una clasificacion programatica a partir
de la reciente promulgaciéon (2007) de una ley orientada a crear un PpR.

Perspectiva presupuestaria de mediano plazo

Como se menciond anteriormente, un aspecto fundamental para estructurar
un PpR es contar con una perspectiva presupuestaria de mediano plazo que
permita divisar un horizonte mas amplio que el presupuesto anual. Esta pers-
pectiva es importante para elaborar el presupuesto porque algunos gastos
pueden tener efectos en los ingresos y los gastos del siguiente afio, o depen-
der de los ingresos futuros. De los 25 paises estudiados, 15 cuentan con una
perspectiva presupuestaria de mediano plazo con distintos grados de des-
agregacion y detalle en las proyecciones, y con horizontes temporales que van
de tres a seis anos. Aunque la proporcién de los paises que elabora un Marco
de Mediano Plazo (MMP) es alta, no todos los usan efectivamente para la pro-
gramacion presupuestaria anual, de manera que en varios casos se trata de un
ejercicio formal y referencial.

Un estudio reciente (Filc y Scartascini, 2008) sefialé algunos de los proble-
mas mas comunes relacionados con la elaboracién de los MMP en ALC: i) se
elaboran sin la participacién de los ministerios ejecutores del gasto, lo que
provoca falta de interés y de compromiso de estos actores para cumplir con
lo establecido en el MMP, ii) se realizan sin la coordinacidn suficiente con los
gobiernos subnacionales que ejecutan una proporcién alta del presupuesto,
lo que provoca que la informacién sea imprecisa e inoportuna y iii) se basan las
proyecciones en estadisticas cuya calidad no siempre es adecuada. Mejorar la
elaboraciony el uso de los MMP posibilitara que los paises cuenten con mejo-
res capacidades para una gestion orientada a obtener resultados.

En laregidn, los paises que disponen de un marco fiscal de mediano plazo
son: Argentina, Barbados, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, Guatemala, Gu-
yana, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Paraguay, Perd y Uruguay.

Responsabilidad fiscal

Las leyes de responsabilidad fiscal tienen el objetivo de mejorar la disciplina en
el manejo de los recursos publicos haciéndolo mas predecible y reduciendo el
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CUADRO 2.10 Paises que cuentan con un marco legal sobre
responsabilidad fiscal con reglas numéricas

Paises Leyes de responsabilidad Fiscal

Argentina  Ley Federal de Responsabilidad Fiscal N° 25.917 (2004)

Brasil Ley de Responsabilidad Fiscal (2000)

Chile Ley N° 20.128 sobre Responsabilidad Fiscal (2006)

Colombia  Ley de Responsabilidad Fiscal N° 819 (2003)

Ecuador Ley Orgénica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal
(2002)2

México Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2006)

Panama Ley N° 20 que dicta medidas de Reactivacién Econémica y Responsabilidad
Fiscal (2002)

Perd Ley N° 27.245 de Prudencia y Transparencia Fiscal (2003)

Paises Otras leyes que contienen reglas numéricas de responsabilidad fiscal

CostaRica Ley N°8.131 de Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos
Publicos (2001)

Uruguay Ley de Presupuesto N° 17.930 (2005)

2 En 2008 se aprobd la Ley Organica para la Recuperacion de los Recursos Petroleros del Estado y Racio-
nalizacién administrativa de los procesos de Endeudamiento que limita en gran medida los contenidos
de responsabilidad fiscal de la ley de 2002.

grado de discrecionalidad de las autoridades. Contienen reglas de procedimien-
to y reglas numeéricas. Las primeras, referidas al proceso presupuestal y a sus
responsables, buscan dar mas autoridad a los funcionarios encargados de es-
tablecer la disciplina fiscal. Por su parte, las reglas numéricas establecen metas
sobre variables como el gasto, el endeudamiento y el déficit, con el proposito de
impedir el excesivo gasto y el comportamiento prociclico (gastar excesivamente
cuando se dispone de recursos sin ahorrar para épocas de escasez).

Ocho paises de la region cuentan con leyes de responsabilidad fiscal y
otros dos poseen leyes que, aunque no son especificamente de ese tipo, si
contienen reglas numéricas. Debe destacarse que la existencia de estas leyes
no garantiza su cumplimiento. En el sentido inverso, existen paises que man-
tuvieron una buena disciplina fiscal sin disponer de una ley especifica, como
es el caso de Chile hasta antes de 2006. Por otro lado, los paises del Caribe
angléfono, como Barbados y Trinidad y Tobago, muestran una mayor cultura
de responsabilidad fiscal a pesar de no contar con una ley especifica.

Una cultura de responsabilidad fiscal es la base para el manejo eficiente
de los recursos, y este es un factor indispensable para contar con la estabilidad
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econdmica necesaria a fin de lograr los objetivos consignados en la planifica-
cion estratégica.

Evaluacion de la efectividad del gasto

La evaluacion del gasto es el corazén del PpRy lo que lo diferencia del presu-
puesto tradicional. Consiste en analizar el desempefio en el uso de los recur-
sos publicos, es decir, el logro o el resultado de las actividades realizadas para
proveer bienes y servicios a la poblacion. Esto supone analizar la cadena de
resultados de la gestién gubernamental, para lo cual se requiere disponer de
un sistema de seguimiento y de evaluacion. El eje de este sistema es un con-
junto de indicadores y estudios evaluativos que valoran el progreso y el logro
de los objetivos estratégicos del pais realizados con los recursos publicos. La
mayor parte de estos indicadores son producidos por las mismas entidades
gue ejecutan los programas y los proyectos, por ello su desarrollo exige co-
ordinacion y cooperacion interinstitucional. Las evaluaciones pueden ser de
distintos tipos y apuntan a explicar de qué manera y por qué las acciones han
afectado la realidad social.

Por tanto, la evaluacion de la efectividad del gasto se realiza en base al sis-
tema de seguimiento y evaluacion de los objetivos, las estrategias y los progra-
mas. Ademas, incorpora informacién sobre los costos de los bienes y servicios
producidos, con el fin de examinar las distintas alternativas de accion. El siste-
ma se usa tanto para asignar adecuadamente los recursos como para mejorar
la gestion de los programas. El Unico pais de ALC que dispone de un sistema
de evaluacién de la efectividad del gasto es Chile. Otros paises, como México
y Peru, estdn avanzando en el disefio y la implementacién de estos sistemas.

Incentivos para la efectividad de la gestién

Los incentivos son una parte importante no sélo del PpR, sino también de la
GpRD pues contribuyen a la creacién de una cultura basada en la obtenciéon
de resultados. Esa nueva cultura se crea mediante reglas de juego que guian
a las personas y las instituciones a actuar en funcién del logro de los objetivos
institucionales. Para que tales reglas funcionen adecuadamente, se requiere
informacion confiable y oportuna sobre el desempefio de las instituciones y
del personal. Sin tal informacién, no es posible implantar las nuevas reglas, ya
gue no habria puntos de referencia para aplicarlas. Puesto que hasta el mo-
mento Chile es el Unico pais que dispone de un sistema de ese tipo, es también
el Unico que cuenta con mecanismos de discusién y analisis presupuestario
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RECUADRO 2.6  El Programa de Mejoramiento de Gestion (PMG) de Chile

¢En qué consiste?

El Programa de Mejoramiento de Gestién (PMG) es un instrumento de apoyo a la gestion
de los servicios publicos que asocia el cumplimiento de los objetivos de la gestion a un in-
centivo monetario para los funcionarios. Se ejecuta a través de los procesos de formulacion,
implementacion, seguimiento y evaluacion de los programas de mejoramiento de los servi-
cios. En 1998 se sanciond la Ley N° 19.553, que establece que el cumplimiento de los objeti-
vos de gestion comprometidos en un PMG anual dara derecho a los funcionarios del servicio
respectivo a un incremento de sus remuneraciones al aio siguiente. Por ejemplo, para 2009
este incremento fue del 7% siempre que la institucion en la que se desempefie haya alcan-
zado un grado de cumplimiento de los objetivos anuales comprometidos igual o superior
al 90%, y de un 3,5% si dicho cumplimiento fuere igual o superior al 75% e inferior al 90%.

¢{Como funciona?

El PMG busca mejorar las practicas en los servicios publicos a partir del desarrollo de los
sistemas de gestion basados en estandares predefinidos. La formulacion de los PMG cuen-
ta con tres documentos técnicos para una adecuada comprension por parte de las institu-
ciones: el Marco Bésico, el Marco Avanzado y el Marco de la Calidad. En cada documento se
deja explicita la vinculacién entre los Programas Marco del PMG, se describen los objetivos
de gestion sin los medios de verificacion, y se numeran los objetivos para cada sistema.

A partir de 2001, se constituyd un Programa Marco Basico, cuyos PMG se centran en
el desarrollo de los sistemas de gestion correspondientes a las dreas estratégicas de las
instituciones publicas. Estos programas abarcan cinco areas estratégicas y desarrollan
11 sistemas, cada uno de ellos con etapas o estados de avance definidos y con requisitos
técnicos que permiten evaluar su cumplimiento.

En 2004 se lograron muchos avances en el nivel de desarrollo de los PMG: 22 ser-
vicios habian alcanzado las etapas superiores definidas en el Programa Marco Basico.
Para profundizar estos logros, en 2005 se incorporé el Programa Marco Avanzado, que
funciona como un estandar externo que, a su vez, hace reconocibles los logros por parte
del conjunto de la sociedad. Este programa incorpora los primeros elementos para tran-
sitar hacia un mecanismo de certificacion externa de siete de los sistemas de gestion del
Programa Marco Basico, a través de las Normas ISO 9001:2000.

Debido a los progresos del Programa Marco Avanzado, a partir 2009 se profundiza
en la incorporaciéon del mecanismo de certificacion externa de los servicios publicos a
través de la Norma ISO. Se transita asi del Programa Marco Avanzado hacia un Programa
Marco de la Calidad. Este contempla la implementacion de un Sistema de Gestién de la
Calidad en los servicios publicos, certificando procesos de provision de bienes y servi-
cios, si corresponde, ampliando el alcance de la certificacion de los sistemas de gestion
del Programa Marco Avanzado a regiones e incorporandolos en el Sistema de Gestion de
la Calidad Unico para la institucion.

solidamente anclados en informacidn sobre el desempefio con incentivos ins-
titucionalizados que promueven la eficiencia y la eficacia en la gestion de las
instituciones (véase el recuadro 2.6). Por su parte, algunos paises, como Brasil y
Costa Rica, estdan empezando a desarrollar experiencias en este campo.
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CUADRO 2.11  Paises que difunden informacion sobre el presupuesto y
los estados financieros en Internet

Informacion
Grado de difusion de la informacion a través Estados
de Internet Presupuesto financieros
Paises con informacién completa a disposicion 14 10
de la ciudadania.
Paises con informacién parcial a disposicién 7 9
de la ciudadania.
Paises que no difunden la informacion a la ciudadania. 4 6

Difusién de la informacién a la ciudadania

Para que el presupuesto publico sea realmente publico se debe informar a la
ciudadania el momento en que este se envia al Poder Legislativo. De esta ma-
nera, la sociedad civil podra opinar sobre su contenido y canalizar sus inquie-
tudes a través de sus representantes politicos. Asimismo, para una apropiada
rendicion de cuentas, se requiere que los informes relativos a la ejecucion del
presupuesto (informes financieros) se hagan publicos una vez que la entidad
fiscalizadora superior de la nacién los haya revisado. El mecanismo de difusion
mas idéneo es Internet.

De los 25 paises estudiados, 14 ponen en conocimiento del publico la do-
cumentacion completa del presupuesto, y solamente 10 difunden los informes
financieros en su totalidad. Algunos de los paises mas pequeinos de la region
no publican ninguno de los dos documentos (véase el cuadro 2.11).

Ademas, para fomentar la transparencia se requiere que la informacién
sobre el presupuesto y los estados financieros se difunda en un formato com-
prensible para un publico amplio. La mayoria de los paises difunde los docu-
mentos técnicos sin anexos que expliquen su contenido de una manera claray
sencilla. Esto limita notablemente la discusion publica del presupuesto y de lo
realizado con los recursos publicos.®

En resumen, el pilar de presupuesto por resultados (PpR) es el menos de-
sarrollado de todos y, por ello, ALC todavia tiene que recorrer un largo camino

5 Entre otras organizaciones no gubernamentales se puede citar al CIPPE de Argentina,
el Grupo FARO de Ecuador, el Estado de la nacién de Costa Rica, el FUNDAR de México
y el CAD de Peru.
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para lograr su institucionalizacién. La inmensa mayoria de los paises aun pre-
supuesta en base a insumos y asigna los recursos de forma incrementalista,
de manera que los resultados de la gestion estan ausentes durante el proce-
so de andlisis y elaboracién del presupuesto. La introducciéon de sistemas de
evaluacion del gasto y de incentivos para la efectividad de la gestion aun no

RECUADRO 2.7 Presupuesto por resultados

Chile es el pais mas avanzado en este pilar, seguido por Brasil. Por su parte, durante los
ultimos tres anos, México y Peru iniciaron la construccion de sistemas de PpR, lo cual los
aleja de la mayoria de los paises la regién. De los 25 paises estudiados, 13 obtuvieron
puntajes entre 1y 2, lo cual indica que disponen de propuestas formalmente aprobadas
para desarrollar algunos de los componentes de este pilar. Ocho paises se colocaron
bajo el minimo de 1, es decir, ain no han iniciado su camino hacia la construccion de las
capacidades necesarias para desarrollar un PpR.

GRAFIC02.7.1 findice de PpR por paises
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se ha iniciado en la mayoria de los paises y estd en ciernes en México y Peru.
No obstante, se observa que varios paises estan incorporando gradualmente
nuevos instrumentos para mejorar la gestion presupuestaria y, eventualmen-
te, implementar un PpR. Esos instrumentos se relacionan con la articulacion
entre el presupuesto y la planificacion, la elaboraciéon de marcos fiscales de
mediano plazo y el establecimiento de leyes de responsabilidad fiscal. Por
otro lado, aunque muchos paises publican en Internet los documentos sobre
el presupuesto y los estados financieros, muy pocos anexan documentos que
permitan que el gran publico los comprenda. No obstante, se observa que en
algunos paises han surgido organizaciones no gubernamentales dedicadas al
andlisis y la discusion de la gestién publica, y que con frecuencia publican exa-
menes tanto del presupuesto como de los informes financieros en un formato
asequible a la opinién publica y a los medios de comunicacién.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones
;Qué son la gestion financiera, la auditoria y las adquisiciones?
Gestion financiera publica

Este pilar estd formado por tres componentes interrelacionados: la gestion fi-
nanciera publica (GFP), la auditoria y las adquisiciones. La GFP es el conjunto de
elementos administrativos de las organizaciones publicas que hacen posible la
captacion de recursos y su aplicacidn para la concrecién de los objetivos y las
metas del sector publico. Estd conformada por los principios, las normas, los
organismos, los recursos, los sistemas y los procedimientos que intervienen en
las operaciones de programacion, gestién y control necesarias tanto para la
captacion como para el gasto de recursos (Makén, 2000).

La GFP estd integrada por los siguientes componentes: i) administracion
del presupuesto,’ ii) contabilidad, iii) administracion de la deuda (crédito publi-
o), iv) administracion del efectivo (tesoreria) y v) administracion tributaria. Para
ser efectivos, estos componentes deben estar integrados, lo que supone dos
condiciones: i) deben actuar de forma interrelacionada, bajo la direcciéon de un

6 El presupuesto desempefia un doble rol: por un lado, es un instrumento para la eje-
cucién de las politicas publicas y, por otro, es uno de los sistemas de la administracion
financiera. En este apartado se lo analiza en cuanto a su segundo rol, mientras que en
el apartado de presupuesto por resultados se lo considera en cuanto instrumento de
ejecucion de politicas publicas.
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6rgano coordinador con competencia para su reglamentacioén vy ii) sus princi-
pios, normas y procedimientos deben ser coherentes entre si e interrelacionarse
automaticamente a través de medios electrénicos. La falta de integracién en
materia de administracion financiera provoca, entre otros problemas, informa-
cion fragmentada y duplicada, dificultad para usar los datos en los procesos
de planificacion y de administracién del presupuesto y transacciones fiscales
ocultas, todo lo cual resta transparencia a los procesos y propicia los actos de
corrupcién (Transparencia Internacional, 2000). Por ello, la integracién de los sis-
temas de la administracion financiera es un requisito importante para la GpRD.
Ademas de estos componentes que forman el nucleo principal de la ad-
ministracion financiera, conviene que los sistemas electrénicos de administra-
cion financiera (SIAF) estén conectados con otros subsistemas conexos, como
los de inversion publica, adquisiciones, recursos humanos y patrimonio. Tam-
bién es importante que estén integrados otros sistemas del ciclo de gestion,
como la planificacion, el control, el seguimiento y la evaluacion (Seco, 2010).
De esta forma, se garantiza la integracién normativa e informatica de todos los
componentes que forman parte de la GpRD, tal como lo ilustra el grafico 2.4.
Es importante resaltar que el subsistema de contabilidad es una pieza im-
portante de la GFP pues provee de informacién util, oportuna y confiable a
los otros subsistemas. Asi, hace posible la realizacion de los informes financie-
ros y permite calcular los costos de los productos que ejecutan los programas,

GRAFICO 2.4  Subsistemas y componentes de un Sistema Integrado de
Administracién Financiera

« Planificacién,
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Fuente: Seco (2010).
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ambos insumos importantes para el PpR. También se requiere que la clasifica-
cién contable sea un espejo de la clasificacién programatica del presupuesto,
de manera tal que haya unidad taxonémica entre el plan, el presupuesto y la
contabilidad.

Auditorias: control interno y externo

El modelo de control actual busca asegurar que las organizaciones publicas
operen de la manera prevista, para lo cual cuenta con mecanismos internos y
externos a la organizacién. Los mecanismos externos son puestos en marcha
por la Entidad Fiscalizadora Superior dependiente del Poder Legislativo, mien-
tras que los mecanismos internos son ejercidos por las mismas entidades pu-
blicas. Por otro lado, el control puede efectuarse de manera ex ante o ex post.
El control ex ante se basa en un sistema de revision y aprobacién de los gastos
por parte de un ente exterior a la organizacion ejecutora antes de que se com-
prometan los recursos. El control ex post se fundamenta en un sistema en el
que la gerencia de la organizacion toma decisiones de asignacién de recursos
financieros y no financieros cuyos resultados son examinados posteriormente
por un ente externo.

Tradicionalmente se ha privilegiado el control externo ex ante que, a pe-
sar de ser poco eficaz, es relativamente seguro pues vigila que los recursos se
empleen segun los procedimientos establecidos antes de que se realicen las
inversiones, pero sin constatar el resultado que se obtiene de ellas. Por el con-
trario, la tendencia actual en los paises desarrollados es un modelo en el que
la responsabilidad del control ex ante recae en la propia organizacién (control
interno). Este modelo también fortalece el control externo ex post que exami-
na la calidad de la informacién sobre el desempeno institucional y analiza el
proceso de gestién estratégica (OCDE, 2007).

El antiguo modelo de la administracion publica intentaba vigilar detalla-
damente las decisiones que tomaba la burocracia con el propésito de evitar la
corrupcion y la ineficiencia administrativa. El énfasis en los controles ex ante
proviene de este modelo. Sin embargo, la experiencia demostré que cuanta
mas reglamentacion se creaba, mayor control tenia el poder informal sobre
el sector publico, y mas irracional se tornaba el funcionamiento del sistema
(CLAD, 1998).

En cambio, la premisa orientadora del control ex post de los resultados
es la confianza limitada y no la desconfianza total en la actuacion de los fun-
cionarios publicos. Obliga a la organizacién a definir claramente sus objetivos,
analizarlos en sus aspectos sustanciales y no como procesos administrativos.
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CUADRO 2.12  Caracteristicas de las auditorias segiin su tipo
Elemento
delas Auditoria Auditoria legal o Auditoria de gestion o
auditorias financiera de cumplimiento desempeno
Objetivos Asegurar la Asegurar el - Asegurar la calidad de los
calidad de la cumplimiento de informes sobre desemperio.
informacion las normasy las - Asegurar la calidad de los
sobre la regulaciones. sistemas de medicion de
ejecucion desempeno.
presupuestal. » Evaluar el desempefio.
Objeto de Informes de » Transacciones + Operaciones y procesos de
analisis ejecucion con motivo de una institucion.
presupuestal revisiones del - Calidad de los sistemas
consolidados e control interno o utilizados para evaluar el
individuales. de las auditorias desempeno.
financieras. + Informes sobre el
» Contratos u desempeno.
operaciones - Desemperio de programas
especificas de de gobierno.
interés.
Grado de Menor por Menor por disponer « Mayor por las dificultades de
complejidad  disponer de de un marco medicién y, en algunos casos,
referentes como legal con reglas la ausencia de parametros.
el presupuesto  especificas o de los
aprobadoy contratos u otros
las normas de referentes.
contabilidad.
Beneficios Proporciona Proporciona » Contribuye a mejorar los

confiabilidad
a los usuarios
y contribuye

confiabilidad
a los usuarios
y contribuye a

métodos de medicion
y los informes sobre el
desempeno.

a mejorar la prevenir o tomar » Contribuye a mejorar las
calidad de acciones legales. decisiones para alcanzar
la rendicién resultados.

de cuentas » Contribuye a ahorrary a
en el ambito encauzar los recursos.
financiero.

Fuente: Guardiola (2009).

Asi, la evaluacién de la gestion publica se hace principalmente a través del
andlisis del cumplimiento o del incumplimiento de metas, y no a partir del
respeto a reglas que, en muchas ocasiones, son auto referidas. La evaluacion
del desempenio de las instituciones no sirve sélo para establecer si las metas
fueron alcanzadas, sino también como un instrumento técnico util para que
las organizaciones aprendan de sus errores, y a partir de esto, elaboren sus
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estrategias futuras. Esta manera de aprendizaje organizacional es fundamen-
tal para que la gestién publica no se limite solamente a sancionar o encontrar
responsables por el eventual mal desempeno de los organismos publicos, sino
que logre que los servicios publicos desarrollen la capacidad de aprender de
su desempeno y mejoren continuamente (CLAD, 1998).

En esta perspectiva, el control interno es un proceso efectuado por la ge-
rencia y el personal de las entidades publicas que proporciona una seguridad
razonable acerca de que la organizacion: i) se apega a ley, a las regulaciones
y a las directrices gerenciales, ii) promueve la economia, la eficiencia y la efi-
cacia de las operaciones y logra los resultados esperados, iii) salvaguarda los
recursos contra el fraude, el desperdicio, el abuso y su mal uso, iv) proporciona
productos de calidad y servicios consistentes con su misiéon y v) desarrolla y
mantiene datos financieros e informacion gerencial confiables, y los presen-
ta de forma oportuna. Los gerentes y los auditores internos desempefian un
papel destacado en esta funcién. Los primeros son responsables de crear una
estructura de control adecuada y efectiva. Por su parte, los sequndos se en-
cargan de examinar las politicas, las practicas y los procedimientos de control
interno de la entidad para asegurar que los controles se adecuen al cumpli-
miento de la misién institucional (OIEFS, 2004). Toda institucion publica debe
contar con un érgano interno de control a cargo de un auditor.

Por otro lado, el control externo es un mecanismo regulador que debe
senalar oportunamente las desviaciones normativas y las violaciones de los
principios de legalidad, rentabilidad, utilidad y racionalidad de las operacio-
nes financieras, de tal modo que puedan adoptarse las medidas correctivas
convenientes en cada caso. El 6rgano externo de control no pertenece a la
estructura de la institucion que debe ser controlada, sino que conforma una
Entidad Fiscalizadora Superior (EFS)” que debe gozar de independencia finan-
ciera y administrativa para cumplir cabalmente sus funciones.

Las Entidades Fiscalizadoras Superiores tradicionalmente realizan el con-
trol de la legalidad y de la regularidad de las operaciones gubernamentales
mediante auditorias financieras y de cumplimiento. Las auditorias financieras
tienen el propdsito de determinar la confiabilidad de los informes de ejecu-
cién presupuestal mediante el analisis de los documentos que respaldan las
transacciones y de la observancia de las normas existentes. Por otro lado, las
auditorias legales o de cumplimiento buscan determinar la legalidad de las
transacciones o actos en los que se utilicen recursos publicos.

7 Segun el pais, la Entidad Fiscalizadora Superior puede ser la Contraloria o el Tribunal
de Cuentas.



AVANCES Y DESAFIOS DE LA GPRD EN AMERICA LATINAY EL CARIBE

Durante los uUltimos afos se ha sumado a las funciones de algunas EFS de
ALC el control de la rentabilidad, la utilidad, la economia y la eficiencia de las
operaciones estatales (control ex post). Para llevar a cabo esta funcién, las EFS
realizan auditorias de gestion o desempefio, que consisten en examinar los pla-
nes, los proyectos, las operaciones y los procesos de una organizacién publica,
a fin de medir e informar sobre el logro de los objetivos previstos, la utilizacion
de los recursos publicos y la fidelidad con que los responsables cumplen las
normas establecidas. Las auditorias de gestion no reemplazan a las auditorias
tradicionales; por el contrario, ambos tipos de auditoria se complementan y
son necesarios para un buen desempefio de las instituciones publicas.

Desde la perspectiva de la GpRD, los controles internos y externos tienen
una gran importancia para la gestién institucional y constituyen instrumentos
clave para asegurar la transparencia y la rendicién de cuentas del sector pu-
blico. No obstante, como se vera posteriormente, en la mayoria de los paises
de ALC el control interno se restringe principalmente al examen ex ante de los
procedimientos, y el control externo no siempre goza de la independenciay la
eficiencia requeridos para cumplir sus funciones de guardian de la integridad
y la probidad de la gestion publica.

Adquisiciones publicas

El sistema de adquisiciones gubernamentales es el conjunto de principios,
normas, organismos, recursos y procedimientos que, mediante su operacion,
permiten que el Estado adquiera los bienes, las obras y los servicios que nece-
sita para la gestion de las organizaciones, en la calidad y la oportunidad ade-
cuaday en las mejores condiciones de mercado (Makén, 2000). Este sistema es
importante para la GpRD porque garantiza la eficiencia, la eficacia y la trans-
parencia de la gestion publica. Un sistema de adquisiciones adecuado y agil
permitird que las instituciones que ejecutan los programas provean bienes y
servicios de calidad, a tiempo y a un costo razonable, todo lo cual redunda en
mayor eficacia en la gestion.

Los contratos y las adquisiciones estan presentes en un sinndmero de acti-
vidades relativas al complejo proceso de creacion de valor publico e involucran
una cantidad considerable de recursos publicos, ya que el Estado es uno de los
principales compradores en los paises de la regién. Si estos recursos, que siem-
pre son escasos, se emplean en contratos mal concebidos y administrados, los
ciudadanos resultaran perjudicados. Ademas, puesto que los procesos de ad-
quisiciones publicas suelen ser proclives a la corrupcién, son objeto constante
de escrutinio por parte de la opinién publica. El uso de sistemas electrénicos
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modernos, regulados por un marco normativo adecuado, permite transparen-
tar estos procesos, reduce la corrupcién y estimula la competencia.

La incorporacion de buenas practicas en las adquisiciones publicas es un
elemento clave para asegurar un uso eficaz, eficiente y transparente de los
recursos del Estado. La competencia abierta para la adjudicacion de los contra-
tos ha demostrado ser la mejor base para lograr eficiencia en la adquisicion de
insumos y precios razonables en lo que respecta a la prestacién de servicios y
ejecucion de programas publicos.

La GFP, la auditoria y las adquisiciones publicas en ALC

El pilar de gestion financiera, auditoria y adquisiciones muestra mayor desa-
rrollo que los otros pilares de la GpRD. Esto es producto del énfasis que los go-
biernos y la cooperacién internacional han puesto en el manejo de las finanzas
publicas a partir de la crisis de la deuda. Se han invertido sostenidamente es-
fuerzosy recursos para mejorar los sistemas en este campo. En la mayoria de los
paises se observan avances importantes tanto en la legislacion como en el de-
sarrollo institucional de los tres componentes de este pilar. Sin embargo, como
se ha insistido en este trabajo, la cultura institucional de muchos paises de ALC
aun estd basada en los procedimientos y, en consecuencia, la mayoria de las
normas y de las ideas se originan en las instituciones y entidades que tienen a
su cargo este pilar. En el cuadro 2.13 se presentan los resultados de este pilar.

Gestion financiera publica

La integracion de los subsistemas de administracion del presupuesto, conta-
bilidad, crédito publico, tesoreria y administracion tributaria es una condicion
importante para una buena gestién de las finanzas publicas y, por tanto, me-
rece la atencion de la GpRD. Dicha integracién, como se mencioné anterior-
mente, debe cumplirse en los ambitos normativo, institucional e informatico.
La mayoria de los paises de la regién cuenta con normas e instituciones
que rigen la administracion financiera publica y con sistemas electrénicos que
integran la informacion de los subsistemas. Aunque casi todas las leyes adhie-
ren a los principios internacionalmente aceptados para el manejo de las finan-
zas publicas y un nutrido grupo de paises cuenta con instituciones rectoras
gue poseen un grado avanzado de desarrollo, la integracién informatica aun
requiere fortalecerse en la mayoria de los paises. En efecto, sélo Brasil, Chile y
México han logrado integrar a los sistemas de administracién financiera otros
sistemas complementarios, como los de inversion publica y adquisiciones.
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CUADRO 2.13 Indicadores de GFP, auditoria y adquisiciones segiin
grado de desarrollo de la GpRD de los paises

Grado de desarrollo

Indicadores de GFP, auditoriay de la GpRD
adquisiciones Promedio Avanzado Medio Bajo
Sistema Integrado de Administracién 2,0 3,0 23 0,7
Financiera

Contabilidad 34 4,6 33 2,8
Clasificacién de gastos del presupuesto 33 4,5 3,6 1,7
Andlisis de riesgo 1,5 44 1,1 0,5
Gasto extrapresupuestario 4,2 49 4,4 33
Aprobacién del presupuesto por parte del 4,2 4,5 4,1 4,4
Poder Legislativo

Relacion entre gasto presupuestado y 2,6 3,5 2,7 2,0
gasto ejecutado

Control interno 3,5 4,8 3,8 2,1
Marco legal e institucional del control 2,6 4,0 2,6 1,6
externo

Marco legal e institucional del sistema de 2,7 3,7 3,0 1,6
adquisiciones

Sistema electronico de adquisiciones 1,2 3,7 0,9 0,3
Total 2,5 4,0 2,5 1,5

Otro tema pendiente en muchos paises es la articulaciéon con la administracion
financiera de los gobiernos subnacionales, ya que estos entes gestionan una
amplia proporcion de los recursos fiscales.

La mayoria de los paises cuenta con sistemas contables acordes a los es-
tandares internacionales, que preparan anualmente informes consolidados so-
bre los ingresos y los gastos, asi como sobre los activos y los pasivos financieros.
Estos informes son importantes no sélo para la gestion de las autoridades, sino
también para la rendicion de cuentas ante el Poder Legislativo y ante los ciuda-
danos. Los informes se presentan a la Entidad Fiscalizadora Superior (Contralo-
ria, Tribunal de Cuentas), aunque no todos los paises lo hacen oportunamente.

Por otro lado, un aspecto importante de la GFP es el analisis del riesgo fis-
cal, es decir, el examen de los eventos no evitables que podrian ocurrir en el
futuroy que acarrearian una tension financiera. Los riesgos pueden relacionarse
con el pago de obligaciones directas (deuda externa, emisién de bonos o com-
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promisos de largo plazo, como el pago de pensiones) o de obligaciones contin-
gentes (garantias del gobierno central a préstamos de gobiernos subnacionales,
pasivos actuariales o fallos judiciales que conlleven pagos) y ocurrencia de de-
sastres naturales. Una adecuada GFP debe analizar estas situaciones y disponer
de mecanismos para mitigar sus efectos, de lo contrario el pais se vera en dificul-
tades financieras que podrian impactar en la capacidad de gasto de los progra-
mas estratégicos. Solamente los paises con un indice de GpRD alto desarrollan
andlisis de riesgo tanto de las obligaciones directas como de las contingentes y,
ademas, disponen de mecanismos para reducir o mitigar sus posibles impactos.
Por lo general, los otros paises se limitan a analizar la deuda externa.

Un elemento fundamental en la gestién presupuestaria es el rol del Con-
greso en el proceso de aprobacion, ejecucién y control del presupuesto. Se
aprecia que en la gran mayoria de los paises los Congresos cumplen con la
aprobacién del presupuesto en los plazos establecidos por las leyes respec-
tivas. Esto es muy importante para una adecuada gestion financiera del pre-
supuesto. Sin embargo, tras esta buena practica se ocultan serios problemas
relacionados con el papel que desempeia el Poder Legislativo en el proceso
presupuestario: i) la limitada capacidad técnica de los Congresos para mejo-
rar el proceso presupuestario, es decir, la programacién, la discusién, la apro-
bacién, la ejecucion y la evaluacién del presupuesto vy ii) el reducido margen
de accién que tienen los Congresos para introducir modificaciones al presu-
puesto presentado por el Ejecutivo. En relacién al primer problema, sélo tres
parlamentos en la regiéon cuentan con oficinas técnicas independientes para
analizar el presupuesto. En cuanto al segundo, en muchos paises el Poder Le-
gislativo tiene una capacidad muy limitada para aumentar el gasto o el déficit
0 para reasignar volimenes importantes de recursos de un area a otra.

Aunque se observa un avance importante de la GFP en la regién, desde el
punto de vista de los requerimientos de la GpRD, la mayoria de los subsistemas
aun responde a la légica de insumos y, por tanto, debe evolucionar hacia enfo-
ques en los que estén presentes los productos y los resultados. Ademas, la in-
tegracion electrénica con los subsistemas de adquisiciones, inversion y gestion
subnacional debe profundizarse, y el andlisis del riesgo fiscal debe ampliarse.
Todo esto serd posible sélo en la medida en que el conjunto de Sistemas Na-
cionales de Gestién Publica esté concebido para producir y analizar resultados.

Control interno

Casi la totalidad de los paises de la regién, salvo Bahamas, Barbados, Belice
y Suriname, cuenta con un marco legal para el control interno de las institu-
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ciones publicas y con oficinas de auditoria en las instituciones del gobierno
central. No obstante, en la mayoria de los casos el trabajo de las oficinas de
control interno es deficiente debido a varios problemas, por ejemplo: la falta
de capacitacion de los auditores, la inexistencia de metodologias uniformesy
estandares de auditoria, la alta rotacion del personal de las oficinas y la falta de
independencia y de recursos para cumplir con las funciones adecuadamente,
entre otros.

Por lo general, las oficinas de control interno se dedican exclusivamente
a la revision de la legalidad de los procedimientos previos a la realizacién de
transacciones o de contratos (control ex ante) y no se ocupan de los efectos y
los resultados que producen tales acciones (control a posteriori), aspecto de
interés central para la GpRD. El control interno deberia ser un instrumento de
gestion gerencial e institucional que contribuya a asegurar la idoneidad de
los sistemas de gestién financiera y técnica utilizados por la instituciéon para
la consecucidon de sus fines y objetivos, especialmente los sistemas de segui-
miento y de control de calidad. En la mayoria de los paises estos sistemas no
existen o tienen un desarrollo embrionario, y cuando existen no son objeto de
andlisis por parte del control interno.

Tal como se lo practica en la region, el control interno no esta articulado al
ciclo gerencial de creacién de valor publico y esta desconectado de los propé-
sitos enunciados en la planificacién y el presupuesto. Ademas, no contribuye a
la gestion de los programas y proyectos y es poco significativo para el proceso
de aprendizaje institucional que debe derivarse del monitoreo y la evaluacién.
La ausencia o la debilidad de la funcién de control a posteriori resta potencia a
la conduccién de los directivos publicos y mina la capacidad de las institucio-
nes para obtener resultados.

Control externo

Excepto Belice y Suriname, el resto de los paises de la regidn cuenta con una
ley de control externo comprehensiva y comun a todas las organizaciones del
Estado. En la mayoria de los casos, esa ley adhiere explicitamente a normas
internacionales de auditoria, como las de la Organizacién Internacional de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (OIEFS),2 a la cual pertenecen todos los
paises de ALC excepto Belice.

8 La Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (OIEFS) es una
organizaciéon no gubernamental auténoma, independiente y apolitica, con un esta-
tus especial con el Consejo Econémico y Social de las Naciones Unidas (ECOSOC). Fue
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Aunque todos los paises establecen la autonomia administrativa y eco-
noémica de la Entidad Fiscalizadora Superior (EFS), se verifican algunos pro-
blemas que limitan esa independencia. El principal problema es que, en la
mayoria de los casos, la EFS forma parte del Poder Ejecutivo y no del Legis-
lativo, con lo cual se acorta la distancia necesaria que debe existir entre el
contralor y el controlado. Por otro lado, aunque la ley les otorga autonomia
administrativa y financiera, algunas EFS no reciben del Ejecutivo todos los re-
cursos que solicitan, lo cual también restringe la independencia de su capa-
cidad de accion.

La cobertura de las auditorias financieras que realizan anualmente las EFS
varia segun se trate de ingresos y gastos o de activos y pasivos. Las primeras
estan mas difundidas que las segundas y en la mayoria de los paises se exa-
mina a mas del 60% de las instituciones del gobierno central. No obstante,
en algunos paises las EFS efecttiian el control ex ante de los actos que realizan
las instituciones (incluso en algunos casos autorizan dichas acciones), lo cual
vulnera la independencia que deben tener y crea un conflicto de intereses al
momento de ejecutar las auditorias, pues evaltan un proceso del cual forma-
ron parte (Guardiola, 2009).

Las normas sobre la presentacion de informes de auditoria financiera al
Poder Legislativo varian de pais a pais: mientras que la mayoria dispone la pre-
sentacion de informes en un lapso que no debe sobrepasar los cuatro meses
después de finalizado el periodo de estudio, otros paises establecen periodos
de hasta un afo o dejan esa decisién a juicio de la EFS o del Congreso. La di-
fusion de estos informes a través de Internet es una practica extendida en la
regién, pero aun hay paises que no lo hacen.

Las auditorias de gestién o desempeno, que no sélo revisan la legalidad
y la regularidad de las operaciones institucionales sino que ademas examinan
los sistemas y los procesos para el cumplimiento de objetivos, estan poco ex-
tendidas entre los paises de la regién. Aunque la legislacién de muchos paises
las contempla, las EFS no cuentan con el personal, los recursos y la metodolo-
gia idoneos para realizar este tipo de examen. Sélo en los paises con un grado
avanzado de GpRD se observa cierto desarrollo de las auditorias de gestion.
Cabe destacar el caso del Tribunal do Contas da Uniéo de Brasil, que desarrolla
un sistema de auditorias de gestién de los programas de gobierno y cuenta

creada para fomentar el intercambio de ideas y experiencias entre las Entidades Fisca-
lizadoras Superiores de los paises miembros, en lo que se refiere a la auditoria guber-
namental.Tiene su sede en Viena y fue fundada en 1953. Cuenta con 189 miembros de
pleno derecho y tres miembros asociados.
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con una bateria de instrumentos y con los recursos humanos debidamente
entrenados para utilizarlos.

La limitada capacidad gubernamental en GpRD de América Latina impo-
ne una limitacién al alcance del control externo. Si las entidades y los organis-
mos del Estado no preparan planes estratégicos, no disponen de medios para
hacer el monitoreoy la evaluacion y no reportan su desempefio mas alla de los
informes de ejecucién presupuestal, las EFS no tienen un escenario adecuado
para practicar los exdmenes sobre los resultados del desempeio de los orga-
nismos publicos. Por consiguiente, tampoco tienen herramientas para apoyar
la labor del Poder Legislativo y aportar sugerencias para mejorar la gestion.
Asimismo, la inexistencia de sistemas de control interno acordes a las normas
vigentes en los paises y los estandares internacionales aconsejados por la
OIEFS, impide que se genere informacién confiable y oportuna sobre el des-
empeno institucional y, por tanto, crea dudas sobre los informes que se prepa-
ran para reportarlo (Guardiola, 2009).

Adquisiciones publicas

Durante la presente década, el marco legal e institucional de las adquisicio-
nes publicas de la regién se ha modernizado, generalmente, mediante la in-
corporacion de las practicas mas aceptadas a nivel internacional. Asi, tres de
cada cuatro de los paises analizados cuentan con un marco legal que norma
comprensivamente el proceso de adquisiciones y contrataciones de las institu-
ciones publicas, y que se basa en los criterios de competencia y transparencia
para la adjudicacién de los contratos publicos. Ademas, en esos paises se han
creado entes reguladores de las adquisiciones del Estado que han alcanzado
distintos niveles de desarrollo: mientras que en los paises mas avanzados han
llegado ha consolidarse, en otros paises aln se encuentran en proceso de im-
plementacién. La creacién de un marco juridico e institucional con las caracte-
risticas sefialadas ha sido un paso importante para los paises de la region, y es
un elemento positivo para laimplementacion de la GpRD.

Durante los ultimos afios, varios paises han intensificado sus esfuerzos
para implementar sistemas electrénicos que difundan a través de Internet
informacion sobre las leyes y las normas de adquisiciones y contrataciones,
invitaciones a licitar y solicitudes de propuestas y de adjudicacién de contra-
tos. Estos sistemas han permitido transparentar las adquisiciones publicas,
mejorar la competencia y difundir oportunidades de negocios con el Estado a
los proveedores pequeios. Algunos de estos sistemas permiten realizar tran-
sacciones electronicamente y han logrado que los organismos multilaterales
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CUADRO 2.14  Sistemas electronicos de compras de los paises

Pais Sitio en Internet

Argentina www.argentinacompra.gov.ar
Barbados No dispone

Belice No dispone

Bolivia www.sicoes.gov.bo

Brasil www.comprasnet.gov.br

Chile www.chilecompra.cl

Colombia www.contratos.gov.co

Costa Rica www.hacienda.go.cr/comprared
Ecuador www.compraspublicas.gov.ec

El Salvador www.mh.gob.sv/moddiv/HTML
Guatemala www.guatecompras.gt

Guyana No dispone

Haiti www.cnmp.gouv.ht

Honduras www.honducompras.gob.hn
México www.compranet.gob.mx
Nicaragua www.nicaraguacompra.gob.ni
Panama www.panamacompra.gob.pa
Paraguay www.contratacionesparaguay.gov.py
Peru www.osce.gob.pe

Rep. Dominicana https://comprasdominicana.gov.do/compras
Suriname No dispone

Trinidad y Tobago No dispone

Uruguay www.comprasestatales.gub.uy

los reconozcan como sistemas vélidos para usarlos en los proyectos que finan-
cian. Este es el caso de los sistemas de Argentina, Brasil, Chile y México.

No obstante, aun hay aspectos que varios paises deben atender y mejo-
rar para disponer de procedimientos confiables. Uno particularmente impor-
tante es establecer los procedimientos para la presentacion y la resolucion de
inconformidades relativas al proceso de adquisiciones, y garantizar que estos
procedimientos sean ejercidos por un organismo externo a la entidad que
realiza la compra. Asimismo, se requiere que algunos paises avancen en la
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RECUADRO 2.8 Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Este es el pilar que menor grado de heterogeneidad presenta entre los paises de la
region y, al mismo tiempo, es el que muestra mayores puntajes. Chile, Brasil y México
superan los cuatro puntos, es decir que sus sistemas se encuentran en una fase de con-

solidacion. Siete de los

25 paises analizados tienen un puntaje mayor a 3, lo que indica

que los componentes de auditoria y adquisiciones orientados a resultados de GFP se
encuentran en fase de desarrollo. Solamente dos paises tienen un puntaje menora 1.

GRAFIC02.8.1 indice de gestién financiera, auditoria y adquisiciones
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organizacion, el procesamiento y el andlisis de las estadisticas de las compras

a fin de disponer de informacién util que les permita mejorar la programacion
de sus adquisiciones y disponer de datos para calcular los costos de los bienes

y servicios.

A pesar de los avances en materia de adquisiciones publicas, ain son po-

cos los paises que cuentan con sistemas suficientemente confiables como para
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que los organismos multilaterales los utilicen en la ejecucién de las operacio-
nes que financian.

En resumen, se observa un avance significativo de los sistemas de GFP y
de adquisiciones, asi como también en la actualizacién de las normas relati-
vas a los controles interno y externo. No obstante, la mayoria de los sistemas
de GFP no esta construida en base a los conceptos de la GpRD, sino en base
a la légica tradicional. El control interno se restringe a la auditoria ex ante y
hay pocos avances en torno al desarrollo de control a posteriori debido, en
parte, a la debilidad de los sistemas institucionales de monitoreo y de control
de calidad de la produccion de bienes y servicios. La mayoria de los paises ha
realizado reformas a su marco legal de control y lo ha alineado con las normas
internacionales; sin embargo, es comun que la independencia de las EFS esté
en entredicho dada su estrecha vinculacion con el Poder Ejecutivo.

Gestion de programas y proyectos
;Qué es la gestion de programas y proyectos?

La gestidon de programas y proyectos estd en el centro de creacién de valor pu-
blico y, por tanto, de la GpRD, pues es el medio a través del cual el Estado pro-
duce los bienes y servicios que permiten alcanzar los objetivos establecidos en
el plan de gobierno. Asi, el objetivo de mejorar la calidad de vida de los nifios
se logra mediante la entrega de servicios de salud, la provisién de una educa-
cién adecuaday el acceso a mecanismos administrativos o juridicos que prote-
jan sus derechos cuando sean vulnerados. Sin atencion hospitalaria, servicios
educativos, administracién de justicia o seguridad ciudadana, la sociedad no
podria funcionar y el Estado no justificaria su existencia. A ello se destina la
mayor parte de los recursos del Estado, y los procesos de planificacion, gestion
presupuestaria y financiera, adquisiciones, auditoria, y seguimiento y evalua-
cion se concretan en la gestion de programas y proyectos.

Desde la perspectiva de la GpRD, es importante que los ministerios que
tienen a cargo la gestion de programas y proyectos posean un plan sectorial
de mediano plazo alineado con los objetivos y las estrategias del plan nacional.
Asimismo, se requiere que los planes establezcan metas plurianuales y anuales
de provision de bienes y servicios, y que indiquen quiénes son los funcionarios
responsables de cumplirlas.

Puesto que muchos bienes y servicios se producen a través de proyectos
especificos con una duraciéon determinada, es indispensable que se realicen
andlisis sobre su pertinencia y sus beneficios potenciales antes de ser finan-
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ciados. Para ello, el sector publico cuenta con un instrumento apropiado: la
evaluacién ex ante de los proyectos. Ademas de revisar la factibilidad social,
econdmica y ambiental de las propuestas, este examen debe establecer si con-
tribuirdn al logro de los objetivos establecidos en el plan de gobierno y si son
congruentes con las estrategias que alli se plantean. Solamente los proyectos
con una evaluacion positiva deberian obtener el financiamiento para su eje-
cucion.

Por otro lado, la produccién de los ministerios sectoriales deberia enmar-
carse en contratos de gestion y desempeio acordados entre la autoridad del
ministerio o la secretaria y los gerentes publicos, a fin de fijar explicitamente la
cantidad, las condiciones y la calidad de los bienes y servicios que se produci-
ran anualmente. Esto supone establecer una cartera de bienes y servicios en
cada institucién, con especificaciones claras acerca de sus objetivos, las nor-
mas de acceso, sus costos y estandares de calidad, todos estos aspectos poco
desarrollados en el sector publico. Ademas, las organizaciones deben dispo-
ner de una estrategia para el mejoramiento continuo de los bienes y servicios
basada siempre en las necesidades de los usuarios o clientes. Paralelamente, se
espera que en la gestion de los recursos humanos se utilicen mecanismos de
evaluacion del desempefio que incentiven al personal a trabajar en funcion de
la obtencién de resultados personales e institucionales.

La satisfaccion de los usuarios es un aspecto importante para lograr una
buena gestion. Por ello, los gerentes publicos deben recoger periédicamen-
te la opinién de los usuarios y emplearla para identificar los elementos que
requieran correcciones o perfeccionamientos. En un ambito mas general, se
debe disponer de mecanismos de consulta a las organizaciones de la sociedad
civil, con el fin de incorporar la voz de los ciudadanos al momento de disefar o
ajustar las estrategias y los productos de la gestion.

Finalmente, una buena gestion de la produccion de bienes y servicios des-
cansa en sistemas de informacion que den cuenta de la cantidad, la calidad y
los costos de lo que se produce. Este instrumento permite a los directivos y a los
funcionarios publicos tomar decisiones basadas en informacion sobre la mar-
cha institucional. Ademas, los datos que producen estos sistemas son la fuente
principal que nutre el sistema de monitoreo y evaluacion y, por tanto, la que
retroalimenta los sistemas de planificacion y de presupuesto por resultados.

A continuacion se analizaradn los siguientes aspectos de la gestion de los
programas y proyectos: la planificacion sectorial, la evaluacién ex ante de los
proyectos, la gestion de los bienes y servicios y los sistemas de informacion.
El andlisis se basa en la informacién recopilada en los sectores de educacion,
salud, proteccion social e infraestructura.
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CUADRO 2.15 Indicadores de gestion de programas y proyectos segin
grado de desarrollo de la GpRD en los paises

Indicadores de gestion de programas Grado de desarrollo de la GpRD

y proyectos Promedio Avanzado Medio Bajo
Evaluacion ex ante de los proyectos 2,2 38 2,5 0,3
Vision sectorial de mediano plazo 3,0 3,6 3,0 24
Gestion de la produccion de bienes 'y 1,5 2,8 14 0,9
servicios

Sistemas sectoriales de Informacién 1,5 2,8 1,5 0,6
Total 1,9 31 1,9 1,0

La gestion de programas y proyectos en ALC

Puesto que este pilar es el centro de la creacion de valor publico, expresa las
debilidades y las fortalezas del conjunto de componentes del ciclo de gestidn.
Asi, los aspectos fuertes del pilar (planificacion sectorial) estan relacionados
con los aspectos fuertes de todo el ciclo (planificacién nacional y GFP) y, al mis-
mo tiempo, sus aspectos débiles (gestidn e informacion sectorial) estan vincu-
lados a los aspectos débiles de todo el ciclo (PpR y M&E). En el cuadro 2.15 se
presentan los resultados de este pilar.

La planificacién sectorial

La mayoria de los paises de la regién cuenta con planes o politicas en las que
se trazan los objetivos y las estrategias de los sectores. Por lo regular, esos pla-
nes se elaboran al inicio de la gestién de cada gobierno y, en algunos casos,
se basan en planes o visiones de largo plazo que han sido elaborados con la
participacién de la sociedad civil. Los planes también recogen los compromi-
sos internacionales de los paises, tales como los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM) o las convenciones internacionales.

En los sectores de salud y de educacidn se observa un proceso mas depu-
rado y maduro de planificacién: sus planes estan mejor formulados, tienen ho-
rizontes de mediano y largo plazo, y recogen las estrategias y las metas de los
compromisos internacionales. Con frecuencia, los planes de largo plazo han
sido formulados con el apoyo financiero y técnico de organismos de coopera-
cién multilateral o bilateral. Ademas, en la mayoria de los paises las organiza-
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ciones de la sociedad civil® participaron activamente en la elaboracion de los
planes sectoriales de salud y de educacién.

En cambio, el sector de proteccidn social’® no siempre cuenta con un plan
y, en algunos paises, esos planes estdn compuestos por programas desconec-
tados entre si. Por su parte, el sector infraestructura muestra las practicas mas
débiles de planificacidn y de participacion de la sociedad civil en la elabora-
cién de los planes sectoriales.

En general, los planes sectoriales concuerdan con los objetivos y las estra-
tegias planteados en los planes nacionales. En varios paises, los objetivos de
los planes de largo plazo de educacién y salud fueron incluidos en los planes
nacionales de gobiernos sucesivos, lo cual fortalecio la continuidad de las po-
liticas. No obstante, la articulacién entre el mediano y el corto plazo es débil;
los planes operativos anuales no siempre se basan en los planes de mediano
plazo.

Aunque con frecuencia los planes sectoriales disponen de metas y de
indicadores, estos se restringen a las actividades y a los efectos y olvidan el
eslabon intermedio: los productos. En parte, esto se debe a que durante el pro-
ceso de planificacion los sectores raramente identifican los bienes y servicios
que producen, seial de la debilidad de la planificacién operativa. Ademas, es
comun que los planes solamente presenten metas de mediano plazo, sin su
correlato anual, lo cual limita la utilidad de las metas como instrumento de
gestion y de seguimiento.

La evaluacidn ex ante de los proyectos

El disefio y la evaluacidon ex ante de los proyectos representa un aspecto fun-
damental de la GpRD. Un proyecto mal disefiado genera desperdicio de recur-
sos, provoca frustracion entre sus beneficiarios y puede tener consecuencias
politicas negativas. Para prevenir esto, los Sistemas de Inversion Publica (SIP)
definen los procesos y los instrumentos idoneos para el analisis y la seleccién
de las inversiones que mas convienen al pais, asegurando que los proyectos
sean pertinentes (que respondan adecuadamente a un problema y estén ar-
ticulados al plan de gobierno) y eficientes (que posean rentabilidad socioeco-
némica). Adicionalmente, los SIP contribuyen a transparentar la asignacién de

9 La expresion organizaciones de la sociedad civil designa a grupos variados, como las
ONG, los gremios profesionales, los gremios empresariales y los sindicatos.

10 E| sector de proteccion social corresponde a ministerios que, con distintos nombres
segun los paises, generalmente ejecutan programas de lucha contra la pobreza.
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recursos mediante el establecimiento de procedimientos formales y criterios
técnicos que garantizan que los proyectos aprobados contribuyen al logro de
los objetivos del gobierno a un costo adecuado y con la calidad esperada.

Diecisiete de los 25 paises estudiados disponen de una instituciéon encar-
gada de realizar evaluaciones ex ante de los proyectos de inversién; sin embar-
go, sélo 13 paises poseen normas y metodologias formalmente establecidas
para que dichas instituciones cumplan su misién. Ademas, existen paises que,
si bien no cuentan aun con un sistema establecido de evaluacion ex ante, es-
tan empezando a construirlo.

Un problema relevante desde el punto de vista de la GpRD es que varios
sistemas de evaluacion ex ante no son capaces de asegurar la vinculacién de
las inversiones con los objetivos y las metas establecidas en el PNMP. Esto se
debe a que dichos sistemas no analizan detalladamente la contribucién de los
proyectos de inversion al PNMP. Esta es una consecuencia mas de la falta de
articulacién entre la planificaciéon estratégica y la planificacién operativa men-
cionada en apartados anteriores.

Ademads, en algunos casos los instrumentos de evaluacién ex ante fueron
concebidos para analizar proyectos de infraestructura que no se adecuan a
proyectos de otro tipo, como los sociales y los ambientales. Por ejemplo, pocos
paises utilizan técnicas de evaluacidon ex ante para establecer la solidez del
planteamiento de los problemas y de las estrategias para resolverlos.

Por otro lado, las técnicas de evaluacién ex ante no se aplican en la misma
proporcion a los proyectos ejecutados por el gobierno central y a los ejecu-
tados por los gobiernos subnacionales. En efecto, un proyecto del gobierno
central tiene casi el doble de probabilidades de ser evaluado que uno prepara-
do por un gobierno subnacional (véase el cuadro 2.16). Tomando en cuenta el
alto porcentaje de recursos que invierten estos ultimos, esta es una debilidad
importante que merece pronta atencion.

CUADRO 2.16 Indicadores de aplicacion de la evaluacion ex ante en los
proyectos nacionales y subnacionales

Grado de desarrollo

iy de la GpRD
Proyectos que se someten a evaluacion
ex ante Promedio Avanzado Medio Bajo
Proyectos del gobierno central 2,5 4,0 3,0 0,3
Proyectos de los gobiernos subnacionales 14 2,3 1,8 0,0

Total 2,2 3,8 25 0,3
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En varios paises se observan problemas que constrifien el valory el uso de
las evaluaciones ex ante. Entre otros, se pueden sefalar los siguientes proble-
mas: i) la cobertura de las evaluaciones ex ante es limitada, ii) los funcionarios
encargados del analisis de los proyectos no estan debidamente capacitados
y iii) las metodologias de evaluacion no son lo suficientemente sélidas. Estos
factores limitan la capacidad de los paises para asegurarse de que los proyec-
tos se disefien de manera rigurosa y, por tanto, ponen en riesgo la eficiencia 'y
efectividad del uso de los recursos publicos.

Gestion de la produccién de bienes y servicios

Una de las herramientas mas eficaces de la GpRD es el contrato de gestidn, es
decir, el acuerdo entre dos partes por medio del cual se establecen compro-
misos sobre los resultados que se obtendran, las condiciones para su cumpli-
miento y el monto de los recursos que se asignaran. Los contratos de gestion
permiten establecer las caracteristicas del bien publico que se desea proveer, y
asignar las responsabilidades correspondientes a las unidades o las entidades
respectivas. A su vez, el contrato de gestion fomenta la participacion de la so-
ciedad civil en el control social de la accién publica, mediante la cogestion en
la producciéon de bienes y servicios (Baralt y otros, 2003).

Sin embargo, esta herramienta es muy poco utilizada en ALC. Apenas se
registran algunas experiencias, basicamente en el sector salud de algunos pai-
ses cuyos ministerios firman contratos de gestién con los hospitales." Brasil es
un caso interesante, pues esta desarrollando y expandiendo este instrumento
en varios sectores; por ejemplo, el ministerio de Educacién firma contratos de
gestion con las unidades responsables de los programas, y el ministerio de
Salud, con los municipios. Por su lado, Peru desarrollé los Convenios de Admi-
nistracién por Resultados (CAR), que se implementaron entre 2002 y 2006. Los
CAR eran acuerdos suscritos de manera voluntaria entre las entidades publicas
y la Direccién Nacional de Presupuesto Publico. Su objetivo era mejorar la can-
tidad, la calidad y la cobertura de los bienes y servicios que provee el sector
publico.”

" Es el caso de Bolivia, Colombia, El Salvador y Nicaragua.

12 En el CAR se establece un conjunto de indicadores asociados a metas cuantitativas
que una entidad se compromete a alcanzar. Las metas deben estar alineadas a los ob-
jetivos institucionales de la entidad que suscribe el convenio. Ademas, la entidad se
compromete a cumplir una serie de compromisos orientados a mejorar sus procesos
de gestion institucional.
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Otro instrumento valioso para estimular la obtencién de resultados es
la adopcién de esquemas de remuneracién de personal ligados a la obten-
cién de resultados institucionales. Salvo Chile, ningun otro pais cuenta con
un instrumento de este tipo. Hay que tener presente que la implementacién
de mecanismos de remuneracién ligada al desempefio institucional requiere
disponer de sistemas avanzados de gestion para resultados, pues conlleva la
capacidad de establecer y de medir los resultados de manera sélida (véase el
recuadro 2.6).

Los instrumentos vistos hasta aqui estan relacionados con los aspectos
gerenciales y administrativos de la creacion de valor publico. Sin embargo,
estos tienen que complementarse con la implementacion de estrategias
de mejoramiento continuo de la calidad de los bienes y servicios. Asi, por
ejemplo, el mejoramiento de la calidad de la educacién supone, principal-
mente, intervenciones en el campo estrictamente pedagdgico, como la ca-
pacitacion a los maestros, el desarrollo de textos escolares y la actualizacion
curricular.

De los paises estudiados, solamente ocho disponen de estrategias de
mejoramiento de la calidad de los servicios de salud y de educacién. En al-
gunos casos se trata de proyectos puntuales y, en otros, de unidades institu-
cionales cuya funcién es permanente. No obstante, no todas las estrategias
disponen de estandares de calidad de los servicios como parametros para
medir su evolucién, lo cual debilita seriamente la posibilidad de mejora con-
tinua. En los sectores de proteccidn social y de infraestructura, ese tipo de
estrategias son mas escasas y débiles aun. En general, el mejoramiento de la
calidad de los servicios es un campo en el que se observa una gran debilidad
institucional en los paises y que, sin embargo, es de primera importancia para
la GpRD.

Satisfaccion de los usuarios

Conocer la satisfaccion de los usuarios es una practica importante en la GpRD,
pues permite adecuar los bienes y servicios a las expectativas de quienes los
usany los consumen, y también es un medio para evaluar la gestion institucio-
nal. Este es un aspecto débilmente abordado por los paises de la regién, pues
son muy escasos los mecanismos formalizados y sisteméticos de recoleccién
de informacién sobre la satisfaccion de los usuarios y su consideracién en la
gestion de los servicios.

Son pocas las experiencias que existen en el campo del andlisis de la
satisfaccion de los usuarios: algunos paises realizan encuestas para conocer
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RECUADRO 2.9 Gestion de programas y proyectos

En el pilar de gestién de programas y proyectos se destacan Chile y Colombia, que son
los Unicos paises que tienen un puntaje mayor a 3. Ambos aplican algunas estrategias de
GpRD en la gestion de programas y proyectos. Trece de los 25 paises obtuvieron entre 1
y 2 puntos, lo que indica que se encuentran en la etapa de formulacién de iniciativas y
propuestas, mientras que tres paises tienen puntajes menores a 1.

GRAFIC02.9.1 Indice de gestion de programas y proyectos
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la opinidn de los usuarios sobre la calidad de la atencién en los servicios de
salud (Honduras, México y Trinidad y Tobago) y otros contratan estudios de
satisfaccion de los usuarios (Fondo de Solidaridad Social de Chile). Por otro
lado, es frecuente que las instituciones ofrezcan buzones electrénicos o lineas
telefénicas para que los usuarios envien sus quejas y sus opiniones. No obs-
tante, la informacion recopilada no suele usarse para analizar la satisfaccion
de los usuarios.
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Sistemas sectoriales de informacion

Los ministerios sectoriales y las instituciones que brindan servicios cuentan
con sistemas de informacidn que se alimentan directamente de los registros
administrativos de los servicios publicos. Estos sistemas contienen datos que
son la base de los sistemas de monitoreo de la GpRD en todos los niveles (ser-
vicio, programa, institucion, pais), asi como la materia prima de los indicadores
de desempeiio para la evaluacion del gasto. Por tanto, la idoneidad de estos
sistemas de informacion es indispensable para el buen funcionamiento de una
gestion orientada a los resultados.

Los diagnésticos realizados muestran que los sistemas de informacién de
los ministerios de Salud y de Educacion son mas sélidos que los de Desarro-
llo Social y de Infraestructura. Por lo general, existe una unidad institucional
encargada exclusivamente de las estadisticas del sector, que dispone de in-
formacion sobre los bienes y servicios que se producen. Sin embargo, la infor-
macién tiene un retraso de uno o dos anos y no siempre incorpora datos sobre
los servicios que brinda el sector privado. La mayoria de los paises carece de
informacion sobre la calidad de los servicios debido a la falta de estandares y
de instrumentos de recoleccidon de informacién. Ademds, muy pocos paises
disponen de indicadores que permitan analizar la eficiencia de las acciones
que realizan, pues no cuentan con informacion sobre los costos y, en varios
casos, no existe informacion confiable sobre insumos importantes, como por
ejemplo, el nimero de maestros o de médicos.

La mayor parte de las unidades institucionales de estadisticas no dispo-
ne de los recursos humanos, financieros y tecnolégicos adecuados para desa-
rrollar sistemas de informacién oportunos y confiables. En algunos paises, los
registros aun se ingresan centralizadamente, pues los servicios no disponen
de computadoras o no estan conectados mediante una red electrénica, pro-
blema particularmente extendido en el area rural.

Por otro lado, es comun encontrar, sobre todo en los ministerios de
Proteccidn Social, varios sistemas de informacién pertenecientes a distintos
programas, que no estan vinculados entre si. Esto dificulta la tarea de consoli-
dacién de la informacion y limita la aplicacién de estandares para su manejo.

Debido a las caracteristicas mencionadas, los sistemas de informacion
existentes en la mayoria de los paises son poco Utiles para el uso gerencial,
gue requiere datos oportunos y confiables. El mejoramiento de la calidad de
los servicios va de la mano del fortalecimiento de los sistemas de informacion,
pues sin ellos no es posible establecer referencias y medir los avances institu-
cionales.
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CUADRO 2.17  Sistemas de informacion segiin sector

Sistemas sectoriales de Desarrollo
informacion Educaciéon  Salud social Infraestructura
Informacion sobre la produccion 2,5 2,5 1,5 1,8

de los bienes y servicios

Informacion sobre la calidad de 1,9 1,6 0,9 1,0
los bienes y servicios

Indicadores sobre costos de 09 1,5 0,5 0,7
los bienes y servicios

Indicadores sobre cobertura de 1,5 1,9 1,0 09
los servicios

Total 1,6 1,9 1,0 1,1

En resumen, el pilar de gestién de programas y proyectos muestra un des-
empeno menor que el de planificacién para resultados y el de GFP, auditoria
y adquisiciones, pero estd mas desarrollado que los de PpR y M&E. Los com-
ponentes fuertes de este pilar son la evaluacién ex ante de los proyectos y la
planificaciéon de mediano plazo, aspectos que estan vinculados a los sistemas
nacionales de inversion publica y de planificacion. Por otro lado, los compo-
nentes débiles se relacionan con los sistemas de gestién e informacion los que,
a su vez, estan relacionados con PpR y M&E. El elemento més critico de este
pilar es la debilidad de las estrategias de mejoramiento de la calidad de los
bienes y servicios, piedra angular de la GpRD.

Monitoreo y evaluacion
;Qué son el monitoreo y la evaluacion?

El monitoreo es la “funcién continua que utiliza la recopilacién sistematica de
datos sobre indicadores predefinidos para proporcionar a los administradores
y a las principales partes interesadas de una intervencién para el desarrollo in-
dicaciones sobre el avance y el logro de los objetivos asi como de la utilizacién
de los fondos asignados” (OCDE, 2002). En la gestién publica, el monitoreo bus-
ca conocer el avance de los objetivos y las metas del gobierno que, en la ma-
yoria de los casos, estan consignados en un plan nacional que se ejecuta con
los recursos del presupuesto publico. Por tanto, la funcién de monitoreo esta
estrechamente ligada a las de planificacion y de presupuesto, y analiza tanto la
consecucién de los objetivos como los recursos que se invierten para lograrlos.
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MONITOREQ Y EVALUACION

En el marco de la GpRD, el sistema de monitoreo es un instrumento para
gestionar el sector publico mediante un conjunto de indicadores que permiten
verificar el cumplimiento de los objetivos y de sus expresiones cuantitativas:
las metas. Un sistema tradicional de seguimiento de la ejecucién se distingue
de uno basado en resultados en que este ultimo incorpora indicadores que
dan cuenta de los resultados obtenidos por los programas y los proyectos,
mientras que el primero contiene indicadores que informan sobre los insumos,
las actividades y los productos realizados, pero sin fijarse si con ellos se logran
o no los objetivos (resultados).

Por otro lado, el sistema de monitoreo debe dar cuenta del desempefio
de las instituciones, los programas o los proyectos. En el dmbito de las politicas
publicas, el desempero se define como la medida en que una intervencién
para el desarrollo o una entidad que se ocupa de fomentar el desarrollo actua
conforme a criterios, normas y directrices especificos u obtiene resultados de
conformidad con las metas o los planes establecidos (OCDE, 2002). Por tanto,
los indicadores para medir el desempeino deberdn dar cuenta de dos aspec-
tos importantes de las intervenciones para el desarrollo: i) los resultados esta-
blecidos en la planificacion (los productos, los efectos y los impactos) y ii) los
criterios, las normas y las directrices que guian la intervencién de las entida-
des. Usando la cadena de resultados como referencia, se pueden identificar
las dimensiones criticas que dan cuenta de los dos aspectos ya mencionados
del desempefio. El gréfico 2.5 ilustra las relaciones entre los elementos de la
cadena de resultados y las dimensiones del desempefio.

Conviene anadir que el monitoreo es una funcién transversal del ciclo de
gestion, pues cada uno de los pilares desempefia un papel en su ejecucion. Asi,

GRAFICO0 2.5 Dimensiones del desempeiio
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por ejemplo, el pilar de planificacién se encarga de establecer los objetivos de
gestion, el de PpR participa en el establecimiento de metas, y la GFP provee in-
formacion. Por otro lado, el sistema de monitoreo se ocupa de informar sobre
los distintos niveles en los que se ejecutan las politicas publicas: los servicios,
los programas, las instituciones y las politicas. Las caracteristicas de transver-
salidad y de integralidad imponen retos muy exigentes a la construccion del
sistema de monitoreo, retos que sélo pueden enfrentarse mediante una labor
continua de perfeccionamiento y de mejora que necesariamente trasciende
varios periodos gubernamentales.

Por otro lado, la evaluacién es la “apreciacion sistematica y objetiva de un
proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su disefio, su puesta en
préctica y sus resultados. El objetivo es determinar la pertinencia y el logro de
los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el impacto y la sostenibilidad
para el desarrollo. Una evaluaciéon debera proporcionar informacién creible y
util, que permita incorporar las ensefianzas aprendidas en el proceso de toma
de decisiones” (OCDE, 2002).

La diferencia fundamental entre el monitoreo y la evaluacién radica en
que el monitoreo ofrece informacién sobre la situacion relativa al cumplimien-
to de los objetivos y los efectos de una politica, programa o proyecto. En cam-
bio, la evaluacién explica por qué esos objetivos o efectos se estan logrando (o
se han logrado) o no, y expone los cambios que se han producido en los bene-
ficiarios y en la sociedad. La evaluacién, mediante un proceso sistematico de
recoleccion y de andlisis de informacidn relevante, emite juicios sobre las cau-
sasy las razones de los resultados, examina resultados no buscados, estudia el
proceso que se ha seguido para obtenerlos y proporciona recomendaciones
para acciones futuras.

GRAFIC0 2.6  Relacion del sistema de M&E con otros componentes del
ciclo de gestion
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Cabe senalar que los datos que nutren el sistema de monitoreo y evalua-
cién provienen, en gran parte, de los sistemas institucionales de informacién
que disponen los ministerios sectoriales. Por otro lado, el control ex post, tal
como se ha senalado en el apartado correspondiente, también se alimenta de
la informacion de dichos sistemas, a la vez que aprovecha los datos de M&E.

Sistemas de monitoreo en ALC

De los paises estudiados, solamente cinco no cuentan con una unidad para
realizar el seguimiento de los objetivos y las metas del gobierno. A pesar de
que la mayoria de los paises tiene entidades formalmente encargadas de la
funcion de monitoreo, sélo 15 disponen de sistemas en marcha, aunque con
distinto grado de madurez. La mayoria de ellos se ha conformado durante la
presente década y aun se encuentra en etapa de disefio o de implantaciéon

Las unidades de monitoreo estan adscriptas a la Presidencia de la Repu-
blica o a los ministerios de Planificacion y, en menor medida, a los ministerios
de Finanzas o Hacienda. El establecimiento de las entidades de seguimiento
en los ministerios de Planificacion es una consecuencia légica del nexo estruc-
tural entre la planificacion y el seguimiento. Por otro lado, la tendencia a ubicar
esta funcion en la Presidencia de la Republica muestra el interés creciente de
las altas autoridades por contar con instrumentos de rendiciéon de cuentas y
gestién. Con respecto a los sistemas de seguimiento afincados en los ministe-
rios de Hacienda o Finanzas, se observa que corresponden a aquellos paises
gue han consolidado (como Chile) o han emprendido (como México y Peru)
sistemas de presupuestos por resultados. El cuadro 2.18 presenta los resulta-
dos del pilar de monitoreo y evaluacion.

En general, se aprecia un modesto desarrollo institucional de la funcién
de monitoreo en los paises del grupo medio. Una de las debilidades mas im-
portantes de los sistemas de estos paises es que no cuentan con indicadores
de efecto, sino principalmente de actividades y, ocasionalmente, de produc-
tos. Esto limita la implementacion de la GpRD, pues no permite conocer si los
productos contribuyeron al logro de los efectos e impactos que se esperaban.
Asi, por ejemplo, la construccion de edificios escolares y la entrega de textos
de ensefianza (productos) no conllevan necesariamente el mejoramiento de la
lectoescritura de los nifos (efecto), que se mide a través de pruebas estanda-
rizadas de aprendizaje.

Los datos recopilados muestran que en materia de seguimiento existe
una gran brecha entre los paises avanzados y las demas naciones. En efecto,
los primeros obtienen una calificacién mucho mayor que los otros paises y,
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CUADRO 2.18 Indicadores de los sistemas de monitoreo y evaluacion
segiin grupos de paises

Grado de desarrollo

Indicadores de los sistemas de dela GpRD
seguimiento y evaluacion Promedio Avanzado Medio Bajo
Instituciones de monitoreo. 2,1 4,5 2,1 0,6
Alcance del monitoreo de los programas y 1,4 4,0 1,0 0,8
los proyectos.

Uso y difusion de la informacién de 1,1 3,7 09 0,1
monitoreo.

Sistemas de informacién estadistica. 2,8 41 2,7 2,0
Marco legal e institucional de la evaluacion. 1,5 39 13 0,6
Alcancey articulacion del sistema de 0,6 2,8 0,3 0,1
evaluacion.

Acciones derivadas del incumplimiento de 0,8 3,1 04 0,2
metas.

Difusion de los resultados de 1,2 4,6 0,7 03
las evaluaciones.

Total 1,6 3,8 1,3 0,7

ademas, exhiben una mejor correspondencia entre el marco institucional de
la funcién del seguimiento y el uso efectivo de la informacién que produce el
sistema, lo cual expresa claramente su mayor madurez. No obstante, en todos
los casos se observa que el indicador de uso del sistema y de difusion de la
informacion es el que menor puntaje alcanza, lo cual indica que la implemen-
tacion de un sistema de monitoreo no trae consigo necesariamente el uso de
la informacién con fines de gestion. En este sentido, se observé que varios
paises han hecho énfasis en la elaboracién de indicadores y en la construc-
cién de aplicaciones informaticas, pero han avanzado poco en la creacién de
las condiciones normativas y las capacidades institucionales para aplicar tales
herramientas en el andlisis y la conduccién de la gestién publica.

Muestra de lo anterior es que, con la excepcién de Chile, ningun otro pais
aplica criterios y procedimientos institucionalizados para analizar y gestionar
la accién gubernamental a partir de la informacidn que entrega el sistema de
monitoreo. Esto no significa que otros paises no usen de ningdn modo la in-
formacion, sino que la usan de manera no institucionalizada y sin integrarla
formalmente a los distintos momentos del ciclo de gestidn. Asi, por ejemplo,
en aquellos paises en los que el sistema de seguimiento estd ubicado en una
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dependencia de la Presidencia de la Republica, es comun que las mas altas au-
toridades usen la informacién para tomar decisiones. Sin embargo, ese uso es
discrecional y depende exclusivamente de la voluntad de los actuales gober-
nantes. Las proximas autoridades podrian no usar ese instrumento. Asimismo,
en los paises que cuentan con Sistemas de Inversién Publica, el uso de la infor-
macion de seguimiento de los proyectos suele estar normado; no obstante,
tales sistemas estan restringidos a los proyectos de inversion que conforman
s6lo una parte del presupuesto. Finalmente, los paises que recientemente han
emprendido el desarrollo de presupuestos por resultados (México y Peru) aun
no cuentan con sistemas de indicadores de desempeno lo suficientemente
maduros como para usarlos formalmente.

Una debilidad importante de la mayoria de los sistemas de seguimiento
es la falta de articulacion tanto vertical (gobierno, organizacion, unidad ope-
rativa) como horizontal (planificacién, presupuesto, ejecucién, seguimiento
y evaluacién). En efecto, estudios anteriores encontraron que la mayoria de
los sistemas de seguimiento, en particular aquellos vinculados a las oficinas
de los presidentes, son usados principalmente por las altas autoridades vy,
s6lo marginalmente, por los directivos publicos para la gerencia de sus orga-
nizaciones (Cunill y Ospina, 2008). Asimismo, se constata una débil relacion
de los sistemas de seguimiento con el proceso presupuestario y la gestion
de programas y proyectos. Todo lo anterior lleva a pensar que muchos pai-
ses consideran los sistemas de monitoreo mas como un mecanismo de ren-
dicion de cuentas ubicado en la cispide de la organizacion gubernamental
que como un instrumento de gestidon que fluye a través de todo el tejido
institucional.

En conclusién, solamente Brasil, Chile, Colombia y México poseen siste-
mas de monitoreo lo suficientemente desarrollados como para aportar a la
GpRD. No obstante, muestran algunas diferencias que pueden observarse en
el cuadro 2.19. El resto de los paises posee sistemas con distintos niveles de
madurez, pero la mayoria auiin se encuentra en una fase inicial. Las limitaciones
mas importantes de estos sistemas para contribuir a la GpRD son: i) no cuen-
tan con normas técnicas y metodologias de trabajo establecidas formalmente,
i) no articulan el cumplimiento de las metas y los objetivos con la inversion de
recursos Y iii) se basan en indicadores de insumos y de actividades mas que en
indicadores de productos y de efectos. Adicionalmente, con la asuncién de un
nuevo gobierno, los sistemas de monitoreo suelen enfrentarse al desafio de
adaptarse a cambios que podrian o no considerar los avances técnicos reali-
zados durante el gobierno saliente, mds aun si se trata de coaliciones politicas
opuestas.
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CUADRO 2.19  Sistemas de monitoreo y evaluacion en ALC
Alto Chile.
Se usa para

tomar decisiones

El sistema esta
empezando a
implementarse.

El sistema esta ins-
titucionalizandose
y se estan elaboran-

Ng técnicas,
o administrativas y
'g presupuestarias.
qE; Medio Costa Rica. Brasil y Colombia.
B Se usa para tomar
£ decisiones a alto
[J] .
= nivel.
wv
< Bajo Barbados, Argentina, México.
S Noseusaose Ecuador, El Honduras y Per.
= usapoco para Salvador,

analizary corregir | Guatemala,

cumplimiento de | Haiti, Nicaragua,

metas. Uruguay.

Bajo Medio Alto

El sistema esta
institucionalizado
y cuenta con

do los instrumentos
y las metodologias.

metodologias
e instrumentos
debidamente
formalizados.

Grado de institucionalizacion del sistema de monitoreo

2 Sin sistema de monitoreo: Belice, Bolivia, Guyana, Suriname, Trinidad y Tobago, Paraguay, Republica
Dominicana, Panama.

Sistemas de evaluaciéon en ALC

De los paises estudiados, 13 cuentan con leyes que, de una u otra manera,
obligan a la evaluacién de la gestién publica. No obstante, sélo cinco de ellos
tienen un marco legal que especificamente establece la necesidad de evaluar
los resultados de las politicas, los programas y los proyectos: Brasil, Chile, Co-
lombia, México y Peru. Los restantes establecen normas que no examinan los
resultados de las acciones gubernamentales en el sentido que aqui se ha dado
al término. En la mayoria de los casos, esas normas se refieren a la evaluacion
financiera y/o al anélisis del cumplimiento de metas fisicas de los proyectos.
De los cinco paises sefalados en el parrafo anterior, sélo Perd no dispo-
ne de mecanismos institucionalizados para la evaluacién de resultados, pues
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CUADRO 2.20

evaluacion de resultados

Paises que cuentan con un marco legal y con sistemas de

Marco normativo sobre evaluacion

Pais de resultados Mecanismo operativo
Brasil Decreto ministerial 329 de 2006 Sistema de Seguimiento y
sobre el Reglamento Interno del Evaluacion de Programas y
Ministério do Desenvolvimento Social e  Politicas Sociales de la Secretaria
Combate a Fome. de Evaluacion y Gestion de la
Informacion (SAGI) del Ministério
do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome.
Chile Ley N° 19.896 de 2003 que introduce  Sistema de Control de Gestién de
modificaciones al Decreto Ley la Direccion de Presupuestos del
Organico de la Administracion Ministerio de Hacienda (Dipres).
Financiera del Estado de 1975.
Colombia  Constitucion de la Republica. Comité Intersectorial de Evaluacion
Ley N° 152 Organica del Plan de y Gestion por Resultados del
Desarrollo de 1994. Sistema Nacional de Evaluacién
Decreto N° 195 de 2004 que modifica  de Resultados de la Gestion
la estructura del Departamento de Publica (Sinergia), coordinado
Planeacion. por el Departamento Nacional de
Planeacion.
México Ley Federal de Presupuesto Consejo Nacional de Evaluacion

y Responsabilidad Financiera
1976/2003.

Lineamientos generales para
la evaluacion de los programas
federales de la Administracion
Publica General (2007).

de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval).

las normas fueron creadas recientemente y el sistema aln se encuentra en
proceso de implementacion. Los otros paises disponen de mecanismos y de
metodologias debidamente formalizados, asi como de un programa de eva-
luaciones con su respectivo presupuesto.

Hay que resaltar que las normas especificas sobre la funcidn de evalua-
cién de resultados de las politicas, los programas y los proyectos es reciente en
los cuatro paises: Chile (2003), Colombia (2004), Brasil (2006) y México (2007).
Esto muestra claramente que la evaluacion ex post sistematica e instituciona-
lizada de las politicas, los programas y los proyectos es un fendmeno nuevo
en laregién.

Otro elemento que vale la pena mencionar es que los cuatro paises privi-
legian la evaluaciéon de los programas y los proyectos sociales. Mas aun, los sis-
temas de evaluacién de Brasil y de México estan ubicados en el sector social y,
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RECUADRO 2.10 Difusion de la informacién

La difusion de la informacién sobre el quehacer gubernamental es un aspecto que con-
tribuye al fortalecimiento de la GpRD, pues fomenta la cultura de rendicion de cuentas
y contribuye a que las organizaciones de la sociedad civil y la opinién publica formulen
sus juicios sobre la accion del gobierno en base a evidencias. El SEP incluye indicadores
sobre la difusion de la informacion en cada uno de los pilares. En el cuadro 2.10.1 se han
reunido todos esos indicadores a fin de generar un indice sobre este tema. Se observa
que los paises ponen a disposicion del publico gran cantidad de informacién a través de
los portales de los ministerios. La informacién mas difundida tiene que ver con el pre-
supuesto, los estados financieros, las adquisiciones del Estado, los informes de auditoria
y el PNMP. Hay menos informacion sobre el seguimiento, los informes de gestion y las
evaluaciones, debido, en parte, a que los paises generan pocos datos sobre estas areas.

CUADRO 2.10.1  Tipo de informacion disponible en Internet segiin grado
de desarrollo de la GpRD

Grado de desarrollo de la GpRD

Informacion disponible en Internet Promedio Avanzado Medio Bajo

Informacion sobre el presupuesto 33 5,0 3,5 1,7
Informacion sobre las adquisiciones 3,0 4,3 3,2 1,7
del Estado

Informacién sobre los estados 29 4,5 3,0 1,7
financieros

Plan nacional de mediano plazo 2,5 4,5 2,7 0,9
Informes de auditoria 2,5 4,8 2,7 0,5
Informes sobre resultados de gestion 1,4 32 14 0,1
sectorial

Sistema de seguimiento 1.3 4,0 1,1 0,0
Informes de evaluacion ex post 1,2 4,5 0,8 0,0
Informes de evaluacion ex ante 0,9 2,0 0,9 0,0
Total 2,1 4,1 2,1 0,7

por ahora, evalian exclusivamente las acciones orientadas al desarrollo social
y a la lucha contra la pobreza. Aunque el sistema de Colombia esta ubicado en
el Departamento Nacional de Planeacién y el de Chile pertenece al ministerio
de Hacienda, también centran su atencion en los programas sociales.
También se observan diferencias entre los cuatro sistemas. El de Chile
muestra capacidad de articulacion vertical (gobierno, organizacién, perso-
nal) y transversal (planificacién, presupuesto, ejecucion, M&E), mientras que
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RECUADRO 2.11  Monitoreo y evaluacion en los distintos paises

En el pilar de monitoreo y evaluacién, Chile mantiene la posicion de liderazgo, lo cual es
coherente con su posicion en la cima del pilar de PpR. Brasil, Colombia, México y Costa
Rica también muestran fortalezas en este pilar, pues tienen un puntaje de 3 o mas, lo que
significa que estan desarrollando medidas para implantar sistemas de M&E. Conviene
resaltar el hecho de que 16 de los 25 paises analizados tienen un puntaje menor a 1,5,
es decir, se encuentran en la fase inicial de propuesta o alin no cuentan con propuestas
para crear sistemas en este pilar.

GRAFICO2.11.1  Indice de seguimiento y evaluacién

Chile

Brasil
Colombia
México
Costa Rica
Honduras
Ecuador
Promedio
Guatemala
Rep. Dominicana
Uruguay
Suriname
Barbados
Argentina
Peru

Haiti
Bolivia
Nicaragua
Bahamas
Panama
Trinidad y Tobago
El Salvador
Jamaica
Paraguay
Belice
Guyana

T T
00 05 10 15 20 25 30 35 40 45 50

los otros sistemas aun tienen cuellos de botella en este campo. Por tanto, el
sistema chileno es capaz de evaluar tanto politicas como programas y pro-
yectos, y de tomar en cuenta de manera sistémica los resultados de las eva-
luaciones en el proceso de elaboracion del presupuesto y en la gestiéon de
los servicios.
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En resumen, el pilar de monitoreo y evaluacién es, conjuntamente con el
de presupuesto por resultados, el que menores avances muestra en la regién.
Aunque la mayoria de los paises de ALC posee sistemas de seguimiento del
cumplimiento de los objetivos de gobierno, alin se encuentra en la fase inicial
de desarrollo. Las limitaciones mas importantes de esos sistemas para contri-
buir a la GpRD son: i) ausencia de normas técnicas y metodologias de trabajo
establecidas formalmente, ii) falta de articulacion entre la informacién de cum-
plimiento de metas-objetivos y la de inversion de recursos y iii) inexistencia de
indicadores de productos y de efectos.

Por otro lado, se observa que los sistemas de evaluacién estan menos de-
sarrollados que los de seguimiento. Muy pocos paises han institucionalizado la
préctica de evaluacion ex post de los programas y los proyectos. Se evidencia
que, con excepcion de los cuatro paises avanzados en la implementacion de
la GpRD, los demas no tienen capacidad evaluadora. No obstante, es frecuen-
te que en todos los paises se evallien los proyectos financiados con recursos
externos, pero los informes de evaluacion no se suelen utilizar para mejorar el
disefio y la ejecucién de otros proyectos.

Lo dicho hasta aqui supone un gran reto para el desarrollo de las capaci-
dades de GpRD en la region, pues la ausencia de evaluacién de los resultados
de la gestién gubernamental es un obstaculo serio para solidificar los pilares
de planificacién para resultados, presupuesto por resultados y gestion de pro-
gramas y proyectos. Sin analisis evaluativo, es imposible construir un nexo
entre la planificacion y el presupuesto basado en resultados, o generar una
cultura de mejora continua en la prestacién de los servicios publicos.

83






CAPITULO 3

Conclusiones y reflexiones finales

Del analisis realizado hasta aqui, tanto respecto de los paises como de los pi-
lares, se destacan los siguientes aspectos que caracterizan la situacion y las
perspectivas futuras de la implementacién de la GpRD en ALC.

En su conjunto, la regidn se encuentra en una etapa inicial del proceso de imple-
mentacion de la GpRD, aunque cada uno de los paises muestra diferente nivel en
su institucionalizacién: en un extremo, un pequefo grupo esta consolidando
sistemas orientados a medir y a analizar los resultados de la gestion del sector
publico para usarlos en las decisiones técnicas y politicas; en el otro extremo,
se encuentran los paises con sistemas basicos que responden a la [6gica de la
gestion burocratica tradicional. Entre ambos extremos se ubica la mayoria de
los paises de la regién que, en general, exhiben una institucionalizacién inci-
piente. Asimismo, existen diferentes grados de avance de los cinco pilares de
la gestidn publica: se observa un notable progreso en los sistemas de gestién
financiera, pero, al mismo tiempo, se ve un escaso desarrollo de los sistemas de
monitoreo y evaluacion y de presupuesto por resultados.

Existe un proceso de reforma y de fortalecimiento de las instituciones que busca
mejorar la gestion publica: desde finales de la década anterior, y con mayor én-
fasis a partir de 2005, la mayoria de los paises ha emprendido cambios insti-
tucionales que apuntan a una gestion publica mas orientada a resultados. En
general, el espiritu de estas innovaciones es estimular la eficiencia y la eficacia
de la accion publica, promover la transparencia de la gestion de los recursos
y estimular la participacion ciudadana en las politicas publicas. No obstante,
todavia se observa una gran distancia entre los marcos legales e instituciona-
les existentes en los paises y su implementacion practica, pues aun no se han
efectuado muchos de los cambios previstos en las nuevas normas.

El proceso de institucionalizacion de la GpRD todavia es atomizado o parcial: en
general, las reformas implementadas no toman en cuenta el conjunto de ins-
tituciones y de procesos involucrados en la creacién de valor publico y, por
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lo tanto, no prevén las articulaciones necesarias entre los pilares del ciclo de
gestién. Esto ha motivado la creaciéon de mecanismos y de instrumentos aisla-
dos que compiten unos con otros y que carecen de cohesion. En algunas oca-
siones, esta practica desalienta y demora la implementacién de una cultura
orientada a la GpRD.

Sin embargo, en algunos paises se verifica un retroceso en la consolidacion insti-
tucional de los sistemas de gestién publica ocasionado por prdcticas politicas no
consistentes con la profundizacién de la democracia: este grupo lo integran tan-
to los paises pobres como aquellos que gozan de rentas media y media alta.

En relacion a la evolucién de los pilares de la GpRD, se pueden destacar
los siguientes aspectos:

En cuanto al pilar de planificacion, se observa que la mayoria de los paises
ha establecido leyes e instituciones con un enfoque menos centralista que el
anterior, pues toman en cuenta el mercado como un componente importante
del desarrollo. El mayor reto de los sistemas de planificacion de la region es
fortalecer la planificacién de mediano plazo, lo que supone solidificar las es-
tructuras programaticas de los planes, articular el largo, el mediano y el corto
plazo y coordinar la planificacion con el presupuesto. Otro desafio importante
es desarrollar un proceso planificador mas inclusivo que involucre al Poder Le-
gislativo y a la sociedad civil, a fin de que los objetivos estratégicos reflejen el
pensamiento de la gran mayoria de la sociedad y tengan asi mayor oportuni-
dad de trascender de un gobierno a otro.

El pilar de presupuesto por resultados (PpR) es el menos desarrollado de
todos, por lo que ALC todavia tiene que recorrer un largo camino para lograr
su institucionalizacion. La inmensa mayoria de los paises aun presupuesta en
base a insumos y asigna los recursos de manera incrementalista, sin considerar
los resultados de la gestion durante el proceso de andlisis y de elaboracion del
presupuesto.

Por otro lado, varios paises realizan algunas practicas presupuestarias
que, paulatinamente, estan mejorando la credibilidad de este instrumento y
gue preparan el terreno para una profundizacion de las reformas. Esas practi-
cas se relacionan con la estructuracién del presupuesto en base a las politicas
formuladas en la planificacion, la elaboracién de marcos de mediano plazoy el
establecimiento de leyes que promuevan e incentiven un manejo fiscal previ-
sor y responsable. Algunos paises también han construido sistemas de indica-
dores para monitorear la ejecucion del presupuesto. No obstante, la mayoria
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de estos sistemas no esta disefiada para evaluar la calidad del gasto y analizar
los resultados de las acciones gubernamentales, sino que se limita a informar
sobre la ejecucidn fisica y financiera del presupuesto.

Comparativamente, el pilar de GFP, auditoria y adquisiciones es el mas de-
sarrollado de la regién: se observa un importante proceso de actualizacion de
las normas relativas a esas areas y de automatizacion de los procedimientos.
No obstante, la mayoria de los sistemas de GFP no estd construida en base
a los conceptos de la GpRD, sino que esta basada en la |6gica tradicional de
insumo-producto. Por otro lado, el control interno se restringe a la auditoria ex
ante y hay pocos avances en torno al control a posteriori debido, en parte, a la
debilidad de los sistemas institucionales de monitoreo y control de calidad de
la produccién de bienes y servicios. En cuanto al control externo, la mayoria de
los paises ha realizado reformas a su marco legal de control y lo ha alineado
con las normas internacionales. Sin embargo, es comun que la independencia
de las EFS sea escasa dada su vinculacién con el Poder Ejecutivo.

El pilar de gestion de programas y proyectos esta menos avanzado que el
de planificacién y el de gestion financiera, auditoria y adquisiciones, pero esta
mas desarrollado que los de PpR y M&E. La evaluacién ex ante de los proyectos
es el componente mas institucionalizado de este pilar, aunque la vinculacién
de esas evaluaciones con el proceso de asignacién presupuestaria es débil.

El problema central de la gestion de programas y proyectos es la ausencia
de dispositivos institucionales para asegurar la calidad de los bienes y servicios
producidos. Pocos paises disponen de estrategias permanentes para este finy,
salvo el sector salud, no es frecuente que los sectores cuenten con estandares
de calidad. Adicionalmente, los sistemas de informacion existentes no siem-
pre aseguran la idoneidad de los datos acerca de lo que se produce, lo cual
compromete el avance de los pilares de PpR y M&E. Puesto que, como se ha
explicado en este documento, el centro de atencion de la GpRD es la creaciéon
de valor publico mediante la provisiéon de bienes y servicios, la debilidad de
este pilar es critica. Las mejoras en los campos de planificacion, PpR, GFP, M&E
tendran poca utilidad si no hay un progreso significativo de la gestion de los
bienes y servicios.

El pilar de monitoreo y evaluacién es, conjuntamente con el de presu-
puesto por resultados, el que menores avances muestra en la regién. Aunque
la mayoria de los paises posee algun sistema para monitorear el cumplimiento
de los objetivos del gobierno, pocos disponen de sistemas maduros e institu-
cionalizados. Por otro lado, la evaluacién esta menos desarrollada que el moni-
toreo. Solo los cuatro paises avanzados en la implementacién de la GpRD han
logrado construir la capacidad institucional necesaria para evaluar los efectos
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y los impactos de sus programas y proyectos. Sin un analisis evaluativo, es im-
posible construir un nexo entre la planificacién y el presupuesto basado en
resultados o generar una cultura de mejora continua en la prestacion de los
servicios publicos.

Propuestas para avanzar en la institucionalizacion de la GpRD

Aunque cada pais posea fortalezas y debilidades propias y se encuentre en
una etapa particular de su desarrollo institucional, es posible establecer un
conjunto de acciones prioritarias que deberian emprender para fortalecer sus
capacidades de orientar la gestién a la consecuciéon de resultados. Tal como se
ha sostenido en este documento, es importante avanzar de manera integral
y gradual en la implementacién de la GpRD, aprovechando la sinergia que se
crea al actuar simultdneamente en varios pilares. No obstante, hay que tener
presente que no existe un programa o agenda vélida para todos los casos. Los
impulsores de las reformas deberan analizar con cuidado el contexto institu-
cional, legal y politico de su pais y proponer una estrategia de cambio que
concilie lo urgente con lo posible y lo deseable. A continuacion se propone un
decdlogo para impulsar la institucionalizacion de la GpRD en ALC.

Decdlogo para la institucionalizacién de la GpRD

1. Fortalecer la planificacion para resultados articulando la vision de largo
plazo con el plan de mediano plazo y el plan de mediano plazo con el
presupuesto.

Preferentemente, la planificacién orientada a resultados debe partir de una
visién de largo plazo que represente los objetivos comunes y plurales de la ciu-
dadania. Esa vision servira de base para el ejercicio de planificacion de media-
no plazo, que contendrd los objetivos prioritarios de los gobiernos, asi como
también las estrategias y los programas para lograrlos, las metas que se pro-
ponen alcanzar y los indicadores para observar su avance. Los programas y las
metas del plan deben sustentarse en las posibilidades ciertas de los recursos
financieros de corto y mediano plazo, por lo cual es imprescindible un trabajo
articulado entre las entidades encargadas del plan y del presupuesto.

La planificacién orientada a resultados debe construirse sobre tres criterios:

1. La vision de largo plazo y el PNMP definen pocos objetivos y metas
prioritarios. Se deben abandonar los ejercicios voluntaristas con exce-
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sivo numero de objetivos y de metas porque atomizan los esfuerzos.
Las metas deben ser realistas y alcanzables. Tanto las metas como los
objetivos deben definir con precisidn las estrategias que se llevaran
a cabo para alcanzarlos. En el caso de los PNMP, las metas deben ser
anuales a fin de que sea posible monitorearlas adecuadamente y co-
rregir los desvios que se produzcan en la ejecucion.

2. La elaboracién de la vision de largo plazo y de los PNMP debe rea-
lizarse de manera participativa. Conviene iniciar el proceso con un
ejercicio tecnocrético, en el que se elabora una primera propuesta
con los objetivos y las metas viables. Estas se validan mediante un
proceso participativo que incluye a la sociedad y al Congreso. De esta
manera, se logran los consensos necesarios para llevarlas adelante y
se identifican los costos y los beneficios para los principales actores
sociales.

3. Luego de elaborar la estrategia y de validarla ante la sociedad, se
debe realizar la planificacion operativa. Esta consiste en identificar
los insumos, los procesos y los productos para lograr los objetivos y
las metas propuestas, y en designar a los responsables institucionales
y personales de llevarlas a cabo. Ademas, en esta fase se deben iden-
tificar y asignar los recursos financieros para la ejecucion de cada uno
de los programas y el logro de sus metas.

2. Implementar gradualmente un PpR.

El objetivo central del PpR es introducir en el proceso presupuestario un con-
junto de procedimientos y de informacion que conduzca a las instituciones a
actuar en funcién de los resultados preestablecidos. Para ello, el proceso pre-
supuestal y los actores que intervienen en él deben alinearse en torno al logro
de esos resultados. Asi, durante la etapa de disefo del presupuesto, las oficinas
encargadas deben incluir indicadores sobre el desempefio de los programas
a los que se debe asignar recursos, y el Congreso debe demandar y utilizar la
informacion sobre el monitoreo y la evaluacion de los programas durante la
etapa de discusion de la aprobacién presupuestaria. Finalmente, las Entidades
Fiscalizadoras Superiores deben incluir en sus tareas la evaluacién de la ges-
tién, mas alla del andlisis legal y contable. Para abandonar el presupuesto iner-
cial y avanzar hacia un presupuesto por resultados o basado en el desempefio,
se deben tener en cuenta los siguientes aspectos:

1. Convieneimplementar el PpR de manera gradual mediante un proce-
so en el que, paulatinamente, se vayan generando sus componentes.
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2. Lavelocidad de la implementacion dependera de la solidez de la in-
formacion financiera existente al momento de empezar el proceso.

3. El cambio serd mas rapido si se cuenta con los recursos humanos ne-
cesarios, tanto en cantidad como en calidad.

4, Se debe generar mas flexibilidad en los procesos para que los geren-
tes publicos puedan rendir cuentas en base a los resultados logrados.

5. Por ultimo, se deben implementar incentivos para los responsables
de los programas y de los proyectos, asi como también para las agen-
cias y su personal.

3. Fortalecer la Gestion Financiera y la de Riesgos Integrada y orientarlas
al logro de resultados.

La gestidn financiera publica debe procurar que los recursos asignados a los

programas y los proyectos estén disponibles oportunamente y en los volume-

nes acordados. Para incrementar la eficiencia en el uso de los recursos publicos

que se utilizan en la ejecucién del PNMP, se requiere:

1. Integrar los subsistemas de administracion del presupuesto, conta-
bilidad, crédito publico, tesoreria y administracion tributaria en los
ambitos normativo, institucional e informatico. La arquitectura de
esos subsistemas debe posibilitar que los recursos y la informacién
necesaria para elaborar, ejecutar, monitorear, auditar y evaluar los
resultados del presupuesto estén disponibles oportunamente.

2. Por otro lado, las normas que regulan esos subsistemas deben esti-
mular la iniciativa de los gerentes publicos para alcanzar los resul-
tados.

3. Asimismo, se debe realizar una gestidn de riesgos fiscales que con-
temple todos los pasivos contingentes (precios de las materias pri-
mas, desastres naturales, pasivos previsionales, entre otros).

4. Asegurar que el presupuesto ejecutado no tenga desvios significati-
vos del presupuesto programado.

4. Promover la capacidad transaccional de los sistemas electréonicos de
compras publicas.

El uso de sistemas electrénicos modernos, regulados por un marco normativo

adecuado, permite transparentar los procesos de adquisiciones gubernamen-

tales, reduce la corrupcion, estimula la competencia y contribuye a la eficien-

cia. Para aprovechar al maximo el potencial de estos sistemas es necesario

dotarlos de capacidad transaccional y expandirlos a todo el sector publico,
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tanto en el dmbito nacional como en el subnacional. Para ello, se deben conso-
lidar sistemas que aseguren:

1. Laoportunidad de la provisidon de bienes y servicios para alcanzar los
resultados previstos.

2. Procesos competitivos y ampliamente conocidos por compradores y
por proveedores.

3. Acceso sin restricciones de todos los proveedores que estan en con-
diciones de competir.

4. Mecanismos que garanticen que los precios y la calidad de los bienes
y servicios adquiridos sean adecuados.

5. Reglas y mecanismos que permitan realizar reclamos o quejas sobre
el proceso de adquisiciones y la adjudicacion de contratos.

5. Desarrollar el control interno a posteriori.

El control interno debe ser un aliado de las instituciones y de los gerentes pu-
blicos en la busqueda de los resultados esperados. Por eso, es necesario rea-
lizar un control ex ante mas efectivo pero limitado, y fortalecer un control a
posteriori que se oriente a promover el logro de los resultados. Para ello se
requiere:

1. Contar con oficinas de control interno articuladas a la funcién geren-
cial de las instituciones.

2. Implementar sistemas de informacién e indicadores sobre los resulta-
dos de la gestion institucional.

3. Desarrollar gradualmente instrumentos y procedimientos de control
interno a posteriori, ademas de los controles ex ante.

6. Garantizar la independencia del control externo y orientarlo al examen
de resultados.

El control externo debe apoyar las reformas institucionales que pretenden

construir una gestion publica orientada a resultados. Para ello, se requiere

que la Entidad Fiscalizadora Superior actue con independencia y enfoque su

analisis no s6lo en los procedimientos, sino también en los efectos de la accién

gubernamental. Ademads, es necesario que se garantice:

1. Independencia real de las Entidades Superiores de Fiscalizacion.
2. Sistemas de informacién sobre los resultados de la gestion institu-
cional.
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3. Instrumentos y procedimientos de auditorias de desempefio.
4. Presentacién oportuna de los informes al Congreso y a la ciuda-
dania.

7. Emprender estrategias de consolidacion de la cobertura y de mejora-

miento continuo de la calidad de los bienes y servicios.
La entrega de bienes y servicios concreta la creacién de valor publico y es la
cara visible de la gestion gubernamental ante los ojos de la ciudadania. Por
ello, es muy importante que los sectores cuenten con estrategias de mejora-
miento continuo de la calidad de los bienes y servicios que producen, asi como
también de la ampliaciéon o consolidacion de su cobertura, sean estos edu-
cacién, salud, seguridad publica o registro civil. Todas las entidades publicas
deberian contar con una estrategia de GpRD institucional, comenzando por
aquellas que tienen mayor participacion en el presupuesto del Estado. Ade-
mas, es indispensable fortalecer la evaluacién ex ante de los proyectos, pro-
curando su correspondencia con los objetivos y las estrategias nacionales de
mediano plazo. Para ello es necesario:

1. Disenar o consolidar sistemas de evaluacién ex ante de los programas
y los proyectos que permitan identificar sus costos y beneficios socia-
les y que aseguren su pertinencia para el logro de los objetivos y las
metas establecidos en los planes sectoriales y en el PNMP.

2. Desarrollar estrategias de mejoramiento de la calidad de los bienes
y servicios producidos por los ministerios sectoriales mediante una
gestion enfocada en el usuario o cliente.

8. Institucionalizar el monitoreo y la evaluacién como funciones articula-
das en todos los pilares de la GpRD.

La Unica manera de saber si la gestion publica produce los resultados espera-
dos es disponer de informacién oportuna y confiable sobre los cambios que
aquella produce en la sociedad. Esto contribuird a mejorar la gestién tanto de
las autoridades politicas como de los gerentes publicos y los prestadores de
servicios. Para que los sistemas de monitoreo y de evaluacion alcancen a todos
los pilares del ciclo de gestion es necesario:

1. Disenar o consolidar sistemas articulados de monitoreo y de eva-
luacion independientes que cuenten con normas, procedimientos y
mecanismos especificos para la evaluacién y el monitoreo de las poli-
ticas, los programas y los proyectos.
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2. Asegurar mecanismos e incentivos para el uso de los informes de
evaluacién y de monitoreo.

3. Implementar procesos para que lainformacién sobre el monitoreoy la
evaluacion sea difundida y conocida por el Congreso y la ciudadania.

9. Mejorar la rendicion de cuentas a la ciudadania sobre los resultados de
la gestion publica.

La rendicién de cuentas por parte de los gobernantes es un aspecto central de la
GpRD. Internet puede contribuir positivamente a este propésito mediante la di-
fusion periddica de lainformacion. No obstante, se requiere que esa informacion
dé cuenta de los resultados obtenidos y no solamente de las acciones realizadas.
Los ciudadanos tienen derecho a saber cudles fueron los resultados que logra-
ron las autoridades con el uso de los recursos publicos. Asimismo, es importante
poner a disposicion de la ciudadania toda la informacion institucional relevante
sobre el plan, el presupuesto, la gestion financiera, los informes de auditoria, y la
marcha de los programas. La rendicion de cuentas sobre los resultados contribu-
ye a fomentar la demanda ciudadana por una mejor gestién publica.

10. Orientar la gestion de los recursos humanos hacia el logro de resultados.
La creacién de una cultura institucional fundamentada en la meritocracia es
la base para una gestién de los recursos humanos orientada al logro de resul-
tados. Esta es una tarea compleja que debe acometerse en forma continua.
La creacion de equipos con cuadros profesionales que operen las decisiones
gerenciales en una cultura de resultados es una base fundamental para el éxi-
to de la implementacion de la GpRD. Estos profesionales deben capacitarse y
entrenarse permanentemente, tener remuneraciones adecuadas y estabilidad
laboral, y su desempenio debe evaluarse de manera técnica. Los aspectos so-
bre los que es necesario trabajar son:

1. Marco legal e institucional para la gestion de los recursos humanos
que estimule el logro de resultados e incentive el buen desempeiio.

2. Sistema de contratos de desempenfo para los gerentes publicos.

3. Capacitaciéon permanente en GpRD a los servidores publicos en to-
dos los niveles: gerentes publicos, técnicos superiores, prestadores
de servicios.

Cabe destacar que la agenda de reformas sera diferente en cada pais ya
que dependera de las caracteristicas especificas de sus sistemas institucionales
particulares. No obstante, hay algunos elementos que conviene considerar en
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todos los casos pues ayudaran a ordenar y a conducir el proceso de reformas
institucionales. En primer lugar, se debe tomar en cuenta el involucramiento
de tres actores importantes y desarrollar una estrategia para cada uno de ellos:
las autoridades politicas, los gerentes publicos y las organizaciones de la socie-
dad civil y del sector privado.

Compromiso de las autoridades politicas: un elemento de primordial importan-
cia es el compromiso de las autoridades politicas para emprender las reformas.
En efecto, la transformacion de la vieja cultura institucional presupone cam-
bios politicos que sélo pueden serimpulsados por lideres convencidos de que
es necesario innovar.

Capacidad de los gerentes publicos: paralelamente, se requiere potenciar la
voluntad politica con la debida capacidad gerencial, pues sin gerentes publi-
cos experimentados y comprometidos no serd posible plasmar los deseos de
cambio en una estrategia sélida. Hay que advertir que una reforma gestada
exclusivamente en el ambito técnico corre el riesgo de no legitimarse entre
las autoridades y de no considerar adecuadamente los elementos de la esfera
politica.

Corresponsabilidad de la sociedad civil y del sector privado: las organizaciones de
la sociedad civil y el sector privado son corresponsables del cambio. Para ello,
deben cumplir dos funciones: i) demandar a los gobiernos el cumplimiento
de los resultados comprometidos y ii) aportar propuestas de soluciones cuan-
do los resultados obtenidos por el sector publico no sean los esperados. No
obstante, el objetivo de estas funciones no es que las organizaciones de la
sociedad civil y el sector privado se conviertan en coadministradores de lo pu-
blico, pues esa es una responsabilidad que le corresponde al gobierno, sino
gue promuevan la efectividad de la gestién gubernamental y que contribuyan
con sus conocimientos y opiniones a gestar una cultura basada en el logro de
resultados.

Ademas de los actores mencionados, conviene tomar en cuenta las si-
guientes consideraciones para conducir el proceso de reformas institucionales.

No generar expectativas sobredimensionadas: como se ha visto en este docu-
mento, muchos de los cambios aqui propuestos requieren procesos de me-
diano y largo plazo; por tanto, es conveniente ser prudente en cuanto a lo que
se puede esperar en el corto plazo. Las reformas legales, el disefio y la imple-
mentacion de los sistemas y la capacitacion del personal son actividades que
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no se realizan rapidamente. Asimismo, la institucionalizacién de los cambios
ocurre paulatinamente a medida que los sistemas maduran. Por lo tanto, es re-
comendable no generar expectativas que, al no cumplirse, pudieran producir
frustracion y restar interés en los cambios.

Apuntar al éxito: conviene iniciar los cambios en aquellos componentes y pi-
lares cuyas condiciones técnicas y politicas permitan prever mayor éxito. Una
vez que las reformas hayan adquirido una buena dindmica en esas areas, se
puede pasar a las areas de mayor dificultad. Es muy importante que el proceso
de reformas adquiera prestigio y goce de buena reputacién no sélo en el inte-
rior de la institucién que lo esta ejecutando, sino también en el conjunto del
sector publico. Eso animara a otras instituciones a involucrarse activamente
cuando les toque el turno.

Aprender de otras experiencias y adaptarlas: los procesos de reforma institu-
cional de cada pais ofrecen oportunidades valiosas de aprendizaje a la co-
munidad internacional, de modo que el conocimiento y el intercambio de
experiencias es un elemento que coadyuva a una mejor implementacién de la
GpRD. El propésito de tal intercambio es aprender de los errores y los aciertos
de otros paises, asi como también comprender por qué funcionaron o fracasa-
ron las estrategias implementadas. No obstante, no es aconsejable adoptar los
instrumentos y las metodologias de otros paises sin primero adaptarlos a los
objetivos y las condiciones propias.

Estrategia gradual o de shock: una disyuntiva en la que suelen encontrarse quie-
nes disefan las reformas institucionales es si deben optar por una estrategia
de shock que afecte a todas las instituciones de una sola vez o por una que
incorpore las reformas gradualmente. Aunque no existe una respuesta que se
pueda aplicar a todos los casos, pues la estrategia correcta dependera de va-
rios factores, es conveniente tomar en cuenta que cualquier estrategia que se
adopte debe contar con un enfoque integral de la reforma. Esto implica ana-
lizar el conjunto del ciclo de gestién y pensar los cambios que se introduciran
en cada pilar para que se articulen adecuadamente. No obstante, la estrategia
gradual tiene la ventaja de permitir una expansién progresiva del nuevo mo-
deloy, con ello, un desarrollo més pausado y sistemético de los instrumentos y
los procedimientos. También permite manejar mejor la resistencia al cambio y
crear efectos demostrativos positivos. Un proceso gradual bien llevado augura
una mayor sostenibilidad de los cambios institucionales.
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CAPITULO 4

Analisis de los paises

En las siguientes paginas se presentan los resimenes de los informes sobre la
capacidad de la GpRD de cada uno de los paises analizados en este trabajo. Cada
resumen incluye el puntaje obtenido por el pais y el promedio de ALC en cada
uno de los cinco pilares de la GpRD. Ademas, se analizan las principales caracte-
risticas y los esfuerzos que los distintos paises realizan en cada uno de los pilares.
El cuadro 4.1 presenta una visién general de la situacién de los paises analizados.
Conviene aclarar que el aio que aparece en los resimenes corresponde a la fe-
cha en que se validaron los SEP con las autoridades de los paises. No obstante,
por lo general la informacién expresa la situacion de los paises un aflo antes.

CUADRO 4.1  Puntajes obtenidos por los paises en cada uno de

los pilares de la GpRD
Pilares de la GpRD
Gestion
Planificacion Presupuesto financiera, Gestionde Monitoreo )

para por auditoriay programasy y Indice
Paises resultados  resultados adquisiciones proyectos evaluacion GpRD
Argentina 2,2 2,1 33 1,5 1,2 2,0
Bahamas 0,2 03 1,9 08 1,0 0,8
Barbados 2,2 1,0 2,5 14 1,2 7
Belice 0,4 0,2 0,9 0,7 0,4 0,5
Bolivia 2,0 1,1 2,3 1,7 1,1 1,6
Brasil 4,2 3,8 4,0 29 39 3,7
Chile 2,7 4,4 4,5 3,5 4,5 3,9
Colombia 3,8 1,7 3,5 3,5 3,7 3,2
Costa Rica 3,2 1,5 3,2 2,0 3,0 2,6
Ecuador 2,8 1,6 23 1,8 1,7 2,1
El Salvador 2,8 0,5 2,5 2,1 0,7 1,7

(continua en la siguiente pdgina)
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CUADRO 4.1  Puntajes obtenidos por los paises en cada uno de
los pilares de la GpRD (cont.)

Pilares de la GpRD

Gestion
Planificacion Presupuesto financiera, Gestionde Monitoreo )
para por auditoriay programasy y Indice
Paises resultados  resultados adquisiciones proyectos evaluacion GpRD
Guatemala 2,2 14 3,0 2,2 1,5 2,0
Guyana 2,0 0,6 1,0 14 0,3 11
Haiti 2,6 0,5 13 0,8 1,1 1,3
Honduras 1,8 1,1 2,0 2,5 2,2 1,9
Jamaica 24 0,7 2,2 1,9 0,5 1,6
México 34 2,5 4,0 2,7 33 3,2
Nicaragua 1,9 13 2,5 1,8 1,0 1,7
Panama 1,9 1,3 2,7 1,7 1,0 1,7
Paraguay 1,6 1,1 2,3 1,1 04 1,8
Peru 2,4 2,6 3,1 2,6 1,2 2,4
Rep. 1,8 1,0 2,0 2,6 14 1,8
Dominicana
Suriname 2,6 0,5 1,4 1,2 1,2 1,4
Trinidad y 2,9 0,6 1,5 2,0 0,8 1,6
Tobago
Uruguay 2,1 1,8 2,5 1,4 13 1,8
Promedio 28 1,4 23 1,9 1,6 1,9
Desviacion 0,9 1,0 0,9 0,8 1,2 0,8
estandar
Avanzados 3,5 3,1 4,0 3,1 338 3,5
Medios 23 1,3 2,5 1,9 1,3 1,9
Bajos 1,6 0,5 1,5 1,0 0,7 11
Argentina

Resumen ejecutivo del SEP - 2008

El indice de la GpRD de Argentina coincide con el promedio de la region. El
pilar que mejor desempefio muestra es el de gestion financiera, auditoria y
adquisiciones. Por el contrario, el pilar de monitoreo y evaluacién es particu-
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larmente débil debido a que, aunque el pais cuenta con algunas instituciones
gubernamentales que realizan esa funcién, la coordinacion interinstitucional
es débil y no se utilizan los resultados de los andlisis en la gestién del presu-
puesto. Hay que resaltar que Argentina no cuenta con un plan nacional de
mediano plazo.

Planificacion para resultados

El gobierno no cuenta con un plan estratégico de caracter nacional que es-
tablezca las prioridades nacionales; sin embargo, existen algunos planes
sectoriales. Legalmente, existe una entidad gubernamental responsable de
articular la implementacién de los objetivos del gobierno: la Jefatura de Gabi-
nete de Ministros, que esta a cargo de la supervision de las politicas publicas
del gobierno nacional y, en particular, de la coordinaciéon de las actividades de
los ministerios. No existen leyes ni mecanismos formales para la participacion
del Congreso nacional y de la sociedad civil en la discusion de los objetivos
estratégicos y las metas del gobierno.

Presupuesto por resultados

En lo que se refiere a gestidn presupuestaria orientada a resultados, se consta-
ta que la mayor parte del presupuesto esta estructurada por programas, pero
existe una débil correspondencia entre los programas presupuestarios y los
planes sectoriales. Si bien se preparan previsiones de los ingresos fiscales de
mediano plazo, su uso es aun insuficiente en las decisiones de asignacion de los
recursos publicos. Existe un programa de evaluacién de la calidad del gasto que
aplica mecanismos de responsabilizacién, como las cartas de compromiso con
el ciudadano y los compromisos de desempefio institucional y de resultados
de gestién. Asimismo, durante los Ultimos afos se elaboraron indicadores de
resultado para algunos programas. La Ley de Responsabilidad Fiscal se cumple
parcialmente, ya que se han subestimado los ingresos del presupuesto.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

El gasto efectivo ha excedido al presupuesto original en un 15% o mas en los
ultimos tres afos. Se cuenta con un sofisticado analisis de riesgo de la deuda,
pero no existe analisis de riesgo sobre otro tipo de obligaciones contingentes. El
gasto extrapresupuestario representa el 12% y corresponde, principalmente, a
fondos fiduciarios y a empresas. Por su parte, el Congreso nacional ha aprobado
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CUADRO 4.2  Puntaje de Argentina en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Argentina regional
1. Planificacién para resultados 2,2 23
2. Presupuesto por resultados 2,1 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 33 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,5 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,2 1,6
Promedio 2,0 1,9

GRAFICO 4.1  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Argentina yen
la region

Planificacion para resultados
5
4
3

Monitoreo Presupuesto
y evaluacion por resultados
Gestion de programas Gestion financiera,
y proyectos auditoria y adquisiciones
—== Puntaje de Argentina Promedio regional -+ Puntaje maximo

puntualmente el presupuesto durante los Ultimos tres afos. Los sistemas de
contabilidad presentan diversas fortalezas en cuanto a estructura y a procesos.

En cuanto a las compras publicas, la legislacién establece el uso mayori-
tario de la competencia abierta para la adjudicacion de contratos, justifica con
prescripciones reglamentarias claras el uso de métodos menos competitivos,
y propone un mecanismo de inconformidades relativas al proceso de adqui-
siciones. Las debilidades en el sistema de compras se presentan en algunos
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aspectos de la aplicacién de la Ley de Compras y Contrataciones, en la insu-
ficiente regulacion debido a falta de decretos reglamentarios, y en la inexis-
tencia de un sistema de incentivos que incremente la eficiencia, la eficaciay la
transparencia del sistema. También hay una inadecuada integracién entre el
sistema de compras y contrataciones y el sistema presupuestario.

El control de la gestidn, tanto interna como externa, se orienta a contro-
les formales y de procedimientos, con escasa relevancia para el seguimiento
de los objetivos de los programas. En la actualidad, no existe una adecuada
retroalimentacién entre los sistemas de gestion y control interno a cargo de la
Sindicatura General de la Nacién. La cuenta anual de la Auditoria General de la
Nacién, que se encarga de fiscalizar la rendicién de cuentas del Poder Ejecuti-
vo, ha sido aprobada por el Congreso nacional con un significativo retraso, aun
cuando se observa una tendencia de mejoras en este campo.

Gestion de programas y proyectos

La Direccién Nacional de Inversion Publica, dependiente del ministerio de Eco-
nomia y Finanzas Publicas, es la entidad gubernamental que realiza las evalua-
ciones ex ante de las inversiones publicas. No todos los proyectos cuentan con
una evaluacion ex ante al momento de asignar recursos en el presupuesto, y
las evaluaciones existentes no siempre se usan para tal propdsito. Aunque la
Direccién Nacional de Inversién Publica difunde en Internet amplia informa-
cién sobre la normativa legal vigente y sobre el Banco de Proyectos, no se en-
cuentran a disposicién del publico las metodologias de evaluacién utilizadas
y los resultados de los exdmenes ex ante. También existe una Subsecretaria de
Planificacion Territorial de la Inversion Publica dependiente del ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios, que realiza proyectos pro-
vinciales. La coordinacion entre ambas entidades es limitada.

Con respecto a la gestién de programas y proyectos se observa que no
existen mecanismos de asignacién presupuestaria que incentiven la eficiencia
y la eficacia en la gestion de las instituciones. También se constatan debilida-
des en los sistemas de informacién sectorial.

Monitoreo y evaluacién

Existen tres entidades que poseen sistemas de indicadores de desempefio
para realizar el seguimiento de los objetivos y las metas del gobierno: el mi-
nisterio de Economia y Produccién, la Jefatura del Gabinete de Ministros y el
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales. No obstante, no exis-
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te una adecuada coordinacién interinstitucional entre ellas y los esfuerzos se
dispersan. Ademas, los indicadores atin no se han constituido en un elemento
relevante para la toma de decisiones de caracter presupuestario. Si bien hay
una ley que establece la obligacién de evaluar la calidad del gasto por parte
de la Jefatura de Gabinete de Ministros, no hay normas que dispongan la eva-
luacién de las politicas o los programas gubernamentales. La evaluacién de los
programas y los proyectos no es una funcion de caracter prioritario. Asimismo,
el incumplimiento de las metas detectado por las evaluaciones no conlleva
acciones correctivas de caracter técnico, administrativo o financiero.

Conclusiones

De acuerdo con este diagnostico, los principales desafios que enfrenta Ar-
gentina son: i) articular las entidades y los sistemas de inversion publica y de
monitoreo y evaluacidn a fin de sentar las bases para que las decisiones geren-
ciales y presupuestarias cuenten con informacién sobre el desempefio, ii) de-
sarrollar la planificacion y alinearla con el presupuesto para que este ultimo
sea efectivamente un instrumento de gestion de las politicas, iii) incorporar la
informacion sobre el desempefo en el analisis presupuestal y iv) implementar
estrategias de mejoramiento de los bienes y servicios mediante incentivos.

Bahamas
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Bahamas se encuentra entre los paises que tienen un desarrollo bajo de la
GpRD. Su pilar mas avanzado es el de gestién financiera, auditoria y adquisi-
ciones. El area de planificacion es particularmente débil pues el pais no cuenta
con un plan nacional de mediano plazo ni con planes sectoriales. En el drea de
presupuesto, Bahamas aln debe avanzar en la construccion de los sistemas
basicos para que en el futuro pueda emprender el desarrollo de un presupues-
to por resultados.

Planificacion para resultados

Bahamas no cuenta con un plan nacional de mediano plazo ni con un marco
legal que regule la planificacion en el sector publico. Sélo los ministerios de
Educacion y Salud han elaborado borradores de planes para 10 y cinco afios
respectivamente. La falta de un plan nacional y de planes sectoriales provoca
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CUADRO 4.3 Puntaje de Bahamas en cada uno de los pilares de la GpRD
y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Bahamas regional
1. Planificacién para resultados 0,2 23
2. Presupuesto por resultados 0,3 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 1,9 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 0,8 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 0,8 1,6
Promedio 0,8 1,9

GRAFICO 4.2  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Bahamas y en
la region

Planificacion para resultados

Monitoreo
y evaluacion

Presupuesto
por resultados

Gestion de programas Gestion financiera,
y proyectos auditoria y adquisiciones

=== Puntaje de Bahamas Promedio regional -0+ Puntaje maximo

que el presupuesto se elabore sin considerar las politicas nacionales y que es-
tas no se discutan con el Congreso ni con la sociedad civil.

Presupuesto por resultados
El ministerio de Finanzas es la institucion del gobierno central responsable de

la conduccion econémica de pais, mientras que la Oficina del Gabinete se en-
carga de priorizar y dar seguimiento a la inversién publica.
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El ministerio de Finanzas realiza un presupuesto de corte incrementalista.
Ademads, elabora un prondstico macroecondémico para tres afios, pero como
este no se descompone en ninguna de las clasificaciones presupuestarias (ad-
ministrativas, funcionales o programaticas) resulta de poca utilidad practica.

Dado que no existen leyes que requieran la evaluacion de la eficacia y de
la calidad del gasto publico, no se han desarrollado indicadores de desempe-
Ao ni se realiza ningun tipo de examen para evaluar estos aspectos. Ademas,
el borrador de trabajo que busca introducir reformas a la gestién financiera
publica de Bahamas no hace mencién alguna respecto de los mecanismos de
evaluacion del gasto publico.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

El Banco Central gestiona la deuda publica segun las necesidades financieras
del pais y examina y regula la politica crediticia y cambiaria. No obstante, esta
institucion no analiza el riesgo fiscal de la deuda.

Los informes presupuestarios incluyen la totalidad de la informacién so-
bre los ingresos y los gastos correspondientes a los proyectos financiados por
paises donantes. La clasificacion del presupuesto no se rige por los estandares
internacionales, sino que se basa en un sistema basico de categorias funciona-
les. En los Ultimos tres aios, el Parlamento ha aprobado el presupuesto dentro
de los plazos establecidos.

El sistema contable del pais se basa en caja y se ajusta a las normas de la
Organizacién de Entidades Fiscalizadoras Superiores del Caribe (CAROSAI, por
sus siglas en inglés). El gobierno elabora un informe que contiene toda la infor-
macion sobre los ingresos y los gastos, asi como sobre los activos y los pasivos
financieros. No obstante, los informes mas recientes corresponden a 2005. El
Departamento del Tesoro se encuentra actualmente esperando los informes
de auditoria 2006-07 para proceder a su publicacion.

El pais no dispone de un sistema integrado de administracion financiera,
de manera que los sistemas de informacién del presupuesto, la contabilidad, la
tesoreria y el crédito publico funcionan independientemente. Tampoco existe
un sistema electrénico para las adquisiciones publicas.

Las reglas internas que actualmente rigen el sistema de adquisiciones del
gobierno de Bahamas son elementales y sélo se aplican a montos que oscilan
entre B$ 50.000 y B$ 250.000. Las compras y los contratos que estan fuera de
estos limites no cuentan con reglamentacion. Existe un ente regulador de las
adquisiciones publicas: el ministerio de Finanzas, pero no existen instancias
que atiendan las inconformidades sobre las adjudicaciones de contratos.
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La Unidad de Auditoria Interna del Ministerio de Finanzas es la Unica entidad
de auditoria interna del gobierno de Bahamas. Su funcién es prestar apoyo al Se-
cretario de Finanzas en su papel de Oficial Auditor del Ministerio y en su funcion
general de regulacion y control del gasto publico. La unidad debe trabajar en
estrecha colaboracion con el Auditor General y su mandato consiste en auditar
todos los demds ministerios, departamentos y agencias. Lleva a cabo un progra-
ma de auditorias propio y, ademas, realiza auditorias especiales por solicitud del
ministerio de Finanzas o de la gerencia de la entidad que desee ser auditada.

El Auditor General es la maxima autoridad de la auditoria externa y audita
a todos los ministerios sectoriales, pero no a todos los organismos publicos.
El Auditor General ha llevado a cabo auditorias de gestidon de algunos fondos
utilizados por los ministerios de Vivienda, Policia y Salud.

Gestién de programas y proyectos

Bahamas no cuenta con un ente encargado de realizar evaluaciones ex ante de
las inversiones publicas. Ante la falta de un sistema de inversion publica, cada
ministerio sectorial elabora una lista de opciones que el ministerio de Finanzas
utiliza para tomar las decisiones sobre la asignacién presupuestaria.

El ministerio de Educacién es la institucién que posee mayor capacitad de
gestion. Ha desarrollado un borrador para un Plan de Educacién con 22 metas
a desarrollarse durante el decenio 2010-20. En la elaboracién del documento
participaron los representantes de los sindicatos, la Cdmara de Comercio y las
asociaciones de padres y profesores. El sistema de informacion del ministerio
contiene exclusivamente datos sobre la cobertura del sistema escolar, aunque
estos no estan a disposicién del publico en Internet. Por su parte, el ministerio
de Salud sélo trabaja con planes operativos anuales, aunque actualmente estd
considerando elaborar un plan de mediano plazo. El sistema de informacién
este ministerio contiene datos actualizados sobre la cobertura y los costos de
los servicios, aunque no los utiliza como herramienta de gestién. Finalmente,
el ministerio del Trabajo cuenta con un borrador incompleto de plan sectorial
que se realiz6 en colaboracion con la sociedad civil.

Monitoreo y evaluacién

No existe un sistema de seguimiento y evaluacién de la gestién publica ni tam-
poco un marco legal e institucional para el seguimiento y evaluacién de las
politicas, los programas y los proyectos. Solamente los proyectos con financia-
miento externo cuentan con sistemas de monitoreo propio.
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Aunque las estadisticas basadas en los registros institucionales no siem-
pre estan actualizadas, el Departamento de Estadisticas lleva a cabo todos los
afnos una encuesta anual de ingresos familiares que le permite contar con in-
formacion basica sobre la situacién socioeconémica del pais.

Conclusiones

En funcién de este diagndstico, se prevé que los desafios mds importantes de
Bahamas incluyen: i) el desarrollo de las capacidades institucionales basicas en
las areas de planificacion y de presupuesto; en efecto, el pais requiere contar
con un plan de gobierno de mediano plazo que incorpore planes sectoriales
que sean la base para la formulacién del presupuesto vy ii) paralelamente, es
necesario fortalecer los sistemas de gestion financiera publica para que los
avances que puedan registrarse en la planificaciéon y el presupuesto cuenten
con el apoyo de un sistema integrado de administracién financiera.

Barbados
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Los pilares mas solidos de Barbados son la planificacion para resultados y la
gestién financiera, auditoria y adquisiciones. En cambio, sus dreas mas débiles
son el presupuesto por resultados, y el monitoreo y la evaluacién. Aunque el
pais elaboré una vision de largo plazo y dispone de un plan de gobierno de
mediano plazo, no existe coordinacion entre estos instrumentos. Tampoco se
observa una articulacion entre la planificacién y el presupuesto, y carece de un
sistema para evaluar los resultados de la gestion institucional.

Planificacién para resultados

Barbados dispone de una vision de largo plazo (Plan Estratégico Nacional
2006-25) que fue elaborada por la administracién anterior, pero aun no es evi-
dente si el gobierno actual la va a adoptar como suya o no. Ademas, dispone
de un plan nacional de mediano plazo (Marco Estratégico de Mediano Plazo
2007-09) que contiene metas e indicadores. Por otro lado, estd en elaboracién
un nuevo plan para el periodo 2009-12. No obstante, no existe plena concor-
dancia entre la visién de largo plazo y los planes de mediano plazo. La insti-
tucion responsable de la ejecucidn del Plan Estratégico Nacional y del Marco
Estratégico de Mediano Plazo es el ministerio de Finanzas, Asuntos Econémi-
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CUADRO 4.4 Puntaje de Barbados en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Barbados regional
1. Planificacién para resultados 24 23
2. Presupuesto por resultados 1,2 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 2,5 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,5 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,1 1,6
Promedio 1,7 1,9

GRAFICO 4.3  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Barbados y en
la region
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Presupuesto
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—=— Puntaje de Barbados Promedio regional -8 Puntaje maximo

cos y Energia. Finalmente, cabe aclarar que Barbados no cuenta con un marco
legal que reglamente la planificacion de la gestion gubernamental.

Presupuesto por resultados

Aunque existe una clasificacién presupuestaria basada en programas, el vincu-
lo entre estos programas y las estrategias de politicas establecidas en el plan de
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mediano plazo no son claras, incluso en aquellos ministerios que estan aplican-
do un presupuesto plurianual. En efecto, el gobierno de Barbados emprendié a
partir del afo fiscal 2005-06 un proyecto piloto para introducir una perspecti-
va plurianual en los ministerios sectoriales. Actualmente, esa iniciativa se lleva
adelante en cinco ministerios. Por otro lado, la ley establece que el presupuesto
anual debe basarse en las previsiones del marco fiscal de mediano plazo, lo cual
se cumple en la practica. Por ultimo, aunque no existe una ley de responsabili-
dad fiscal, existen limites para el endeudamiento y el déficit del sector publico.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

El promedio de desviacion entre el presupuesto aprobado y el ejecutado ha
sido de -3,4% en los ultimos tres anos. Ademas, durante el mismo periodo,
el Poder Legislativo aprobo6 el presupuesto antes del inicio del afio fiscal co-
rrespondiente. Por otro lado, los gastos extrapresupuestarios que no formaron
parte de los informes fiscales representaron menos del 5% del gasto total, y
todos los ingresos provenientes de la cooperacién internacional constan en
dichos informes. El Banco Central de Barbados realiza el andlisis del riesgo fis-
cal en lo que concierne a la deuda soberana, pero no realiza ningun andlisis
respecto de otras obligaciones directas o contingentes.

En lo que concierne a las adquisiciones publicas, Barbados no cuenta con
un sistema electronico especifico para estas operaciones. Sin embargo, el pais
estd ejecutando un programa de reforma de las adquisiciones que se aplicara
a todas las entidades publicas. Su propdsito es la modernizacién del sistema
mediante el establecimiento de mecanismos de licitacién y de apelacion, y la
profesionalizacion de los servidores publicos que administran las adquisicio-
nes publicas.

El marco legal de la auditoria externa estd contemplado en la Ley de Ad-
ministracion Financiera y Auditoria de 2007. Los informes de auditoria externa
se remiten al Parlamento dentro de los cuatro meses siguientes al periodo de
auditoria. La Oficina de Auditoria de Barbados se ajusta a varias de las normas
establecidas por la OIEFS para la auditoria, pero en lo relativo a las finanzas y al
manejo del personal no cuenta con el nivel minimo de independencia opera-
cional propugnado por dicha organizacién.

Gestion de programas y proyectos

La evaluacion ex ante de los proyectos de inversidn esta a cargo de la Uni-
dad de Inversion Publica del Ministerio de Finanzas, que elabora un programa
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quinquenal de inversiones. Sin embargo, la funcidn de evaluacién ex ante no
estd estipulada en ninguna ley, y las normas y las metodologias para la evalua-
cién ex ante estan desactualizadas.

Los ministerios de Educacidn, Salud, Transformacién Social y Obras Publi-
cas cuentan con planes sectoriales de mediano plazo que, por lo general, son
congruentes con el Marco Estratégico de Mediano Plazo 2007-09. Los sistemas
de informacién de esos ministerios son basicos y no disponen de toda la infor-
macién necesaria sobre la gestion institucional.

Monitoreo y evaluacién

No existe un sistema de monitoreo del plan de gobierno. Solamente se hace
seguimiento de los proyectos a través de la Unidad de Inversiones Publicas del
ministerio de Finanzas. El pais tampoco cuenta con un sistema de evaluacién
de las politicas, los programas y los proyectos.

El Departamento de Servicios Estadisticos depende administrativa-
mente del ministerio de Asuntos Econémicos. Si bien los ministerios y las
instituciones publicas entregan periédicamente sus registros instituciona-
les a este Departamento, la informacion tiene un retraso promedio de dos
anos.

Conclusiones

De acuerdo con este diagnostico, los retos de mediano plazo de Barbados son:
i) incorporar al presupuesto las politicas enunciadas en el plan nacional de go-
bierno y en los planes sectoriales, haciendo uso de la clasificacion programati-
cay de la programacion plurianual que ya dispone y ii) complementariamente,
fortalecer los sistemas de informacion institucional a fin de sentar las bases
para laimplantacion de un sistema de seguimiento de los objetivos y las metas
establecidos en el plan de gobierno que, al mismo tiempo, pueda ser usado en
el futuro para evaluar la calidad del gasto y gestionar efectivamente la ejecu-
cién de los proyectos y la produccién de bienes y servicios.

Belice
Resumen ejecutivo del SEP - 2010

Belice se encuentra en una etapa de construccion de las bases de su sistema de
gestion publica. Dado que carece de un plan de mediano plazo, sus sistemas
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CUADRO 4.5 Puntaje de Belice en cada uno de los pilares de la GpRD
y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Belice regional
1. Planificacién para resultados 04 23
2. Presupuesto por resultados 0,0 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 04 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 0,7 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 04 1,6
Promedio 0,4 1,9

GRAFICO 4.4  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Belice y en
la region
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de gestion financiera son incipientes, al igual que los de gestion de programas
y proyectos.

Planificacion para resultados

Hacia fines de 2007, el gobierno de Belice emprendié la tarea de elaborar un
Plan de Desarrollo Nacional denominado Visién 2025. Para ello, se cre6 un co-
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mité compuesto por representantes de un amplio sector de la sociedad. Sin
embargo, el pais no cuenta con un plan estratégico nacional de mediano plazo
ni con planes sectoriales. Tampoco ha definido un conjunto de objetivos de
mediano plazo que deba alcanzarse antes de que el actual gobierno cumpla
su mandato. Ademas, no se han promulgado leyes que fomenten la participa-
cién del Poder Legislativo y de la sociedad civil en las deliberaciones sobre el
plan nacional.

Presupuesto por resultados

La estructura presupuestaria de Belice no se rige por programas y, ademas,
la integracion de los procesos de planificacion y de presupuesto es débil. El
presupuesto anual carece de informacion relativa a los objetivos y las metas,
y no existe un marco fiscal de mediano plazo ni una ley de responsabilidad
fiscal. Por otro lado, el pais no cuenta con un marco legal que exija la realiza-
cion de evaluaciones del gasto y que promueva la calidad del gasto publico,
ni con un sistema de asignacion del presupuesto que fomente una gestion
institucional eficiente y eficaz. La informacién es escasa y no se divulga de
manera oportuna; por ejemplo, el proyecto de presupuesto se publica en
Internet con posterioridad a su presentacién a la Asamblea Nacional y en un
formato resumido.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

No se realiza el analisis de riesgo fiscal y, por tanto, no existen mecanismos que
permitan mitigar los efectos derivados de esos riesgos. El presupuesto se clasi-
fica por ministerio y segun el gasto corriente y de capital. Asimismo, el sistema
contable no se rige por las normas internacionales existentes; sin embargo, la
contabilidad refleja todas las partidas de la clasificacion presupuestaria.

En cuanto al sistema de adquisiciones, a pesar de la falta de una entidad
especifica responsable de estas operaciones, el Contratista General cumple un
papel de importancia en los contratos publicos, aunque no tiene participacion
directa en las adquisiciones. No existe en el pais un organismo que dirima los
desacuerdos en materia de adquisiciones, asi como tampoco hay un sistema
electrénico que compile y publique la informacién sobre estos procesos.

Por otro lado, Belice no dispone de un marco legal comuin que regule
las auditorias internas. No obstante, los funcionarios contables son los res-
ponsables de administrar los recursos financieros de sus dependencias. Es-
tos funcionarios son auditados por la Oficina del Auditor General, organismo
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independiente que también realiza auditorias externas a todas las entidades
del gobierno central. El presupuesto que se le asigna a esta Oficina depende
del ministerio de Finanzas, pero la falta de recursos ha restringido su capacidad
para operar adecuadamente y de manera eficiente. En cuanto a la divulgacion
de la informacion, no se publican informes de auditoria externa en Internet.

Gestion de programas y proyectos

En la actualidad, en Belice no existe una evaluacién ex ante para los proyec-
tos de inversion. Solo los proyectos que cuentan con el financiamiento de
donantes y de instituciones multilaterales se someten a ese examen. Si bien
algunos ministerios realizan algun tipo de planificacion, los proyectos no
necesariamente se cifen a los objetivos de esta. El ministerio de Desarrollo,
entidad responsable del Programa de Inversiones para el Sector Publico, ha
llevado a cabo iniciativas tendientes a reforzar los sistemas de gestién y de
gasto publicos y a crear capacidades que permitan pronosticar los gastos de
mediano plazo.

Belice no dispone de planes sectoriales de mediano plazo, aunque el
ministerio de Salud (uno de los tres ministerios consultados junto con el de
Desarrolloy el de Educacién) se encuentra desarrollando un plan de este tipo
con el apoyo de la Organizacidn Panamericana de la Salud. Se constaté la fal-
ta de mecanismos que permitan monitorear o evaluar los avances logrados
en la produccién de bienes y servicios. Sin embargo, en algunos casos los
ministerios han establecido un conjunto acotado de indicadores para ciertos
programas, los cuales posibilitarian la creaciéon de capacidades para moni-
torear las actividades. Por otro lado, aunque algunos ministerios recopilan
informacion sobre la opinién de los usuarios para mejorar la calidad de los
bienes y servicios producidos, la mayoria carece de este tipo de datos. La
falta de recursos ha impedido la implementacién de sistemas que proporcio-
nen informacion en linea sobre la produccion y la medicién de la calidad de
los bienes y servicios.

Monitoreo y evaluacion

No se monitorea el cumplimiento de los objetivos, los programas y los proyec-
tos. Ademads, no existe una entidad gubernamental que se encargue de cum-
plir esa funcién. Asimismo, el pais no dispone de un marco legal e institucional
para la evaluacién de las politicas del gobierno y, menos auln, de normas y de
metodologias para la realizacién de evaluaciones.
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Conclusiones

Los retos que enfrenta Belice para desarrollar sus sistemas nacionales de ges-
tion publica requieren una mirada de conjunto y una planificacién de largo
plazo. Por ello, es necesario disefiar un plan consistente de reformas institu-
cionales que prioricen el desarrollo de capacidades basicas en las areas de pla-
nificacion, presupuesto y gestion financiera publica. Estas reformas deberian
realizarse de manera coordinada y simultdnea, generando asi una adecuada
articulacion y coordinacién entre los sistemas y las instituciones.

Bolivia
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Bolivia pertenece al grupo de paises con capacidades intermedias en la GpRD.
Sus pilares de gestidn financiera, auditoria y adquisiciones y de planificacién
se encuentran mas desarrollados que los demas pilares. El pais dispone de un
plan nacional de mediano plazo y de planes sectoriales congruentes con el
primero. No obstante, el plan tiene un caradcter mas conceptual que operativo.
Las 4reas de presupuesto por resultados y de monitoreo y evaluacién son par-
ticularmente débiles.

Planificacién para resultados

Bolivia cuenta con un Sistema Nacional de Planificacion, cuyo ente rector
es el ministerio de Planificacion del Desarrollo. El Sistema dispone de tres
instrumentos de planificacién: el Plan Nacional de Desarrollo (PND); los Pla-
nes Sectoriales, que operativizan las estrategias del PND, y los Planes Estra-
tégicos Institucionales, que contienen la programacion de las instituciones
publicas.

Aunque el pais no cuenta con una visién de largo plazo, el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 2006-10 establece una visién y algunas metas para 2015. El
documento tiene un caracter mas conceptual que operativo, pues se centra
en las estrategias que el gobierno seguird para promover los cambios sociales
que se propone lograr. Establece objetivos, estrategias, politicas y, en algunas
ocasiones, programas, pero las Gnicas metas que fija son aquellas referidas a
los Objetivos de Desarrollo del Milenio. El nexo entre la planificacion y el pre-
supuesto es débil; no obstante, se espera que el Viceministerio de Planificacién
dote de mayor operatividad al PND.
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CUADRO 4.6 Puntaje de Bolivia en cada uno de los pilares de la GpRD
y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Bolivia regional
1. Planificacién para resultados 2,0 23
2. Presupuesto por resultados 1,1 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 23 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,7 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,1 1,6
Promedio 1,6 1,9

GRAFICO 4.5 Desarrollo de los pilares de la GpRD en Bolivia yen
la region

Planificacion para resultados
5

4
3
Monitoreo 2 Presupuesto
y evaluacion por resultados
Gestion de programas Gestion financiera,
y proyectos auditoria y adquisiciones
—=— Puntaje de Bolivia Promedio regional =+ Puntaje maximo

El Poder Legislativo no participa en la discusion del PND, pues no existe
ninguna ley que asi lo disponga. En cambio, la participacion de la sociedad civil
si estd prevista en las normas del sistema de planificacion. El gobierno realizé
talleres en los nueve departamentos del pais con el fin de recoger las opinio-
nes sobre los contenidos del PND de las instituciones publicas, las empresas
privadas, los gremios de las ONG y las organizaciones comunitarias.
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Presupuesto por resultados

Bolivia no cuenta con un plan para implementar un presupuesto por resulta-
dos ni posee un proceso para prepararlo. El pais todavia no dispone de algu-
nos de los elementos esenciales para implantar un PpR como, por ejemplo: el
marco fiscal de mediano plazo, las normas de responsabilidad fiscal con metas
cuantitativas y el sistema de evaluacién de la calidad del gasto. Bolivia ha de-
sarrollado una Matriz del Plan Nacional de Desarrollo 2007-10, que es una cla-
sificacién programatica del gasto que se present6 en el Congreso como anexo
al presupuesto de 2007.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

La gestion financiera posee varios problemas, entre los que se pueden citar
los siguientes:

* Lacredibilidad del presupuesto como instrumento de gestién es baja
debido a la diferencia entre el presupuesto original aprobado y el
gasto real.

* No se realizan los andlisis de riesgo fiscal relacionados con las obli-
gaciones directas y las contingentes, salvo en el caso de la deuda ex-
terna.

e El Congreso no siempre analiza y aprueba el presupuesto en el plazo
que le confiere la ley.

e ElSistemaIntegrado de Gestién y Modernizacién Administrativa (SIG-
MA) es tecnoldgicamente obsoleto y no contempla la administracién
tributaria, el sistema de compras publicas ni la inversion publica.

No obstante, un aspecto positivo es que todos los gastos estan consig-
nados en el presupuesto, por lo cual no existen gastos extrapresupuestarios.

En el campo de las adquisiciones publicas, Bolivia cuenta con una ley com-
prensiva que, en términos generales, se cifie a los estandares internacionales.
El ente normativo de las compras es la Direccidon General de Sistemas de Admi-
nistracién Gubernamental del Ministerio de Hacienda. Bajo esta dependencia,
se encuentra el Sistema de Informacion de Contrataciones Estatales (Sicoes),
que constituye la herramienta electrénica para difundir la informacién sobre
las adquisiciones del Estado. Desde 2007 es el medio oficial y obligatorio de
publicacion de las licitaciones publicas, exceptuando las compras menores a
Bs 20.000 (US$2.800). Ademas, el sistema publica las normas legales existentes

117



118

BOLIVIA

y las adjudicaciones de los contratos. Aunque la ley establece un protocolo
parala presentaciony la resolucién de las inconformidades relativas al proceso
de adquisiciones, la resolucién sobre dichas inconformidades recae en el mis-
mo organismo comprador, lo cual resta transparencia al proceso.

Con respecto al drea de auditoria interna, el pais cuenta con un marco
normativo solido que adhiere a las normas internacionales (Ley SAFCO 1990).
Cada una de las instituciones del sector publico tiene una Unidad de Auditoria
Interna (UAI). A pesar de que las auditorias se rigen por normas idéneas, el gra-
do de cumplimiento de la ley es débil, la inestabilidad y la rotacion del perso-
nal es alta y la intervencién politica es comun. Ademas, la implementacién de
las recomendaciones de la auditoria interna depende de la méxima autoridad
de cada institucién y no existen incentivos para aplicarlas o para mejorar los
controles. Por todo ello, la calidad y la efectividad de los informes de auditoria
interna es pobre.

El ente encargado del control externo es la Contraloria General de la Re-
publica (CGR). Esta institucion realiza tres tipos de auditorias: las financieras, las
operativas y las especiales. Las auditorias financieras se realizan anualmente
a mas del 90% de las instituciones publicas. La mayor parte de ellas son efec-
tuadas por empresas privadas. Aunque la CGR debe revisar todos los informes,
s6lo examina el 30% de las auditorias, pues no cuenta con personal suficiente.
Las auditorias operativas las realiza la CGR, pero como la mayor parte de las
auditorias financieras incluye las operativas y son efectuadas por las empresas
privadas, esta no es una tarea frecuente de la CGR. Las auditorias especiales
(auditorias completas a las instituciones) son las que con mas frecuencia realiza
la CGR; sin embargo, sélo alcanza a ejecutar el 10% de las demandadas. Por otro
lado, el personal de la CGR rota con frecuencia, lo que ocasiona que un alto por-
centaje de los auditores no tenga la experiencia y los conocimientos suficientes
y, COmo consecuencia, la calidad de las auditorias y las revisiones se ve negati-
vamente afectada. Por otro lado, en Bolivia no se realizan auditorias de gestion.

Gestion de programas y proyectos

Aunque algunos ministerios sectoriales cuentan con un plan de mediano plazo
cuyos objetivos coinciden con lo que establece el PND, la mayoria sélo cuenta
con planes anuales, lo cual limita la gestién sectorial.

El ministerio de Planificacién es el ente rector del Sistema Nacional de
Inversiones Publicas (SNIP). Este Sistema constituye el conjunto de normas,
instrumentos y procedimientos comunes que todas las entidades del sector
publico deben utilizar para formular, evaluar, priorizar, financiar y ejecutar los
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proyectos de inversion publica. Las evaluaciones ex ante de los proyectos son
realizadas por las Direcciones de Planificacién de las instituciones ejecutoras
de los proyectos, sea de manera directa o mediante la contratacion de servi-
cios de consultoria. El SNIP opera tanto en las instituciones del gobierno cen-
tral como en los gobiernos subnacionales.

La gestion de bienes y servicios no incorpora los mecanismos y los instru-
mentos orientados a la obtencion de resultados. Asi, por ejemplo, no se imple-
mentan instrumentos, como los contratos de gestién, para fijar los resultados
gerenciales. Asimismo, los sistemas de evaluacién y de remuneracién del per-
sonal no incentivan los logros institucionales, y no se recoge la opinién de los
usuarios sobre la calidad de los bienes y servicios.

Monitoreo y evaluacién

El pilar de monitoreo y evaluacién ha avanzado poco en Bolivia. Aunque for-
malmente el Viceministerio de Planificacion y Coordinacion es la entidad en-
cargada del seguimiento del PND, el pais ain no cuenta con normas técnicas y
metodologias de trabajo establecidas formalmente, por lo cual dicha funcién
no se cumple.

Por otro lado, si bien existen varias normas que obligan a la evaluacion
de las politicas, los programas y los proyectos gubernamentales, estas reglas
no establecen con precision las responsabilidades, los objetivos, las funciones
y los recursos para realizarlas. En la préctica, no existe una entidad guberna-
mental que evalle sistematica y periédicamente la gestidon publica. No obs-
tante, la Unidad de Analisis de las Politicas Econdmicas y Sociales (Udape) del
ministerio de Planificacion ha realizado evaluaciones de estrategias sectoriales
y realiza el seguimiento del cumplimiento del Milenio. Ademas, ha realizado
evaluaciones de proyectos, aunque no tiene un programa de evaluacién ni un
presupuesto especifico para este propdsito.

Conclusiones

Los desafios mas importantes que enfrenta Bolivia para mejorar la gestion
publica orientada a resultados son los siguientes: i) ampliar la capacidad de
planificacién operativa a fin de que el plan estratégico oriente la accién de las
instituciones del Estado y la gestion presupuestal, ii) fortalecer la gestién del
presupuesto con instrumentos como el marco fiscal de mediano plazo y un sis-
tema de indicadores de desempeiio a fin de sentar las bases para implementar
un presupuesto por resultados y iii) iniciar acciones para desarrollar un sistema
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de seguimiento y evaluacién orientado a resultados, tanto del plan de gobier-
no como de la gestién sectorial.

Brasil
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Brasil es uno de los cuatro paises que pertenecen al grupo con capacidades
avanzadas de la GpRD. El area de planificacidon de este pais es una de las mas
desarrolladas de la region. Cuenta con un plan nacional de mediano plazo bien
articulado con la planificacién sectorial y con el presupuesto. Ademads, con-
templa mecanismos de participacion del Poder Legislativo y de la sociedad
civil en la discusién del plan. Los sistemas de gestion financiera, auditoria y
adquisiciones estan construidos en base a estdndares internacionales y se en-
cuentran consolidando practicas orientadas a la gestion para resultados. En las
areas de PpR y M&E, Brasil también se encuentra implementado sistemas que
buscan orientar la gestion publica hacia el logro de resultados.

Planificacion para resultados

El Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestion (MPOG) de Brasil prepara
el Plan Plurianual (PPA) y el presupuesto.' El PPA es un plan de mediano plazo
que establece las metas a ser alcanzadas durante el periodo de gobierno y
que, a su vez, aglutina los planes sectoriales. Asimismo, los objetivos de nivel
nacional y sectorial estan contenidos en programas que tienen metas e indi-
cadores. El primer PPA se elaboré para el periodo 1991-1995; en la actualidad,
se encuentra vigente el quinto plan. En lo que concierne a la planificacién de
largo plazo, el gobierno dispone de un ambicioso plan de desarrollo econémi-
co y social para las préximas dos décadas.

Existe un alto grado de consistencia entre el presupuesto y el plan na-
cional. Esta articulacién se basa no sélo en los procedimientos técnicos, sino
también en las normas que regulan esos sistemas. La Constitucién del pais es-
tablece que el Poder Legislativo tiene la competencia de aprobar el plan nacio-
nal, lo cual dota a ese instrumento de mayor consenso. Aunque el Consejo de
Desarrollo Econdémico-Social, que cuenta con la representaciéon de la sociedad
civil, ya participa en el proceso de planificacién, se esta discutiendo una nueva

' EI PPA estd compuesto por tres agendas prioritarias:a) Agenda Social, b) Plan de Desa-
rrollo de la Educacion y c) Plan de Aceleracion del Crecimiento (PAC).
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CUADRO 4.7 Puntaje de Brasil en cada uno de los pilares de la GpRD y
comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Brasil regional
1. Planificacién para resultados 4,2 23
2. Presupuesto por resultados 38 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 4,0 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 29 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 39 1,6
Promedio 3,7 1,9

GRAFICO 4.6  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Brasil y en
la region

Planificacion para resultados
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Presupuesto
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ley que prevé mecanismos para la participacion de la sociedad civil en el pro-
ceso de aprobacién del plan.

Presupuesto por resultados

Aunque en Brasil existen varias leyes que establecen la evaluacion de los resul-
tados del gasto, aun no se ha creado un sistema de indicadores de desempeno

121



122

BRASIL

que se utilice durante la discusién de las asignaciones presupuestarias. No obs-
tante, si existe un sistema de indicadores que da cuenta de la ejecucion presu-
puestaria y otro que informa sobre la marcha de los programas y los proyectos.

Por otro lado, se elabora un marco fiscal de mediano plazo que es la base
para la realizacion del presupuesto. Este, a su vez, estd integrado por los pro-
gramas establecidos en el plan nacional de mediano plazo. Ademéds, existe una
Ley de Responsabilidad Fiscal que fija limites cuantitativos al gasto.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

El pilar de gestion financiera de Brasil se presenta sélido y consolidado. El pais
utiliza técnicas avanzadas para el manejo de la deuda publica y el analisis de
riesgo de las obligaciones directas y contingentes. Ademds, cuenta también
con instrumentos para mitigar esos riesgos. Por otro lado, la clasificacion de
los gastos presupuestarios sigue los estandares internacionales. Asimismo,
Brasil cuenta con un Sistema de Informacién de Administracién Financiera
(Siafi) centralizado y bien desarrollado. Ademas, el Sistema de Informacién
Presupuestario (Sidor) y el Siafi usan el mismo sistema de clasificacion, lo que
asegura la concordancia entre la informacion presupuestaria y la contable. Sin
embargo, una debilidad del proceso presupuestario es que, durante los ulti-
mos tres afnos, el Congreso ha experimentado retrasos en la aprobacion del
presupuesto.

La auditoria interna es desempefiada por la Contraloria General de la
Unién (CGU), que es el 6rgano de auditoria de las instituciones del gobierno
federal. La CGU adhiere a las normas internacionales de auditoria. Por su parte,
la auditoria externa esta a cargo del Tribunal de Cuentas de la Unién (TCU),
institucion auténoma dependiente del Congreso. El TCU actua en los ambitos
federal, estatal y municipal, es decir, sobre toda institucion que recibe fondos
publicos. Realiza también auditorias de gestién (enfocadas en el cumplimiento
de los objetivos de los programas), aunque con un alcance limitado. Los infor-
mes de auditoria externa se presentan ante el Poder Legislativo y son publica-
dos en Internet.

El ente rector de la contratacion publica es la Secretaria de Logistica y Tec-
nologia de la Informacién (SLTI) del ministerio de Planificacion, Presupuesto y
Gestion. Esta entidad opera dentro de un marco legal integrado por la Ley de
Contrataciones (1993) y la Ley de Subastas (2002). Si bien existe un mecanismo
para la presentacion y la resolucion de las inconformidades en los procesos de
contratacién, este no incluye la participaciéon de un ente externo a la institu-
cién contratante, lo cual resta transparencia al proceso. Hay que destacar que
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el 100% de las compras del Estado se realiza mediante el sistema electrénico
comprasnet.

Gestion de programas y proyectos

El sistema de inversion publica es manejado por el MOPG.? Se realizan evalua-
ciones ex ante de los proyectos de mayor valor,® para lo que se cuenta con me-
todologias e instrumentos debidamente formalizados. Los resultados de las
evaluaciones ex ante no se publican en Internet; sin embargo, generalmente
se utilizan tanto para la elaboracién del PPA como del presupuesto.

La planificacion de los sectores se basa en los planes sectoriales de me-
diano plazo o en los programas del Plan Plurianual. Cada uno cuenta con sus
correspondientes metas e indicadores. Ademas, algunos de ellos establecen
también metas anuales y plurianuales para la produccion de bienes y servicios.
En general, los ministerios cuentan con buenos sistemas de informacién sobre
los bienes y servicios que producen.

No existen mecanismos de remuneracién y evaluacion del personal que
incentiven la obtencion de resultados organizacionales, asi como tampoco se
observan estrategias explicitas para la implementacién de la GpRD en las or-
ganizaciones.

Monitoreo y evaluacién

La entidad encargada de monitorear el cumplimiento de los objetivos y las me-
tas del gobierno es la Secretaria Publica de Inversién (SPI) del MPOG, mediante
el Sistema de Informacién Gerencial y de Planificacién (Sigplan). EIl MPOG es
también el ente responsable de implementar las evaluaciones de impacto de
los programas, los proyectos y las estrategias sectoriales. Cuenta con técnicas
y metodologias de trabajo establecidas formalmente y difunde el resultado
de las evaluaciones a través de Internet. El uso de la informacién producida
por los sistemas de monitoreo y evaluacion en los procesos de planificacion y
elaboracion del presupuesto aln no es sistematico.

2 Especificamente, por la Secretaria de Planificacion e Inversiones estratégicas (SPI).

3 Proyectos de inversiones superiores a R$ 100 millones (proyectos grandes), y proyec-
tos que se financian con recursos del presupuesto fiscal, de mas de R$ 50 millones. De
lo analizado por especialistas de la Secretaria, se precisé que esta hace la evaluacion del
56% de los proyectos grandes.

123



124

CHILE

Conclusiones

El desafio mas importante de Brasil para mejorar la gestion publica orientada
a resultados es consolidar y perfeccionar los sistemas que ha desarrollado. En
particular, se requiere afianzar los nexos entre los sistemas de planificacion,
presupuesto y M&E. A pesar de que los tres cuentan con altas capacidades ins-
titucionales, la coordinacion y la articulacion entre ellos ain requieren mejoras
para desarrollar el Presupuesto por Resultados. También es necesario avanzar
en el uso de la informacién sobre el desempero del sector publico durante el
proceso presupuestal. Adicionalmente, el area de gestidon de programas, pro-
yectos y servicios presenta sectores que requieren mejoras; aungue algunos
ministerios, como el de Salud, han emprendido reformas institucionales para
aplicar la GpRD, la mayoria de sectores auin requiere avanzar en ese rumbo.

Chile
Resumen ejecutivo del SEP - 2008

Chile es el pais que mayor capacidad institucional ha desarrollado para aplicar
la GpRD en la regién, debido a la madurez de sus sistemas de PpR, M&E y ges-
tién financiera, auditoria y adquisiciones. Este pais es el Unico que posee un sis-
tema de PpR consolidado, pues introduce informacién sobre el desemperio de
sus programas en la discusion sobre la asignacién de recursos del presupuesto.
Esta informacion proviene de un sistema de monitoreo y evaluacion robusto
gestionado por la Direccién de Presupuesto del Ministerio de Hacienda. Ade-
mas, cuenta con un sistema de incentivos para estimular la gestion eficaz y
eficiente en las instituciones. La Unica area relativamente débil de Chile es la
de planificacion, pues no cuenta con un plan nacional de mediano plazo. En su
lugar, implementa los planes sectoriales y el presupuesto.

Planificacion para resultados

En Chile el programa de gobierno del candidato presidencial vencedor es, por
tradicion, el plan gubernamental de mediano plazo. Este plan carece de estra-
tegias bien definidas o, en el mejor de los casos, le falta la especificidad sufi-
ciente; sin embargo, es una herramienta Util para la coordinacion de la agenda
programatica y legislativa por parte del Ministerio Secretaria General de la
Presidencia. La carencia de un plan estratégico se sustituye parcialmente con
una adecuada presupuestacion basada en resultados. Por otra parte, la inexis-
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CUADRO 4.8 Puntaje de Chile en cada uno de los pilares de la GpRD y
comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Chile regional
1. Planificacién para resultados 2,7 23
2. Presupuesto por resultados 44 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 4,5 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 35 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 4,5 1,6
Promedio 3,9 1,9

GRAFICO 4.7 Desarrollo de los pilares de la GpRD en Chiley en la

region
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tencia de plan de gobierno de mediano plazo hace inviable la participacion del
Congreso y la sociedad civil en la planificacion.

Presupuesto por resultados

El presupuesto esta clasificado por programas en el contexto de una perspec-
tiva presupuestaria multianual de mediano plazo; sin embargo, el presupuesto
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plurianual no contiene grado alguno de desagregacion. Es de destacar la Ley
de Responsabilidad Fiscal, que contiene metas cuantitativas especificas y, ade-
mas, tiene un impecable historial de cumplimiento en el pais. Existe una ade-
cuada practica de evaluacion de la efectividad del gasto, con un sistema de
indicadores de desempefo que se ha ido perfeccionado durante mas de una
década. Ademas, se han implementado mecanismos que incentivan la eficien-
cia y la eficacia en la gestion de las instituciones. Por ultimo, la informacién
sobre el presupuesto y los estados financieros al cierre del ejercicio fiscal esta
disponible en Internet en forma completa y oportuna.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

La gestidon presupuestaria y financiera presenta destacables fortalezas en lo
que respecta al analisis de riesgo y a la existencia de instrumentos para su mi-
tigacion. Las operaciones no incluidas en el presupuesto estan identificadas
e informadas. Por otro lado, hay un alto récord de cumplimiento del presu-
puesto originalmente aprobado por el Congreso. Ademads, dicha instituciéon
aprueba el presupuesto aio tras ano con anticipacion respecto de la fecha
limite que establece la ley. Asimismo, el sistema de contabilidad publico sigue
los estandares internacionales e informa sobre los ingresos y los gastos, asi
como también sobre los activos y los pasivos financieros. El pais cuenta con un
buen sistema integrado de administracion financiera, aunque existen ciertos
aspectos en que podria mejorar.

El sistema de adquisiciones publicas cuenta con un marco legal claro y
transparente, y con mecanismos de ejecucién que incentivan adecuadamente
la competencia. Asimismo, se aplica un sistema de inconformidades relativas
al proceso de adquisiciones independiente y confiable. El sistema electrénico
de adquisiciones “Chile compra” es ampliamente usado, y los resultados de las
adjudicaciones se publican en Internet.

Existe un sistema publico de auditoria interna que cubre la totalidad del
gobierno central. La auditoria externa es realizada por la Contraloria General
de la Republica —una institucién independiente y respetada— que regular-
mente efectua auditorias, informa al Congreso y presenta la informacion a la
ciudadania.

Gestion de programas y proyectos

El sistema de inversion publica, denominado Sistema Nacional de Inversiones,
opera desde hace mas de 30 afos, y publica periédicamente en Internet las
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pautas técnicas, las metodoldgicas y las evaluaciones ex ante de las potencia-
les inversiones publicas.

Los sistemas sectoriales de informacidn, la planificacién en estos sectores
y la gestion de bienes y servicios son de calidad diversa. En general, el pais ca-
rece de una estrategia global para mejorar la calidad de los servicios y falta un
mejor desarrollo de los mecanismos de consulta a los usuarios.

Monitoreo y evaluacion

Chile cuenta con sofisticados sistemas de monitoreo y evaluacién que son
producto de un trabajo sistematico llevado a cabo durante 10 afos por la
Direccion de Presupuestos del ministerio de Hacienda. Existe una adecuada
incorporacion de los resultados de las evaluaciones en el proceso presupues-
tario, con un fuerte compromiso por parte del Poder Ejecutivo y de los parla-
mentarios en incorporar las lecciones aprendidas de estas evaluaciones en las
correspondientes asignaciones presupuestarias. El desarrollo de los sistemas
de informacién estadistica, tanto social como econémica, ha logrado un alto
nivel de confiabilidad, aunque se requiere mayor atencion en lo que respecta
a la informacion de caracter regional y local.

Conclusiones

De acuerdo con lo visto anteriormente, Chile necesita avanzar en dos campos
para consolidar sus capacidades institucionales de gestién para resultados:
i) desarrollar un sistema de planificacién que explicite y formalice los objeti-
vos y las metas establecidos en los planes sectoriales e institucionales, en el
contexto de una visidon de largo plazo construida sobre la base de un consenso
social y ii) fortalecer las capacidades de gestion para la produccién de bienes
y servicios mediante una estrategia de intervenciéon centrada en los usuarios,
lo cual implica vigorizar y empoderar los niveles institucionales mas cercanos
a la prestacion de servicios.

Colombia
Resumen ejecutivo del SEP - 2008
Colombia se encuentra en el grupo de paises con capacidades avanzadas de la

GpRD. Sus sistemas de planificacion y M&E muestran un alto nivel de desarro-
llo y poseen metodologias que sirven a otros paises como ejemplos de buenas
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CUADRO 4.9 Puntaje de Colombia en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacién con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Colombia regional
1. Planificacién para resultados 38 23
2. Presupuesto por resultados 1,7 1,4
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 3,5 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 3,5 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 3,7 1,6
Promedio 3,2 1,9

GRAFICO 4.8 Desarrollo de los pilares de la GpRD en Colombia yen

la region
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practicas. En particular, es relevante el uso que las altas autoridades politicas
han hecho de los sistemas de monitoreo. Sin embargo, el pais alin enfrenta
retos importantes, como la integracién del presupuesto de inversién con el de
funcionamiento, y el fortalecimiento de la integracién entre la planificacion y

el presupuesto.
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Planificacion para resultados

La funcién de planificacion se desarrolla a través de dos instrumentos: ii) el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) cuatrienal en cada nivel de gobierno y ii) los
ejercicios anuales de planificacion sectorial. EI PND incorpora los objetivos,
las metas y los indicadores verificables, los cuales se descomponen en metas
anuales con el fin de poder monitorear y controlar los resultados alcanzados.
Desde 2002 el ejercicio de planificacién haincorporado un enfoque de gestién
orientado a resultados tanto para los periodos cuatrienales de gobierno (PND)
como para el largo plazo (Plan Vision Colombia 2019).

Sin embargo, en la operatividad de la planificaciéon aun existen algunos
problemas. Aunque se identifican los proyectos vinculados a los objetivos del
Plan y estos, a su vez, identifican los productos y las unidades responsables,
la estructura programatica del Plan es débil ya que la unidad basica de presu-
puestacion es el proyecto y no el programa. Las clasificaciones programaticas
del gasto asociado al plan sélo cubren la inversidn, con lo que un importante
componente de las asignaciones se encuentra aun desligado del ejercicio de
planificacién.

Finalmente, en lo referente al fortalecimiento de caracter participativo de
la planificacién, existen mecanismos para estimular el control politico, como la
rendicién de cuentas de los ministerios al Presidente de la Republica, y de este
al Congreso.

Presupuesto por resultados

Colombia ha dado pasos importantes en el uso de instrumentos que orientan
la gestion del presupuesto publico al logro de resultados. Desde 2004 el 15%
del Presupuesto General de la Nacién (PGN), correspondiente al gasto de in-
versién y a una parte de las transferencias, tiene una estructura programatica
y guarda correspondencia con los objetivos, las estrategias y los programas del
PND. A su vez, dichos programas disponen de indicadores de desempefoy de
metas anuales y plurianuales que permiten tener informacién sobre la calidad
del gasto para esta porcién del presupuesto.

Los avances alcanzados hasta la actualidad se sustentan en un marco nor-
mativo e institucional sélido, que incluye disposiciones en materia de la gestion
del gasto publico. No obstante, los entes ordenadores y ejecutores del gasto
se han visto impedidos para definir los mecanismos, los procedimientos y los
incentivos que garanticen la institucionalizacién permanente de los procesos
de M&E en el marco del ciclo presupuestal. En la practica, los instrumentos

129



130

COLOMBIA

desarrollados se encuentran aun desarticulados de la gestion del gasto, por lo
cual la informacién del M&E no es oportuna para la toma de decisiones presu-
puestales, salvo contadas excepciones.

Todos los documentos que conforman el proyecto del Presupuesto Gene-
ral de la Nacién, asi como el presupuesto aprobado, la informacién financiera
del Gobierno Nacional Central y otros documentos presupuestales, se encuen-
tran a disposicion de la ciudadania a través de la pagina web del ministerio de
Hacienda y Crédito Publico.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

En los ultimos tres aios, el promedio de desviacidn del gasto real con respecto
al presupuestado ha sido del 3%, mientras que el gasto extrapresupuestario
ha sido poco significativo. Asimismo, a partir de 2007 todas las entidades eje-
cutoras conocen con suficiente anticipacion los instructivos de programacién
presupuestal y los topes maximos para elaborar su anteproyecto de presu-
puesto. Todo esto gracias a la inclusién de dos documentos de programacién
plurianual del gasto: el Marco Fiscal de Mediano Plazo (a través del cual se fijan
las metas fiscales en términos de deuda, balance primario y déficit) y el Marco
de Gasto de Mediano Plazo (que articula el disefio de las politicas y de la pla-
neacién macroecondémicay fiscal con la programacién del presupuesto anual).

En materia de contabilidad, el gobierno nacional central de Colombia
prepara informes trimestrales y anuales con informacién sobre el estado de
actividad que incluye los ingresos, los gastos, los activos y los pasivos, ademas
de los costos. Especificamente, la Contaduria General de la Nacién se encarga
de centralizar y de consolidar la informacién contable de todas las entidades
publicas con el fin de elaborar anualmente el Balance General de la Nacién
durante los seis meses posteriores al cierre del ejercicio. Dicho informe es so-
metido a la auditoria de la Contraloria General de la Republica y presentado al
Congreso de la Republica en el mismo lapso de tiempo.

En materia de adquisiciones, desde 2003 el pais aplica esquemas de com-
petencia abierta equivalentes a la convocatoria publica, no sélo en los proce-
sos de licitacion, sino también en los procesos de contratacion directa o de
menor cuantia.

Con respecto a las auditorias, existe un Plan General que incluye una
muestra de las entidades sujetas a control cada afo, cercana al 80% del total.
Ademads, dicho plan estipula que la informacién de las auditorias debe difun-
dirse dentro de los seis meses posteriores al periodo auditado, de acuerdo
con lo establecido por la ley. Adicionalmente, existe una auditoria especial
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que se aplica en el caso de entidades o programas en los cuales, por eventos
extraordinarios, se requiera adelantar un examen de la gestién financiera y
legal. Los informes generados no estan a disposicion de la ciudadania a través
de Internet.

Gestion de programas y proyectos

El Departamento Nacional de Planeacién es el encargado de compilar y de
administrar la informacién publica relacionada con el presupuesto de inver-
sion en su fase de programacion a través de proyectos. Su gestidn se centra en
lograr el cumplimiento de los objetivos establecidos en los planes de desarro-
llo, teniendo como unidad de analisis los proyectos formulados por todas las
entidades del pais.

Para ello cuenta con un marco conceptual y metodoldgico claramente
definido que abarca los dmbitos nacional y territorial. No obstante, en el drea
operativa existen algunas fallas que impiden que la gestidn de proyectos cum-
pla con todos los pardmetros establecidos. Esto ha impedido que todos los
proyectos que se financian con recursos de inversién de la naciéon guarden
una correspondencia directa con las metas del Plan Nacional de Desarrollo.
De igual forma, a nivel territorial, su alcance es limitado ya que no ha logrado
llegar al 100% de las entidades territoriales.

Con el fin de ajustar las fallas identificadas y de lograr una aplicacién ho-
mogénea de la metodologia en los diferentes ambitos, se estan realizando
ajustes que buscan, a través de los Bancos de Proyectos de Inversion, definir
un mecanismo efectivo para materializar los lineamientos de las politicas esta-
blecidos en los planes de desarrollo. De igual forma, alin se requiere avanzar
en una articulacion mas directa entre la gestion de programas y proyectos y el
ciclo presupuestal.

Monitoreo y evaluacion

Colombia cuenta con el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestién y Resulta-
dos (Sinergia), a través del cual el gobierno central lleva a cabo la evaluacién
y el seguimiento de los resultados y los impactos de sus principales politicas,
programas y proyectos de inversidn. Un aspecto importante es que no sélo se
monitorean las metas y los resultados del plan cuatrienal del gobierno, sino
que también se hace un seguimiento de los resultados obtenidos con otras
estrategias de largo plazo, como la Estrategia de Reduccién de la Pobreza, los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y el Plan Colombia: Vision 2019.
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En cuanto a la evaluacion de politicas publicas, si bien Colombia no cuenta
con una ley de presupuesto que disponga la evaluacién del gasto, si dispone de
directrices y metodologias que cumplen esa funcion. En efecto, estas han permiti-
do incrementar sustantivamente el porcentaje del presupuesto evaluado durante
los ultimos afos (de un 4% en 2002 a un 24% en 2006). Asimismo, el Sistema ha
definido una agenda cuatrienal y otra anual para la evaluacién de los impactos.

El Sinergia ha sido un pilarimportante para la incorporacion del enfoque de
gestion para resultados en la gestién publica. No obstante, su principal reto es
articular de manera eficaz y comprensiva el gasto publico a través de practicas
y herramientas de presupuestacion por resultados y de monitoreo y evaluacion.

Conclusiones

Del diagnéstico presentado, se deduce que Colombia necesita avanzar en la
consolidacion de un presupuesto para resultados mediante una mejor articu-
lacion entre los procesos y las instituciones encargadas de la planificacion, el
presupuesto, el monitoreo y la evaluacién. En particular, es necesario enfren-
tar dos retos importantes: i) mejorar la coordinacién y la complementariedad
entre la planificacion y la presupuestacion del gasto corriente y el gasto de
inversién y ii) incorporar en el ciclo presupuestal la informacién sobre el segui-
miento y la evaluacidn de los programas y los proyectos producida por Siner-
gia. El trabajo en estas areas conllevara efectos positivos para los otros pilares
que estan en vias de consolidacion.

Costa Rica
Resumen ejecutivo del SEP - 2008

Costa Rica es el pais con mayor puntaje del grupo con capacidades interme-
dias de la GpRD y es el lider de la subregidn centroamericana. Muestra siste-
mas de planificacion, de M&E y de gestion financiera, auditoria y adquisiciones
en proceso de renovacion hacia una gestion basada en resultados. Su drea mas
débil es la de presupuesto por resultados.

Planificacién para resultados
El pais cuenta con un marco de planificacién amparado por la Ley N° 5.525 de

Planificacion Nacional. El Plan Nacional de Desarrollo 2006-10 fue elaborado por
el Ministerio de Planificacién (Mideplan). Dicho PND propone programas para el
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CUADRO 4.10 Puntaje de Costa Rica en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Costa Rica regional
1. Planificacion para resultados 3,2 23
2. Presupuesto por resultados 1,5 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 32 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 2,0 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 3,0 1,6
Promedio 2,6 1,9

GRAFICO 4.9 Desarrollo de los pilares de la GpRD en Costa Rica y en
la region
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logro de los objetivos y designa las unidades institucionales responsables de
llevarlos a cabo. No obstante, la capacidad operativa de la planificacion atn esta
en construccion y la calidad de planes operativos anuales de los ministerios es
desigual. Asimismo, las metas del PND no se descomponen en metas anuales.
La Asamblea Legislativa no participa institucionalmente (aunque algunos
diputados si lo hacen) en la discusidn de los objetivos y las metas del gobierno.
La elaboracion del PND es, fundamentalmente, un esfuerzo interno del equipo
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del gobierno y no cuenta con la participacién amplia de la sociedad civil, salvo
la colaboracion de algunos académicos.

Presupuesto por resultados

Practicamente, la totalidad del presupuesto esta estructurada por programas.
Formalmente el pais no posee una ley de responsabilidad fiscal, pero si cuenta
con disposiciones legales en el drea de la gestion financiera que se ocupan de
este aspecto. Por otro lado, la formulacion presupuestaria aun sigue, en gran
parte, una légica incrementalista y todavia no se ha implementado un mar-
co fiscal de mediano plazo que haga posible una presupuestacion plurianual.
En cuanto al desempeno, existen indicadores que se aplican a los programas
que representan menos del 40% del gasto y que estan siendo revisados por
el Mideplan y el ministerio de Hacienda. En cambio, no existen mecanismos
presupuestarios que incentiven la efectividad de la gestién.

Cabe destacar que el presupuesto del gobierno central, que es aprobado
por Hacienda, representa aproximadamente el 30% del gasto total. El resto del
gasto, que esta relacionado con las entidades autdbnomas, es aprobado por la
Contraloria General. Tanto el proyecto de ley de presupuesto como el informe
anual del gobierno estan a disposicion de la ciudadania en Internet.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

En Costa Rica no existen gastos extrapresupuestarios. Por su parte, el Poder
Legislativo aprueba puntualmente el presupuesto nacional, de acuerdo con los
requerimientos de la ley. El andlisis del riesgo fiscal y sus mecanismos de miti-
gacion, en el caso de las obligaciones directas, se restringen a la deuda publica.
Asimismo, el pais no realiza el andlisis del riesgo de los pasivos contingentes. En
la formulacién y la ejecucién presupuestaria se usan clasificaciones administra-
tivas y funcionales de acuerdo con las normas internacionales.

Aunque existe un sistema de administracion financiera publica, deno-
minado Sistema de Gestién Administrativa Financiera (Sigaf), este no esta
plenamente integrado pues incorpora solamente algunas de las areas de la
administracion del Estado. En 2007 se adoptaron formalmente las normas in-
ternacionales de contabilidad publica.

Asimismo, existe un marco legal que norma coherente y comprehensi-
vamente el proceso de las adquisiciones y las contrataciones publicas. La Di-
recciéon General de Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa
(DGABCA) del ministerio de Hacienda es el 6rgano rector de las compras del



ANALISIS DE LOS PAISES

Estado. Existen procesos debidamente establecidos de presentacién y de re-
solucién de las inconformidades relativas al proceso de adquisiciones. Ade-
mas, se estd implementado un sistema electrénico de compras, CompraRed,
que es de uso obligatorio para la administracién central. No obstante, sélo es
un portal informativo que no se usa para las transacciones de compra y venta.

Por otro lado, Costa Rica también posee un marco legal coherente, com-
prehensivo y comun para los procesos de auditorias publicas internas y exter-
nas. El ente rector de estos procesos de control es la Contraloria General de la
Republica (CGR), un érgano independiente que, ademas, cumple la funcién
de auxiliar de la Asamblea Legislativa en el control superior de la Hacienda
Publica. Sin embargo, el control interno tiene debilidades, pues las unidades
de auditoria interna no estéan suficientemente consolidadas e, incluso, algunas
instituciones no disponen de ellas. Ademas, pocas entidades publicas descen-
tralizadas son sometidas a auditorias financieras anuales.

Gestion de programas y proyectos

Mideplan es la entidad encargada de las evaluaciones ex ante de los proyectos
de inversion publica. Sin embargo, cabe aclarar que, aunque en la actualidad
se estd retomando la elaboracién anual de un Plan de Inversiones, este proce-
so fue dejado de lado durante un largo tiempo. Asimismo, la cobertura de las
evaluaciones ex ante es baja porque, aunque el pais dispone de algunas nor-
mas para realizarlas, los instrumentos para ponerlas en practica aun estan en
preparacion. Ademas, la informacion sobre las evaluaciones de los proyectos
de inversién no estd a disposicion de la ciudadania a través de Internet.

En general, se observa que existen planes sectoriales de mediano plazo
gue concuerdan con los objetivos y las metas del gobierno. Ademas, el pais
cuenta con metas anuales y plurianuales para la provisiéon de bienes y servi-
cios. Sin embargo, no existen sistemas sectoriales de informacién adecuados,
por lo que resulta dificil establecer certeramente el cumplimiento de las me-
tas. Asimismo, no todos los ministerios disponen de estrategias para mejorar
los servicios.

Monitoreo y evaluacién

Costa Rica posee un marco legal para el monitoreo y la evaluacién de los pro-
gramas y los proyectos. La entidad responsable de implementar este proceso
es el Mideplan, que cuenta con las metodologias pertinentes debidamente
formalizadas, aunque no se han establecido los procedimientos para la consi-
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deracién de la informacién de M&E en la toma de decisiones. Ademads, el pais
dispone de informacién estadistica econémica y social oportuna y confiable.
No obstante lo anterior, el porcentaje de programas que se monitorean y eva-
[Uan es bajo y la informacion sobre M&E que se encuentra a disposicion de la
ciudadania en Internet es limitada.

Conclusiones

Segun lo expuesto, Costa Rica debe enfrentar los siguientes desafios para for-
talecer su capacidad de gestidn para resultados: i) fortalecer la capacidad de
la planificacion operativa para que el plan de gobierno efectivamente guie la
asignacion de los recursos, ii) integrar el marco fiscal de mediano plazo al pro-
ceso de planificacion de mediano plazo para generar las condiciones que per-
mitan implementar un presupuesto por resultados, iii) revisar la funcién de la
Contraloria en el proceso presupuestario y iv) articular el sistema de monitoreo
y evaluacion con los procesos de planificacién y discusion del presupuesto.

Ecuador
Resumen ejecutivo del SEP - 2008

Ecuador se encuentra en el grupo con capacidades intermedias de la GpRD
y su puntaje estd muy cercano al promedio de la region. Su mayor fortaleza
se encuentra en el sistema de planificacion, que cumple un rol central en la
reorganizacion del Estado en la que se encuentra encaminado el gobierno.
Los pilares de presupuesto por resultados y de monitoreo y evaluacién estan
rezagados, aunque existen planes para fortalecerlos. La gestién de programas
y proyectos también es un area débil, pero alli no se observan iniciativas de
cambios institucionales orientados a una gestién para resultados.

Planificacion para resultados

Durante el actual gobierno de Ecuador, la funcién de planificacién ha adquirido
mucha importancia como ordenadora de la gestion publica. El érgano encar-
gado de la planificacion es la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo
(Senplades), creada en 2004. El pais dispone de un plan nacional de mediano
plazo que cuenta con objetivos, programas y metas plurianuales, aunque no
siempre establece los productos que los programas deberian generar. El plan
identifica las entidades responsables de ejecutar los programas y cumplir los
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CUADRO 4.11  Puntaje de Ecuador en cada uno de los pilares de la GpRD
y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Ecuador regional
1. Planificacion para resultados 2,8 2,8
2. Presupuesto por resultados 1,6 1,6
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 2,3 23
4. Gestion de programas y proyectos 1,8 1,8
5. Monitoreo y evaluacion 1,7 1,7
Promedio 2,1 2,1

GRAFICO 4.10  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Ecuador y en
la region
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objetivos y cuenta con financiamiento en el presupuesto del Estado. Ademas,
existe un marco legal que norma la planificacion en el sector publico, aunque
carece de especificidad. Por otro lado, a pesar de que la Constitucién establece
la participacién de la sociedad civil en los asuntos publicos como uno de los
fundamentos del Estado ecuatoriano, no existe una legislacion especifica que
determine su intervencién en la definicién del plan nacional, asi como tampo-
co se prevé la participacion del Poder Legislativo. Debido a la juventud de la
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Senplades, los procedimientos y los instrumentos de planificacién aun estan
en formulacién y perfeccionamiento.

Presupuesto por resultados

El pais esta avanzando hacia un presupuesto clasificado por programas que
guarde correspondencia con las politicas enunciadas en el plan nacional. Por
otro lado, aunque la ley estipula que debe elaborarse un marco fiscal de me-
diano plazo y el Banco Central elabora proyecciones macroecondémicas, el pais
no cuenta con ese instrumento. Sin embargo, dispone de una ley de respon-
sabilidad fiscal con metas cuantitativas para el manejo de las finanzas publi-
cas: la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y Transparencia Fiscal
(LOREYTF 2006). Por otro lado, no existe un sistema de indicadores que per-
mita evaluar la calidad del gasto, asi como tampoco hay mecanismos de asig-
nacion presupuestaria que incentiven la eficiencia y la eficacia de la gestion
publica. La informacién sobre el presupuesto y los estados financieros anuales
estan a disposicion de la ciudadania a través de Internet.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

En los ultimos tres anos, la desviacién promedio del gasto real con respecto al
presupuestado ha sido inferior al 3%. Durante ese mismo periodo, el Poder Le-
gislativo ha aprobado puntualmente el presupuesto. Ademas, no existen gastos
extrapresupuestarios y los reportes fiscales incluyen informacion sobre todos los
ingresos y los gastos de proyectos financiados por donantes. Por otro lado, el pais
realiza el analisis de riesgos relacionado con las obligaciones directas (principal-
mente, la deuda publica), aunque no cuenta con mecanismos para mitigarlos en
el caso de que se presenten. Tampoco elabora el andlisis de riesgos relacionado
con las obligaciones contingentes. Asimismo, Ecuador dispone de un Sistema
Integrado de Gestion Financiera Publica (Sigef) que incluye el presupuesto, la
contabilidad y la tesoreria. Sin embargo, a pesar de estos avances, el sistema de
contabilidad ain no funciona en base a los estandares internacionales.

En materia de adquisiciones y compras publicas, el pais ha iniciado un
proceso de reformas orientado a aplicar los principios de competencia y de
transparencia. El marco legal e institucional vigente presenta fallas substancia-
les debido a la discrecionalidad de los procedimientos y a los tratamientos de
excepcion, entre otros problemas. No existe un ente que norme las compras
publicas y el proceso de presentacién y de resolucién de inconformidades no
es idoneo. Existe un portal sobre las adquisiciones publicas, pero sélo difunde
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informacion sobre el 30% de las convocatorias a concursos y licitaciones y no
tiene capacidad transaccional.

En lo que respecta al sistema de auditoria, la Contraloria General del Es-
tado (CGE) es el 6rgano encargado del control interno y externo que cuenta
con autonomia econémica y técnica para realizar auditorias de los ingresos y
los gastos y de los activos y los pasivos de todas las instituciones del gobierno
central. Ademas, existe la Ley Orgénica de la Contraloria General del Estado
que dispone el establecimiento de unidades de auditoria interna en las insti-
tuciones publicas, pero enfoca su trabajo hacia el control previo. Sin embargo,
no se publican en Internet todos los informes de auditoria.

Gestion de programas y proyectos

La Senplades es la encargada del Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP).
Este sistema, sin embargo, no realiza evaluaciones ex ante de manera sistema-
tica, pues carece de los recursos humanos y técnicos apropiados.

Mientras algunos ministerios poseen un plan sectorial de mediano plazo
(como el de Educacion o el de Salud), otros (como el ministerio de Inclusidon
Econdmica y Social y ministerio de Transporte y Obras Publicas) se basan en
lo que establece el plan nacional. Asimismo, no todos estos organismos esta-
blecen metas anuales para la produccién de bienes y servicios, y tampoco se
firman contratos de gestidn entre las autoridades y las unidades operativas de
los ministerios. Ademas, no se han creado sistemas de evaluacién del personal
que fomenten el logro de resultados institucionales. Por su parte, algunos mi-
nisterios desarrollan iniciativas para mejorar la calidad de sus servicios, pero
no existen estrategias institucionalizadas. Tampoco se recoge la opinién de los
usuarios sobre los servicios que reciben. Todos los ministerios poseen sistemas
sectoriales de informacion, pero la calidad, la cobertura y la oportunidad de
los datos es limitada.

Monitoreo y evaluacién

La Senplades es la entidad a cargo del seguimiento del plan nacional de me-
diano plazo; no obstante, aun no existe un sistema que consolide toda la in-
formacion necesaria para monitorear los objetivos y las metas del plan y que
provea andlisis periddicos mediante indicadores de desempenio. La Senplades
también es la entidad responsable de evaluar la gestiéon gubernamental; sin
embargo, su capacidad evaluadora es débil porque aun se encuentra en una
fase inicial. En cuanto a la disponibilidad de la informacién, el pais cuenta con
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sistemas de informacion estadistica para el area econdmica (Instituto Nacional
de Estadisticas y Banco Central) y social (Instituto Nacional de Estadisticas).

Conclusiones

Del diagnéstico presentado, se desprende que Ecuador debe concentrar sus
esfuerzos en:i) desarrollar un sistema de monitoreo y evaluacion que le permi-
ta identificar si los objetivos y las metas del plan de gobierno se estan alcan-
zando o no, ii) paralelamente, analizar la calidad del gasto publico, iii) construir
un marco fiscal de mediano plazo que le permita establecer bases mas firmes
para la planificaciéon operativa y iv) mejorar sus politicas e instrumentos de dis-
ciplina fiscal. Todo lo anterior sentara las bases para avanzar sélidamente en la
implementacién de un presupuesto por resultados.

El Salvador
Resumen ejecutivo del SEP - 2010

El desarrollo de las capacidades institucionales de El Salvador es fruto de un
proceso de modernizacion del Estado que se inici6 en la década de 1990, lue-
go de una guerra interna que destruy6 la economia y las instituciones nacio-
nales. Desde entonces, el pais estd incrementando gradualmente la capacidad
de gestidén del sector publico. En la actualidad, se observa una base juridica e
institucional que ha posibilitado el desarrollo socioeconémico del pais, pero
gue aun se encuentra en una fase inicial en cuanto a la implantaciéon de una
gestion del sector publico orientada a resultados.

El Salvador se encuentra entre los paises con capacidad intermedia de
la GpRD y es uno de los que presenta mayor desigualdad en el desarrollo de
sus pilares. Asi, las areas de planificacién y de gestion financiera, auditoria y
adquisiciones muestran un nivel de avance muy superior a las de presupuesto
por resultados y monitoreo y evaluacion, en las que se observa un escaso de-
sarrollo institucional.

Planificacion para resultados

El Salvador cuenta con un plan de gobierno que fue elaborado a partir de la
oferta politica del actual gobierno y que estéa organizado en 16 Areas de Ac-
cién y 10 Programas Presidenciales. El plan incluye los objetivos y las metas a
ser alcanzadas durante el periodo gubernamental y cuenta con financiamien-
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CUADRO 4.12  Puntaje de El Salvador en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar El Salvador regional
1. Planificacion para resultados 2,8 23
2. Presupuesto por resultados 0,5 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 2,5 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 2,1 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 0,7 1,6
Promedio 1,7 1,9

GRAFICO 4.11  Desarrollo de los pilares de la GpRD en El Salvador y en
la region

Planificacién para resultados

Monitoreo
y evaluacion

Presupuesto
por resultados

Gestion de programas Gestion financiera,
y proyectos auditoria y adquisiciones

—=— Puntaje de El Salvador Promedio regional - Puntaje maximo

to en el presupuesto del Estado. No obstante, sélo existe en forma electrénica
en una base de datos oficial y no ha sido difundido a la ciudadania, a diferencia
de la oferta politica que si ha sido publicada.

La Secretaria Técnica de la Presidencia de la Republica es la entidad a cargo
la elaboraciény el seguimiento del plan. Sin embargo, no existe un marco legal
gue norme el proceso planificador y que establezca las responsabilidades de la
Secretaria en ese campo. La entidad actua bajo las normas contenidas en el Re-
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glamento Interno del Organo Ejecutivo que le asigna las funciones de evaluar
las prioridades de inversién (en coordinacién con la oficina de presupuesto)
y de dar seguimiento a la ejecucién presupuestaria, entre otras. Cabe sefalar
que la Secretaria es un organismo joven que aun se encuentra construyendo
su capacidad técnica. Asimismo, conviene afadir que la sociedad civil no parti-
cipé en la elaboracion del Plan de Gobierno ni el Congreso opiné acerca de su
contenido. El Plan fue elaborado exclusivamente por el Poder Ejecutivo.

Presupuesto por resultados

El pais muestra pocos avances en cuanto a la creaciéon de un presupuesto por
resultados. Su presupuesto no esta estructurado por programas y no existe un
sistema de indicadores de desempefio para evaluar los resultados del gasto.
Asimismo, tampoco hay mecanismos presupuestarios que incentiven la efi-
ciencia y la eficacia de la gestion de las instituciones. Aunque se elabora un
marco fiscal de mediano plazo que se actualiza anualmente, el presupuesto no
estd estructuralmente articulado con dicho marco.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

El pilar de gestién financiera es el drea en la que mas avances se observan, fru-
to de un trabajo constante de modernizacién del ministerio de Hacienda que
incluye el desarrollo del Sistema de Gestion Financiera y de la Unidad Norma-
tiva de Contrataciones y Adquisiciones, entre otros progresos institucionales.

En cuanto a la gestion financiera, en los Ultimos tres afos se ha registrado
una desviacién promedio del 3% del gasto efectivo en relacién con lo original-
mente presupuestado. Se observa también que los informes fiscales incluyen
todos los gastos extrapresupuestarios y todos los recursos provenientes de
donaciones, que alcanzan el 5% del presupuesto.

La formulacién del presupuesto se basa en la clasificacion administrati-
va y econdmica, segun las normas de las Estadisticas de las Finanzas Publicas
(EFP); no obstante, no existen las clasificaciones funcionales o programédticas.
Por otro lado, el pais no realiza el andlisis de riesgo de las obligaciones directas
o contingentes. Sin embargo, en 2007 se inicié el Proyecto de Fortalecimiento
de la Gestion de la Deuda Publica, apoyado por el Banco Mundial, que tiene el
propdsito de elaborar una estrategia de manejo de la deuda y que incluird el
andlisis de riesgo.

En cuanto a las auditorias, El Salvador cuenta con la Ley de la Corte de
Cuentas de la Republica para normar tanto las auditorias internas como las ex-
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ternas. El 6rgano que determina las politicas y las normas técnicas es la Corte
de Cuentas. En 2004 se crearon normas para las auditorias gubernamentales
gue recogen las practicas internacionales.

La Ley obliga a todas las instituciones con presupuestos mayores a
US$570.000 a disponer de una oficina interna de auditoria. Todas las institucio-
nes del gobierno central tienen una de esas oficinas, pero muchas no cuentan
con personal debidamente capacitado y con los recursos necesarios para cum-
plir adecuadamente sus funciones.

La Corte de Cuentas realiza auditorias externas a todas las instituciones
publicas, tanto de los ingresos y los gastos como de los pasivos y los activos.
Por su parte, las instituciones estan obligadas por la Ley a responder a los in-
formes emitidos; sin embargo, la calidad de las respuestas es variable. En los
ultimos tiempos, la Corte de Cuentas ha empezado a realizar auditorias de ges-
tién, aunque esta actividad no estd vinculada con ninguna intencién evaluati-
va de parte del gobierno. Ademads, los informes de la auditoria no se publican
en Internet.

Respecto del sistema de adquisiciones, el pais estd regido por la Ley de
Adquisiciones y Contrataciones de la Administracién Publica (LACAP), que en-
tré en vigencia en mayo de 2000 y que promueve la competencia en forma
abierta y transparente e incluye varios conceptos que reflejan buenas précticas
internacionales en el campo de las adquisiciones y las contrataciones publi-
cas. Adicionalmente, la Unidad Normativa de Adquisiciones y Contrataciones
(UNACQ), dependiente del ministerio de Hacienda, es el ente regulador de las
compras publicas. Segun el informe CPAR 2004, la UNAC “es una organizacién
relativamente joven con objetivos claros, dedicada con entusiasmo al trabajo
que le ha sido asignado, pero es institucionalmente débil.” La UNAC también
es responsable del sistema electrénico de compras del pais, lamado Compra-
sal, que se usa para el 90% de las adquisiciones. El 10% restante se convoca
mediante la prensa. El sistema electrénico registra las solicitudes de compra,
pero no realiza transacciones de compra venta.

Gestién de programas y proyectos

El pais no cuenta con un sistema de inversién publica, aunque si tiene mecanis-
mos para realizar el examen de estas operaciones. La Direccién de Inversion y
Crédito Publico del ministerio de Hacienda emite una opinion técnica sobre las
solicitudes de inversion que realizan las instituciones que buscan financiamiento
para sus nuevos proyectos. Dichas solicitudes contienen estudios de preinver-
sion basados en directrices detalladas y deben enmarcarse en los programas
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quinquenales. Sin embargo, no existe una ley que norme el proceso de estas
operaciones de manera especifica y que lo ligue a la planificacién del gobierno.

Respecto de la gestion sectorial de los programas y los proyectos, se ob-
serva que los sectores estudiados (salud, educacion e infraestructura) cuentan
con planes de mediano plazo y que, en general, esos planes estan articulados
al Plan de Gobierno. La gestidon de los servicios que brindan los sectores es
relativamente débil debido a los siguientes factores: i) no existen sistemas de
evaluacion del personal que tomen en cuenta el logro de resultados institu-
cionales, ii) no se implementan estrategias para mejorar la gerencia y iii) los
sistemas de informacién no proporcionan indicadores que den cuenta de la
eficiencia y la efectividad de la produccién de los bienes y servicios.

Monitoreo y evaluacién

La institucion a cargo del monitoreo del Plan de Gobierno es la Secretaria Técni-
ca de la Presidencia. Puesto que esta es una funcién que la institucién adquirié
hace poco, las normas técnicas y las metodologias de trabajo aun se encuen-
tran en formulacién. El monitoreo se basa en un sistema de informacién que re-
coge el avance de las metas establecidas en el Plan, pero no existen criterios de
correccién y de toma de decisiones basados en el seguimiento. La informacion
sobre el monitoreo no esta a disposicion de la ciudadania en Internet.

Los sistemas de informacién y de estadistica con que cuenta el pais en las
areas social y econémica producen informacion relativamente confiable. Los
primeros estan a cargo de la Direccién General de Estadisticas y Censos del
Ministerio de Economia, y los segundos son responsabilidad del Banco Central.
Ambos sistemas tienen sitios en Internet con informacién abierta a la ciuda-
dania. Aunque esta informacién es confiable, aun hay aspectos que mejorar,
sobre todo en lo concerniente al andlisis y la aplicacion de la informacion con
fines de monitorear y evaluar las politicas y los programas de gobierno.

El pais no cuenta con un marco legal e institucional para evaluar la gestion
gubernamental. Este es el aspecto mas débil de todo el ciclo de gestion de El
Salvadory en el que menos iniciativas se observan.

Conclusiones

Los desafios que se desprenden del diagndstico presentado son los siguientes:
i) se requiere afianzar el sistema de planificacion, en particular, en los aspectos
relacionados con la dimensién participativa, ii) es necesario redoblar el paso
en la implementacién del sistema de seguimiento del Plan de gobierno, do-
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tandolo de indicadores de desempeiio y, a la vez, desarrollando su articula-
cién con las funciones de planificacién y presupuesto, y con los ministerios
encargados de la ejecucion de los programas vy iii) en el area de presupuesto,
se requiere avanzar en el presupuesto por resultados.

Guatemala
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Guatemala pertenece al grupo de paises con capacidad intermedia de la
GpRD. Su pilar de gestidn financiera, auditoria y adquisiciones estd mucho mas
desarrollado que el resto. No obstante, sus sistemas mas débiles son los de PpR
y M&E. Tanto por el promedio del indice de la GpRD como por el balance entre
sus pilares, Guatemala representa la situacion promedio de los paises de la
region, segun puede constatarse en el cuadro 4.13.

Planificacién para resultados

Guatemala no cuenta con un marco legal que norme la planificacién del sector
publico, aunque si existe una entidad encargada de esta funcién: la Secretaria
de Planificaciéon y Programacién de la Presidencia (Segeplan). El plan nacional
de mediano plazo es de caracter conceptual y expone los objetivos del gobier-
no, pero no cuenta con programas que incluyan las metas y los indicadores
para alcanzarlas. La articulacién entre la planificacién y el presupuesto es débil.

Presupuesto por resultados

Aungque el presupuesto del pais tiene una clasificacién programatica, esta no
estd fundamentada en las politicas definidas en el plan. Asimismo, el pais dis-
pone de un marco fiscal de mediano plazo que sirve como referencia para la
elaboraciéon de los presupuestos anuales. No obstante, no existe un sistema de
indicadores de desempefio para evaluar la calidad del gasto publico.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

El Congreso no ha aprobado el presupuesto de la nacién en dos de los tres
ultimos afnos. Ademads, entre 2004 y 2006 el desvio promedio entre el gasto
programado y el ejecutado fue del 7%. Por otro lado, no se realizan los andlisis
de riesgo fiscal relacionados con las obligaciones directas o contingentes y,
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CUADRO 4.13  Puntaje de Guatemala en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Guatemala regional
1. Planificacion para resultados 2,2 23
2. Presupuesto por resultados 1,4 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 3,0 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 2,2 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,5 1,6
Promedio 2,0 1,9

GRAFICO 4.12  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Guatemala y en
la region

Planificacién para resultados

Monitoreo
y evaluacion

Presupuesto
por resultados
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consecuentemente, no se dispone de mecanismos para mitigar los riesgos en
caso de que se presenten. Asimismo, existe un Sistema de Informacién de Ad-
ministracion Financiera (SIAF) que es una plataforma electronica que integra
el manejo financiero de todas las entidades del gobierno central. El SIAF esta
en un proceso de incorporacion de las entidades descentralizadas y munici-
pales a través del SIAF-MUNI. En lo que concierne a la contabilidad nacional,
esta adhiere a los estdndares internacionales. Por su parte, el departamento de
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contabilidad prepara informes con estados financieros completos después de
concluido el afo fiscal.

El marco legal que norma el proceso de adquisiciones y contrataciones de
las instituciones publicas del pais estad basado en los criterios de competenciay
de transparencia para la adjudicacién de los contratos publicos. El sistema elec-
trénico de adquisiciones se denomina Guatecompras y es usado por todas las
instituciones del gobierno central y por mas del 90% de las instituciones des-
centralizadas y autébnomas. En lo que respecta al control de estas operaciones,
la Contraloria General de Cuentas (CGC) es el ente encargado de las auditorias
internas y externas de todas las instituciones del sector publico. El marco legal
que posee la CGC adhiere a las normas internacionales de auditoria.

Gestion de programas y proyectos

El Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP) funciona bajo un marco juridico
especifico y realiza evaluaciones ex ante a todos los proyectos de inversién
del gobierno central y de gobiernos subnacionales. Los resultados de estas
evaluaciones son utilizados para la preparacion del ejercicio presupuestario.

En lo relacionado a la gestion sectorial, el ministerio de Educacion dispo-
ne de un Plan Nacional de Educacion para el periodo 2000-20. Dicho plan es
de largo plazo, posee objetivos y metas consistentes con el plan de gobiernoy
fue elaborado con la participacion de diversos sectores de la sociedad civil. Por
su parte, el sistema de informacién de ese sector funciona adecuadamente.

En cambio, el ministerio de Salud no cuenta con un plan sectorial, sino
que se basa en lo que establece el plan nacional de gobierno. No obstante, el
sector esta desarrollando una propuesta de largo plazo denominada Agen-
da Nacional de Salud 2008-20 que aun no ha sido aprobada formalmente. El
ministerio dispone de metas solamente para los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (OMD). Por otra parte, no existe un proceso institucionalizado para re-
coger informacién de los usuarios de los servicios de salud. Cabe sefalar que el
sector cuenta con el Sistema de Informacion Gerencial en Salud (Sigsa).

Por su parte, el ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda
dispone de un Plan de Desarrollo Vial para el periodo 2000-10 que esta siendo
actualizado para el decenio 2008-18. Dicho plan contiene metas anuales que
son ajustadas cada afo en base al presupuesto anual vigente y a los recursos
disponibles. La sociedad civil no participé en la elaboracién de este plan. Asi-
mismo, no hay un procesamiento centralizado de la informacion, por lo que
esta no se encuentra actualizada ni se presenta en forma oportuna. Ademas,
el ministerio no tiene portal en Internet.
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Monitoreo y evaluacién

La Segeplan es la entidad encargada de realizar el monitoreo y la evaluacién
de la gestion gubernamental; sin embargo, no existe un documento sobre la
metodologia de estos seguimientos, ya que todavia no es un proceso institu-
cionalizado.

Conclusiones

Los desafios de mediano plazo que Guatemala tiene que enfrentar para la im-
plementacion de la gestion son los siguientes: i) institucionalizar un sistema de
planificacién para que, ademas de priorizar los principales objetivos y estrate-
gias gubernamentales, produzca un instrumento operativo Util para gestién
sectorial y para la programacion presupuestaria, ii) paralelamente, es necesa-
rio implementar un sistema de seguimiento y evaluacién que realimente el
proceso de gestién de la planificacion y el presupuesto y iii) avanzar gradual-
mente en la implementacion del presupuesto por resultados.

Guyana
Resumen ejecutivo del SEP - 2010

Guyana pertenece al grupo de paises con capacidades poco desarrolladas de
la GpRD. Cuatro de los cinco componentes del ciclo de gestidon exhiben un
desarrollo similar, pero el de monitoreo y evaluacién se encuentra mas reza-
gado. El pais cuenta con dos instrumentos de planificacion poco articulados
entre si, y con un instrumento de presupuesto que no se elabora en base a
politicas.

Planificacion para resultados

Guyana dispone de dos instrumentos de planificacién: la Estrategia Nacional
de Desarrollo 2001-10 y la Estrategia de Reduccién de la Pobreza 2001-07.
Puesto que concluyd el periodo de vigencia de esta uUltima, se encuentra en
discusién una nueva Estrategia de Reduccion de la Pobreza (ERP) para el perio-
do 2008-10. No existe consistencia entre ambos instrumentos y son limitados
en cuanto a la planificacién operativa, pues no establecen programas ni pro-
ductos para alcanzar los objetivos. Para la elaboracion de la ERP se realizaron
consultas a la sociedad civil.
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CUADRO 4.14 Puntaje de Guyana en cada uno de los pilares de la GpRD
y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Guyana regional
1. Planificacion para resultados 1,1 23
2. Presupuesto por resultados 1,4 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 14 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,4 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 0,3 1,6
Promedio 11 1,9

GRAFICO 4.13  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Guyanay en
la region
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La Secretaria de Planificacién del Ministerio de Finanzas es la entidad
encargada de coordinar la Estrategia Nacional de Desarrollo y la Estrategia
de Reduccién de la Pobreza. Aunque el pais dispone de leyes que regulan
los aspectos relacionados con la planificacion (Ley de la Comision de Pla-
nificacién Estatal y Ley de Planificacion Urbana y Territorial), no dispone de
un marco legal que especificamente regule la planificacién estratégica na-
cional.
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Presupuesto por resultados

El pais ha avanzado muy poco en este campo. Aunque el presupuesto dispo-
ne de una clasificacion basada en programas, aquella no se corresponde con
ninguno de los instrumentos de planificacion que, como se ha visto, no con-
templan programas. Esto hace dificil dar seguimiento a los gastos relacionados
con la ERP. Por otro lado, no existe método o sistema alguno para evaluar la
calidad del gasto publico y no se dispone de una ley de responsabilidad fis-
cal. No obstante, hay un marco fiscal con proyecciones de los ingresos y los
gastos para tres afos. Aunque la ley exige que la informacién financiera del
sector publico esté a disposicion del publico, el acceso es muy limitado; en
efecto, el presupuesto no se publica en el portal de Internet del ministerio de
Finanzas.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

La desviacién promedio entre el presupuesto aprobado y el ejecutado durante
los ultimos tres afos fue del 7%y, en el mismo periodo, el Poder Legislativo ha
aprobado tardiamente el presupuesto en dos ocasiones. Ademads, existe un
grupo de organismos publicos que reciben importantes regalias que no cons-
tan en el presupuesto. Aunque se realiza un andlisis sélido de la sostenibilidad
de la deuda, no se examina otro tipo de riesgos relacionados con las obligacio-
nes directas o contingentes. Estos factores restan credibilidad al presupuestoy
generan condiciones adversas para la administracién financiera.

Existe un Sistema de Administracion Financiera Integrado (IFMAS, por sus
siglas en inglés) cuyas normas adhieren a los estandares internacionales. El IF-
MAS permite la generacién de informes diarios sobre el flujo de caja que se
ponen a disposicién de los organismos ejecutores. Sin embargo, el ministerio
de Finanzas aun no genera los estados financieros consolidados del gobierno
central de manera automdtica puesto que la informacién relativa a los ingresos
por los impuestos y a los proyectos con financiamiento extranjero se ingresa
manualmente.

El gobierno de Guyana promulgé una Ley de Adquisiciones en 2003 que
fue debidamente reglamentada en 2004, pero que no recoge algunas de las
précticas internacionalmente aceptadas. No obstante, ain no se constituye el
organo supervisor de las adquisiciones publicas (Comision de Adquisiciones
Publicas) que asegure que el proceso de adquisiciones se realice de manera
eficiente, transparente y competitiva. El pais ain no cuenta con un sistema
electrénico de compras del Estado.
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La mayoria de los ministerios y de las entidades estatales carece de uni-
dades de auditoria interna, a pesar de que la Ley de Gestién y Responsabilidad
Fiscal exige la creacién de esta funcién. Sélo los ministerios de Obras Publicas,
Educacion, Agricultura, y la Administracién Fiscal de Guyana cuentan con una
unidad de auditoria interna.

La funcién contralora a nivel nacional es llevada a cabo por la Oficina del
Auditor General. La ley exige que esta entidad efectiie anualmente una audi-
toria completa de todos los organismos estatales. Sin embargo, la escasez de
recursos humanos y financieros le impide cumplir con ese mandato y varias ins-
tituciones quedan sin auditar. El examen que realiza el Parlamento a las audito-
rias es efectuado, en muchos casos, con un importante desfase, lo cual limita su
utilidad como instrumento garante de la transparencia y la rendicion de cuentas.

Gestién de programas y proyectos

La Secretaria de Planificacion del Estado, dependiente del ministerio de Finan-
zas, tiene a su cargo la realizacion de las evaluaciones ex ante de los proyectos
de inversién. Sin embargo, no existe una ley que norme esta funcién y su gra-
do de institucionalizacion es incipiente.

Algunos ministerios disponen de planes sectoriales de mediano plazo
(Plan Estratégico de Educacién 2009-12, Estrategia Nacional para el Sector Sa-
lud 2008-12, Plan del Ministerio del Trabajo, Servicios Humanos y Seguridad
Social para el periodo 2006-11 y Estrategia para el Sector Transporte 2007-17).
Los sistemas de gestion de estos ministerios son débiles y se deben dar gran-
des pasos para crear las condiciones que permitan desarrollar estrategias de
gestion orientadas a obtener resultados. Asimismo, los ministerios carecen de
los medios técnicos necesarios para desarrollar sistemas de informacién secto-
rial que brinden informacién confiable y oportuna.

Monitoreo y evaluacion

Las limitaciones del pais respecto de la recopilacién y el procesamiento de in-
formacion institucional restringen seriamente su capacidad para generar un
sistema de monitoreo y evaluacion. La informacién sobre la implementacién
de los programas y los proyectos descansa béasicamente en los Informes de
Monitoreo de la Comunidad, que se basan en las percepciones de los benefi-
ciarios y de los prestatarios de los servicios.

Aunque las instituciones no cuentan con sistemas de informacién que
compilen y procesen los registros de los servicios, la Oficina de Estadisticas
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reune la informacion existente en las unidades de estadistica de las institucio-
nes. Ademads, realiza encuestas a hogares, encuestas demogréficas y censos,
que son la principal fuente de informacién del pais.

Conclusiones

En funcién de lo consignado en este diagnostico, Guyana requiere avanzar en
la construccidn de bases sélidas para los sistemas de planificacién, presupues-
to, gestidn financiera y monitoreo y evaluacion. Aunque debe avanzar parale-
lamente en todos los campos, es importante que el proceso presupuestal sea
capaz de producir un presupuesto con menor margen de incertidumbre que
el actual y que, a la vez, pueda recoger los objetivos y las metas de las politicas
que se establezcan en el plan de mediano plazo como elementos en los que
pueda basarse un proceso de fortalecimiento institucional.

Haiti
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Haiti pertenece al grupo de paises con baja capacidad de la GpRD. No obstan-
te, su sistema de planificacion se ha desarrollado mas que el resto de los pila-
res. En efecto, el pais dispone de una Estrategia Nacional para el Crecimiento
y la Reduccién de la Pobreza (ENCRP) para el periodo 2008-10, disefiada con
apoyo de la cooperacion externa. El pilar de gestidn financiera, auditoria y ad-
quisiciones es débil, por lo cual ain no existen condiciones para implementar
un PpR. La gestion de programas y proyectos también requiere mejoras sus-
tantivas. El terremoto de 2009 destruyé parte de la limitada capacidad del pais;
sin embargo, esta puede ser una oportunidad para resolver un conjunto de
trabas y de dificultades institucionales que tradicionalmente han afectado los
sistemas nacionales de gestion publica.

Planificacién para resultados

La entidad encargada de la planificacién econdémica es el Ministerio de Plani-
ficacion y Cooperacion Externa (MPCE). El marco legal de la planificacion esté
compuesto por la Ley Organica del Ministerio (1989), la Ley sobre los Fondos
de Inversién Publica (1984) y el decreto de operacionalizacién de la ley (1984).

El plan de mediano plazo del pais es la Estrategia Nacional para el Cre-
cimiento y la Reduccién de la Pobreza (ENCRP) para el periodo 2008-10, que
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CUADRO 4.15 Puntaje de Haiti en cada uno de los pilares de la GpRD y
comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Haiti regional
1. Planificacion para resultados 2,7 23
2. Presupuesto por resultados 0,5 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 13 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 0,8 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,1 1,6
Promedio 1,3 1,9

GRAFICO 4.14 Desarrollo de los pilares de la GpRD en Haiti y en

la region

Planificacién para resultados
5

4
3
Monitoreo Presupuesto
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recoge todos los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Cada uno de los objeti-

vos de la Estrategia estd organizado en programas que

tienen sus respectivas

metas. Sin embargo, no se especifican los productos que debera desarrollar
cada programa. Por otro lado, cabe sefialar que la Estrategia Nacional tiene
una vision de largo plazo, pues también contempla los desafios socioeconé-

micos del pais para 2015.
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Aunque el Poder Legislativo no participé en la discusién sobre la ENCRP,
la sociedad civil tuvo una intervencién activa en la Comisién que preparéd
dicha Estrategia.

Presupuesto por resultados

El 25% del presupuesto del pais esta financiado por organismos internacio-
nales a través de programas con objetivos y metas claramente definidas. Sin
embargo, el presupuesto en su conjunto no esta estructurado por programas.
Por otro lado, aunque existe una estrecha relacién entre los contenidos del
presupuesto y los de la Estrategia Nacional, no existe un vinculo orgénico pues
la estructura de ambos instrumentos no es similar.

Con el apoyo del Fondo Monetario Internacional (FMI), Haiti preparé
un presupuesto trianual (2006-08). Con este antecedente, las autoridades
esperan elaborar en el futuro un marco de gasto de mediano plazo de una
manera institucionalizada. Haiti no cuenta con una ley de responsabilidad
fiscal ni con normas e instrumentos que permitan la evaluacién de la calidad
del gasto.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

La gestion financiera publica del pais aun es débil. El ministerio de Economia
y Finanzas no realiza ningun tipo de andlisis de riesgo sobre las obligaciones
directas o contingentes. Ademads, la diferencia entre el presupuesto original-
mente aprobado y el gasto real ha sido del 10% en los ultimos tres afios. Por
otro lado, no existe un sistema integrado de administracion financiera, sino
varios sistemas que procesan la informacién de los distintos componentes:
presupuesto y contabilidad, tesoreria, crédito publico, aduanas. Ademas, de-
bido a que las normas permiten excepciones, una proporcién importante del
presupuesto se maneja al margen del sistema de presupuesto y contabilidad.
La falta de integracion de la administracion financiera impide que los procesos
se realicen de manera eficiente. Aunque el ministerio de Economia y Finan-
zas prepara anualmente un informe de cierre del ejercicio presupuestario, la
informacion que presenta no siempre es exacta debido a las dificultades que
presentan los sistemas de informacion.

En 2005 se emiti6é una ley para crear la Comisién Nacional de Mercados
Publicos (CNMP), entidad encargada de la contratacion publica. Aunque la Co-
misién ha realizado importantes esfuerzos por transparentar los procesos de
contratacién publica, como la creacién de un portal en Internet para difundir



ANALISIS DE LOS PAISES

informacion sobre los contratos publicos, todavia estd estableciéndose y algu-
nos procesos no estan institucionalizados.

El marco juridico de las auditorias internas y externas es aplicable a todas
las instituciones publicas del pais. Si bien Haiti forma parte del OIEFS, no todas
las normas nacionales estan alineadas con los estandares internacionales. Los in-
formes de auditoria externa no estan a disposicion de la ciudadania en Internet.

Gestién de programas y proyectos

La entidad a cargo de la inversion publica es el Ministerio de Planificacion y Co-
operacion Externa (MPCE). Aunque la institucidon cuenta con criterios técnicos
para la evaluacién ex ante de los proyectos, no los aplica pues el 90% de los
recursos de inversion provienen de organismos internacionales que usan sus
propios sistemas y metodologias de evaluacion.

El ministerio de Educacion posee un Plan Nacional de Educacién y de For-
macion (PNEF), cuyos objetivos coinciden con la ENCRP. Dicho plan fue elabo-
rado con la participacién de varios actores de la sociedad civil. No obstante,
cabe aclarar que el ministerio carece de un sistema de informaciéon adecuado
sobre los servicios de educacién del pais.

Por su parte, el ministerio de Salud Publica cuenta con el Plan Strategique
National pour la Réforme du Secteur de la Santé 2005-10, que contiene siete ob-
jetivos, un plan de financiamiento y un sistema de monitoreo. No obstante,
el ministerio no cuenta con metas anuales para la produccién de los bienes y
servicios. Por otro lado, las estadisticas institucionales no estan centralizadas,
por lo cual no existe un sistema de informacion integrado. Sin embargo, cabe
seflalar que uno de los objetivos del Plan de Salud consiste en establecer un
sistema de informacién en este campo.

El Ministerio de Asuntos Sociales (MAS) elaboré el Plan de Acciones Es-
tratégicas 2007-12 en base a los objetivos trazados en la ENCRP que, ademas,
incluye las opiniones de los representantes de la sociedad civil. Este ministerio
tampoco cuenta con un sistema integrado de informacion, pues las estadisti-
cas institucionales estan dispersas en las unidades y los departamentos.

Por su parte, el ministerio de Obras Publicas no cuenta con un plan secto-
rial actualizado y tampoco con un sistema de estadisticas institucionales.

Monitoreo y evaluacion

El ministerio de Planificacién y Cooperacién Externa es la institucién responsa-
ble de realizar el monitoreo y la evaluacién de los proyectos. No obstante, no
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cuenta con las metodologias y los instrumentos necesarios para llevar a cabo
esa tarea y sélo realiza el seguimiento financiero de, aproximadamente, el 35%
de los proyectos.

Ademas, el pais no produce periédicamente estadisticas socioeconémi-
cas confiables. El Observatorio Nacional de la Pobreza y la Exclusién Social
(ONPES) genera cierta informaciéon que proporciona al Instituto Haitiano
de Estadisticas e Informacion (IHEI). Asimismo, el IHEI produce estadisticas
econdémicas con informacién del Banco Central y de los ministerios de Pla-
nificacién y de Economia. Sin embargo, esa informacién se usa sélo parcial-
mente para monitorear el cumplimiento de las metas y los objetivos de la
ENCRP.

Conclusiones

Como se menciond en la introduccion de este diagnostico, el devastador te-
rremoto de 2009 destruy6 parte de la limitada capacidad institucional de Haiti,
lo cual relativiza la medicion de los indicadores de la GpRD mostrados aqui.
No obstante, la situacién actual del pais es una oportunidad, tanto para el go-
bierno como para las agencias de cooperacidén internacional, para sentar las
bases de sistemas nacionales de gestién publica orientados hacia resultados.
Para ello se requiere que, a la par que se reconstruye el pais, se asignen recur-
sos para el fortalecimiento de las capacidades institucionales necesarias en los
cinco pilares de la GpRD.

Honduras
Resumen ejecutivo del SEP - 2008

Honduras se ubica en el grupo de paises con capacidad intermedia de la GpRD.
Los puntajes de sus pilares varian mucho respecto del promedio regional, pues
las dreas de gestion de programas y proyectos y de monitoreo y evaluacién
son las mas desarrolladas, mientras que las de planificacién y de gestién finan-
ciera, auditoria y adquisiciones tienen puntajes comparativamente mas bajos.
De todos modos, el pais se encuentra encaminado a fortalecer sus sistemas de
gestién publica y orientarlos al logro de resultados. Para ello esta desarrollan-
do distintos sistemas e instrumentos en las dreas de gestién financiera, gestion
de proyectos y monitoreo y evaluacién. Aunque su institucionalizacién demo-
rard algun tiempo, los sistemas estan ordenando la gestién de las autoridades
y de los gerentes publicos.
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CUADRO 4.16  Puntaje de Honduras en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Honduras regional
1. Planificacion para resultados 1,6 23
2. Presupuesto por resultados 1,1 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 1,9 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 2,8 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 2,2 1,6
Promedio 1,9 1,9

GRAFICO 4.15 Desarrollo de los pilares de la GpRD en Honduras y en
la region
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Planificacién para resultados

Aungue la funcién de planificacién se encuentra dispuesta en la Constitu-
cién y en la Ley Orgénica de Presupuesto, Honduras no cuenta con un plan
estratégico nacional. La funcién de planificacion aun se encuentra dispersa en-
tre las diversas instituciones y su aplicacion no se realiza en base a metodolo-
gias y estandares comunes. La Unidad de Apoyo Técnico Presidencia (UATP) de
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la Secretaria del Despacho de la Presidencia es el ente encargado de la formu-
lacion de los planes transversales que involucran multiples sectores y politicas,
tales como la Estrategia para la Reduccion de la Pobreza (ERP). Este plan es el
ejercicio mas relevante en materia de planificaciéon de mediano y largo plazo.
Contiene las metas y los indicadores para las politicas y los programas que la
componen. Ademas, los planes sectoriales de cinco ministerios estan articula-
dos con dicha Estrategia.

En lo referente a la participacion social en la planificaciéon, Honduras pre-
senta significativos avances. En la actualidad, existen practicas e instancias
formales de consulta, asi como esquemas de rendicion de cuentas. Entre es-
tas se encuentran el Consejo Consultivo para la Reduccién de la Pobreza, los
informes trimestrales de rendicion de cuentas de la gestion publica y la prac-
tica reciente de difusion de los resultados de la gestion a través de los medios
de comunicacion. Estos aspectos han permitido visibilizar los resultados de la
gestion publica y generar incentivos para estimular el desemperio basado en
resultados. Pese a los mencionados avances, el papel del Congreso y de los
organismos de control en la planificacién nacional es todavia bajo.

Se debe resaltar que las capacidades institucionales de planificaciéon son
aun bajas. Aunque algunas areas especificas y ciertos sectores hayan alcan-
zado un mayor desarrollo, el proceso de planificacién de las politicas y los
programas no parte de una cultura organizacional extendida en la adminis-
tracion publica. Ademas, las acciones de capacitacién son limitadas. Dado que
la funcion de planificacién central no estd plenamente institucionalizada, la
sostenibilidad de dicha funciéon depende, en buena medida, de la vinculacién
con el proceso presupuestal o de su implementacion en los niveles sectorial y
territorial.

Presupuesto por resultados

Aunque en teoria el presupuesto se encuentra estructurado por programas,
es evidente que dicha categoria corresponde a los programas presupuestales
y no necesariamente a los programas relacionados con las politicas publicas.
En este sentido, el sistema de gestidén presupuestaria existente impone una
restriccidon que limita la armonizacién de la cadena de implementacion, tanto
de las actividades y los proyectos sectoriales como de los programas y las po-
liticas nacionales, en términos de productos, resultados e impactos vinculados
con las asignaciones presupuestales. Adicionalmente, aunque el ejercicio de
programacion presupuestal exige la definicién de las metas y los indicadores
de desempefio, estos alin no se toman en cuenta en el proceso de asignacién
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de recursos, por lo cual constituyen un ejercicio puramente formal con po-
cas aplicaciones practicas en el mejoramiento del desempefio. Ademas, en la
definicién de los indicadores se observa la ausencia de reglas estandarizadas,
procedimientos y responsables.

Aunque carece de una ley de responsabilidad fiscal, Honduras prepara
un marco fiscal de cinco afnos. No obstante, ante la ausencia de un plan de
desarrollo o de un marco de gasto de mediano plazo, el marco fiscal no se
complementa ni se armoniza con las prioridades de las politicas del gobierno.
En ese sentido, aunque el marco fiscal incluye metas globales de gasto acor-
des con las restricciones macroecondmicas, dichas metas no se desagregan
en sectores y politicas y, por tanto, no se ajustan a un marco de programacion
plurianual del gasto que permita brindar mayor certidumbre a las entidades
sobre los recursos con que contaran para lograr sus metas.

Un elemento adicional de importancia es que la Ley Organica de Presu-
puesto dispone acciones para evaluar los resultados del gasto y, de esta ma-
nera, fomenta la calidad de este. No obstante, el seguimiento y la evaluacion
del gasto son muy débiles y aun no inciden en el ejercicio de programacién
presupuestal.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Con la creacion del Sistema de Administracion Financiera Integrada (Siafi) y con
la introduccion de reformas en otros ambitos de las finanzas publicas, Hondu-
ras ha dado pasos importantes hacia la modernizacion de la administraciéon
financiera publica, tanto por el lado de los ingresos como por el de los gastos.
Ademas, el pais ha incorporado y optimizado las técnicas de programacion
macroecondmica y las clasificaciones econdmicas y contables, de acuerdo con
el manual de estadisticas financieras del FMI. Asimismo, Honduras realiza el
andlisis de sostenibilidad de la deuda y algunos anélisis de riesgo, en base a los
cuales define las politicas de financiamiento.

La contabilidad avanza hacia la adhesion a las normas y estandares inter-
nacionales. Por su parte, el sistema de auditoria, a través del Tribunal Superior
de Cuentas (TSCQ), se esta fortaleciendo mediante un trabajo continuo de depu-
racion de cuentas y de revisidon de las normas, especialmente a partir de 2005.
Sin embargo, a pesar de que un 98% de las entidades del gobierno central y de
las empresas publicas realizan auditorias internas, su calidad es cuestionable,
pues no responden a una metodologia estandarizada ni formalizada. Segun el
TSC, aproximadamente el 30% de dichas auditorias son consideradas de baja
calidad y poca efectividad.
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Por otro lado, el gasto extrapresupuestario no declarado se ha reducido
de forma significativa al punto que, si se tiene en cuenta que las empresas
publicas no estan obligadas a incorporar ni a reportar sus excedentes al presu-
puesto nacional, tan sélo la cooperacidn internacional no se incorpora en los
informes. Aunque hay esfuerzos para lograr que se reporten todos los recursos
de la cooperacion internacional, aproximadamente el 15% de esos ingresos
aun no se registra en la balanza de pagos (cuenta financiera), y cerca de un
50% no se reporta en el presupuesto nacional.

En cuanto a la programacion y aprobacién del presupuesto, en los tltimos
tres anos este se ha aprobado dentro de la fecha establecida (30 de diciembre
de cada periodo) con excepcion del de 2006, que se aprob6 en mayo de 2007
debido al cambio de gobierno. No obstante lo anterior, las desviaciones del
gasto real respecto del presupuestado son todavia altas. En los ultimos tres
anos se han registrado diferencias entre el 12%y el 15%.

En materia de contratacion publica, desde 2001 existe una Ley de Con-
tratacion del Estado que contempla todos los principios generales de con-
tratacion, como la eficiencia, la transparencia, la publicidad, la igualdad de
competencia y el debido proceso. La Ley define los instructivos y las normas
de contratacion administrativas en sus aspectos operacionales, técnicos y eco-
noémicos. No obstante, esta regulaciéon todavia no se aplica en su totalidad
debido a que es de reciente creacién y a que alin no se cuenta con las ca-
pacidades necesarias para ello. Por otro lado, el gobierno esta avanzando en
el desarrollo de un Sistema de Contratacién Publica llamado Honducompras.
El Sistema esta orientado a la difusiéon de oportunidades de adquisiciéon por
objeto. Ademas, incluira informacién sobre las licitaciones y los contratos, y
facilitara el acceso a los pliegos, las evaluaciones, las adjudicaciones, los con-
tratos y la participacion de los oferentes. En la actualidad, el sistema contiene
informacion institucional y normativa de uso publico y facil acceso. Se busca
que todas las contrataciones se publiquen en Internet a través de este Sis-
tema, desde las compras de menor cuantia hasta las compras que superan
US$100.000. Sin embargo, aun esta en desarrollo la funcionalidad del sistema
y los procesos de reporte.

Gestion de programas y proyectos

La Direccién General de Inversiones de la Secretaria de Finanzas es la instan-
cia encargada de compilar y administrar la informacién publica relacionada
con el presupuesto de inversidén en su fase de programacién a través de pro-
yectos. Para ello, cuenta con un marco conceptual y metodolégico definido
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que abarca Unicamente el dmbito nacional. No obstante, a nivel operativo
existen algunas fallas que impiden que la gestion de proyectos cumpla con
todos los parametros establecidos. En particular, la informacion sobre los pro-
yectos es incompleta y no se actualiza periédicamente, con lo cual muchos
de los proyectos que se financian con recursos de inversién de la nacién no
guardan una correspondencia directa con los objetivos y las prioridades del
gobierno.

De igual forma, aln es necesario que Honduras logre una articulacion
mas directa entre la gestion de programas y proyectos y el ciclo presupuestal.
En la actualidad, existe alguna priorizaciéon y concordancia con la ERP, pero un
alto porcentaje de los proyectos no estd vinculado a ese instrumento de pla-
nificacion. Por otro lado, los proyectos disefiados por la Presidencia de la Re-
publica se aprueban al margen de los ejercicios de evaluacion ex ante y no se
toman en cuenta los costos recurrentes de esas inversiones en las proyecciones
presupuestales. Ademads, no se realizan evaluaciones ex ante de los proyec-
tos elaborados por los gobiernos subnacionales. Sélo se realizan evaluacio-
nes ex ante cuando el gobierno nacional actia como ejecutor directo de un
proyecto.

Monitoreo y evaluacion

Si bien Honduras aln no cuenta con un sistema de monitoreo y evaluacién
consolidado, la UATP ha dado pasos importantes que se concretan en tres ini-
ciativas. La primera de ellas es el Sistema de Informacién y Seguimiento a la
Estrategia para la Reduccidn de la Pobreza (SIERP); la segunda es el Sistema
de Gerencia Basado en Gestion por Resultados, y la tercera, el Sistema de Ad-
ministracion Financiera Integrada (Siafi). A pesar de que estas iniciativas aun
experimentan problemas de coordinacién y duplicidad de esfuerzos, en la ac-
tualidad se realiza un proceso de integracién y armonizacién que busca com-
plementarlas bajo un modelo de gestion mas integrado.

Aunque el sistema de monitoreo y evaluacién ha sido concebido y dise-
Aado integralmente, en la practica esta orientado exclusivamente a las activi-
dades de monitoreo, mientras que la evaluacion es solamente un enunciado.
A esto se suma el hecho de que aun es muy débil el proceso de elaboraciéon
de los planes sectoriales y de definicién de los indicadores y las metas, al igual
que la relacién entre estos y las asignaciones presupuestales. Todas estas debi-
lidades no permiten el desarrollo de la capacidad institucional necesaria para
realizar las funciones de planificaciéon y de monitoreo y evaluacién, tanto en el
ambito de las secretarias como en el de la UATP y Finanzas. En todo caso, los
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instrumentos y los procedimientos del sistema de monitoreo y evaluacion es-
tan en desarrollo, no existen alin mecanismos estandarizados ni metodologias
para controlar la calidad de los indicadores, las metas y la informacién, cuyo
uso es todavia bajo en el proceso de toma de decisiones.

Un aspecto que cabe sefalar es que tanto el Sistema de Gerencia Basada
en Resultados como el SIERP divulgan la informacién sobre las metas y los in-
dicadores a través de Internet, aunque no sucede lo mismo con la informacién
de los resultados que hace parte del Siafi.

Las principales limitaciones para avanzar hacia el fortalecimiento del sis-
tema de monitoreo y evaluacion de los resultados tienen que ver con la falta
de articulacion entre los componentes de inversion y el funcionamiento del
presupuesto; con la ausencia de clasificadores programaticos del gasto que
faciliten la alineacién de las asignaciones presupuestales y las prioridades de
politica del gobierno, y con la todavia baja coordinacién entre las instituciones
involucradas en el proceso de planificacion (UATP) y de presupuesto (Finan-
zas). Adicionalmente, aun se requiere optimizar la articulacién entre los siste-
mas de informacion presupuestaria (Siafi y Sistema de Inversiones Publicas) y
los de seguimiento a resultados (SIERP y Sistema de Gerencia).

Conclusiones

Del diagnéstico realizado se concluye que Honduras requiere afianzar su sis-
tema de planificacion a fin de producir un plan de mediano plazo que sirva
tanto como guia de los objetivos del gobierno como mecanismo de afian-
zamiento del sistema politico e institucional. Para ello es necesario: i) aclarar
las responsabilidades institucionales en este campo y evitar la duplicidad de
actores para una misma funcion y ii) dotar al presupuesto de una orienta-
cién hacia resultados y coordinarlo con el plan de mediano plazo, con el fin
de disponer de una estructura adecuada para incorporar los indicadores de
desempeno.

Jamaica

Resumen ejecutivo del SEP - 2010

Jamaica se ubica en el grupo de paises con capacidad intermedia de la GpRD.
Sus areas de mayor fortaleza son la planificacion y la gestion financiera. Cabe

destacar que Jamaica es uno de los pocos paises de la regién que cuenta con
una vision a largo plazo. No obstante, el plan de mediano plazo aun estd en
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CUADRO 4.17 Puntaje de Jamaica en cada uno de los pilares de la GpRD
y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Jamaica regional
1. Planificacion para resultados 24 23
2. Presupuesto por resultados 0,7 1,4
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 2,2 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,9 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 0,5 1,6
Promedio 1,6 1,9

GRAFICO 4.16  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Jamaica yen

la region

Planificacién para resultados
5
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N

Monitoreo Presupuesto
y evaluacién 1 por resultados
Gestion de programas Gestion financiera,
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=== Puntaje de Jamaica Promedio regional -+ Puntaje maximo

construccién. Por otro lado, no se han desarrollado los elementos que per-
mitirian al pais emprender el desarrollo de un presupuesto por resultados.

En efecto, la estructura presupuestaria no esta basada

en las politicas nacio-

nales. Ademads, aunque el pais cuenta con un marco fiscal de mediano plazo,
este no es utilizado en el ejercicio presupuestario. Jamaica no cuenta con

un sistema de monitoreo y evaluacién de las politicas, los programas y los

proyectos.
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Planificacion para resultados

Jamaica cuenta con un plan de desarrollo nacional de largo plazo denominado
Vision 2030 Jamaica, que ha sido elaborado por el Instituto de Planificacion
de Jamaica (PIOJ, por sus siglas en inglés). No obstante, aiin no cuenta con
un plan de mediano plazo formalmente aprobado, pero existe un borrador
para el periodo 2009-12. Por otra parte, aun no se ha establecido un marco
legal que contemple y reglamente la planificacién gubernamental. Sin embar-
go, en conformidad con la ley del PIOJ, las funciones de esta entidad incluyen
la planificacion del desarrollo nacional y el monitoreo de la aplicacién de los
planes. El Ministro de Finanzas y Servicios Publicos es el responsable de diri-
gir las politicas del Ministerio de Finanzas y Servicios Publicos (MoFP, por sus
siglas en inglés). Por otra parte, cabe sefalar que, aunque no existan leyes que
promuevan la participaciéon del Poder Legislativo ni de la sociedad civil en la
elaboracion de los planes nacionales, el PIOJ elaboré el borrador del plan con
la colaboracion de la sociedad civil.

Presupuesto por resultados

El presupuesto no tiene una clasificacién programatica basada en politicas y la
integracion de los procesos de planificacion y presupuesto es débil. Prueba de
ello es que la aplicacién de los planes institucionales se ha visto limitada por
restricciones fiscales. Por otro lado, Jamaica elabora un marco fiscal de media-
no plazo y lo actualiza anualmente. Sin embargo, los presupuestos anuales
no se elaboran tomando en cuenta dicho marco. La divulgacion de informa-
cién presupuestaria es escasa; sin embargo, se ha publicado un “Memorando
sobre el Presupuesto” y los calculos de gasto se encuentran disponibles en
Internet.

Ni la Ley de Administracién Financiera y Auditoria (FAA, por sus siglas en
inglés) ni otras disposiciones legales promueven normas de responsabilidad
fiscal o de evaluacion del gasto. Por otra parte, no existe un mecanismo de
asignacién presupuestaria que fomente la eficiencia y la eficacia de la gestion
institucional. Asi y todo, Jamaica dispone desde 2006 del Sistema de Gestion y
Evaluacion para Resultados (PMAS, por sus siglas en inglés). Este sistema tiene
varios objetivos: promover la optimizacién de los servicios publicos y la ges-
tién orientada al logro de resultados, aumentar la motivacion del personal y
elevar los niveles de produccion.

No se realiza andlisis de riesgo fiscal y, por consiguiente, no se disponen
de mecanismos destinados a mitigar el efecto de tales riesgos.
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Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Se calcula que el gasto real es un 5% superior al calculado en el presupuesto.
Aun no se emiten reglas contables que permitan la aplicacién de las Normas
Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico (NICSP) por parte del
Instituto. Por otro lado, el Manual de Contabilidad del gobierno de Jamaica
no ha sido actualizado desde 1977 y no existe un sistema electrénico de infor-
macién para la gestién financiera. Sin embargo, se espera su implementacién
como parte de un plan gubernamental destinado a integrar las areas de Te-
soreria, Contabilidad, Gestién de la Deuda, Inversiones y Adquisiciones, entre
otras.

La gestion financiera publica (GFP), incluidas las adquisiciones, se en-
cuentra reglamentada por la Constituciéon y por la Ley de FAA. En los ultimos
anos se han promulgado importantes normas legales que definen, entre otras
cuestiones, la funcion de los contratistas generales en las adquisiciones. Asi-
mismo, se ha publicado un Manual de Adquisiciones. Con todo, la normativa
no se cumple con suficiente rigor. Es posible que se traslapen las politicas de
adquisiciones, la aplicacion y la supervision, ademas de las responsabilidades
normativas y funcionales. AUn no existe un sistema integrado de adquisiciones
en Internet; sin embargo, hay un acuerdo para su creaciéon que estipula que el
sistema deberia encontrarse totalmente operativo en un plazo de tres a cinco
anos.

La Ley de FAA exige que cada departamento establezca un sistema de
auditoria interna. Diversas unidades son responsables de esta funcion al inte-
rior de ministerios y entidades del Ejecutivo. Cabe destacar que la funcion de
auditoria interna se concentra fundamentalmente en una revisién ex post. Por
otra parte, se llevan a cabo auditorias externas. La Oficina del Auditor General
es una entidad independiente que realiza auditorias de todos los 6rganos del
gobierno central. Algunas auditorias de gestion ya se encuentran en proceso.

Gestion de programas y proyectos

En lo que concierne a priorizacion de las inversiones, el MoFP es responsable
de ejecutar el Sistema de Inversién Publica (PIS, por sus siglas en inglés) basado
en proyectos, proceso en el cual también participa el PIOJ. No existe un man-
dato legal para la ejecucion de las evaluaciones ex ante de los proyectos de
inversidn publica. Sin embargo, dichas evaluaciones son realizadas por el PIOJ
en base a encuestas de necesidades. Por otra parte, un comité compuesto por
el PIOJ y los ministerios sectoriales determina la factibilidad de los proyectos.
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El otro eje del sistema estd constituido por la Division de Gasto Publico, enti-
dad responsable de los presupuestos operativos, los de programacién, y los
de inversién.

Jamaica carece de contratos de gestién y de sistemas de evaluacion y
remuneracién del personal que promuevan el logro de los resultados en las
organizaciones. A pesar de ello, se estd intentando reunir informacién sobre
el nivel de satisfaccion de los consumidores respecto de los bienes y servicios
producidos.

Monitoreo y evaluacién

El MoFP y el Departamento de Modernizacidn del Sector Publico realizan al-
gunas actividades de monitoreo y, en la actualidad, se esta ejecutando un
programa piloto de Monitoreo y Evaluacién de Desempefio Institucional al
interior del Ministerio de Transporte y Obras (MTW, por sus siglas en inglés). Si
bien se dispone de datos econémicos y sociales, no existe informacion relativa
a la calidad y a la confiabilidad de dichos datos. No se divulga la informacion
concerniente al monitoreo y evaluacion. Por otra parte, se dispone de muy
poca informacion sobre el sistema de evaluacion del gobierno, de las acciones
gue emanan del no cumplimiento de los objetivos y de la divulgacién de resul-
tados de evaluacion.

Conclusiones

En funcién de lo dicho hasta aqui, Jamaica enfrenta los siguientes desafios
para mejorar sus capacidades de la GpRD: i) fortalecer el sistema de planifica-
cién a fin de que produzca planes de mediano plazo que expresen las priorida-
des gubernamentales, ii) desarrollar un sistema de indicadores de desempeno
para hacer el seguimiento del plan de mediano plazo y iii) modificar los ins-
trumentos y las practicas presupuestarias para que el presupuesto se oriente
a resultados.

México
Resumen ejecutivo del SEP - 2008
México es uno de los cuatro paises que pertenecen al grupo con capacida-

des avanzadas de la GpRD. Su mayor fortaleza radica en el pilar de gestién
financiera, auditoria y adquisiciones, mientras que los otros pilares estan en
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CUADRO 4.18  Puntaje de México en cada uno de los pilares de la GpRD
y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar México regional
1. Planificacion para resultados 34 23
2. Presupuesto por resultados 2,5 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 4,0 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 2,7 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 33 1,6
Promedio 3,2 1,9

GRAFICO 4.17  Desarrollo de los pilares de la GpRD en México y en
la region

Planificacién para resultados

Monitoreo
y evaluacién

Presupuesto
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proceso de consolidacion. Las dreas de planificacién y de monitoreo y eva-
luacién han desarrollado metodologias e instrumentos sélidos y cuentan con
personal altamente calificado; no obstante, el vinculo entre la planificaciéon
y el presupuesto y el uso del seguimiento y la evaluacién en la gestion de
las politicas publicas son dambitos en los que el pais requiere avanzar. El area
de gestion de programas y proyectos se encuentra en una etapa inicial en
cuanto a la implementacién de la GpRD. El area mas débil es presupuesto
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por resultados; sin embargo, a partir de 2008 se han realizado importantes
avances.

Planificacion para resultados

México posee una amplia experiencia en planificacién gubernamental central.
La Ley de Planeacion de 1982 obliga a la determinacion de objetivos y priori-
dades nacionales y establece el rol del Congreso y la participacion social, en-
tre otros aspectos. El actual gobierno preparé un Plan Nacional de Desarrollo
(PND) para el periodo gubernamental 2006-12, dentro del plazo de seis meses
que prevé la ley. Con posterioridad y antes de cumplirse un afio de gobierno,
todos los sectores contaron con un plan sectorial, basado en el PND, que esta-
blece las metas a lograrse en el periodo y los indicadores que se usaran para
verificar su cumplimiento.

El area menos sélida dentro de la planificacion es la dimensién operativa,
ya que solo en algunos casos se especifican los programas con los que se cum-
plirdn los objetivos. Tampoco se observa rigurosidad en el establecimiento de
la consistencia entre las metas del plan y las necesidades de financiamiento
que estas involucran. El PND y los planes sectoriales establecen objetivos y
metas para la globalidad del periodo de gobierno, pero no hay una desagre-
gacién anual de esas metas. Asimismo, se observa que el caracter participativo
de la planificacion es alto: por un lado, el Congreso tiene la facultad para exa-
minar el PND y formular sus observacionesy, por otro, se realizan consultas a la
ciudadania para la elaboracién del PND.

Presupuesto por resultados

En cuanto al presupuesto, el pais estd trabajando para lograr una mayor co-
rrespondencia entre los programas del plan nacional y los del presupuesto,
ademas de mejorar la definicion de los objetivos y las metas anuales de ambos
instrumentos. Ademas, México ha avanzado considerablemente en la consoli-
dacion de una perspectiva de mediano plazo, pues cuenta con un marco fiscal
de mediano plazo que es la base para la elaboracién del presupuesto anual.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) de
2006 contempla el establecimiento de un sistema de evaluacién de desem-
peno, la preparacién de escenarios macroeconémicos para formular el presu-
puesto, las normas de informacién y transparencia, y la constitucion de fondos
cuando se produzcan ingresos excedentes, entre otros aspectos. Ademas, di-
cha Ley establece que no debe haber déficit presupuestario.
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Respecto de la evaluacion de la calidad del gasto, existe un sistema de in-
dicadores de desempeiio. Sin embargo, este sistema se encuentra en revisién,
pues se considera que la cantidad de indicadores que tiene es excesiva. Asi-
mismo, no existen mecanismos de asignacion presupuestaria que incentiven
la eficiencia y la eficacia en la gestién de las instituciones.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Respecto de la gestion presupuestaria y financiera, los ingresos extraordina-
rios de los ultimos tres afos, producto del aumento de los precios del petrdleo,
permitieron que se gastara mas de lo presupuestado sin generar efectos ad-
versos sobre las cuentas fiscales.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) analiza el riesgo fiscal
y da a conocer la estrategia de manejo de la deuda y las politicas para enfrentar
los riesgos de las obligaciones directas. También efectua previsiones sobre es-
tructura de la deuda y cuenta con indicadores de costo financiero y de riesgo.
Sin embargo, no realiza analisis integrales de los pasivos contingentes ni posee
mecanismos para enfrentar los riesgos de estas contingencias (s6lo productos
basicos y desastres naturales).

Si bien el sistema de contabilidad de México no adhiere plenamente a las
normas y los estandares internacionales, se estd trabajando en esa direccion.
Por ejemplo, se prepara un informe anual sobre los ingresos y los gastos del
gobierno que se somete a auditoria y se envia al Congreso dentro de los cinco
meses posteriores al fin del ejercicio fiscal.

En el area de compras publicas, existe un marco legal que norma cohe-
rentemente el proceso de adquisiciones, pero que adolece de un exceso de
normas, por lo cual es necesario revisar y armonizar tales disposiciones lega-
les. La Secretaria de la Funcion Publica (SFP) es el ente rector de las adquisicio-
nes publicas del Estado. Asimismo, existe un proceso legal para la resoluciéon
de inconformidades, que es ejecutado por la SFP y por las correspondientes
vias legales. Ademas, el pais cuenta con un Sistema Electrénico de Contra-
taciones Gubernamentales, Compranet, que brinda amplia informacion y es
facilmente accesible. Dicho sistema informa sobre las invitaciones a licitar y la
adjudicacion de contratos. Para las entidades publicas, el uso de Compranet
es obligatorio.

Hay un marco legal de auditoria interna que controla al Poder Ejecuti-
vo, siendo la SFP la entidad responsable de realizar esta funcion. A su vez, el
marco legal de la auditoria externa esta establecido por la Constitucién y por
la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacidn. La institucién responsable
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de esta funcidn es la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), que audita al
Ejecutivo, a los recursos del gobierno central destinados a las entidades fe-
derativas, al Banco de México y a la empresa publica de petréleo PEMEX. El
Auditor Superior de la Federacién es designado por la Cdmara de Diputados.
Ademas de las auditorias financieras y fisicas, se realizan algunas auditorias de
desempeno.

Gestién de programas y proyectos

En lo que respecta al sistema de inversion publica, las entidades estatales de-
ben registrar cada proyecto de inversion en la cartera que integra la SHCP, para
lo cual estdn obligadas a presentar su evaluacién ex ante correspondiente. Por
su parte, la SHCP puede solicitar que las evaluaciones estén dictaminadas por
un experto independiente. Dichas evaluaciones determinan la pertinencia del
proyecto en relacién con el plan nacional y las estrategias sectoriales. Cabe
destacar que esta secretaria aplica normas técnicas y metodoldgicas formal-
mente establecidas. Por otra parte, la Ley Federal de Transparencia obliga a
gue se hagan publicos en Internet todos los detalles de los proyectos de inver-
sion publica, incluso las evaluaciones ex ante.

De las secretarias de Estado analizadas, el drea de mayor desarrollo es la
de planificacion de mediano plazo. Todas tienen planes sectoriales con obje-
tivos y metas que coinciden con los del PND que, ademas, fueron elaborados
con una significativa participacion de la sociedad civil. En cuanto a la gestion
de los bienes y servicios y los sistemas sectoriales de informacion, el sector
mas avanzado es el agricola, mientras que los mas rezagados son el de Edu-
cacion y el de Comunicaciones y Transporte. Dichos sistemas recogen infor-
macion de los usuarios, utilizan mecanismos de consulta y elaboran algunos
indicadores de produccién y de calidad, pero esta informacion no se usa con
el fin de mejorar la calidad de los servicios, es decir, no se utiliza como parte de
una estrategia mas amplia de GpR.

Monitoreo y evaluacion

Son varias las entidades estatales que realizan el monitoreo del cumplimiento
de las metas y los objetivos gubernamentales: la SHCP, a través de los indi-
cadores de desempeio presupuestario; la SFP, por medio de un sistema de
evaluacion del desempeio de los funcionarios, y la Presidencia, mediante el
sistema de metas presidenciales, hoy usado sélo para fines internos. Se espera
que la Reforma de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacenda-
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ria, aprobada en septiembre de 2007, propicie un seguimiento mas eficiente
de los programas, basado en una mejor coordinacién institucional y en nuevos
indicadores de desempefo.

Existen dos leyes que regulan la evaluacion de las politicas y los progra-
mas: la citada Ley de 2007, que dispone la evaluacién de los resultados de los
programas como parte del ciclo presupuestario, y la Ley General de Desarrollo
Social, que hace responsable al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval) de llevar a cabo el examen de dichas politicas y
programas. Estas evaluaciones pueden ser hechas por expertos o por entida-
des de caracter nacional o internacional, que cuenten con experiencia en las
respectivas materias de los programas. Una de las debilidades de la gestién
publica es que no existe alin el mecanismo que asegure que el incumplimien-
to de las metas y los objetivos detectados por las evaluaciones conlleve a ac-
ciones correctivas de caracter técnico, administrativo y financiero.

Conclusiones

El principal reto de México para fortalecer sus capacidades de la GpRD es co-
ordinar y articular los sistemas de planificacion, presupuesto, y monitoreo y
evaluacion. Si bien estos pilares muestran un grado avanzado de madurez, to-
davia no funcionan de manera sincronizada para mejorar la gestién orientada
aresultados. Por otro lado, en la gestion sectorial también se requiere impulsar
reformas y mecanismos que posibiliten que los ministerios mejoren su capa-
cidad de producir resultados mediante una gerencia eficaz de los programas,
los proyectos y los servicios publicos. Varios de estos programas se ejecutan
con la coordinacion de los gobiernos subnacionales (estados), por lo cual es
importante fortalecer la capacidad institucional de dichas entidades.

Nicaragua
Resumen ejecutivo del SEP - 2008

Nicaragua se ubica en el grupo de paises con capacidades intermedias de la
GpRD. Su perfil coincide con el promedio de la regidn: su fortaleza se halla en
el pilar de gestion financiera, auditoria y adquisiciones, mientras sus areas mas
débiles son presupuesto por resultados, y monitoreo y evaluacion. Si bien el
pais dispone de un plan nacional de mediano plazo, el grado de operatividad
de la planificacién y, consecuentemente, la articulacién entre la planificacién
y el presupuesto es endeble. Asimismo, aunque existe un marco institucional
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CUADRO 4.19  Puntaje de Nicaragua en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Nicaragua regional
1. Planificacion para resultados 1,9 23
2. Presupuesto por resultados 1,3 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 2,5 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,8 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,0 1,6
Promedio 1,7 1,9

GRAFICO 4.18  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Nicaraguay en
la region

Planificacién para resultados
5

4
3
Monitoreo 2 Presupuesto
y evaluacion por resultados
Gestion de programas Gestién financiera,
y proyectos auditoria y adquisiciones
—== Puntaje de Nicaragua Promedio regional -0+ Puntaje maximo

para las funciones de monitoreo y evaluacién, faltan las metodologias, los pro-
cedimientos, los recursos y el personal para ponerlas en operacién.

Planificacion para resultados

El marco institucional del sistema nacional de planificaciéon estd compuesto
por varios organismos publicos coordinados por la Secretaria Técnica del Po-
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der Ciudadano de la Presidencia (Setec), que es la rectora del sistema. La Ley
N° 550 le asigna un rol relevante a la existencia de un marco estratégico de
mediano y largo plazo. Asimismo, el Plan Nacional de Desarrollo se enfoca en
luchar contra la pobreza y en otros temas de desarrollo, y cuenta con metas e
indicadores a ser alcanzados durante este periodo gubernamental. La articula-
cién del plan con los programas y el presupuesto aun es débil y no incorpora a
las instituciones publicas descentralizadas. Ademads, no existen metas anuales
sino solamente plurianuales. Aunque la sociedad civil participé en la discusion
sobre el Plan Nacional de Desarrollo, no se le ha asignado a la Asamblea Nacio-
nal ningun rol en la elaboracién y la discusién del plan.

Presupuesto por resultados

En relacion con el sistema presupuestario, se busca romper con las practi-
cas incrementalistas de asignacién sobre la base historica y, de esta manera,
orientar el presupuesto hacia resultados. Sin embargo, sélo una parte del
presupuesto estd estructurada por programas que, sin embargo, no inclu-
yen informacion sobre los objetivos y las metas. Por otra parte, no existe
evaluacién alguna sobre la efectividad del gasto y, como consecuencia, no
hay bases para crear un sistema de incentivos institucionales que propicie
la efectividad en la gestién. En cuanto a la difusién de la informacion pre-
supuestaria, los datos estan disponibles en Internet, aunque no es posible
identificar claramente el destino del presupuesto segun las categorias acor-
des con los objetivos del gobierno. El mismo problema existe con los esta-
dos financieros.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

En lo que se refiere a la gestidn presupuestaria y financiera, se observa un ni-
vel de gasto extrapresupuestario relativamente bajo. La Asamblea Nacional
ha aprobado el presupuesto puntualmente. Asimismo, hay que destacar que,
desde hace un par de aios, se estd introduciendo un marco presupuestario de
mediano plazo. También continda el desarrollo del Sistema Integrado de Ges-
tién Financiera, Administrativa y Auditoria (SIGFA), que alin no estd operando
en toda su capacidad.

En cuanto al sistema de adquisiciones, la Direccion General de Contrata-
ciones es el ente encargado de las compras publicas. Su accién esta sustentada
por la Ley N° 323 de 2000, que establece los procedimientos de contrataciones
y los mecanismos de impugnacion y nulidad. Sin embargo, no se difunde a
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la ciudadania la informacion sobre los contratos realizados. Por otra parte, tal
como sefalo el Banco Mundial en su Informe sobre Evaluacion de Adquisicio-
nes, es necesario capacitar a los funcionarios de las unidades de adquisiciones,
que “estan conformadas por gente motivada, pero que carece de suficientes
destrezas y capacidades.”

La auditoria gubernamental esta a cargo de la Contraloria General de la
Republica (CGR), que supervisa las unidades de auditoria interna de cada insti-
tucion publica y realiza el control externo mediante las auditorias externas de
los ingresos, los gastos, los pasivos, los activos fijos y las contrataciones. Estas
funciones se explicitan en la Ley Creadora de la CGR, el Decreto N° 86 de 1979,
y las disposiciones complementarias. La CGR realiza principalmente auditorias
financieras, pero no lleva a cabo las de gestion.

Gestién de programas y proyectos

El Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP) se inserta dentro un marco
institucional adecuado. Sin embargo, se trata de un sistema joven, por lo que
sus instrumentos y procedimientos aun necesitan desarrollarse y consolidar-
se. El SNIP se esta orientando como una herramienta de programacién de los
proyectos de inversidén en ejecucién; sin embargo, no se enfoca en el andlisis
de preinversién, por lo cual la evaluacién ex ante de los proyectos es débil.
Por otro lado, los resultados de las evaluaciones ex ante no se incorporan a la
programacién presupuestaria.

En cuanto a la planificacién sectorial, existen planes de mediano plazo en
los ministerios sectoriales, pero estos no guardan consistencia con los objeti-
vos y las metas del Plan Nacional de Desarrollo y, ademas, no se elaboraron con
participacién de la sociedad civil.

La situacion de los ministerios en cuanto a su capacidad para la GpRD
es heterogénea y, en general, precaria. Hay mucho por hacer para mejorar la
gestion de los bienes y servicios en Educacion e Infraestructura y, en menor
medida, en Salud, en el ministerio de la Familia y en el Fondo de Inversién So-
cial de Emergencia (FISE). Cabe aclarar que no se ha implementado una estra-
tegia de Gestidn para Resultados en ninguno de los ministerios, aunque se han
aplicado aisladamente algunos instrumentos, como los contratos de gestion.
Asimismo, no existen férmulas que incentiven la obtencién de resultados or-
ganizacionales basados en procesos de evaluacion del personal que premien a
los funcionarios méas motivados. Ademads, los sistemas de informacion sectorial
son débiles y no elaboran informes sobre las opiniones de los usuarios de los
servicios publicos.
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Monitoreo y evaluacién

Aunque la funcién de monitoreo es realizada principalmente por la SETECy, en
menor medida, por el ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el seguimiento
se limita a la ejecucién financiera y deja de lado los resultados de la gestién.
Ademas, sélo se monitorean los proyectos financiados con recursos de la co-
operacion internacional.

Por otro lado, la informacion estadistica sobre la situacion social del pais
adolece de varios problemas, como la falta de oportunidad y de confiabilidad.
No obstante, la informacion estadistica sobre la situacion econdmica pro-
veniente del Banco Central y del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INEC) es de mejor calidad. No existe una plena integracion entre los sistemas
de informacion sectoriales, el SIGFA y el SNIP.

En lo que se refiere a la evaluacion, hay importantes carencias. Entre otros
aspectos, no existe una legislacién que obligue a efectuar la evaluacién del
gasto publico y tampoco hay instituciones encargadas de evaluar sistematica-
mente los programas y los proyectos publicos. Asimismo, se evidencia la falta
de metodologias y de normas en el campo de la evaluacién. Por ultimo, se
observa que tampoco existe personal publico especializado en este tema.

Conclusiones

Para mejorar las capacidades de la GpRD, Nicaragua se enfrenta al desafio
de mejorar la planificacion operativa a fin de contar con un instrumento que
permita ligar la planificacién estratégica con el presupuesto y avanzar simul-
tdneamente en la implementacién de un presupuesto por resultados. Adicio-
nalmente, ese proceso permitird contar con los indicadores de desempefo
necesarios para construir un sistema de monitoreo y evaluacion de los resulta-
dos del plan y del presupuesto que realimente el proceso de gestion publica.

Panamd
Resumen ejecutivo del SEP - 2008

Panama se ubica en el grupo de paises con capacidades intermedias de la
GpRD. Este pais cuenta con una vision nacional de largo plazo; no obstante,
dicha visién no posee una articulacion adecuada al plan nacional de media-
no plazo. Por su parte, el plan nacional tiene un caracter estratégico, pero su
componente operativo es débil. Ademas, Panama ha avanzado muy poco en
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CUADRO 4.20 Puntaje de Panama en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Panama regional
1. Planificacién para resultados 1,9 23
2. Presupuesto por resultados 1,3 1,4
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 2,7 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,7 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,0 1,6
Promedio 1,7 1,9

GRAFICO 4.19  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Panama yen
la region

Planificacion para resultados
5
4
3

Monitoreo Presupuesto
y evaluacion por resultados
Gestion de programas Gestion financiera,
y proyectos auditoria y adquisiciones
—=— Puntaje de Panama Promedio regional -8 Puntaje maximo

el desarrollo de los pilares de presupuesto por resultados y de monitoreo y
evaluacién. Cabe destacar que el pilar con mayor fortaleza es el de gestiéon
financiera, auditoria y adquisiciones.

Planificacion para resultados

A mitad del periodo gubernamental 2004-09, se elaboré el documento deno-
minado Acuerdos de la Concertacidon Nacional para el Desarrollo, que contiene
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una visién del pais hacia 2025 elaborada con la participacién de representan-
tes de diversos sectores de la poblacién. No obstante, esta vision de largo pla-
z0 no se encuentra vinculada con la planificacion de mediano plazo recogida
en el documento elaborado por el ministerio de Economia y Finanzas denomi-
nado Vision Estratégica de Desarrollo Econémico y de Empleo hacia el 2009.
Este instrumento contiene varios de los atributos de un plan nacional de me-
diano plazo, con los objetivos estratégicos y las metas cuantitativas a alcanzar-
se en cinco anos. No obstante, estas metas quinquenales no se descomponen
en metas anuales. Ademas, la Vision Estratégica establece programas para la
consecucion de algunos de sus objetivos prioritarios, aunque no explicita los
productos que se generaran ni aclara qué funcionarios son los responsables
de esos programas. Por otro lado, el pais no dispone de planes sectoriales que
estén asociados a la Vision Estratégica, pero la Secretaria de Metas de la Presi-
dencia de la Repubilica ha sistematizado los objetivos y las metas de cada uno
de los ministerios. Por ultimo, cabe sefalar que no hay leyes que estipulen la
participaciéon del Poder Legislativo y de la sociedad civil en la elaboracién del
plan nacional.

Presupuesto por resultados

La mayor parte del presupuesto de gastos esta estructurada por programas,
pero estos programas presupuestarios no contienen informacién sobre los
objetivos y las metas. Ademas, no hay una articulaciéon programatica entre el
presupuesto y el plan nacional, que es bastante breve y poco detallado.

Aunque el pais prepara proyecciones del balance fiscal a cinco afos, a
estas les falta una mayor desagregacion, una elaboracién mas sistematica y
accesibilidad publica. Ademas, no existe un marco fiscal de mediano plazo
detallado que haga posible una presupuestacidon plurianual operativa. Por
su parte, la Direccién de Presupuesto Nacional (Diprena) planea que el presu-
puesto plurianual entre en vigencia en 2009.

La Ley de Responsabilidad Social Fiscal (LRSF), aprobada en mayo de 2008
por la Asamblea Nacional, es comprensiva y determina, entre otros aspectos,
la Programacioén Financiera Plurianual y Limites Financieros. En relacién con
esto ultimo, dicha Ley establece que el déficit del sector publico no financiero
no podra ser superior al 1% del PIB. Un desafio estratégico para Panama sera
la elaboracién de un Reglamento de la LRSF que integre varios procesos de
asignacion de recursos actualmente inconexos.

En lo que se refiere a la evaluacion de la efectividad del gasto, no se haim-
plementado con éxito un sistema de indicadores de desempeio. No obstante,
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la Ley N° 51 de 2007 establece que los informes de ejecucion presupuestaria
deberan contener indicadores de gestion y, por su parte, el gobierno tiene la
intencion de aplicarlos en el marco de una modernizacion de la gestion pre-
supuestaria institucional, a partir de 2009. En la actualidad, también se carece
de mecanismos de asignacion presupuestaria que incentiven la eficiencia y la
eficacia en la gestién de las instituciones.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Respecto de la gestion presupuestaria y financiera, en los ultimos afos el gasto
comprometido por el gobierno central ha superado a lo originalmente esta-
blecido por la Ley. No se reporta informacién ni existe una politica de registro
y de manejo de los pasivos contingentes. No obstante, el sistema de clasifica-
cién presupuestaria incorpora las dimensiones administrativa y programatica,
y produce informacién medianamente consistente con los estandares interna-
cionales. Ademas, el Sistema Integrado de Administracién Financiera de Pa-
nama (Siafpa) comprende las 4reas de presupuesto, tesoreria, contabilidad y
compras publicas.

El pais cuenta con una nueva legislacién de contratacién publica y con
un ente regulador de las adquisiciones del Estado recientemente creado:
la Direccion General de Contrataciones Publicas (DGCP). La mayor parte de
las compras se efectua por licitaciones publicas y teniendo en cuenta los
valores mas convenientes, y por el mecanismo simplificado para compras
menores.

Ademads, existe un proceso establecido de presentacion y de resolucién
de las inconformidades en los actos de adjudicacion. Por su parte, el sistema
electrénico de compras publicas, PanamaCompra, empezé a operar a fines de
2006, y la ley obliga su uso en todas las entidades publicas. Aunque este siste-
ma posee un adecuado portal informativo, ain es desconocido para la mayo-
ria de los funcionarios publicos y los proveedores.

La auditoria externa de la gestién publica es llevada a cabo por la Contra-
loria General de la Republica (CGR), una entidad auténoma que se rige por su
Ley Orgénica. La CGR realiza controles previos y posteriores y practica, princi-
palmente, auditorias financieras. Por su parte, la auditoria interna de las enti-
dades del gobierno central tiene un marco normativo establecido por la CGR,
basado en las normas internacionales. Cabe destacar que existen unidades de
auditoria interna en todas las entidades del gobierno central, pero por lo gene-
ral estas unidades carecen de los recursos necesarios para realizar su funcién
correctamente.
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Gestion de programas y proyectos

La Direccion de Programacién de Inversiones (DPI) del Ministerio de Econo-
mia y Finanzas (MEF) es la entidad responsable del Sistema Nacional de Inver-
siones Publicas (SNIP), que aun no logra operar plenamente debido a la falta
de entrenamiento y de conocimientos de los funcionarios que lo usan. Estas
falencias provocan que los andlisis de los proyectos sean inadecuados y, en
consecuencia, que no constituyan verdaderas evaluaciones ex ante. Por otro
lado, las debilidades del SNIP son un obstaculo para la integracion del gasto
de inversién y el corriente.

En cuanto a la gestion de los ministerios sociales, no existen planes secto-
riales de mediano plazo. Asimismo, no hay metas anuales de provision de bie-
nesy servicios publicos, y no existe un sistema de incentivos para la obtencion
de resultados institucionales. Por todo esto, puede afirmarse que no se esta
aplicando una estrategia de Gestion para Resultados a nivel sectorial. Por otro
lado, cabe sefnalar que existen algunos servicios de informacion y de facilita-
cién de tramites en los ministerios sociales, por ejemplo, se ha implementado
PanamaTramita, un sistema de tramites via Internet. En cuanto a los sistemas
de informacion, sélo ocasionalmente se efectiian consultas para recoger opi-
niones conducentes a mejorar los bienes y servicios publicos. Por dltimo, no
existe un sistema adecuado de indicadores sociales.

Monitoreo y evaluacion

La Secretaria de Metas de la Presidencia monitorea el cumplimiento de los ob-
jetivos y las metas del gobierno. Dicha secretaria vera reforzada su funcién
por la ley de febrero de 2008, que aprueba el Mecanismo de Verificacion y
Seguimiento de los Acuerdos de la Concertacion Nacional para el Desarrollo.
En la actualidad, la informacion estadistica puede considerarse confiable, pero
su principal problema es que muchos de sus datos estan desactualizados. Por
otro lado, no existe un marco legal e institucional para la evaluacién de la ges-
tién gubernamental y no hay entidades estatales que realicen evaluaciones
en el pais.

Conclusiones
Segun este diagndstico, los desafios que debera enfrentar Panama para mejorar

sus capacidades de la GpRD son los siguientes: i) desarrollar la capacidad de pla-
nificacién operativa para plasmar de manera concreta los objetivos establecidos
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en lavisién de largo plazo y en el plan de mediano plazo, ii) elaborar indicadores
de desempefio que permitan hacer el seguimiento de los objetivos y las metas
gubernamentales, iii) avanzar en la implementacion del presupuesto por resul-
tados, iv) formular un marco fiscal de mediano plazo y v) fortalecer la capacidad
de gestidn de los sectores mediante el uso de los indicadores de desempeiio.

Paraguay
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Paraguay se ubica en el grupo de los paises con baja capacidad de la GpRD. Esto
se debe a la escasa institucionalidad de sus sistemas nacionales de gestion pu-
blica. En efecto, el pais no dispone de un marco institucional para desempenar
las funciones de planificacién y de monitoreo y evaluacién. Como resultado,
sus instrumentos de planificacion son débiles e incompletos y carece de me-
canismos de monitoreo y evaluacién de la gestién publica. Por su parte, el drea
de gestion financiera, auditoria y adquisiciones es la mas desarrollada de todas
y la Unica que posee sistemas institucionales con cierta capacidad de gestion.

Planificacién para resultados

En Paraguay, el marco normativo e institucional de la planificacion del Estado
es débil. Las normas de la Secretaria Técnica de Planificacion (STP) datan de
1962 y no corresponden a las que deberian regir un 6rgano encargado de la
planificacién en la actualidad. Ademas, aunque la ley establece que la STP es
la encargada de elaborar el plan nacional de desarrollo, han sido otras institu-
ciones las que crearon los dos instrumentos que contienen las politicas y las
estrategias del pais para el mediano plazo. En efecto, el ministerio de Hacienda
preparé el Plan de Crecimiento Econédmico con Equidad y el Gabinete Social
elaboré la Estrategia Nacional de Lucha contra la Pobreza. Ambos documen-
tos presentan los lineamientos estratégicos del gobierno pero sus elementos
operativos son muy limitados: el desarrollo programatico de las estrategias es
débil, no se establecen metas para todos los objetivos, las metas fijadas no son
anuales sino plurianuales, y no siempre se presentan los indicadores necesa-
rios para hacer el seguimiento de los objetivos.

Adicionalmente, no existen normas que establezcan la participacién del
Congreso y de la sociedad civil en la discusion del plan nacional. No obstante,
el gobierno realizé una breve consulta a la sociedad civil para la elaboracién
del Plan de Crecimiento Econémico con Equidad.
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CUADRO 4.21  Puntaje de Paraguay en cada uno de los pilares de la
GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Paraguay regional
1. Planificacion para resultados 1,6 23
2. Presupuesto por resultados 1,1 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 2,3 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,1 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 04 1,6
Promedio 1,3 1,9

GRAFICO 4.20 Desarrollo de los pilares de la GpRD en Paraguay y en la
region

Planificacién para resultados

Monitoreo
y evaluacién

Presupuesto
por resultados

Gestidn de programas Gestion financiera,
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—#— Puntaje de Paraguay Promedio regional -+ Puntaje maximo

Presupuesto por resultados

Paraguay no dispone de un plan para avanzar en la implementacion de un
presupuesto por resultados y alin necesita generar ciertas condiciones basicas
de manejo presupuestario para empezar a construir un PpR. En consecuen-
Cia, el presupuesto no se formula en base a politicas, por lo cual el vinculo
entre el plany el presupuesto es débil. Por otra parte, el presupuesto tiene una
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clasificacion programatica, pero esta no es compatible con el plan nacional.
Ademas, la planificacion presupuestaria plurianual se encuentra en una etapa
inicial y no existen reglas de responsabilidad fiscal. Por Ultimo, cabe sefalar
que no hay ningun sistema de evaluacién de la calidad del gasto.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Durante los tres afos anteriores, se registraron diferencias de mas del 10% en-
tre el gasto programado y el gasto ejecutado, lo cual muestra los problemas
que enfrenta el presupuesto como instrumento de gestion publica. Ademas,
los andlisis de sostenibilidad de la deuda no se realizan anualmente, sino que se
llevan a cabo en forma ad hoc y cubren solamente las deudas externas e inter-
nas de la administracién central. Asimismo, no realizan analisis de riesgo sobre
otras obligaciones directas o contingentes. No obstante, un aspecto positivo es
que el nivel de gasto extrapresupuestario no declarado es inferior al 1%. Ade-
mas, durante los tres ultimos afos el Poder Legislativo aprobé el presupuesto
en los plazos que fija la ley antes de la apertura del afo fiscal correspondiente.
Adicionalmente, el sistema de contabilidad adhiere a las normas y los estanda-
res internacionales, aunque aun se requiere la elaboracidon de normas contables
publicas especificas. La contabilidad se realiza en base devengada y de caja.

Respecto del sistema de adquisiciones publicas, la Direccion General de
Contratacion Publica (DGCP) es el ente normativo de las compras del Estado. El
marco juridico del pais se encuentra adecuadamente registrado y organizado
en forma jerarquica y abarca todos los bienes, las obras y los servicios de to-
das las contrataciones en las que se utilicen fondos del presupuesto nacional.
Asimismo, las leyes y los reglamentos estan publicados y resultan facilmente
accesibles para el publico. No obstante, el cumplimiento de la ley atn requie-
re mejoras sustantivas, pues se registran ineficiencias en las contrataciones,
discrecionalidad en la adjudicacion de los contratos, vulnerabilidad adminis-
trativa y politica del personal clave de la DGCP, e ineficiencias en la gestion
financiera de los contratos. Por otro lado, existe un protocolo claramente esta-
blecido para la presentacion y la tramitacion de las quejas relativas al proceso
de adquisiciones. No obstante, no existe la posibilidad de elevar la solucién
de la queja a una autoridad externa superior a la institucién contratante. Por
otro lado, la DGCP tiene un sistema electronico denominado Sistema de In-
formacion de las Contrataciones Publicas, que cumple las funciones de reci-
bir, procesar y poner a disponibilidad de los usuarios la informacién necesaria
sobre los contratos del Estado; sin embargo, este sistema no permite realizar
transacciones de compraventa.
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Respecto de la auditoria interna, existe un marco legal: la Ley de Admi-
nistracion Financiera del Estado (LAFE). Sin embargo, los manuales y las reglas
de dicha normativa no estan alineados con los estandares internacionales.
En cada una de las entidades publicas existen unidades de Auditoria Interna
Institucional (All) que deben realizar auditorias financieras y de desempefo
ex post. Sin embargo, algunos diagndsticos previos indican que la auditoria
interna es uno de los desafios mas importantes en el proceso de mejora de la
gestion financiera publica de Paraguay.

Por otro lado, el marco legal de la auditoria externa estad formado por la
Constitucion de la Republica y la Ley Organica de Contraloria de 1993. La Con-
traloria General de la Republica (CGR) es el ente que realiza auditorias a todas
las instituciones del sector publico. La ley le otorga independencia financiera e
institucional. Anualmente, se realiza una auditoria de las entidades del gobier-
no central responsables de por lo menos el 50% del gasto total. Las auditorias
comprenden predominantemente pruebas de las transacciones, aunque los
informes también identifican la existencia de problemas significativos. No obs-
tante, la efectividad del seguimiento de las recomendaciones de las auditorias
es limitada. La CGR realiza auditorias de gestién a aproximadamente el 25% de
las entidades del gobierno central.

Gestion de programas y proyectos

Los mecanismos de evaluacién ex ante de la inversién publica aun son inci-
pientes. De hecho, la Ley N° 1.535 de Administracion Financiera del Estado no
establece la evaluaciéon ex ante como una de las actividades del Sistema de
Inversién Publico. Sin embargo, cabe destacar que el ministerio de Hacienda 'y
la Secretaria de Planificacién realizan algunos andlisis, pero no de forma siste-
matica. La mayor parte de la inversién publica se realiza con el financiamiento
de donantes externos y de instituciones financieras internacionales, los cuales
si cuentan con estudios de preinversién que siguen las politicas de aquellas
instituciones. En cambio, los proyectos con financiamiento interno o directo
del presupuesto no cuentan con evaluaciones ex ante rigurosas.

Los sectores de salud y de educacién no poseen un plan de mediano plazo
y, por tanto, no cuentan con metas e indicadores de gestion. Tampoco se imple-
mentan programas de mejoramiento de los servicios ni se recoge informacién
sobre la opinién de los usuarios. Ademas, los sistemas de informacion de esos
sectores no estan actualizados y no producen informacién confiable parala ges-
tién. Por su parte, en el ambito del desarrollo social existe la Estrategia de Lucha
contra la Pobreza, que es un programa de la Secretaria de Accién Social. La Es-
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trategia involucra la participacion de varios ministerios del area social y cons-
tituye el instrumento mas importante del gobierno para el desarrollo de ese
ambito. Ademas, cuenta con pardmetros de calidad que sirven para monitorear
los servicios que se generan en la Estrategia. No obstante, no se prevé el estable-
cimiento de contratos de gestién y no existen mecanismos de evaluacién y de
remuneracién del personal que estimulen el logro de resultados institucionales.

Monitoreo y evaluacion

En forma general, el articulo 29 de la Ley N° 1.535 establece que el ministerio
de Hacienda es el responsable de administrar el sistema de inversién publica.
Por su parte, dicho Sistema debera cumplir la funcién de evaluar y controlar,
cualitativa y cuantitativamente, los programas llevados a cabo por los organis-
mos y las entidades del Estado, y formular recomendaciones para optimizar los
niveles de rendimiento. Sin embargo, no existe una entidad gubernamental
que se ocupe de dar seguimiento al cumplimiento de los objetivos y las metas
del gobierno mediante indicadores de desempefo, y tampoco existe un orga-
nismo encargado de evaluar las politicas, los programas y los proyectos.

Conclusiones

Paraguay enfrenta varios retos para mejorar su capacidad de la GpRD que pue-
den resumirse en dos: i) institucionalizar la funcién de planificacion en sus tres
dimensiones (estratégica, operativa y participativa) a fin de dotar al pais de
un plan de mediano plazo que guie la gestiéon de los gobiernos y cuente con
indicadores de desempefio para medir y analizar su progreso y ii) reformar la
institucionalidad presupuestaria para que acoja los principios del presupuesto
por resultados y se articule con la planificacion.

Peri
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Peru se ubica en el grupo de los paises con capacidades intermedias para la
GpRD. Su mayor fortaleza se encuentra en el 4rea de gestion financiera, au-
ditoria y adquisiciones, mientras que su pilar mas débil es el de monitoreo y
evaluacion. Una caracteristica peculiar de Peru es que su capacidad en el drea
de PpR es similar a la de México y a la de Colombia, paises que pertenecen al
grupo de avanzados. Esto se debe a que, en los ultimos afos, Perd ha empren-
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CUADRO 4.22  Puntaje de Perii en cada uno de los pilares de la GpRD y

comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Peru regional
1. Planificacion para resultados 24 23
2. Presupuesto por resultados 2,6 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 3,1 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 2,6 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,2 1,6
Promedio 2,4 1,9

GRAFICO 4.21  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Periiy en la

region
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dido acciones sistemdticas para desarrollar un PpRy, con ello, también ha ido

incrementando paulatinamente su desempefio en las otras areas.

Planificacion para resultados

El sistema de planificacién peruano atraviesa por un momento de cambio de-
bido a las transformaciones institucionales establecidas por una nueva ley que
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regula esta funcion del Estado.* Hasta 2005 el proceso planificador era condu-
cido por el Viceministerio de Economia (VME) y sus principales instrumentos
eran los Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales (Pesem) que, a su vez, es-
taban articulados con el plan de gobierno. La nueva ley emitida ese afo cre6
un érgano de Planificacion, el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico
(Ceplan), al que asigné las funciones que antes desempenaba el VME. El nuevo
gobierno (que asumié en julio de 2006) auin no ha puesto en funcionamien-
to el Ceplan y tampoco ha elaborado un plan de gobierno. Por este motivo,
los sectores siguen ejecutando los Pesem del periodo anterior, sin la guia de
un nuevo plan. Estos hechos han constrenido temporalmente la capacidad de
planificacién del Estado.

El Pesem ha sido el principal instrumento para la planificacién sectorial.
Aunque existe una metodologia estandar para su elaboracién, no todos los
planes tienen la misma calidad, y el detalle de las metas y los indicadores es
variable. Adicionalmente, el Pesem sélo toma en cuenta los recursos de inver-
sion, lo cual resta globalidad al ejercicio planificador.

Por otro lado, la capacidad operativa de la planificacién aun estd en cons-
truccién. En efecto, la calidad de los Pesem en cuanto a la definicion de los
programas, los productos y sus correspondientes responsables es desigual
entre los sectores. No obstante, la Direccion General de Programacién Mul-
tianual (DGPM) del VME estd impulsando el desarrollo de nuevos instrumentos
y procesos de planificacién en un grupo piloto de ministerios. El fruto de estos
esfuerzos se podra observar proximamente.

Respecto de la dimensidn participativa de la planificacion, hay que sefalar
que la nueva ley de planificacién incorpora la participacion de la sociedad civil
de manera amplia y en varias instancias. El articulo 4 estable que “El sector pri-
vado participa en el proceso de planeamiento estratégico a través del Foro del
Acuerdo Nacional, del Consejo Directivo del Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico, de los Consejos consultivos Sectoriales, Consejos de Coordinacién
Regional y Consejo de Coordinacion Local, Provincial y Distrital, en los niveles
correspondientes.” Aunque los espacios nacionales de participacién aun estan
por crearse (como el Consejo Directivo del Ceplan), ya existen instancias sub-
nacionales de planificacion en las que participa la sociedad civil (como los Con-
sejos de Coordinacién Regional, Provincial y Local). Adicionalmente, al amparo
de la Ley Marco del Presupuesto Participativo, la sociedad civil participa en la

4 Ley N° 28.522 del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y del Centro Nacional
de Planeamiento Estratégico (Ceplan).
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elaboracion del presupuesto en los dmbitos regional y local. Por otro lado, la
Ley no contempla la participacién del Congreso en la discusion de los objeti-
vos y las metas del gobierno.

Presupuesto por resultados

Durante la presente década, Peru ha desarrollado diversas actividades con mi-
ras a construir un presupuesto orientado a resultados. Entre dichas acciones
se destacan: la puesta en marcha de un sistema de programaciéon multianual,
la creacién de una unidad de seguimiento del gasto publico, la construccién
de indicadores de desempefio y la elaboracién de los Pesem. A pesar de que
el presupuesto no se estructura sobre la base de programas, los planes de in-
versién sectoriales (Pesem) si utilizan este método. Ademas, existe la decision
de adoptar una estructura por programas para el conjunto del presupuesto a
partir de 2008.

Un paso importante en la implantaciéon de un presupuesto por resulta-
dos se dio en diciembre de 2006 con la promulgacién de la Ley Presupues-
to 2007, cuyo propdsito es articular los planes estratégicos sectoriales con la
programacion presupuestal. La Ley establecié la implementacion del presu-
puesto por resultados en un grupo piloto de ministerios (Educacién, Salud,
de la Mujer y Desarrollo Social, y Transporte y Comunicaciones), en el Regis-
tro Nacional de Identificacion y Registro Civil y en los gobiernos regionales.
Ademés, dicha Ley encargé tal tarea a la Direccién Nacional de Presupuesto
Publico, dispuso los medios para hacerlo y establecié los mecanismos para su
ejecucion. La implementacion de esta Ley sienta bases sélidas para laimplan-
tacién de un proceso presupuestal ligado a la planificacién y susceptible de
ser evaluado.

Adicionalmente, el pais estd desarrollando su capacidad de manejo pre-
supuestario de mediano plazo. El marco fiscal, que se actualiza anualmente,
constituye el referente para la preparacion del presupuesto anual y, ademas,
incluye las clasificaciones econémica y funcional. Aunque las normas esta-
blecen un vinculo estructural entre el marco fiscal y el presupuesto y existen
metas cuantitativas para el manejo fiscal (Ley de Prudencia y Transparencia
Fiscal), en la practica no siempre se cumplen los techos previstos debido a las
modificaciones que se realizan al presupuesto.

En materia de mecanismos de asignacion presupuestaria para lograr la
efectividad de la gestion, el pais creé los Convenios de Administracion por Re-
sultados, que se vienen elaborando desde 2001. Aunque la proporcién de en-
tidades publicas que suscriben a dichos Convenios es aun pequeia, un estudio
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realizado muestra que estan promoviendo mejoras en la gestiéon de los go-
biernos locales.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

La gestidn financiera, auditoria y adquisiciones es el pilar que mayores forta-
lezas exhibe, fruto de cambios legales efectuados por las leyes de control y
contraloria (2002), administracion financiera (2003) y contrataciones (2004),
entre otras. Estos cambios normativos han impulsado transformaciones insti-
tucionales que se encaminan a fortalecer las capacidades del Estado peruano
para implantar la GpR.

En cuanto a la gestidn financiera, en los ultimos tres afos se ha registrado
una desviacién promedio del 6% del gasto efectivo en relacién con el original-
mente presupuestado. Ademads, se observa que no existe gasto extrapresu-
puestario, pues todos los gastos constan en el presupuesto nacional.

La formulacién y la ejecucidn del presupuesto se basan en el Clasificador
Funcional Programatico, que tiene un nivel de desagregacién similar al de la
Clasificacién de las Funciones de la Administracion Publica. Aunque el nombre
lo sugiere, el presupuesto no esta clasificado por programas, pues lo progra-
mdtico consiste en una desagregacion de las funciones. No obstante, como se
menciond anteriormente, el ministerio de Finanzas se ha propuesto establecer
un presupuesto programatico a partir de 2008.

Cabe aclarar que, si bien el pais realiza los andlisis de riesgo relacionados
con las obligaciones directas y cuenta con los mecanismos para mitigar tales
riesgos, no realiza aun los anadlisis de riesgo relacionados con las obligaciones
contingentes.

La funcion de auditoria externa es ejercida por la Contraloria General de
la Republica (CGR), cuyo funcionamiento se encuentra regulado por la Ley
Organica del Sistema de Control promulgada en 2002. La CGR realiza audi-
torias anuales de los ingresos y los egresos y de los activos y los pasivos a
la totalidad de las entidades del gobierno central. Aunque la Ley establece
que la Contraloria realizard auditorias de gestién, la aplicacion de este instru-
mento aun es incipiente. Ademas, cabe sefalar que la CGR dispone de una
dependencia que implementa estrategias de capacitacion permanente del
personal.

En el dmbito de las adquisiciones publicas, el pais cuenta con una ley
comprehensiva que promueve la transparencia y la competencia. El Consejo
Superior de Contrataciones y Adquisiciones del Estado (Consucode) es el ente
normativo que rige todo el sector publico en este campo. Asimismo, a partir
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de 2004 Peru cuenta con el Sistema Electrénico de Contrataciones del Estado
(Seace), que es administrado por el Consucode y que difunde informacién so-
bre las licitaciones y las adjudicaciones, y permite el registro de los proveedo-
res. Sin embargo, su uso no es obligatorio para los ministerios. Por otro lado,
cabe senalar que la Ley establece el proceso y las instancias para la presenta-
ciény la resolucion de las inconformidades.

Gestién de programas y proyectos

En el drea de la gestiéon de programas y proyectos se observa un desarrollo
desigual de las capacidades de los sectores: educacion, salud, obras publicas y
proteccion social. No obstante, todos muestran debilidades en los sistemas sec-
toriales de informacién y en la gestion de los bienes y servicios. Efectivamente,
no existen estrategias en marcha para implantar la GpR, los sistemas de remu-
neracién y de evaluacion no consideran los resultados y las estrategias de me-
joramiento de los servicios no recogen la opinién de los usuarios. Por otro lado,
todos los sectores han logrado desarrollar una estrategia de mediano plazo,
aunque sin contar con la participacién ciudadana. La mayor fortaleza de este
pilar es el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), que realiza los estudios
de factibilidad de los proyectos y cuya rectoria estd en manos del Ministerio
de Economia y Finanzas (MEF). Dicho Sistema se sustenta en procedimientos
estandarizados de evaluacion y esta ligado formativamente al presupuesto.

Monitoreo y evaluacion

Actualmente no existe ninguna institucién que monitoree y evalte el cumpli-
miento de los objetivos y las metas del gobierno. Sin embargo, la ley Ceplan
establece que se creard un Subsistema de Seguimiento y Evaluacion de la Ges-
tion Estratégica del Estado. Por otro lado, el Sistema de Seguimiento del Gasto
Publico que esta construyendo el MEF podria convertirse en el instrumento de
monitoreo y evaluaciéon de la gestion gubernamental.

Los sistemas de informacién de los ministerios, que constituyen la base
para que un sistema de monitoreo del Plan funcione adecuadamente, presen-
tan desiguales niveles de calidad y de confiabilidad. En general, los sistemas
de informacion del area econémica funcionan mejor que los del area social;
sin embargo, dentro de esta ultima hay variaciones considerables. Adicional-
mente, el ente que genera las estadisticas nacionales (Instituto Nacional de
Estadisticas) depende de la Presidencia del Consejo de Ministros, lo cual limita
la independencia de su produccion.
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Conclusiones

El mayor desafio que enfrenta Perud en la implementacién de la GpRD esta
relacionado con el desarrollo de la capacidad de planificacion estratégica de
mediano plazo. A diferencia de la mayoria de los paises que cuentan con un
plan de gobierno de mediano plazo que prioriza los objetivos pero no cuenta
con elementos operativos, Perd ha desarrollado un instrumento operativo
para un conjunto de programas estratégicos pero carece de un plan de me-
diano plazo. Otro desafio es ampliar la cobertura e institucionalizar el modelo
de presupuesto por resultados, que se ha implantado en algunos programas
estratégicos, al conjunto del gobierno central. Asimismo, se requiere la ins-
titucionalizacion de un sistema de monitoreo y evaluacion que sirva no sélo
para el proceso presupuestario sino también para la gestion sectorial.

Repiblica Dominicana
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Aunque actualmente las capacidades de Republica Dominicana en las areas de
planificacién, presupuesto por resultados y monitoreo y evaluacién son bajas,
el pais aprob6 un conjunto de leyes para llevar a cabo una reforma institucional
profunda en los sistemas nacionales de gestion publica. Esta reforma crea una
estructura institucional que integra mejor las fases de planificacion, presupues-
to, gestion financiera, gestién de programas y proyectos y monitoreo y evalua-
cion. Ademads, establece nuevos instrumentos para concretar esa integracion.
Aunque una intensién ambiciosa como esta tomara tiempo en concretarse e ins-
titucionalizarse, es posible que en el mediano plazo se puedan observar mejoras
sustantivas en las areas de planificacién, presupuesto y monitoreo y evaluacion.

Planificacion para resultados

Republica Dominicana carece de un plan nacional de mediano plazo. De he-
cho, la gestidn publica se orienta en base a estrategias generales de gobierno
plasmadas en ejercicios sectoriales de planificacion. Sin embargo, en 2006 el
Congreso aprobé una serie de reformas enviadas por el gobierno. Entre estas
se incluyd la creacidn del Sistema Nacional de Planificacién e Inversion Publica,
la Secretaria de Estado de Economia, Planificacion y Desarrollo (SEEPYD), la Se-
cretaria de Estado de Hacienda (SEH), el Sistema de Administracion Financiera
del Estado, y la reforma a la Ley Organica de Presupuesto. Estas reformas, aun
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CUADRO 4.23  Puntaje de Repiiblica Dominicana en cada uno de los
pilares de la GpRD y comparacién con el promedio

regional
Puntaje de Promedio
Pilar Republica Dominicana regional
1. Planificacion para resultados 1,8 23
2. Presupuesto por resultados 1,0 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 2,0 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 2,6 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 14 1,6
Promedio 1,8 1,9

GRAFICO 4.22  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Repiiblica
Dominicanay en la region

Planificacion para resultados

5
4
3
Monitoreo 2 Presupuesto
y evaluacion por resultados
Gestion de programas Gestion financiera,
y proyectos auditoria y adquisiciones
—#— Puntaje de Republica Dominicana Promedio regional - Puntaje maximo

en proceso de reglamentacion e implementacion, constituyen un importante
paso en el proceso de modernizacién del Estado.

Los principales instrumentos con los que el Sistema de Planificacion desa-
rrollara sus objetivos son cuatro: i) una estrategia nacional de desarrollo, ii) un
plan nacional plurianual del sector publico (planificacién cuatrienal por perio-
dos de gobierno que desarrollard los lineamientos de la estrategia nacional de
desarrollo, en consistencia con el marco financiero del Presupuesto Plurianual



192

REPUBLICA DOMINICANA

elaborado por la SEH), iii) planes sectoriales e institucionales de mediano plazo
y iv) planes regionales (incluyendo la activa participacién de las provincias, los
municipios y los distritos).

Como una innovacién adicional, la SEEPYD asumird la responsabilidad de
definir los indicadores de los resultados y los impactos, asi como de poner en
préctica la funciéon de monitoreo y evaluacién de la estrategia nacional de de-
sarrolloy de los planes sectoriales. A esto se agrega la introduccién de los con-
tratos por resultados y desempefio que podran celebrar la SEEPYD y la SEH con
los organismos ejecutores, y la creacién de la figura de incentivos al personal
basados en el desempefio.

Adicionalmente, el pais se encuentra formulando la Estrategia Nacional
de Desarrollo 2010-30, un instrumento de largo plazo que cuenta con la parti-
cipacién de la sociedad civil y con el apoyo de varias agencias de cooperacion
internacional.

Presupuesto por resultados

La capacidad actual de Republica Dominicana en el pilar de presupuesto por
resultados es baja. Aunque una parte del presupuesto se encuentra estructurada
por programas, la relacion entre los programas presupuestarios y las estrategias
sectoriales es débil y no existe una metodologia establecida para lograr esa arti-
culacién. Ademas, no existe un marco presupuestal de mediano plazo, pero se lo
implementara a partir de 2009. Tampoco existe una ley de responsabilidad fiscal;
no obstante, el pais ha firmado una carta de intencién con el FMI que contiene
metas de superdvit primario, deuda, déficit, entre otras. Por otro lado, cabe se-
Aalar que el pais no cuenta con un sistema de evaluacion de la calidad del gasto.

A pesar de lo expuesto anteriormente, la Ley Orgénica de Presupuesto
para el Sector Publico de 2006 crea un conjunto de normas, instituciones y
principios con el propésito de establecer la coordinacién y la integracién entre
los procesos de planificacién y de monitoreo y evaluacién. Ademas, a partir de
esta reforma los presupuestos deberan contener la produccién de los bienes y
servicios, y su incidencia en los resultados esperados de las politicas de desa-
rrollo de corto, mediano y largo plazo, sentando las bases para una presupues-
tacion orientada a resultados.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Con respecto a la gestidn presupuestaria y financiera, recién a principios de
2003 se inici6 la reforma de la administracién financiera publica, que disené e
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instrumento, en el ambito del gobierno central, el Sistema Integrado de Ges-
tién Financiera (Sigef). Dicho Sistema, que aun se encuentra en proceso de
implementacién, pretende cubrir los procesos operativos de presupuesto, te-
soreria, crédito publico y contabilidad publica. Ademas, se conectara con el
Sistema de Administracién de la Deuda Publica (Sigade) e incorporara la ges-
tién de compras y contrataciones.

Los sistemas de contratacién y de adquisiciones han sido otro de los aspec-
tos débiles de la gestién financiera. Hasta hace poco tiempo, su institucionalidad
era obsoleta, lo que proporcionaba laxitud y discrecionalidad para la contrata-
ciény la compra directa de bienes y servicios, sin procedimientos competitivos.
Estas fallas propiciaban la corrupciéon y la mala asignacién de los recursos. Desde
2006 el pais cuenta con un nuevo régimen de compras y contrataciones que
promueve el incremento de la transparencia, la eficiencia y la calidad de la con-
tratacion y las compras de acuerdo a mejores practicas y a estandares interna-
cionales. Pero a pesar de este avance, los sistemas de control estatal son débiles
y evidencian fragmentacion y ambigiiedad de competencias.

En cuanto a la auditoria, existe un organismo de control externo, la Cadma-
ra de Cuentas, y tres de control interno: la Contraloria General de la Republica,
el Departamento de Prevencién de la Corrupcién Administrativa (adscripto
a la Procuraduria General de la Republica) y el Departamento de Inspectoria
Judicial (bajo el control de la Corte Suprema). Aunque la Cdmara de Cuentas
prepara reportes sobre los resultados de la evaluacién de desempefio de la
gestion publica y los presenta en un término no mayor a dos meses de finali-
zado el ejercicio financiero, no se percibe mayor utilidad en ellos ya que no se
observan procesos de retroalimentaciéon o desencadenamiento de acciones
de acuerdo a los hallazgos.

El proceso en el ambito de la gestién financiera es joven, por lo cual no se
observan aun resultados tangibles. Los esfuerzos emprendidos por el pais re-
presentan un gran paso hacia la modernizacién, la eficiencia y la transparencia
del sector publico, pero su institucionalizaciéon requerird mas tiempo.

Gestién de programas y proyectos

En materia de inversién publica, la SEEPYD lleva a cabo un conjunto de in-
novaciones para la programacion, la evaluaciéon ex ante y el seguimiento
de la inversion publica. Para ello, se han instrumentado algunos sistemas,
tales como el Sistema de Informacion y Seguimiento de Proyectos (Sispro),
y se ha empezado a desarrollar el Sistema de Seguimiento de la Cartera de
Proyectos que, entre otros aspectos, busca racionalizar la asignacion de

193



194

REPUBLICA DOMINICANA

recursos de inversion en funcidn de los objetivos y las metas establecidas en
los ejercicios de planificacion. Aunque dicho Sistema cuenta con un marco
conceptual y metodolégico, en el plano operativo existen vacios que limitan
la planificacion, el registro de la informacién y el seguimiento bajo estanda-
res adecuados.

Las Secretarias de Educacién y de Salud se han convertido en modelos
de gestidn sectorial, particularmente, en lo que concierne a la vinculacién en-
tre las funciones de planificacion y de presupuesto, y los procesos de segui-
miento y de rendicion de cuentas de los resultados en base a los indicadores
y las metas.

La Secretaria de Educacién es la que posee mayor conocimiento y expe-
riencia en la formulacién de planes sectoriales y en el monitoreo de los indica-
dores y las metas. Entre sus ejercicios mas notables se encuentran dos planes
decenales de educacién (1993-2003 y 2007-17), ambos realizados con el apoyo
de la cooperacién internacional. En los ultimos afos, la Secretaria ha configura-
do una estructura organizacional de planificacién muy superior al promedio de
la administracion publica. Ademas, los programas de mejoramiento de la ges-
tién le han permitido alcanzar un manejo ordenado de los recursos del gasto
corriente y del de inversién. También ha impulsado iniciativas de participacion
de la ciudadania en el proceso educativo y en la vigilancia de los recursos pu-
blicos. Asimismo, ha desarrollado acciones en materia de planificacion y presu-
puesto que la ubican como el sector lider en la gestién orientada a resultados.

La Secretaria de Salud Publica y Accion Social (Sespas) tiene una tra-
dicién en el uso de indicadores de gestidon. Asimismo, la utilizacion de
convenios de desempeno con los que se ha avanzado en la definicidon y la
concertacion de las metas para el seguimiento en base a resultados, cons-
tituyen un progreso en la implementacion de una gestién orientada a re-
sultados. La Sespas ha puesto en marcha el Plan de Accién de Impacto de
Corto y Mediano Plazo, y desarrolla cada diez afios una Agenda Estratégica
Nacional de largo plazo. Ademas, se ha beneficiado con los recursos de la
cooperacion internacional dirigidos a la modernizacion, lo cual ha contri-
buido al fortalecimiento de sus capacidades técnicas y operativas de plani-
ficacion y gestion.

Monitoreo y evaluacion
Las actividades de monitoreo y evaluacién son aisladas y débiles, y su im-

plementacién se ha dado principalmente en algunos sectores, como salud y
educacion. Los ejercicios de planificacion del nivel central no cuentan con he-
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rramientas y practicas sistematicas de monitoreo y evaluacion. Aunque existe
una instancia central encargada de realizar esta funcién (la SEEPYD, desde
2006), todavia no se ha puesto en marcha y, ademas, no cuenta con el per-
sonal, las capacidades y los instrumentos minimos requeridos para efectuar
labores de seguimiento permanentes. También debe mencionarse el Sistema
de Informacion y Gestidon para la Gobernabilidad (Sigob) de la Presidencia,
gue se usa como tablero de control aunque no esta articulado con las fun-
ciones de planificacién que encabeza la SEEPYD. Sin embargo, la legislacién
sobre el sistema de planificacién y de presupuesto aprobada recientemente
brinda una oportunidad para integrar las funciones de seguimiento con el
ciclo de la gestion. En materia de evaluacién ex post, el gobierno se limita a
realizar evaluaciones de una parte de los programas y los proyectos finan-
ciados por la banca multilateral. No hay evidencia de que se desarrolle esta
funcion de manera sistemdtica y técnica en otros programas.

Conclusiones

Por lo sefalado hasta aqui, Republica Dominicana cuenta con un conjunto de
reformas institucionales que pretende ser la base de una transformacion ins-
titucional. Por lo tanto, el principal reto es llevar a la practica lo que dictan las
nuevas leyes y generar los procedimientos, métodos y sistemas que se requie-
ren en cada uno de los pilares de la GpRD. Cabe sefalar que es necesario que
las reformas se realicen de manera articulada entre los actores institucionales.
De esta manera, se creardn los mecanismos de cooperacion y coordinacion
necesarios para superar las tradicionales fricciones y la falta de coordinacion
entre las funciones de planificacion y de presupuesto, tan extendidas en ALC.
Asimismo, es importante que los actores de la reforma institucional tengan en
cuenta el conjunto del ciclo de gestidn en su totalidad, tal como se lo ha trata-
do en la primera parte de este libro.

Suriname
Resumen ejecutivo del SEP - 2009

Suriname se ubica en el grupo de paises con baja capacidad de la GpRD. El
pilar de planificacion para resultados es el mas desarrollado de todos, aunque
muestra dificultades en la articulacion con el presupuesto. Las areas de gestion
financiera, gestion de programas y proyectos y monitoreo y evaluacion tienen
una baja capacidad para contribuir a una gestion publica orientada a lograr
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CUADRO 4.24  Puntaje de Suriname en cada uno de los pilares de
la GpRD y comparacién con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Suriname regional
1. Planificacién para resultados 2,6 23
2. Presupuesto por resultados 0,5 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 14 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,2 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,2 1,6
Promedio 1,4 1,9

GRAFICO 4.23  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Suriname y en
la region
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resultados. El pilar de presupuesto por resultados es el menos desarrollado de
todos.

Planificacion para resultados

En materia de planificacion, Suriname cuenta con un plan quinquenal que
contiene los objetivos del gobierno. La oficina gubernamental responsable
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del plan es el Ministerio de Planificacion y Desarrollo (PLOS, por sus siglas en
holandés), que se rige por la Ley de Planificaciéon de 1973. El Parlamento tiene
la potestad de aprobar el plan quinquenal, por lo que en algunos casos realiza
modificaciones o enmiendas. Ademas, Suriname cuenta con planes sectoriales
para las areas de educacién, salud, justicia, desarrollo social y agricultura, aun-
que sdlo los planes de las tres primeras dreas sefialan las metas que lograran
al final del periodo.

Presupuesto por resultados

El 60% del presupuesto se estructura sobre la base de programas; no obstante,
estos no incluyen informacion relativa a los objetivos y las metas, por lo cual
su vinculo con las estrategias politicas no es claro. Por otro lado, no existe una
ley de responsabilidad fiscal y tampoco hay normas que establezcan metas
cuantitativas para el manejo fiscal. Ademas, Suriname no dispone de un marco
fiscal de mediano plazo ni de un sistema de indicadores para evaluar la calidad
del gasto.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

El promedio de desviacion entre el presupuesto aprobado y el gasto real fue
de un 7% en los Ultimos tres afos. No existen gastos extrapresupuestarios, ya
que la Ley de Contraloria no los permite. Por su parte, los informes financieros
incluyen toda la informacién relativa a los proyectos financiados con las contri-
buciones de los paises donantes. Cabe destacar que, aunque no existe una ley
de responsabilidad fiscal, Suriname cuenta con la Ley de Deuda Publica que
se promulgé en 2002. Esta ley, que no incluye normas para el gasto publico,
obliga al andlisis de algunas variables relacionadas con la deuda. No obstante,
el pais no realiza otro tipo de andlisis de riesgo sobre las obligaciones directas
o contingentes.

En lo que concierne a las compras publicas, los principales resultados del
Diagnostico de los procedimientos de adquisiciones (CPAR, por sus siglas en
inglés) son los siguientes: i) no existe un marco legal coherente pues hay varias
leyes que no sefalan las politicas y los procedimientos comunes de adquisi-
ciones y que ocasionan la superposicion de funciones entre las instituciones
involucradas, ii) no existe un ente Unico encargado de formular las politicas
de adquisiciones y, a su vez, las instituciones que tienen ese encargo no gozan
del nivel jerarquico adecuado, iii) no existe un sistema de planificacién de las
adquisiciones publicas y iv) no hay un sistema electrénico de adquisiciones.
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La Constitucion de Suriname obliga a que se realicen auditorias internas
y externas en todas las instituciones publicas. Por su parte, la Ley de Auditoria
del pais contiene las normas de control y adscribe a lo que estipula la OIEFS.
La Agencia Nacional Central de Contadores (CLAD, por sus siglas en inglés) es
la entidad encargada de llevar a cabo las auditorias internas de las institucio-
nes publicas. En cambio, las auditorias externas son realizadas por la Entidad
Fiscalizadora Superior (SAI, por sus siglas en inglés). Sin embargo, no se rea-
liza un control sobre el nimero de instituciones auditadas y la SAl no lleva a
cabo auditorias de gestidn de las entidades del gobierno central.

Segun los informes de la Entidad Fiscalizadora Superior, el sistema conta-
ble del pais se ajusta a las normas de la OIEFS pero no las aplica con rigurosidad.
Por otro lado, el sistema contable refleja todas las categorias de la clasificacion
del presupuesto. El gasto estd organizado sobre la base devengada mientras
que el ingreso se organiza sobre la base del efectivo.

Gestion de programas y proyectos

El pais no cuenta con un sistema para realizar evaluaciones ex ante de los pro-
yectos de inversion. Sin embargo, los proyectos financiados por los organis-
mos de cooperacion internacional son evaluados por esas mismas entidades.
Asimismo, algunos proyectos financiados por el gobierno son analizados por
consultores contratados especificamente para esa tarea.

Generalmente, los ministerios sectoriales cuentan con un plan de media-
no plazo alineado con los objetivos del plan nacional quinquenal. En cuanto a
la participacién de la ciudadania en la planificacion, los planes de educacion y
de salud se elaboraron teniendo en cuenta los aportes de organizaciones de la
sociedad civil. Por ultimo, cabe sefalar que los sistemas de informacién de los
ministerios son precarios.

Monitoreo y evaluacion

El PLOS es la entidad responsable de supervisar el logro de los objetivos esta-
blecidos en el plan nacional quinquenal. No obstante, este ministerio no dispo-
ne de las metodologias y los instrumentos necesarios para tal propdsito y, en
consecuencia, no cuenta con datos sobre el desempeno de las instituciones.

La Oficina de Estadisticas es un organismo semiauténomo que produce y
centraliza la informacién social y econédmica. Si bien la informacién que pro-
porciona es confiable, no se la utiliza para monitorear el logro de los objetivos
y las metas del gobierno.
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En lo que concierne a la evaluacion de la gestion publica, Suriname care-
ce de un marco legal sobre esta funcion. Ademas, tampoco dispone de docu-
mentos oficiales sobre las metodologias o los instrumentos de evaluacion. Por
estas razones, cada ministerio tiene su propia politica de evaluacién y desarro-
lla sus propias metodologias.

Conclusiones

De acuerdo a este diagnostico, Suriname enfrenta desafios en todos los com-
ponentes del ciclo de gestion. Dado que el pilar de planificacion es el mas de-
sarrollado, puede ayudar a sentar las bases de un sistema de seguimiento del
plan y asi contribuir también a que el presupuesto sea elaborado en base a
politicas. Adicionalmente, el pais necesita avanzar en los componentes del pi-
lar de gestidn financiera, auditoria y adquisiciones.

Trinidad y Tobago
Resumen ejecutivo del SEP - 2008

Trinidad y Tobago se ubica en el grupo de paises con capacidad intermedia en
la GpRD. El pilar de planificaciéon es con mucho el mas sélido de todos, pues el
pais cuenta un plan de mediano plazo sustentado en una visién a largo plazo.
Dicho plan esta estructurado por programas que tienen sus correspondientes
metas e indicadores. No obstante, el pilar de PpR y el de monitoreo y evalua-
cién exhiben puntajes bajos, lo cual limita seriamente las capacidades del pais
para gestionar en base a resultados.

Planificacion para resultados

Trinidad y Tobago ha definido sus objetivos de largo plazo en un plan llamado
Vision 2020. Ese plan se ha operativizado con una programacion de mediano
plazo en el Plan Operativo 2007-10. Aunque el ministerio de Planificacién es
la entidad encargada de esta funcion, no esta formalmente constituida y no
existe una ley que regule su funcionamiento. Por su parte, el Plan Operativo
estd conformado por programas con sus correspondientes metas e indicado-
res. Con respecto a la participacion de la sociedad civil en la planificacién, la
intervencion de la ciudadania en la elaboracion de esos planes fue baja, aun-
que el gobierno ha planeado potenciarla mediante la creaciéon de un Consejo
Asesor que vigile la implementacion de la Vision 2020.
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CUADRO 4.25 Puntaje de Trinidad y Tobago en cada uno de los pilares
de la GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Trinidad y Tobago regional
1. Planificacién para resultados 2,9 23
2. Presupuesto por resultados 0,6 1,4
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 1,5 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 2,0 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 0,8 1,6
Promedio 1,6 1,9

GRAFICO 4.24  Desarrollo de los pilares de la GpRD en Trinidad y
Tobago y en la region
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Presupuesto por resultados

Si bien Trinidad y Tobago no cuenta con una ley de responsabilidad fiscal,
posee algunos mecanismos de proteccién fiscal. Por ejemplo, el gobierno ha
creado mas de 13 fondos destinados a evitar que los recursos provenientes
del petréleo se gasten completamente. Entre ellos se cuentan el Fondo de
Patrimonio y Estabilizacién y el Fondo Verde. Por otro lado, el ministerio de
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Finanzas no cuenta con un sistema de indicadores de desempefio que per-
mita medir o evaluar la eficacia del gasto publico. En cambio, el ministerio de
Desarrollo Social si ha desarrollado un sistema de este tipo para las dreas de su
sector. En suma, no existen mecanismos de asignacién del presupuesto que
fomenten la eficacia y la eficiencia de la gestidn institucional porque las deci-
siones presupuestarias no se toman teniendo en cuenta los resultados produ-
cidos por el uso de los recursos publicos.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

El Auditor General realiza la auditoria externa de todas las entidades que inte-
gran el gobierno central y de los fondos que no son parte del presupuesto. Asi-
mismo, el 80% de las entidades del gobierno central realiza auditorias internas.

En cuanto a las adquisiciones, existe un Consejo Central de Licitaciones
(CTB, por sus siglas en inglés) cuyo objetivo es garantizar los principios de equi-
dady de justa competencia en la adjudicacién de los contratos del gobierno. Sin
embargo, algunas agencias, en especial las empresas estatales, tienen la facul-
tad de adjudicar contratos recurriendo a procedimientos no contemplados en
el reglamento del CTB. Las Entidades de Adquisiciones cuentan con el apoyo
del Gabinete para otorgar en forma directa contratos por montos importantes
alas Empresas Estatales que, a su vez, otorgan subcontratos de acuerdo con sus
propios procedimientos. Estas irregularidades han generado dudas respecto de
la transparencia de los procesos y han creado la percepcién de que son précticas
injustas, ya que las leyes se aplican sélo a las licitaciones que realiza el CTB.

El CTB se rige por un marco legal claramente definido, pero las Empresas
Estatales se rigen por un documento elaborado por el ministerio de Finanzas.
No obstante, este organismo se encuentra actualmente redactando un pro-
yecto de ley que unifica los procedimientos de ambas entidades.

Gestion de programas y proyectos

La calidad de la gestion de los programas y de los proyectos es muy irregular
entre los ministerios. El ministerio de Salud cuenta con un plan sectorial de
mediano plazo 2007-09, que no se elaboré con la colaboracién de la socie-
dad civil. Por su parte, el ministerio de Educacién posee un Plan Institucional
2006-10 que se actualiza cada afo y que es congruente con la Vision 2020 y
con el plan de mediano plazo del gobierno. En la elaboracién de dicho Plan
participaron el Sindicato de Profesores y la Asociacion Nacional de Padres y
Profesores. Asimismo, el Programa de Inversion del Sector Social (SSIP, por sus
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siglas en inglés) exhibe metas anuales y plurianuales de produccién de servi-
cios. Por ultimo, el ministerio de Transporte también cuenta con un plan que
se elaboré con la participacion de la sociedad civil.

Monitoreo y evaluacion

Trinidad y Tobago no posee una institucion legalmente encargada del monito-
reo de la gestién gubernamental y tampoco cuenta con un sistema que realice
tal tarea. No obstante, el ministerio de Desarrollo Social posee un sistema de mo-
nitoreo para el drea social. Tampoco existe en el pais un sistema de evaluacién,
aunque esa funcién le corresponde formalmente al ministerio de Planificacién.

Conclusiones

Aunque los retos que enfrenta Trinidad y Tobago para avanzar en la GpRD in-
volucran a todos los componentes del ciclo de gestion, la relativa fortaleza de
las dreas de planificacién y de gestién financiera puede ser aprovechada para
desarrollar un sistema de indicadores de desempeno que siente las bases del
sistema de seguimiento del plan de mediano plazo vy, a la vez, sirva para la
evaluacion de la calidad del gasto.

Uruguay
Resumen ejecutivo del SEP - 2008

Uruguay pertenece al grupo de paises con capacidades intermedias en la
GpRD. El pilar con mayor fortaleza es el de gestion financiera, auditoria y ad-
quisiciones. Los mas débiles son los de presupuesto por resultados y monito-
reo y evaluacién. Cabe sefalar que Uruguay es el Unico pais de la regién que
dispone de un presupuesto quinquenal que, a su vez, también funciona como
un plan nacional de mediano plazo. No obstante, al no existir sistemas de eva-
luacién del gasto y de monitoreo y evaluacion de la gestion publica, el pais no
cuenta con informacion sobre los resultados que el sector publico logra con
los recursos invertidos.

Planificacion para resultados

Si bien el pais no cuenta con un plan estratégico de gobierno, el concepto
de planificacién no estd ausente de la gestion publica. Existe la Oficina de
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CUADRO 4.26 Puntaje de Uruguay en cada uno de los pilares de la
GpRD y comparacion con el promedio regional

Puntaje de Promedio
Pilar Uruguay regional
1. Planificacion para resultados 2,1 23
2. Presupuesto por resultados 1,8 14
3. Gestion financiera, auditoria y adquisiciones 2,5 2,5
4. Gestion de programas y proyectos 1,4 1,9
5. Monitoreo y evaluacion 1,3 1,6
Promedio 1,8 1,9

GRAFICO 4.25 Desarrollo de los pilares de la GpRD en Uruguay y en la

region
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y proyectos auditoria y adquisiciones
—=— Puntaje de Uruguay Promedio regional -0~ Puntaje maximo

Planeamiento y Presupuesto (OPP) que tiene como funcién asesorar al Poder
Ejecutivo en la definicién de la estrategia econdémica y social del gobierno
y en la formulacion de los planes, programas y politicas nacionales. Asi, los
lineamientos del programa del gobierno son recogidos y seguidos por la OPP.
Ademas, el hecho de que Uruguay cuente con un presupuesto quinquenal
para el periodo de gobierno, le da a ese instrumento cierto caracter de plan
de mediano plazo. Otro aspecto destacable es el mandato constitucional que
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se da a la OPP de formar comisiones sectoriales de alta representatividad so-
cial para apoyar al Poder Ejecutivo en la formulacién de los planes y los pro-
gramas de desarrollo. Pese a lo sefialado anteriormente, falta estructurar un
plan estratégico de manera mas formal y sistematica, y también establecer
los mecanismos de participacion del Congreso y de la sociedad civil en su
elaboracién y discusion.

Presupuesto por resultados

Aungue el presupuesto no esta basado en resultados, tiene algunas fortalezas
entre las que se destacan: la estructura programatica, la existencia de una pers-
pectiva de mediano plazo dada por la existencia del presupuesto plurianual, y
la alta difusion de la informacion presupuestaria. Las carencias principales se
encuentran en la falta de evaluacién de la efectividad y de la calidad del gasto,
la escasa cobertura y utilidad de los indicadores de desempefio y la ausencia
de compromiso en la implementacion de incentivos para la efectividad de la
gestion. Por otro lado, no existe una ley de responsabilidad fiscal. No obstante
el pais posee criterios y pardmetros claros de disciplina fiscal basados en un
incremento anual del gasto primario corriente compatible con la estabilidad
macroecondmica y la sostenibilidad de las cuentas publicas.

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

La gestion presupuestaria y financiera presenta una situacion positiva. Su ges-
tién es ordenada y transparente, y se respetan los plazos establecidos para la
presentacion de los informes anuales. Asimismo, el presupuesto y la conta-
bilidad estan clasificados segun las normas internacionales. No obstante, un
area que requiere mejoras es el andlisis de riesgo fiscal, pues no se dispone
del registro y el examen de los pasivos contingentes y, como consecuencia, no
existen los mecanismos y los instrumentos necesarios para mitigar los efectos
de los riesgos que podrian generar estas obligaciones.

En el drea de adquisiciones el pais cuenta con una buena base legal pero
no siempre se cumple, pues existe una considerable proporcién de las com-
pras que se realiza directamente. No existe un Unico ente normativo y regula-
dor de las compras publicas. En efecto, hay tres entidades involucradas en el
sistema que desempenan roles distintos: i) el Area de Compras y Contratacio-
nes Estatales de la OPP, ii) el Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (CE-
PRE) y iii) el Tribunal de Cuentas. A este tribunal se remiten las impugnaciones
si es que fallan los recursos de impugnacion ante la unidad compradora. Si
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bien el pais posee un sistema electronico de adquisiciones y tiene intenciones
de proporcionar capacitacién a sus usuarios, no esta claro qué proporcion del
gobierno central lo emplea. Por otro lado, no se entrega suficiente informacién
sobre las transacciones a la ciudadania.

Con respecto al sistema publico de auditoria, existe un marco legal com-
prehensivo y coherente, con una clara distincion de las competencias. La au-
ditoria interna esta a cargo de la entidad denominada Auditoria Interna de la
Nacién, dependiente del ministerio de Economia y Finanzas; en cambio, la au-
ditoria externa es realizada por el Tribunal de Cuentas, que informa anualmen-
te a la Asamblea General del Poder Legislativo respecto de las rendiciones de
cuentas. Sin embargo, hay varias dreas donde se requiere efectuar progresos,
por ejemplo, las funciones de control y auditoria deberian orientarse mas ha-
cia la busqueda de la eficiencia y no sélo al cumplimiento de las normas.

Gestion de programas y proyectos

El sistema de inversion publica de Uruguay presenta serias limitaciones. No
existe la obligacion de efectuar las evaluaciones ex ante de los proyectos de
inversién, aun cuando hay fondos de preinversidn para realizar de este tipo de
estudios. Tampoco se dispone de metodologias estandarizadas para este fin.
Adicionalmente, no se difunde la informacién de las evaluaciones ex ante que
se han efectuado.

Por su parte, la gestién de programas y proyectos a nivel sectorial tiene
importantes debilidades. En materia de planificacién de mediano plazo la si-
tuacién es desigual: hay sectores que tienen un aceptable desempefio (salud
y desarrollo social) y hay otros con desarrollo mas bien limitado (educacién,
transporte y obras publicas). En cuanto a la gestion de bienes y servicios y a los
sistemas de informacion sectorial, la situacion de todos los ministerios es, en
general, deficiente. Por ejemplo, faltan mecanismos de incentivos al personal,
no se implementan estrategias para mejorar la calidad de los servicios y no se
utilizan indicadores de la eficiencia de la gestion.

Monitoreo y evaluacion

Aun cuando los sistemas de informacion estadistica publica sobre la situacion
social y econdmica son confiables y de buena calidad, no se los usa para mo-
nitorear el cumplimiento de los objetivos y las metas del gobierno. Respecto
de la evaluacién de los resultados de la gestion publica hay mucho por hacer:
no existe una ley que establezca la necesidad de evaluar las politicas, los pro-
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gramas y los proyectos; no existen metodologias ni instrumentos para ejercer
dicha funcién, y no se dispone de recursos humanos y financieros para esta
actividad.

Conclusiones

Los desafios que Uruguay debe enfrentar para fortalecer la GpRD implican
aprovechar sus sistemas y su experiencia en el area presupuestaria, particular-
mente el presupuesto plurianual, para desarrollar mayores capacidades en la
planificaciéon estratégica, operativa y participativa. Asimismo, el pais necesita
incorporar indicadores de desempefo al proceso presupuestario anual y quin-
guenal sacando provecho de los sistemas de informacién institucional que ya
posee. Adicionalmente, Uruguay requiere mejorar la gestién sectorial para
orientarla al logro de resultados.
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ANEXO 1

Criterios de calificacion

CUADRO A.1.1  Criterios de clasificacion

Criterios

Calificacion

Inexistente - Si el requisito no existe o no se cumple.

Propuesto - Si el requisito ha sido propuesto formalmente mediante

una norma legal, decreto, ley, resolucién o proyecto aprobado.

Iniciado - Si el requisito se encuentra en su fase inicial de

implementacion.

En desarrollo - Si el requisito se encuentra en su fase de desarrollo,
es decir, ain no operan todos sus elementos, 0 no operan en toda su
capacidad, o adolece de problemas o debilidades que impiden su buen

desempeno.

Implementado - Si el requisito se encuentra operando con todos
sus elementos en plena capacidad, pero su desempefio atiin puede

mejorar.

Consolidado - Si el requisito se encuentra operando 6ptimamente, su

desempeno es satisfactorio y se prevé su sostenibilidad.

Si la respuesta es un numero porcentual, las equivalencias son las siguientes:

CUADRO A.1.2 Calificacion de los criterios

Criterios

Calificaciones

0%

De 1% a 20%
De 21% a 40%
De 41% a 60%
De 61% a 80%
De 81% a 100%

0

v A W N
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ANEXO 2

Pilares e indicadores del SEP

CUADRO A.2.1 Pilares e indicadores del SEP

Planificacion para resultados

Existencia del plan de gobierno
Consistencia del programa de gobierno
Articulacion plan-programas-presupuesto
Articulacién del mediano y del corto plazo
Participacion del Poder Legislativo

Participacién de la sociedad civil

Presupuesto por resultados

Estructuracion del presupuesto sobre la base de programas
Marco fiscal de mediano plazo

Ley de responsabilidad fiscal

Evaluacion de efectividad del gasto

Incentivos para la efectividad de la gestion

Difusion de la informacion

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Relacién entre gasto presupuestado y el gasto ejecutado
Analisis de riesgo

Transparencia y presupuesto

Clasificacion de gastos del presupuesto

Aprobacién del presupuesto por parte del Poder Legislativo
Contabilidad

Sistema Integrado de Administracién Financiera

Marco legal e institucional del sistema de adquisiciones
Sistema electrénico de adquisiciones

Auditoria interna

Marco legal e institucional de la auditoria externa
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CUADRO A.2.1 Pilares e indicadores del SEP (cont.)

Gestion de programas y proyectos

Normas e instituciones de evaluacion ex ante

Cobertura de las evaluaciones ex ante

Uso y difusion de la informacién

Visién sectorial de mediano plazo

Gestion para resultados en la produccion de los bienes y servicios

Sistemas sectoriales de informacion

Monitoreo y evaluacién

Instituciones de monitoreo

Alcance del monitoreo de los programas y proyectos
Uso y difusion de la informacién de monitoreo
Sistemas de informacion estadistica

Marco legal e institucional de la evaluacién
Alcance y articulacion del sistema de evaluacion
Acciones derivadas del incumplimiento de metas

Difusion de los resultados de las evaluaciones
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ANEXO 3

Sistema de evaluacion Prodev:
Instrumento de Analisis de la Gestion para
Resultados en el Sector Publico

Planificacion para resultados

Capacidad estratégica de planificacion

PE1 Existencia de un plan de gobierno

1,
2.

El pais cuenta con una vision o plan que rebasa el periodo de gobierno.

El gobierno cuenta con un plan estratégico nacional de mediano plazo que
establece los objetivos a ser alcanzados durante su gestién.

El gobierno cuenta con planes sectoriales.

El plan nacional (o los planes sectoriales si no existe un plan nacional) incorpora las
metas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Existe una entidad del gobierno central encargada del plan nacional (o de los planes
sectoriales si no existe un plan nacional).

Existe un marco legal que dispone y regula la planificacion estratégica de la gestion
del gobierno.

El documento completo del plan nacional de mediano plazo se encuentra en
Internet.

PE2 Consistencia del plan de gobierno

1,

Los objetivos del plan nacional establecen las metas a ser alcanzadas durante el
periodo gubernamental.

Existen indicadores para verificar el cumplimiento de las metas y los objetivos del
plan nacional.

Operatividad de la planificacién

PE3 Articulaciéon plan-programas-presupuesto

1

El plan nacional (o los planes sectoriales si no existe un plan nacional) establece
programas para el logro de los objetivos.

Los programas del plan nacional (o los planes sectoriales si no existe un plan
nacional) identifican los productos (bienes y servicios) que generan.

El plan nacional (o los planes sectoriales si no existe un plan nacional) identifica las
unidades institucionales responsables de la ejecucién de cada uno de los programas.

El (%) de los programas del plan nacional (o de los planes sectoriales si no existe un
plan nacional) cuenta con financiamiento en el presupuesto.
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PE4 Articulacion del mediano y del corto plazo

il

Las metas de mediano plazo del plan nacional (o de los planes sectoriales si no
existe un plan nacional) se descomponen en metas anuales.

Cardcter participativo de la planificacion

PE5 Participacion del Poder Legislativo

(18

Existe una ley que establece la participacion del Poder Legislativo en la discusion del
plan nacional.

La ley tiene sus correspondientes mecanismos de ejecucion.

La ley se cumple o, ante la ausencia de ley, el gobierno implementé mecanismos de
participacion que no estan contemplados en la ley.

PE6 Participacion de la sociedad civil

1.

Existe una ley que establece la participacion de la sociedad civil en la discusién del
plan nacional.

La ley tiene sus correspondientes mecanismos de ejecucion.

La ley se cumple o, ante la ausencia de ley, el gobierno implementé mecanismos de
participacion que no estan contemplados en la ley.

Presupuesto por resultados

Estructuracion del presupuesto sobre la base de programas

PP1 Estructuracion del presupuesto sobre la base de programas

1.
2.

El (%) del gasto total del presupuesto estd estructurado por programas.

Existe correspondencia entre los programas presupuestarios y los del plan nacional
o planes sectoriales.

Los programas presupuestarios incluyen informacién sobre los objetivos y las metas.

Perspectiva presupuestaria de mediano plazo

PP2 Marco fiscal de mediano plazo

(18

Se prepara un marco fiscal de mediano plazo (minimo tres afios) acorde con el plan
de gobierno.

El marco fiscal de mediano plazo se actualiza anualmente.

El marco fiscal de mediano plazo incluye las principales categorias de clasificacion
econdémica y administrativa.

El marco fiscal de mediano plazo incluye las principales categorias de clasificacion
funcional o programética.

El presupuesto anual esta legal y efectivamente articulado con el marco fiscal de
mediano plazo.
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PP3 Ley de responsabilidad fiscal

1
2
3.

Existe una ley de responsabilidad fiscal.
La ley especifica metas cuantitativas para el manejo fiscal.

La ley se cumple o, si no hay ley, existen otras disposiciones legales que fomentan la
disciplina fiscal.

Evaluacion de la efectividad del gasto

PP4 Evaluacion de la efectividad del gasto

1.

Existe una ley que establece la evaluacién de los resultados del gasto y fomenta la
calidad del gasto publico.

Existe un sistema de indicadores de desempeiio para medir los resultados del gasto.

El sistema de indicadores de desempeiio se aplica al (%) del gasto total (excluido el
servicio de la deuda).

Los indicadores de desempeno fueron elaborados conjuntamente con los
ministerios o secretarias.

Se han realizado autoevaluaciones al sistema de indicadores de desempeiio.
Se han realizado evaluaciones externas al sistema de indicadores de desempefio.

La asignacion de recursos presupuestarios se realiza tomando en cuenta los
resultados que arroja el sistema de indicadores de desempeiio.

Incentivos para la efectividad de la gestion

PP5 Incentivos para la efectividad de la gestion

1

Existen mecanismos de asignacion presupuestaria que incentivan la eficiencia y la
eficacia de la gestion de las instituciones.

Las instituciones, los programas y los proyectos a los que se aplican los mecanismos
que incentivan la eficiencia y la eficacia de la gestion representan el (%) del
presupuesto total (inversion y corriente).

Difusion de la informacién

PP6 Difusion de la informacion

o

El proyecto de ley del presupuesto esta a disposicion de la ciudadania a través de
Internet cuando se lo presenta al Poder Legislativo.

La informacién sobre el presupuesto que se pone a disposicion de la ciudadania es
comprensible para el publico y permite identificar el destino del presupuesto segun
las prioridades definidas en el plan nacional (o en los planes sectoriales si no existe
un plan nacional).

El informe de cierre del ejercicio presupuestario esta a disposicion de la ciudadania
a través de Internet dentro de los seis meses siguientes a la fecha en que esté
completa la auditoria externa.
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El informe de cierre del ejercicio presupuestario que se pone a disposicion de la
ciudadania es comprensible para el publico y permite identificar el gasto realizado
segun las prioridades definidas en el plan nacional (o en los planes sectoriales si no
existe un plan nacional).

Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Gestion presupuestaria y financiera

F1 Relacion entre el gasto presupuestado y el gasto ejecutado

o

Existe un promedio de desviacién de (%) del gasto ejecutado con respecto al gasto
originalmente presupuestado durante los Gltimos tres afos (se excluyen los gastos
de servicio de la deuda y los de proyectos que cuenten con financiamiento externo).
EQUIVALENCIAS: menos del 3% = 5, entre el 3% y el 6% = 4, entre el 6% y el 9% = 3, entre
el9%yel 12% =2, entreel 12%y el 15% = 1, mds del 15% = 0.

F2 Analisis de riesgo

1.

Se realizan analisis de riesgo fiscal relacionados con las obligaciones directas, es
decir, deuda soberana (préstamos y bonos) y compromisos de gastos obligatorios de
largo plazo (pensiones).

Se dispone de mecanismos e instrumentos para mitigar los efectos de los riesgos de
las obligaciones directas.

Se realizan analisis de riesgo fiscal relacionado con las obligaciones contingentes,
es decir, garantias del Estado (p.ej. préstamos a gobiernos subnacionales, pasivos
actuariales, fallos judiciales) y seguros estatales.

Se dispone de mecanismos e instrumentos para mitigar los efectos de los riesgos de
las obligaciones contingentes.

F3 Transparencia del presupuesto

1

El gasto extrapresupuestario no declarado (que no figura en los informes fiscales)
representa el (%) del total del gasto.

EQUIVALENCIAS: menos del 3% = 5, entre el 3% y el 6% = 4, entre el 6% y el 9% = 3, entre
el9%yel 12% =2, entreel 12% y el 15% = 1, mds del 15% = 0.

En los informes fiscales se incluye informacién completa sobre los ingresos y los
gastos correspondientes al (%) de los proyectos financiados por donantes (salvo los
insumos proporcionados en especie).

F4 Clasificacion de gastos del presupuesto

1.

La formulacién y la ejecucion del presupuesto se basan en las clasificaciones
administrativa y econémica, de acuerdo a las normas de Estadisticas de las Finanzas
Publicas (EFP).

La formulacién y la ejecucion del presupuesto se basan en una clasificacion
funcional (a nivel subfuncional) mediante la utilizacion de las normas de la
Clasificacion de las Funciones de la Administracion Publica (CFAP).

La formulacién y la ejecucion del presupuesto se basan en una clasificacién por
programas que se aplica con un nivel de detalle no menor que la clasificacion
funcional a nivel subfuncional.
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F5 Aprobacion del presupuesto por parte del Poder Legislativo

En los ultimos tres anos, el Poder Legislativo aprobé el presupuesto:

Ano 1 ()+ Ano 2 () + Anro 3 () =TOTAL

Antes de la apertura del ejercicio = 1,66, demora de hasta dos meses = 1, demora de entre dos
y cuatro meses = 0,5, demora de mds de cuatro meses = 0.

F6 Contabilidad

1,

2
3
4,
5

El sistema de contabilidad adhiere a normas y estandares internacionales.
La contabilidad refleja todos los rubros de la clasificacion del presupuesto.
La contabilidad se organiza en base devengada.

La contabilidad se organiza en base de caja.

Se prepara anualmente un informe consolidado del gobierno que contiene
informacion completa acerca de los ingresos y los gastos.

Se prepara anualmente un informe consolidado del gobierno que contiene
informacion completa acerca de los activos y los pasivos financieros.

Los informes consolidados del gobierno (puntos 5 y 6) se someten a la auditoria
externa dentro de los seis meses posteriores al fin del ejercicio fiscal.

F7 Sistema Integrado de Administracion Financiera

1,

Existe un sistema electrénico de informacion que integra las siguientes areas de la
administracion financiera del Estado: presupuesto, administracién tributaria, crédito
publico, tesoreria y contabilidad.

El sistema de inversion publica estd integrado al sistema electrénico de
administracion financiera.

El sistema electronico de compras publicas esta integrado al sistema electronico de
administracion financiera.

La informacion financiera de los gobiernos subnacionales esta integrada al sistema
electrénico de administracion financiera.

Sistema de Adquisiciones

F8 Marco legal e institucional del sistema de adquisiciones

o

Existe un marco legal, con sus correspondientes mecanismos de ejecucion,

que norma coherente y comprehensivamente el proceso de adquisiciones y
contrataciones de las instituciones publicas del pais, basandose en la competencia y
la transparencia para la adjudicacién de los contratos publicos.

El marco legal se aplica.

Existe un ente normativo o regulador de las adquisiciones del Estado o las funciones
de regulacion son claras y estan legalmente asignadas a varias unidades dentro del
gobierno.

El ente normativo y regulador no participa directamente en las compras.

Existe una instancia que dispone de estadisticas de adquisiciones accesibles a las
instituciones publicas.
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Se aplica un proceso establecido legalmente para la presentacion y la resolucion de
las inconformidades relativas al proceso de adquisiciones.

La resolucién de las inconformidades relativas al proceso de adquisiciones es
ejecutada por un organismo externo a la entidad que realiza la compra.

F9 Sistema electrénico de adquisiciones y transparencia

o

Existe un sistema electrénico (e-compras) para recolectar informacion sobre las
adquisiciones y difundirla a la ciudadania, lo que incluye la difusién de la ley y las
normas, las invitaciones a licitar, las solicitudes de propuestas y la informacién sobre
adjudicacién de los contratos.

El sistema electrénico es usado para transacciones de compraventa que representan
el (%) del total de las compras del Estado (salvo instituciones auténomas).

El sistema electronico de compras es aceptado por el BID.

Existe una estrategia sostenible para la capacitacion y la informacién a las entidades
contratantes y al sector privado sobre las reglas de adquisiciones publicas y su
aplicacion.

Auditoria externa e interna

F10 Marco legal e institucional de la auditoria interna

o

4.

Existe un marco legal de auditoria interna que es comun para todas las instituciones
publicas.

El marco legal adhiere a las normas internacionales de auditoria.

En las instituciones publicas existen dependencias encargadas de la auditoria
interna.

La auditoria interna se cumple en el (%) de las entidades del gobierno central.

F11 Marco legal e institucional de la auditoria externa

1.

Existe un marco legal comprehensivo y coherente que norma la auditoria externa
del sector publico.

El marco legal adhiere a las normas internacionales de auditoria del sector publico
(OIEFS).

Existe un organismo publico auténomo que realiza auditorias externas oportunasy
confiables a todas las entidades del gobierno central.

El organismo encargado de la auditoria externa realiza anualmente auditorias de los
ingresos y los gastos a las entidades del gobierno central responsables del (%) gasto
total.

El organismo encargado de la auditoria externa realiza anualmente auditorias de los
activos y los pasivos financieros a las entidades del gobierno central responsables
del (%) gasto total.

El organismo encargado de la auditoria externa realiza auditorias de gestion a las
entidades del gobierno central de manera oportuna y confiable.

El (%) de instituciones auditadas envian una respuesta formal por escrito a las
observaciones de la auditoria en la que indican como se solucionaran los problemas
encontrados.
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Los informes de auditoria externa (puntos 4 y 5) se presentan al Poder Legislativo
dentro de los cuatro meses después de finalizado el periodo de estudio.

Los informes de auditoria externa (puntos 4 y 5) estan a disposicion de la ciudadania
a través de Internet dentro de los cuatro meses después de finalizado el periodo de
estudio.

Gestion de programas y proyectos

Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversion

G1 Normas e instituciones de evaluacion ex ante

1.

Existe un sistema de inversion publica (SIP) o una entidad gubernamental que esta
encargada de las evaluaciones ex ante de los proyectos de inversion.

El SIP o la entidad gubernamental que realiza las evaluaciones ex ante funciona bajo
el mandato de una ley que establece sus funciones, responsabilidades y recursos.

El SIP o la entidad gubernamental que realiza evaluaciones ex ante tiene normas
técnicas y metodologias de trabajo establecidas formalmente.

El SIP o la entidad gubernamental que realiza evaluaciones ex ante tiene como
criterio basico de evaluacién la contribucién del proyecto de inversion a la
consecucion de los objetivos y las metas del plan nacional de gobierno (o de los
planes sectoriales si no existe un plan nacional).

G2 Cobertura de las evaluaciones ex ante

1.
2,

Se realizan evaluaciones ex ante al (%) de los proyectos del gobierno central.

Se realizan evaluaciones ex ante al (%) de los proyectos de los gobiernos
subnacionales.

G3 Uso y difusion de la informacion

1.

Los resultados de las evaluaciones ex ante de los proyectos se usan durante la
programacion presupuestaria.

La informacion sobre las evaluaciones ex ante esta a disposicion de la ciudadania a
través de Internet.

Gestion de bienes y servicios producidos
(Se aplican a educacidn, salud, desarrollo social e infraestructura)

G4 Visién sectorial de mediano plazo

1.
2.
3.

Existe un plan del sector de mediano plazo.
La elaboracion del plan conté con la participacion de la sociedad civil.

Los objetivos y las metas del plan sectorial concuerdan con los objetivos y las metas
del plan nacional relativos al sector.

G5 Gestidn para resultados en la produccion de bienes y servicios

1.

Existen metas anuales y plurianuales para la produccién de bienes y servicios
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Las metas anuales tienen unidades responsables.

Las unidades y los programas firman contratos de gestion con la secretaria o el
ministerio.

Los sistemas de remuneracion y de evaluacién del personal incentivan la obtencién
de resultados organizacionales.

Se estd implementando una estrategia explicita (con programacion, responsables y
recursos definidos) de GpR en la secretaria o ministerio.

Existe una estrategia para mejorar la calidad de los servicios.

Se recoge informacién periddica acerca de la opinién de los usuarios sobre los
bienes y servicios producidos (encuestas a usuarios, buzén de quejas, linea
telefonica, etc.).

Se utilizan mecanismos de consulta periddica a organizaciones de la sociedad civil
para introducir mejoras a los bienes y servicios (consultas publicas, participacion en
consejos sectoriales, etc.).

G6 Sistemas sectoriales de informacion

i,

Existen sistemas confiables y actualizados de informacién sobre la produccién de los
bienes y servicios producidos.

Existen sistemas confiables y actualizados de informacién que den cuenta de la
calidad de los bienes y servicios producidos.

Existen indicadores de eficiencia relativos a los costos de los bienes y servicios que
se actualizan anualmente.

Existen indicadores de eficiencia relativos a la cobertura de los bienes y servicios que
se actualizan anualmente.

Existe informacion actualizada sobre los resultados de la gestién de la secretaria o
ministerio a disposicion de la ciudadania a través de Internet.

Monitoreo y evaluacion

Monitoreo de la gestion gubernamental

MET1 Instituciones de monitoreo

1,

2.

Existe una entidad gubernamental encargada de monitorear el cumplimiento de los
objetivos y las metas del gobierno mediante indicadores de desemperio.

La entidad que realiza el monitoreo tiene normas técnicas y metodologias de trabajo
establecidas formalmente.

ME2 Alcance del monitoreo de los programas y los proyectos

(18

Los programas que se monitorean representan el (%) del gasto total (excluido
servicio de la deuda).

ME3 Uso y difusion de la informacion de monitoreo

1.

Se aplican criterios y procedimientos institucionalizados para analizar y corregir el
incumplimiento de la ejecucién detectada por el monitoreo.
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28

Existe informacion actualizada sobre el monitoreo de los objetivos y las metas del
gobierno a disposicion de la ciudadania a través de Internet.

Sistemas de informacién estadistica

ME4 Sistemas de informacidn estadistica

o

El Estado cuenta con sistemas de informacion estadistica que periédicamente
producen informacién sobre la situacion social del pais.

La informacién sobre la situacion social es confiable.

La informacion sobre la situacién social que produce el sistema de informacion
estadistico sirve para monitorear el cumplimiento de los objetivos y las metas del
gobierno.

El Estado cuenta con sistemas de informacion estadistica que periddicamente
producen informacion sobre la situacién econémica del pais.

La informacion sobre la situacién econémica es confiable.

La informacion sobre la situacion econémica que produce el sistema de informacion
estadistico sirve para monitorear el cumplimiento de los objetivos y las metas del
gobierno.

El o los organismos que producen estadisticas econémicas y sociales tienen
autonomia respecto del gobierno para garantizar que la informacién que generan
sea objetiva.

Evaluacion de la gestion gubernamental

ME5 Marco legal e institucional de la evaluacion de la gestién gubernamental

1.

Existe una ley que dispone la evaluacién ex post de las politicas o los programas
gubernamentales. En caso de que existan varias leyes, existe complementariedad y
articulacion entre ellas.

La ley establece el o los organismos responsables, sus objetivos, funciones y recursos
para la evaluacién ex post de las politicas y los programas del gobierno.

Existe una entidad del gobierno central encargada de evaluar las politicas publicas
y/o las estrategias sectoriales.

Existe una entidad del gobierno central encargada de evaluar los programas y los
proyectos.

Existe un documento oficial que establece las metodologias y los aspectos técnicos
para las evaluaciones.

El (%) de las evaluaciones es realizado por evaluadores externos (evaluaciones
externas).



ANEXO 3 - SISTEMA DE EVALUACION PRODEV

La entidad encargada de la evaluacién posee recursos humanos y financieros
estables dedicados a ese fin.

La organizacion encargada de la evaluacién posee personal dedicado a la
capacitacion de los ejecutores.

ME®6 Alcance y articulacion del sistema de evaluacion

(18

Los programas y los proyectos evaluados durante el afo pasado representan el (%)
del gasto total.

Existe articulacion y coordinacién entre las instituciones evaluadoras y las
instituciones ejecutoras, que se expresa en la formulacion conjunta de los términos
de referencia de las evaluaciones y en la consideracion de las observaciones del
ejecutor en los informes de evaluacion.

El (%) de los programas evaluados cumplié satisfactoriamente con sus objetivos y
metas.

ME7 Acciones derivadas del incumplimiento de objetivos

1l

El incumplimiento de las metas y los objetivos, detectado por las evaluaciones,
conlleva acciones correctivas de caracter técnico, administrativo y financiero.

Los encargados de las politicas o los programas evaluados deben responder
formalmente a las observaciones hechas por la evaluacion acerca del cumplimiento
de las metas y los objetivos.

MES8 Difusion de los resultados de las evaluaciones

1
2.

Los informes de evaluacion se entregan al Poder Legislativo.

Los informes de evaluacién estan a disposicion de la ciudadania a través de Internet.
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ANEXO 4

Instrumentos de analisis de
los sistemas nacionales de gestion piblica
mas usados en ALC

Evaluacion de la Responsabilidad Financiera Piblica
(Country Financial Accountability Assessment — CFAA)

Este instrumento, disefiado por el Banco Mundial en 2000, provee informa-
cién sobre las fortalezas y las debilidades de los sistemas de gestién financiera
publica de un pais. Por lo general analiza los siguientes elementos: la prepa-
racion, la ejecucion y el monitoreo del presupuesto, los informes financieros
externos y la transparencia, la auditoria externa e interna y la fiscalizacién
legislativa del presupuesto. La evaluacion permite al pais, al Banco Mundial
y a otras agencias crear un entendimiento comun sobre el desempefio del
sistema de gestion financiera. Ese entendimiento facilita la identificacion de
las acciones prioritarias necesarias para fortalecer la capacidad institucional
del pais en esta area. Desde 2002 el BID y el BM aplican conjuntamente este
instrumento.

Revision del Gasto Piblico
(Public Expenditure Review — PER)

Este instrumento es un conjunto de diagnésticos preparados para apoyar a los
paises a establecer mecanismos transparentes para el uso y la distribucién de
los recursos publicos que promuevan el crecimiento econémico y la reduccion
de la pobreza. Los diagnésticos examinan la politica de gasto y su gestion, asi
como el sistema de gestién financiera e, incluso, los sistemas de servicio civil
y de rentas internas. Puesto que no existe una guia formal para elaborar este
documento, los aspectos que cubre varian de un caso a otro.

Informe sobre la Ejecucion de Estdndares y Codigos
(Reports on the Observance of Standards and Codes — ROSC)

Este informe, adoptado por el FMI en 1998, tiene como principal objetivo hacer
un diagnostico sobre la situacion de un pais acerca del cumplimiento de los
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estandares internacionales en varias areas financieras, como contabilidad; au-
ditoria; combate al financiamiento de lavado de dinero, contrabando y antite-
rrorismo; politica de transparencia monetaria y financiera; sistemas de pagos;
supervision de seguros, y supervision bancaria.

Marco de Referencia para la Medicion del Desempeiio en Materia de
Gestion de las Finanzas Piblicas

(PFM Public Financial Management Performance Measurement Framework)

Este instrumento fue elaborado por el programa de Gasto Publico y Rendicion
de Cuentas (Public Expenditure and Financial Accountability — PEFA) y esté pa-
trocinado por el Banco Mundial, la Comisién Europea, el FMI y otras agencias
de cooperacién multilateral y bilateral. Contiene un conjunto de indicadores
que evaluan diversos aspectos de la estructura y la gestidon presupuestaria, la
contabilidad y la auditoria.

indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria

Este indice, elaborado por Fundar de México desde 2001, consiste en diag-
nosticos sobre la transparencia presupuestaria de varios paises de América
Latina y el Caribe. Se basa en un instrumento que examina dos aspectos:
i) las percepciones de los usuarios y de los expertos de la informacion del
presupuesto acerca de la utilidad y el grado de implementacién de las nor-
mas legales alrededor de la transparencia y la participacion vy ii) el analisis
del marco legal con el fin de identificar vacios en las obligaciones del gobier-
no hacia la ciudadania respecto de la toma de decisiones y la rendicién de
cuentas.

Cuestionario sobre prdcticas y procedimientos presupuestarios de
la OCDE
(OECD Budget Practices and Procedures Survey)

Este cuestionario fue elaborado por la Organizacién para la Cooperaciéon vy el
Desarrollo Econémicos (OCDE) y analiza las practicas y los procedimientos de
los paises durante las siguientes fases del proceso presupuestal: la formula-
cién, la aprobacion, la ejecucion y la rendicidon de cuentas. Ademads, indaga
sobre los procedimientos que existen para evaluar los resultados del gasto.
Este cuestionario se aplicé a 13 paises de América Latina en 2005.
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Metodologia para la evaluacion de los sistemas nacionales de
adquisiciones pablicas (OCDE - CAD)

Esta metodologia, basada en indicadores, se creé en 2004 bajo el auspicio del
Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) de la OCDE. Fue disefada para que
los paises puedan autoevaluar las fortalezas y las debilidades de sus sistemas
de adquisiciones publicas y cuenten con un instrumento para monitorear las
iniciativas tendientes a mejorarlos.

Diagnéstico de los Procedimientos de Adquisiciones
(Country Procurement Assessment Report — CPAR)

Este instrumento fue disefado por el Banco Mundial para diagnosticar las ca-
racteristicas del sistema de adquisiciones de un pais con miras a desarrollar un
plan de accion para mejorarlo. Incluye un andlisis legal e institucional del siste-
ma Yy, ademads, un anlisis del riesgo asociado al proceso de adquisiciones que,
a su vez, incluye la identificacién de las practicas que no son aceptables para
el uso de los proyectos financiados con recursos del Banco. Adicionalmente,
se realiza un andlisis del clima de competitividad en el sector privado y de sus
practicas comerciales en relacion a los procesos publicos de adquisicién.
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La Gestion para Resultados (GpR) es una estrategia de gestion pu-

blica que conlleva tomar decisiones sobre la base de informacion
confiable acerca de los efectos que la accién gubernamental tiene en
la sociedad. Varios paises desarrollados la han adoptado para me-
jorar la eficiencia y la eficacia de las politicas pablicas. En América
Latina y el Caribe (ALC), los gobernantes y gerentes piblicos mues-
tran un interés creciente en esta estrategia de gestién. No obstante,
dada la juventud de la GpR en la region, la bibliografia que existe
sobre el tema es escasa.

Este libro pretende contribuir a llenar ese vacio de dos mane-
ras. Por un lado, se propone exponer algunos conceptos basicos so-
bre la GpR adecuandolos a las caracteristicas de los pafses de la
region. Por otro lado, en base a estudios realizados en 25 pafises,
presenta un diagnéstico sintético sobre la capacidad y los desafios
de ALC para implementar una gestién pUblica orientada al logro de
resultados.
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