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ANALISIS DE LA IMPLEMENTACION DEL PRESUPUESTO POR RESULTADOS EN
GUATEMALA.

Este estudio tiene como objetivo analizar especificamente la implementacion del presupuesto por
resultados por parte del ente rector en las instituciones publicas de Guatemala, dentro del marco de
la gestion por resultados y conocer el estado actual del proceso, respecto al cumplimiento de ciertos
requisitos establecidos en un modelo de evaluacion aplicado en América Latina y el Caribe. Su
marco de referencia se sitla dentro de un enfoque de gestién de la administracion publica, que
busca la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos y acciones que el Estado brinda en beneficio
de la poblacién.

Para lograr el objetivo planteado, inicialmente se hace una descripcion general de la situacion
previa a la implementacion del Presupuesto por Resultados; asi como de las acciones llevadas a
cabo para la puesta en marcha del nuevo enfoque de gestion. Seguidamente analiza las variables y
requisitos de un modelo de evaluacién propuesto por un organismo internacional, que ha sido
aplicado en dos ocasiones en varios paises de América Latina y el Caribe y que permite obtener
una vision integral a diferencia de otros sistemas internacionales de evaluacion, respecto de la
situacion actual, existencia de brechas, oportunidades de mejora y aspectos positivos.

El andlisis corresponde a una investigacion cualitativa, basada en fuentes secundarias documentales
principalmente y se auxilia con la revision de informacion en plataformas y portales
gubernamentales y entrevistas. Se enfatiza la revision documental junto con la contenida en los
sistemas informaticos, de manera que no sea solo una apreciacion subjetiva, sino que pueda
evidenciarse el cumplimiento de los requisitos del modelo de evaluacion. Es importante sefialar,
que bajo este modelo, el pais ha tenido dos evaluaciones previas y los resultados obtenidos se
encuentran por debajo del promedio del resto de paises de América Latina y el Caribe.

El modelo de evaluacion considerado en este estudio, incluye la revision del cumplimiento de
requisitos de seis dimensiones o variables, consideradas en el componente del presupuesto por
resultados, de los cuales se puede concluir que se han logrado avances significativos en las areas
de perspectiva de mediano plazo y difusion de la informacion; sin embargo, la ausencia de contar
con un sistema de incentivos, sigue siendo una falencia pendiente de abordar, el cual no seré posible
si no se cuenta con un buen sistema de monitoreo, evaluacion y desempefio, no solo financiero y
administrativo, sino de acciones concretas en los planes, programas y proyectos.

Por altimo, se evidencian aspectos positivos en materia de identificacion de analisis de riesgos y
evaluacion de la efectividad del gasto, pero a la vez, los principales desafios consisten en lograr la
efectiva articulacién entre la planificacion y el presupuesto, la sostenibilidad financiera a mediano
plazo y que la gestion por resultados en si misma, sea un enfoque de gestion integral
interinstitucional e intra institucional, con procesos sencillos y abordables en todos los niveles de
la administracion publica.
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I. INTRODUCCION

Para el logro de los objetivos de un gobierno, es imperante entre otros factores, una adecuada
gestion de los asuntos publicos y por consiguiente un manejo eficiente, efectivo y transparente de
los recursos del Estado, de manera que bajo el principio econdémico de la escasez de los recursos,
aunado a las crecientes y cambiantes necesidades de la poblacion, el Estado pueda ser capaz de
priorizar y atender las demandas de sus ciudadanos a través de resultados concretos.

En Guatemala al igual que en otros paises de Latinoamérica se adolece de problemas complejos y
éste fue el Unico pais de Ameérica Latina en el que la mayoria de sus indicadores de desarrollo social
fueron en decremento y en el que de los afios 2011 al 2014 la Pobreza General aumento 5.6 puntos
porcentuales y la Pobreza Extrema se increment6 en 10.1 puntos porcentualest,

Por tal razon, el Presupuesto por Resultados como instrumento de la Gestion por Resultados,
pretende ser una herramienta dentro de otras medidas sustanciales que deben implementarse y que
procuren un manejo eficiente de los recursos presupuestarios y financieros del Estado; a través de
la priorizacion en la atencion y obtencién de resultados concretos que incidan en el cambio de
condiciones de vida de sus ciudadanos.

El enfoque del Presupuesto por Resultados, como se conoce hoy en dia en Guatemala, se
implement6 con el propdsito de optimizar el uso de los recursos y priorizar la atencion de las
necesidades que representan una problematica mayor en la poblacion. Para llevar a cabo este
proyecto, ha sido necesaria la formacion de capacidades técnicas, incorporacion gradual de
metodologias, herramientas informaticas y normativas institucionales y legales que le den sustento
al modelo de gestion.

En tal sentido es importante, conocer el estado actual del proceso de implementacion y considerar
los avances que se han logrado y determinar la existencia de brechas respecto al modelo de
evaluacion que utilizara el Banco Interamericano de Desarrollo, a través del Programa de
Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accion a Mediano Plazo para la Efectividad del
Desarrollo (Prodev), para medir aspectos de gestién en América Latina y el Caribe.

Evaluar a un pais respecto a un modelo estandarizado, requiere sin duda de un disefio previo de la
herramienta, ya que cada pais posee caracteristicas Unicas conforme a su forma de administracion
y gestion. Para esto es necesario, buscar puntos en comdn que permitan tener una vision general
del sistema y a la vez que el analisis realizado permita explicar los logros y existencia de brechas
respecto al promedio general de otros paises.

Los resultados de estas evaluaciones son también parametros que puede variar dependiendo del
organismo o institucién que los realice, la metodologia empleada y las fuentes de informacion
consultadas; es por esta razon, que un mismo pais puede arrojar resultados distintos para una misma
variable en distintas evaluaciones.

Las conclusiones que se obtienen de estas evaluaciones, en ocasiones forman parte de los requisitos
que deben cumplirse ante bancos prestatarios o calificadoras de riesgo pais, es por esto que algunos

! Datos del Informe Final de cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, Secretaria de Planificacion y
Programacién de la Presidencia (2015) pp31, con base a datos de la Encuesta Nacional de Condiciones de Vida
(ENCOVI) de los afios 1989, 2000, 2006, 2011 y 2014.
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organismos internacionales dan mayor importancia a ciertas variables por sobre otras; o bien
incorporan las que les permitan Ilevar un seguimiento o control sobre ciertos requisitos que ayudan
en la evaluacion del cumplimiento de objetivos especificos.

Las evaluaciones realizadas en Guatemala por medio del Sistema de Evaluacién Prodev, sobre una
escala del 1 al 5, en el que 5 es el puntaje maximo a obtener, el pais obtuvo notas de 1.4 (2007) y
1.7 (2013), estando por debajo del promedio general que fue de 1.9 en cuanto al componente de
Presupuesto por Resultados se refiere.

La implementacidn de procesos en la gestion publica no es tarea facil, dado que tiene que convivir
con elementos como: resistencia al cambio, falta de toma de decisiones, rotacion de personal y
agendas politicas propias. Asimismo, la falta de apoyo de las autoridades superiores de gobierno y
de quienes dirigen las entidades e instituciones de gobierno, puede ser una limitante para llevar a
cabo la implementacion y ejecucion de la gestion por resultados en todos los niveles, para evitar
con ello, que la herramienta se convierta en un cumplimiento de requisitos administrativos.

La Gestion por Resultados, es un concepto mas amplio y que va mas alla del Presupuesto por
Resultados, razon por la que no solo compete al 6rgano rector la implementacién de este enfoque,
requiere del compromiso intra institucional desde el nivel mas alto, hasta el nivel en donde los
servidores publicos prestan de manera directa el servicio a la poblacion. Esto no sélo implica
implementar procesos, conlleva también internalizar el modelo y trabajar coordinadamente entre
los niveles técnicos y politicos, en el corto, mediano y largo plazo.

Es oportuno entonces analizar conforme a los elementos y variables que propone el SEP, el estado
actual de la implementacion del Presupuesto por Resultados en Guatemala, en el periodo
comprendido del 2012 al 2015, con base en la revisién del cumplimiento de requisitos que
conforman cada una de las variables o dimensiones del modelo de evaluacion del Prodev.

La importancia de realizar una medicidn consiste también en poder determinar si a partir de la
ultima evaluacion realizada en el 2013 por el Prodev, existen avances o debilidades en el
cumplimiento de los requisitos y de esta forma conocer si la implementacion de esta herramienta
de gestion, esta siendo efectiva. Asi también, no debe perderse de vista el objetivo principal que
busca este enfoque de gestion: logar resultados estratégicos de gobierno que permitan cambios
positivos y sustanciales en las condiciones de vida de los ciudadanos, ir mas alla de una efectiva
implementacién de procesos, sistemas y normativas.

Por ultimo, una revisién o evaluacion de un enfoque de gestion debiese ser una herramienta para
la oportuna toma de decisiones, de igual forma es valido considerar que para mejorar el sistema,
no solo se cuenta con los resultados de dicha evaluacion, sino también con los aportes externos
producto de la participacion de diversos sectores; para esto es necesario abrir espacios de dialogo
y participacion, con el propdésito de obtener insumos para la mejora e implementacion de procesos
y subsanar posibles brechas respecto al modelo 6ptimo de gestion.



I1. ANALISIS DE CONTEXTO DE PAIS

Para estudiar el caso de la implementacion del Presupuesto por Resultados en Guatemala, es
necesario inicialmente conceptualizar acerca de la gestion publica y del presupuesto publico en
Guatemala. Por tal razon, se inicia con la descripcion del andlisis del contexto de pais, en donde se
pueden identificar algunos factores que ayudan a comprender la razon por la que el Estado decidid
adoptar este modelo dentro de la administracion publica.

Este contexto mas adelante se complementa con la descripcion tetrica de los elementos de la
gestion publica; asi como la evolucién historica del pensamiento administrativo, de ahi que se
obtiene una mirada generalizada acerca de lo complejo del manejo del aparato publico y los
enfogques contemporaneos que coadyuvan a la eficiencia y eficacia en la gestion de los recursos
para la puesta en marcha de las politicas publicas. De esto se enfatiza en la parte financiera, la
forma en que se vincula con el Presupuesto Publico como instrumento determinante para el logro
de los objetivos del Estado.

1. Principales indicadores sociales y el presupuesto publico incremental

Guatemala es una republica con forma de gobierno democratica. Constituye la mayor economia de
Centroamérica y la novena a nivel latinoamericano, su principal actividad econdémica es la
agricultura. Segun datos del Banco de Guatemala (Banco Central) el PIB per cépita al afio 2013
era de 3,478.10 USD Ddlares?.

Su Division Politica Administrativa es por Region, Departamentos y Municipios®, operando con
una logica centralizada bajo el mando del Gobierno Central (Poder Ejecutivo).

De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica (INE), segun los datos del ultimo censo
nacional del afio 2002, la poblacién guatemalteca era de 11,237,196 habitantes y segln
proyecciones al afio 2013, la poblacién ascendia a 15,438,384 habitantes. La mayor densidad
poblacional se encuentra concentrada en el area rural, seguida de la region metropolitana. Segin
datos estadisticos publicados en el 2015 por el Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas
(PNUD), el indice de Desarrollo Humano (IDH) era de 0.627, colocando al pais en la posicion 128
de un total de 188 paises en la escala mundial, lo cual lo clasifica como un pais de Desarrollo
Medio. Asi también, un informe del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
Guatemala fue el Unico pais latinoamericano en el que se increment6 la pobreza durante la década
de 2000 al 2011.

A continuacion, se incluyen otros indicadores sociales que permiten obtener una vision general de
la situacion de la poblacidn guatemalteca en los Gltimos afios:

2 Publicacién “Guatemala en Cifras” (2014) del Departamento de Estadisticas Macroecondmicas del Banco de
Guatemala pp9
3 Division Politica Administrativa: cinco Regiones, veintidés Departamentos y trescientos cuarenta Municipios.

1



Tabla 1
Principales Indicadores y datos de relevancia al 2015

Nombre de Indicador Porce;ct)zjlgcoilglntt(); ; eBle
Pobreza extrema 13.33
Pobreza no extrema 40.38
No Pobreza 46.29
Poblacion area rural 51.52
Poblacion area urbana 48.48
Analfabetismo 25.30*
Cobertura de agua potable 75.30
Esperanza de vida al nacer 66.18 afios
Tasa de fertilidad 4.66 nacidos
indice de homicidios** 30.40%*
*Personas mayores de 15 afios al afio 2011
** Tasa por cada 100,000 habitantes, segin informacion del
Ministerio de Gobernacion.

Fuente: Elaboracion propia con base a datos del Banco de Guatemala y Plan Katin 2032.

2. Los Presupuestos publicos anuales

Las demandas de la poblacion siempre seran crecientes y cambiantes, contrario a la l6gica de los
recursos publicos que siempre seran insuficientes para atender las necesidades de la poblacién. El
grafico 1, muestra la tendencia incremental del presupuesto publico en Guatemala durante los
ultimos 16 afios; Durante este periodo el presupuesto ha aumentado anualmente en un rango entre
5.0% y 9.0% anual y respecto al afio base se ha triplicado®.

Las condiciones de la poblacién han disminuido, tal como lo muestra el decremento en los
indicadores de desarrollo social, esto contrasta con la tendencia incremental del presupuesto
publico. Si bien es cierto, esto podria ser producto de una probleméatica multicausal, también
evidencia falencias en la gestion de los recursos publicos, aunado a otros factores politicos y
problemas de corrupcién, lo cual muestra que es necesario que el Estado cuente con herramientas
y mecanismos que minimicen la discrecionalidad en los directivos publicos en la toma de
decisiones, en la asignacion y manejo de las finanzas publicas y puesta en marcha de los programas
de desarrollo social.

4 Para mayor referencia ver Anexo 1



Gréfico 1
Presupuestos Aprobados de 2001 a 2016

Presupuestos Aprobados 2001-2016
Cifras en Millones de Quetzales (Q)
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Fuente: elaboracion propia con base a los datos de los Presupuestos Aprobados, disponibles en
http://www.minfin.gob.gt/index.php/presupuestos-aprobados

3. Clasificacion del Sector Publico de Guatemala®

Segun el Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala, la
organizacion politico-administrativa organiza las instituciones conforme las funciones otorgadas
por la Constitucion Politica de la Republica y sus leyes especificas, con relativa independencia
entre si. Asi también, en esta division se consideran aspectos econémicos, presupuestarios y su
participacion o coparticipacion en las politicas de Estado. Esta clasificacion a la vez, permite
distinguir niveles institucionales, responsabilidades administrativas de cada institucion en el
proceso presupuestario, compatibiliza orientaciones del gasto, armoniza el Sistema de Cuentas
Nacionales 1993 (SCN93) al Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2001 del Fondo
Monetario Internacional (FMI) y favorece la integracion de las cuentas de las diferentes
instituciones publicas segun el papel que cada una desempefia en la economia®.

La clasificacion del sector publico se divide en: Sector, Subsector, Grupo, Subgrupo e Institucién
/ Entidad, y esquematicamente se puede representar de la siguiente manera:

5 La Constitucion Politica de la Republica, en su Articulo 2, establece que el ejercicio de la soberania se delega en tres
poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial, entre los cuales no existe subordinacién.

En esta tesis, al referirse al concepto de Administracion Publica (en Guatemala) se entendera por ésta, como el conjunto
de Entidades e Instituciones que conforman el Organismo Ejecutivo, para lo cual se utilizard la Clasificacion
Institucional del Manual de Clasificaciones Presupuestarias del Sector Publico de Guatemala, de la Direccion Técnica
del Presupuesto, del Ministerio de Finanzas Publicas.

& Ver organigrama del Sector Publico en Anexos.


http://www.minfin.gob.gt/index.php/presupuestos-aprobados

Tabla 2
Sectorizacion del Sector Publico Guatemalteco

Sector | Subsector Grupo Subgrupo

eOrganismo Legislativo

eOrganismo Judicial

Gobierno Administracion Central ePresidencia, Mmlsyerlos de_Esta_do, Secretarias,
Central y otras Dependencias del Ejecutivo
«Organos de Control Juridico-Administrativo

«Organos de Control Politico

eEntidades Descentralizadas no
Empresariales

eEntidades  Auténomas no
Empresariales

eEntidades Publicas
Municipales de Seguridad
Social

eMancomunidades de
Municipalidades

No eNacionales eNacionales

Financieras |eMunicipales eMunicipales

eNo Monetarias eNacionales

e Monetarias eMunicipales

Gobiernos
Locales

Publico

Financieras

Fuente: Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala

4. El sistema de las Finanzas Publicas en Guatemala

Una de las principales funciones de los 6rganos rectores de las finanzas publicas y del Banco de
Guatemala, es la de contribuir a los objetivos de estabilizacion, crecimiento econémico y correcto
manejo de las finanzas del pais. Para lo anterior, es necesaria una adecuada institucionalidad y
auxiliarse de leyes, reglas, procedimientos y mecanismos de estabilizacién y equilibrio, tanto para
el sector publico como para el privado.

Las instituciones rectoras del sistema econdmico y financiero publico guatemalteco son las
siguientes:

Junta Monetaria

Banco de Guatemala (Banco Central)

Superintendencia de Bancos

Comision Técnica de Finanzas Publicas

Ministerio de Finanzas PUblicas’ (encargado de la hacienda publica)
Direccion Técnica del Presupuesto

Direccion del Crédito Publico

" Ver Estructura organizacional del Ministerio de Finanzas Publicas en Anexos.
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e Direccion de Contabilidad del Estado
e Tesoreria Nacional y
e Superintendencia de Administracién Tributaria

4.1 Presupuesto Publico

Segun Ayala Espino (2005 p.162) el presupuesto publico de gastos e ingresos, es el instrumento
del cual dispone el Estado para influir en toda la economia. Refleja el plan econémico del gobierno
y establece jerarquicamente el orden de prioridades en las finanzas publicas para atender las
principales politicas publicas. Se divide generalmente en dos rubros basicos: ingreso y gasto; se
rige por el principio basico que todas las sociedades enfrentan una escasez de recursos frente a
demandas o usos competitivos, por lo cual debe de hacerse uso eficiente del mismo. Los objetivos
del presupuesto publico, son politicos, sociales, institucionales, administrativos y por supuesto
econdmicos.

Dentro de las técnicas de presupuestacion mas usadas en el sector publico, se pueden mencionar:
el presupuesto tradicional, el presupuesto base cero, el presupuesto por programas y el presupuesto
participativo.

4.2 El Sistemay Ciclo Presupuestario de Guatemala

El Articulo 7 del Decreto nimero 101-97 del Congreso de la Republica, Ley Orgénica del
Presupuesto, indica que el sistema presupuestario guatemalteco, esta constituido por el conjunto de
principios, 6rganos, normas y procedimientos que rigen el proceso presupuestario de todos los
organismos Yy entidades del sector publico.

En cuanto al Sistema Presupuestario de Guatemala, la misma Ley Organica, establece que esta
constituido por el conjunto de principios, 6rganos, normas y procedimientos que rigen todo el
proceso. Asi mismo, el Articulo 7 Bis. define el Proceso Presupuestario, como el conjunto de etapas
I6gicamente concatenadas tendientes a establecer principios, normas y procedimientos, que regiran
las etapas de planificacion, formulacion, presentacidn, aprobacion, ejecucién, seguimiento,
evaluacion, liquidacion y rendicion del presupuesto del sector publico...”

Adicionalmente, el Articulo 8 de la misma Ley, define al presupuesto publico como la “expresion
anual de los planes del Estado, elaborados en el marco de la estrategia de desarrollo econémico y
social...”.

Contrario al esquema tradicional del ciclo presupuestario, qué Unicamente identifica a la
formulacidn, aprobacion, ejecucion y evaluacion, el ciclo presupuestario guatemalteco, adiciona
otras etapas a dicho ciclo, con el proposito de que responda a una légica mas apropiada para la
GpR.



Grafico 2
Ciclo Presupuestario en Guatemala

Planificacion

Liquidacion Formulacién

Presentacion

Seguimiento Aprobacion

Elaboracion propia con base al Articulo 7 Bis, del Decreto 101-97 del Congreso de la Republica de
Guatemala, Ley Orgénica del Presupuesto.

Los principios que lo rigen son los de: legalidad, economia, eficiencia, eficacia, calidad,
transparencia, equidad y publicidad.

Es de destacar, que el presupuesto por si solo no es una herramienta de gestidn, sino que se
complementa de los otros instrumentos y procesos de la gestion publica, tales como la
planificacion, la ejecucion misma de los recursos, el monitoreo y evaluacion y la rendicion de
cuentas.

4.3 Marco Legal del Presupuesto en Guatemala

La normativa que rige el presupuesto y el ciclo presupuestario, esta contenida desde leyes de
caracter constitucional hasta de caracter ordinario y normativa institucional, entre la normativa
vigente se puede citar:

e Constitucion Politica de la Republica de Guatemala

e Ley Organica del Presupuesto, Decreto del Congreso de la Republica nimero 101-97 y sus
Reformas

e Ley Anual del Presupuesto

e Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto

e Leyes ordinarias sobre asignaciones o de recaudacion especificas como: Ley del Impuesto al
Valor Agregado (IVA), Ley del Impuesto sobre Circulacion de vehiculos, terrestres, maritimos
y aéreos, Ley del Impuesto a la Distribucion del Petroleo crudo y combustibles derivados del
petréleo, Ley del Impuesto Unico sobre Inmuebles (IUSI), Ley del Impuesto especifico a la
distribucion del cemento, Ley de tabacos y sus productos, Ley Organica de la Contraloria



General de Cuentas y Ley de la Superintendencia de Administracion Tributaria,
principalmente.

e Cadigo Municipal

e Manual de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Pablico de Guatemala

e Manual de Formulacion Presupuestaria

e Manual de la Ejecucion Presupuestaria

e Manual de Modificaciones Presupuestarias para las entidades de la administracion central

e Manual de Fondos Rotativos

e Manual de Registro de Donaciones

e Manuales de Sistema de Nomina y Registro de Personal (Guatendéminas)

e Manuales de Fideicomisos

4.4 Sistemas informaticos

Para el registro, ejecucion, almacenamiento y salida de la informacion financiera gubernamental,
existen las siguientes plataformas informaticas: Sistema de Administracion Financiera (SIAF), es
un macrosistema compuesto por varios sistemas y herramientas informaticas, como el Sistema de
Contabilidad Integrada (SICOIN), Guatecompras, Sistema de Nomina y Registro de Personal
(Guatendéminas), Sistema de Gestion (Siges) y, el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP),
principalmente.

4.5 Ente Rector

De conformidad con lo establecido en la Ley del Organismo Ejecutivo, es en el Ministerio de
Finanzas Publicas, en quien recae la responsabilidad de “...Proponer al Organismo Ejecutivo la
politica presupuestaria y las normas para su ejecucion dirigiendo, coordinando y consolidando la
formulacién del proyecto de presupuesto general de ingresos y egresos del Estado, en lo que
corresponde al Gobierno Central y entidades descentralizadas y autdnomas para su presentacion al
Congreso de la Republica”, Articulo 35, Decreto nimero 114-97 del Congreso de la Republica.

El Decreto nimero 101-97 del Congreso de la Republica, Ley Organica del Presupuesto, Articulo
9, sefiala que sera “...el Ministerio de Finanzas Publicas, a través de la unidad especializada
(Direccion Técnica del Presupuesto), el 6rgano rector del proceso presupuestario publico...”

Asi también, el Acuerdo Gubernativo nimero 26-2014, Reglamento Organico Interno del
Ministerio de Finanzas Publicas, en su Articulo 12, establece que la Direccién Técnica del
Presupuesto, es la dependencia designada como 6rgano rector del sistema presupuestario del sector
publico.

La Direccion Técnica del Presupuesto a la vez, debe trabajar en forma coordinada con la Secretaria
General de Planificacion y Programacion de la Presidencia (Segeplan), ente rector de la
planificacion y del manejo del sistema de inversion publica, asi como con la Oficina Nacional del
Servicio Civil, rectora de la gestion del recurso humano para el Organismo Ejecutivo.



ITI. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La forma de gestionar lo pablico difiere en cuanto a la administracion de lo privado, no obstante
que en algunos paises desarrollados y con caracteristicas socioculturales diferentes a las de
Guatemala, se han implementado enfoques de gestion como la Administracion por Objetivos,
Sistemas de Gestion de la Calidad u otros basados en la certificacion de productos o procesos.

Implementar un proceso o una politica en la administracion puablica, requiere de elementos
diferenciados respecto a los que se llevarian a cabo en la gestion privada. Una de las principales
diferencias radica en la logica de produccion y atencion de las necesidades, ya que no se genera
solo la entrega de productos, sino, que se entregan “bienes y servicios” en funciéon del mandato
politico y la demanda ciudadana.

A partir de la implementacion de la Gestion por Resultados en Guatemala y el Presupuesto por
Resultados como instrumento de gestion, previamente fue necesario realizar cambios en la
normativa, sistemas y capacidades, para poder llevar a cabo la implementacion como tal de dicho
proceso. Esto ademés conlleva un cambio de paradigma en la forma tradicional de hacer
presupuesto, es por eso que se hace nace necesario conocer si los esfuerzos realizados han logrado
cambios sustanciales respecto a la situacion inicial, por lo que es necesario cuestionar lo siguiente:

¢ Cudl es el estado actual de la implementacion del enfoque del Presupuesto por Resultados
en Guatemala?

De esta manera, el objeto de estudio refiere a analizar el proceso de implementacion del

Presupuesto por Resultados en la Administracion Publica en Guatemala y el avance respecto al
modelo de evaluacion propuesto por un organismo internacional.

1. Objetivos

1.1 General:

Analizar el proceso y estado actual de la implementacion del Presupuesto por Resultados en
Guatemala, a partir del afio 2012 al 2015.

1.2 Especificos:

e Examinar el proceso de implementacion del Presupuesto por Resultados en las Entidades e
Instituciones de la Administracion Publica de Guatemala, respecto a un modelo de evaluacion
internacional en Presupuesto por Resultados.

e Determinar el grado de cumplimiento de requisitos y existencia de brechas, respecto a un
estandar internacional de evaluacion en Presupuesto por Resultados.



IV. METODOLOGIA

1. Tipo de Metodologia

El estudio de caso desarrolla un tipo de investigacion cualitativa, ya que “utiliza la recoleccion de
datos sin medicion numérica”, Hernandez, Fernandez y Baptista (2006), la cual permite definir las
preguntas de investigacion con base al planteamiento previo del problema u objeto del estudio de
caso, que para el efecto, se define como el Andlisis de la Implementacion del Presupuesto por
Resultados en algunas instituciones de la administracién pablica de Guatemala.

En virtud de lo anterior, se analiza la forma que a partir del afio 2012 en Guatemala se implementd
este enfoque de la New Public Management, y como lo indica Corbetta en el 2003, citado por
Hernandez, Fernandez y Baptista (2006), se evalGa el desarrollo de los sucesos, sin manipulacién
con respecto a la realidad de como sucedieron las cosas y cuya realidad, se define a través de las
interpretaciones de los participantes en dicho proceso, a partir de quienes se va construyendo el
conocimiento.

2. Tipo de Estudio a desarrollar

Corresponde a una investigacion de tipo analisis descriptivo, ya que detalla la forma en que se ha
implementado el enfoque de la GpR en Guatemala y la adaptacion realizada del modelo que se
utilizé en Ayacucho, Pert en 2007 para el combate a la desnutricion crénica infantil.

Describe también las caracteristicas principales del contexto de pais en el periodo 2011-2012,
momento en el que se adoptd el actual enfoque. De igual modo, refiere acerca de las principales
caracteristicas y componentes de los procesos del fenémeno que se analiza, como lo indica Danhke
(1989) y toma como guia un modelo de evaluacién para la revision de los procesos y elementos
existentes.

3. Unidad de Andlisis

Briones (1988), citado por Céaceres (2003), indica que la unidad de andlisis representa segmentos
de informacion elegidos por un criterio particular; y Herndndez, Fernandez y Baptista (2006), la
describen como los “casos o elementos” de estudio.

Asi también, Céaceres (2003) afiade que no existe una norma para seleccionar el tipo de unidades
de andlisis, sino que dependera de los intereses del estudio, por lo que puede utilizarse méas de una
de estas, Hernandez (1994).

Bajo ese modelo, se toma como unidades de analisis a las instituciones de la administracion publica
de Guatemala® y al ente rector en material presupuestaria, dentro del modelo de la Gestion por
Resultados y Enfoque del Presupuesto por Resultados.

8 Véase Tabla de Ministerios de Estado y Otras Entidades del Ejecutivo en ANEXOS
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4. Muestra

Como lo refieren Hernandez et al. (2006), la muestra corresponde a un grupo de personas, SUcesos
y personas, sobre los cuales se habran de recolectar los datos, sin que necesariamente sea
representativo del universo que se estudia. Asi también, la seleccion de la misma, dependera de la
capacidad operativa de la recoleccion y analisis del numero de casos, la cual no se fija a priori,
sino que se establece un tipo de caso o unidad de analisis.

Por tal razon, se define como Universo de Estudio, las Entidades e Instituciones del Sector Pablico
de Guatemala, como Muestra y Unidades de Analisis. A los Ministerios de Estado, que
corresponden al Subsector del Gobierno Central, dentro del grupo Administracion Central.

Es oportuno recordar, que “las muestras cualitativas no deben ser utilizadas para representar a una
poblaciéon y asimismo, la muestra puede ser una sola unidad de analisis (estudio de caso)”,

Hernandez et al. (2006).

4.1 Criterios de Seleccién de la Muestra

Al ser los Ministerios de Estado, considerados “elementos de estudio”, cabe indicar que no se
analizaran la totalidad de éstos, sino que Unicamente algunos de ellos, con base a ciertos criterios
definidos; por tal razén, se utiliza el tipo de Muestreo No Probabilistico, Intencionado por el
investigador, utilizando el criterio l6gico de seleccion Hernandez et al. (2006).

Entidades e Instituciones de la Administracién Publica de Guatemala,
Universo: gue incluye a las Entidades del Gobierno Central, Gobierno Local y
Entidades Financieras y No Financieras.

Muestra No 14 Ministerios de Estado y 2 Entidades de la Administracion Central.
Probabilistica:

5. Fuentes de Informacion

La obtencion de informacidn provienen de fuentes primarias y secundarias, tales como: libros, tesis,
articulos de revistas, informes y entrevistas con expertos, directivos y técnicos implementadores®.

6. Instrumentos y Técnicas de recoleccion de informacién

Torres y Zorrilla (1992), se refieren a las técnicas como el método de aplicar los instrumentos de
recoleccion de datos. Para la operacion de las variables de estudio, se utilizan como instrumentos
de recoleccion: entrevistas, y recopilacion documental. Se utiliza una entrevista semiestructurada,
dirigida, es decir con un namero fijo de preguntas que facilita la comparacion de las respuestas de
los entrevistados.

® Dado que este estudio es de tipo cualitativo, no es necesario realizar una observacion frecuente de un fenémeno en
particular. Se programaron quince entrevistas y la realizacion de un cuestionario a niveles técnicos; sin embargo, se
presentaron dificultades para llevar a cabo el total de entrevistas derivado de causas ajenas fuera del alcance y en el
caso del cuestionario a nivel técnico, el nimero de personas que accedieron a participar, no significaban una muestra
representativa para obtener resultados determinantes, razén por la que se modifico un objetivo especifico del estudio
de caso.
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7. Analisis de la Informacion (Resultados) Modelo de Analisis de informacion

En la primera parte, que corresponde al planteamiento de los Antecedentes y definicion del
problema de estudio, se realizd una observacién documental de legislacion, manuales, guias,
portales institucionales de gobierno, de centros de pensamiento y de instituciones y organismos
internacionales, que permiten construir la imagen del momento en que implemento en tal enfoque;
y producto de esto se plantea la pregunta de investigacion central.

Para operativizar las variables objeto de estudio, que dan respuesta a los objetivos del estudio de
caso se utiliza el modelo de evaluacién Prodev del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), con
base a los resultados del anélisis documental y de los cuestionarios y encuestas.

8. Importancia de realizar el andlisis bajo el Sistema de Evaluacion PRODEV

El modelo conceptual que propone el Prodev, mas que ser una guia evaluativa para ser aplicada en
los sistemas publicos, es un también una herramienta técnica que contribuye al fortalecimiento de
los procesos e institucionalidad publica.

A diferencia de otros sistemas de evaluacion que se enfocan en aspectos especificos de la gestion
publica, principalmente en dimensiones financieras o de transparencia y para el caso particular en
materia presupuestaria; la fortaleza del modelo propuesto conjuntamente por el BID y el CLAD,
radica en que es un enfoque integral que abarca toda la gestion e interrelaciona cada uno de sus
componentes en un mismo enfoque sistémico. Esto es posible ya que el SEP, esta compuesto por
cuatro niveles divididos entre Pilares (5), Componentes (16), Indicadores (37) y Requisitos (142)
Garcia et al. (2015).

Adicionalmente, es un instrumento que por su aplicacion en veinticinco paises de América Latina
y el Caribe, proporciona ademas de elementos estandarizados para lograr una medicion
homogénea, un aporte de las buenas préacticas y casos de éxito en procesos especificos y que pueden
ser referentes o guias para otros en vias de implementacidn, tal es el caso de Guatemala.

Asi mismo, otra de las fortalezas de la aplicacion de este modelo consiste en la trazabilidad que
permite respecto a cada una de las variables a partir del establecimiento de una linea base y las
mejoras que ha sufrido el modelo desde su disefio inicial y el primer ejercicio de aplicacion
realizado en el 2007; y que independiente de la continuidad del Prodev, la herramienta es valida
como una guia de implementacion, seguimiento y evaluacion.
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V. ;QUE ES EL SISTEMA DE EVALUACION DEL PROGRAMA DE
IMPLEMENTACION DEL PILAR EXTERNO DEL PLAN DE ACCION A
MEDIANO PLAZO PARA LA EFECTIVIDAD EN EL DESARROLLO
(PRODEV)?

El modelo de evaluacion del Prodev, surgio como un proyecto del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), con
el proposito de evaluar los avances que los paises de América Latina y el Caribe, han implementado
respecto a la Gestion por Resultados, como medida para eficientar la gestion publica y optimizacion
de los recursos.

Por tal razon el BID impulsé y puso en marcha el Prodev, para brindar recursos financieros y
técnicos, con el propodsito de coadyuvar a los gobiernos a lograr resultados respecto a los
compromisos adquiridos como parte de su gestion.

1. Aplicacion de la Metodologia

La aplicacion del instrumento de evaluacion, consiste en completar un cuestionario de forma
electronica, el cual va dirigido a expertos y/o académicos. Las preguntas van enfocadas al Gobierno
Central y no al Gobierno General, misma razon que sirvio para establecer los criterios de seleccion
y delimitacion de la muestra y objeto de estudio.

Cabe sefialar, que para este estudio se selecciond unicamente el componente de Presupuesto por
Resultados, razén por la cual, se aplicara la forma evaluativa que concierne solo a ese pilar.

2. Instrumentos y Criterios de Evaluacion

Para la evaluacion de los pilares de la Gestion por Resultados, el Prodev incluye varios
cuestionarios, que a su vez se dividen en Dimensiones y luego en variables y requisitos. Por lo que
evaluar integralmente a la Gestién por Resultados, requiere sin duda, de diversos actores que
aporten informacion.

Para poder responder los cuestionarios, existen también rangos y criterios de evaluacion en base a
una puntuacién ponderada, que a criterio de los expertos se otorga dado el grado de cumplimiento
de los requisitos.

En la evaluacién integral del sistema de gestion por resultados, se evaltan cinco grandes pilares
los que a su vez se dividen en componentes, indicadores y requisitos, por lo que para cada pilar de
estos, existe un cuestionario especifico y puede ser completado por diferentes actores dependiendo
del area que se evalue. Los pilares que componen la GpR son:

Planificacion para Resultados

Presupuesto por Resultados

Gestion Financiera, auditoria y adquisiciones
Gestidn de Programas y Proyectos
Monitoreo y Evaluacion

asrONE
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Para efectos de este estudio, se incluye Unicamente la tabla evaluadora correspondiente al
Presupuesto por Resultados, que incluye las dimensiones y variables que se tomaron en cuenta en
la primera evaluacion realizada en el 2007.

Tabla 3
Instrumento de Evaluacion

Instrumento de Analisis de la Gestion para Resultados en el Sector Publico

“Presupuesto por Resultados”

Estructuracion del | 1 |El (%) del gasto total del presupuesto esté estructurado por programas
Presll;pgzzgodséobre 2 |Existe correspondencia entre los programas presupuestarios y los del plan nacional o planes sectoriales
Programas 3 |Los programas presupuestarios incluyen informacion sobre los objetivos y las metas
1 |Se prepara un marco fiscal de mediano plazo (minimo tres afios) acorde con el plan de gobierno.
2 |El marco fiscal de mediano plazo se actualiza anualmente.
Perspectiva 3 El marco fiscal de mediano plazo incluye las principales categorias de clasificacion econdémica y
Presupuestaria de administrativa
Mediano Plazo 4 El marco fiscal de mediano plazo incluye las principales categorias de clasificacion funcional o
programatica
5 |El presupuesto anual esté leal y efectivamente articulado con el marco fiscal de mediano plazo
Ley de 1 |Existe una ley de responsabilidad fiscal
Responsabilidad | 2 |La ley especifica metas cuantitativas para el manejo fiscal
Fiscal 3 |La ley se cumple o, si no hay ley, existen otras disposiciones legales que fomentan la disciplina fiscal
1 |Existe una ley que establece la evaluacion de los resultados del gasto y fomenta la calidad del gasto publico
2 |Existe un sistema de indicadores de desempefio para medir los resultados del gasto
y 3 |El sistema de indicadores de desempefio se aplica al (%) del gasto total (excluido el servicio de la deuda)
Evaluacion de la — - - . -
Efectividad del | 4 |L0S indicadores de desempefio fueron elaborados conjuntamente con los ministerio o secretarias
Gasto 5 |Se han realizado autoevaluaciones al sistema de indicadores de desempefio
6 [Se han realizado evaluaciones externas al sistema de indicadores de desempefio
7 La asignacion de recursos presupuestarios se realiza tomando en cuenta los resultados que arroja el sistema
de indicadores de desempefio
. Existe mecanismos de asignacion presupuestaria que incentiva la eficiencia y la eficacia de la gestion de
Incentivos parala | 1 las instituci
Efectividad de la |— o o CIONES
Gestion 2 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)
1 El proyecto de ley del presupuesto esté a disposicion de la ciudadania a través de internet cuando se lo
presenta al Poder Legislativo
La informacion sobre el presupuesto se pone a disposicion de la ciudadania es comprensible para el pablico
2 |y permite identificar el destino del presupuesto segin las prioridades definidas en el plan nacional (o en
Difusién de la los planes sectoriales si no existe un plan nacional)
Informacion 3 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 competa la auditoria externa.
El informe de cierre del ejercicio presupuestario que se pone a disposicion de la ciudadania es comprensible
4 |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)

El instrumento que evalGa el Presupuesto por Resultados, incluye seis variables y veinticuatro
componentes, que pretenden obtener una apreciacion estandarizada respecto a los requisitos
implementados por los paises de América Latina y el Caribe, en cuanto a gestion presupuestaria se

refiere.
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Los criterios de calificacion respecto a cada uno de los componentes de las variables, se detallan
en la siguiente tabla:

Tabla 4
Criterios de Evaluacion y Rangos de Calificacion del Sistema Prodev, de Requisitos que se pueden
evaluar cualitativamente

Criterios de clasificacion Calificacion

Inexistente Si el requisito no existe o no se cumple 0

Si el requisito ha sido propuesto formalmente mediante una norma legal, decreto, ley

Propuesto resolucion o proyecto aprobado

Iniciado Si el requisito se encuentra en su fase inicial de implementacion 2

Si el requisito se encuentra en su fase de desarrollo, es decir, ain no operan todos sus
En Desarrollo | elementos, 0 no operan en toda su capacidad, o adolece de problemas o debilidades que 3
impiden su buen desempefio.

Si el requisito se encuentra operando con todos sus elementos en plena capacidad, pero

Implementado N -
P su desempefio alin puede mejorar.

Si el requisito se encuentra operando Gptimamente, su desempefio es satisfactorio y se

Consolidado | o6 sostenibilidad.

Elaboracion propia con base al modelo de evaluacion Prodev

Tabla 5
Criterios de Evaluacion y Rangos de Calificacion para requisitos que pueden calificarse porcentualmente
Criterios de clasificacion Calificacion
0% 0
De 1% a 20% 1
De 21% a 40% 2
41% a 60% 3
61% a 80% 4
81% a 100% 5

Elaboracion propia con base al modelo de evaluacion Prodev

Es importante afiadir que en el afio 2013 el PRODEYV actualiz6 el cuestionario inicial, con el
proposito de mejorar la metodologia utilizada en la primera medicion que se realizo entre los afos
de 2007 al 2009, cuyo proposito era la de establecer una nueva linea base que permitiera llevar a
cabo un seguimiento mas amplio y ofrecer un método mas didactico en la revision de los
indicadores.
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Varea (2013), sefiala en el documento elaborado para realizar el cuestionario: que es necesario que
la persona que conteste ese instrumento, pueda ingresar toda la informacion que considere
pertinente y/o justificar con documentos, entrevistas, estadisticas y argumentos sélidos asi como
las fuentes de informacion que sirven de sustento para otorgar los puntajes consignados. Por tal
razén los resultados no serian una mera apreciacion subjetiva del entrevistado, sino le otorga un
caracter mas técnico a los resultados.

3. Otros sistemas de evaluacion aplicados en América Latina

Vale indicar que en América Latina se aplican otros instrumentos de andlisis y evaluacion a la
gestidn puablica, cuyo enfoque varia segun los resultados que se deseen obtener, el proposito de la
evaluacion; asi como, de las variables y componentes que se analicen. Entre los sistemas mas
utilizados se pueden mencionar los siguientes:

e Evaluacion de la Responsabilidad Financiera Publica (Country Financial Accountability
Assesment). Instrumento disefiado por el Banco Mundial, provee informacion acerca de las
debilidades y fortalezas de los sistemas de gestion financiera pablica de un pais.

e Revisidon del Gasto Publico (Public Expenditure Review-PER) Conjunto de diagndsticos
preparados para apoyar a establecer mecanismos transparentes para el uso y distribucién de los
recursos publicos.

e Informe de la Ejecucion de Estandares y Cddigos (Reports on the Observance of Standars
and Codes) Informe adoptado por el Fondo Monetario Internacional, para obtener un
diagnostico sobre la situacion de un pais en el cumplimiento de los estandares en areas
financieras.

e Marco de Referencia para la Medicion del Desempefio en Materia de Gestion de las
Finanzas Publicas (Public Financial Management Perfomance Measurement Framework)
Programa patrocinado por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, evalGan
aspectos de estructura y gestion presupuestaria, contabilidad y auditoria.

e Improving Public Financial Management. Evalla aspectos como credibilidad en el
presupuesto, caracteristicas clave en todas las etapas presupuestarias, tales como el alcance y
transparencia. La articulacion de la presupuestacion basada en politicas publicas, asi como las
practicas de entidades donantes.

e Indice de Presupuesto Abierto (IBP). Es una evaluacion que consiste en una encuesta de
ciento nueve preguntas en un puntaje entre cero y cien. Se considera como la Unica medida
independiente de comparacion de la transparencia presupuestaria en el mundo. Evalla ademas
componentes de rendicion de cuentas, disponibilidad publica de la informacion presupuestaria
y la fortaleza de las instituciones formales de vigilancia, incluidas la legislatura y oficina de
auditoria.

e indice Latinoamericano de Transparencia Presupuestaria (FUNDAR, MEéxico).
Diagndstico sobre la transparencia presupuestaria a través de las percepciones de los usuarios
y expertos.
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e Cuestionario sobre Practicas y Procedimientos presupuestarios de la OCDE (OECD
Budget Practices and Procedures Survey). Analiza practicas y procedimientos en las fases del

proceso presupuestal.

e Metodologia para la evaluacion de los Sistemas Nacionales de Adquisiciones Publicas
(OCDE-CAD) Metodologia basada en indicadores, evalla las fortalezas y debilidades de sus
sistemas de adquisiciones publicas y cuenta con un instrumento para monitorear las iniciativas

tendientes a mejorar.

e Diagnostico de los Procedimientos de Adquisiciones. Instrumento disefiado por el Banco
Mundial para diagnosticar las caracteristicas del sistema de adquisiciones de un pais. Incluye
analisis legal e institucional del sistema y un analisis de riesgo asi como la identificacion de las
précticas que no son aceptables para el uso de los proyectos financiados con recursos del Banco.

4. Situacion de Pais, respecto a las evaluaciones realizadas por el PRODEV

En el 2007 y en el 2012-2013 el Prodev realizé en América Latina y el Caribe, evaluaciones con
base al modelo del SEP, en donde destacan los avances logrados por paises lideres en ésta materia

como Chile, Pert, México y Brasil.

Tabla 6
Puntuaciones obtenidas en las Evaluaciones SEP
Promedio
Instrumento de Analisis de la Gestion para Resultados en 2007 | 2013 Paises
el Sector Publico “Presupuesto por Resultados” altima
medicion
CALIFICACION TOTAL 1.4 | 17 1.9
1. |Estructuracion del Presupuesto sobre la Base de Programas| 3.5 4.2 2.9
2.|Perspectiva Presupuestaria de Mediano Plazo 2.0 2.1 2.6
3.|Ley de Responsabilidad Fiscal* 0 1.3 1.3
4.|Evaluacion de la Efectividad del Gasto 0.2 0.7 1.0
5.|Incentivos para la Efectividad de la Gestion 0.0 | 00 1.0
6.|Difusion de la Informacion 5.0 5.0 3.0

Fuete: Elaboracion propia, con base en el Informe de Avance 2007-2013. Diagnostico de la capacidad
institucional para implementar la gestion para resultados en el desarrollo mediante la metodologia SEP.

Nota: La Dimension Ley de Responsabilidad Fiscal, se incorporé en la tGltima medicion.

Las cifras se encuentran redondeadas a decimales segun notacién hecha en el informe.
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indice del pilar de presupuesto por resultados por pais en 2013 y cambios ocurridos desde 2007

Grafico 3
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Fuente: Gréafico 4.2 Construyendo Gobiernos Efectivos, Presupuesto por Resultados pp.88

En el grafico anterior, se muestra la posicion de Guatemala respecto a los demas paises de América
Latina y el Caribe en las mediciones realizadas y cuyo puntaje obtenido se encuentra por debajo
del promedio obtenido por el total de paises. La segunda medicion muestra un avance de 0.4 puntos
porcentuales respecto a la medicion realizada en el 2007.
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VI.OPERATIVIZACION DE LOS OBJETIVOS
Para la consecucion del objetivo principal y razon principal de la investigacion del Estudio de Caso,
es necesario operativizar cada uno de los objetivos especificos para la obtencion de la informacion.
Sin embargo, se pretende obtener informacion adicional a la que arrojaria la utilizacion del
cuestionario, para lo cual se aborda a personal del nivel Técnico, principal eje de la implementacion
del enfoque.

Objetivo General:

Analizar el proceso y estado actual de la implementacion del Presupuesto por Resultados en
Guatemala, en el periodo que comprende del afio 2012 al 2015.

Objetivo Especifico 1:

Examinar el proceso de implementacion del Presupuesto por Resultados en las Entidades e
Instituciones de la Administracion Publica de Guatemala, respecto a un modelo de evaluacién
internacional en Presupuesto por Resultados.

Obijetivo Especifico 2:

Determinar el grado de cumplimiento de requisitos y existencia de brechas, respecto a un estandar
internacional de evaluacion en Presupuesto por Resultados.

1. Modalidad de Operativizacion:

Analisis documental y entrevistas de las seis dimensiones incluidas en el Instrumento del Prodev.

Dimensién Objetivo Forma de operar el objetivo
e Andlisis de informacion del Sistema de
Contabilidad Integrada (Sicoin).
Conocer el enfoque técnico y lal® Revision de los Presupuestos Aprobados del
L forma en la que se compone el 2012l 2,0.15'
1 Estructuracion del Presupuesto presupuesto en Guatemala y la|® Ley Orgénica del Presupuesto y su Reglamento.
sobre la Base de Programas . .
correspondencia con los objetivos y o
metas esperadas Fuentes: https://sicoin.minfin.gob.gt y
' http://www.minfin.gob.gt/index.php/presupuestos-
aprobados
Verificar si se realiza planificacion|® Revision y andlisis documental, y entrevista.
2 Perspectiva  Presupuestaria  de{de mediano plazo (como minimo de
Mediano Plazo 3 afios) y la visién plan-
presupuesto.
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6 | Difusion de la Informacion

Verificar si  existe disponibilidad,
accesibilidad y comprension de la
informacion  presupuestaria, con el
proposito de fomentar la transparencia.

entrevista.

Dimensién Objetivo Forma de operar el objetivo
] ) e Revision y analisis documental,
Conocer sobre la existencia o no, de reglas|  entrevista.
que fomenten la disciplina fiscal en el pafs,
3 |Ley de Responsabilidad Fiscal de manera que permitan sustentar la
obtencion y manejo de recursos para el
logro de los objetivos
4 |Evaluacion de la Efectividad del|Pretende conocer la existencia dela. Revision y analisis documental,
Gasto evaluacion del gasto que se efectla versus entrevista.
los resultados esperados.
b. Revision y andlisis documental,
; i i i i entrevista.
Incentivos para la Efectividad de ¢Se aplica un sistema de mce_ntlvos por el
5 - logro de Resultados? y si se aplica,
la Gestién 2 Y,
cexisten reglas claras de su aplicacion?
c. Revision y andlisis documental,

Para la verificacion del cumplimiento de los requisitos, se aplica la revision y analisis documental,
tanto de informes, legislacion vigente, portales web oficiales, estudios de centros de pensamiento
y entrevistas entre otros, en funcion de la disponibilidad, accesibilidad y facilidad de obtencién de

la informacion por medio de entrevistas a directivos y funcionarios.

Adicionalmente, cabe resaltar que en la revision y andlisis de la informacion, asi como en las
entrevistas, no se utiliza la calificacion por variables, requisitos y dimensiones que aporta el
instrumento. Unicamente se tomaron en cuenta las variables asociadas al pilar del Presupuesto por

Resultados.
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VII. APRECIACIONES CONCEPTUALES ACERCA DE LA GESTION PUBLICA

Previo a referirse al presupuesto como una herramienta de gestion publica, es necesario delinear
de manera general la evolucion de las formas de gestion a través del tiempo, y de esa forma poder
entender que gestionar la cosa publica, es mas complejo que administrar lo privado.
Adicionalmente, se requiere del cumplimiento de cierta normativa y procedimientos, que en ciertas
ocasiones dificulta la agilidad en los procesos y entrega de bienes y servicios a la poblacion.

1. Estadoy Gobierno

Se suele generalizar o tomar como sindnimos ambos términos, al momento de referirse a la
administracion publica, las diferencias en cuanto a definicion y conceptualizacion las define el
autor y la posicion desde la cual analiza cada término.

Por tratarse de un tema que implicitamente se refiere a la Hacienda o Finanzas Publicas, es oportuno
tomar una conceptualizacion desde el punto de vista de la economia del sector publico. Al respecto
Stiglitz (2000) describe al Estado, como aquel que desempefia el papel de corregir las fallas en una
economia de mercado, para lo cual posee determinados derechos de coercion de los que carecen
las instituciones privadas (posee el derecho a obligar a pagar impuestos, a embargar propiedades,
etc.) caracteristica que le hace diferente a todas las demas instituciones de la sociedad.

Sin embargo Ayala Espino (2005), hace una distincion conceptual entre Sector Publico, Gobierno,
Administracion Publica y/o Estado. Define al Estado como aquella conceptualizacion que incluye
nociones de soberania, territorio, cultura y régimen politico. Al Gobierno lo concibe como la
representacion del poder puablico, materializada en su poder de coercién y su capacidad de
actuacion sobre las fuerzas sociales y a la Administracion Publica, la define como el conjunto de
organizaciones que operan la matriz institucional del gobierno en el ambito del ejercicio directo
del actuar del gobierno y la operacion de sus politicas.

Podria concluirse entonces, como lo hace O’Donell (2010), que conceptualiza al Estado en tres
sentidos: uno como entidad territorial, segundo como un sistema legal que promulga y respalda la
asignacion de los derechos, libertades y obligaciones y tercero, como el conjunto de burocracias
estatales que actta en consonancia con la efectividad de esos derechos, libertades y obligaciones.
Es decir, que se concibe al gobierno como la representacion del Estado, en cuanto a la delegacion
de la facultad para operar el mandato de la soberania dada por el pueblo, para la consecucion de
propositos para el beneficio comun.

2. EIl Sector Publico y el enfoque sistémico
2.1. Sector Publico

Si bien las nociones de Estado y Gobierno, se refieren mas a una definicion teorica que por si
misma es estatica, hace falta la accion e interrelacion para la ejecucion de las politicas que
conlleven a una mejor condicion de vida de la ciudadania. Al hablar de la Administracion Publica,
es referirse como si esta exclusivamente recae en el “Ejecutivo”, es decir aquel que ejecuta las
acciones mandatadas por la poblacion y que para llevarlas a cabo, necesita también de una
organizacion y recursos para poder cumplir con los objetivos propuestos.
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Castelazo (2007) se refiere a la Administracion Publica, como un instrumento de los tres poderes
del Estado, en el seno de las instituciones gubernamentales y armonia en la convivencia social.
Considera también que la funcién publica posee una tendencia instrumental y técnica, despojada
de consideraciones éticas y politicas; sin embargo, la funcion pablica es la herramienta de la
Politica de los gobernantes para la realizacion de las demandas de los grupos sociales.

Ayala Espino (2005) argumenta, que no existe una definicion unanimemente aceptada para
referirse al sector o aparato publico; sin embargo, menciona ocho variables que desde la economia
publica no pueden dejarse fuera al momento de efectuar una definicion, las cuales son: Uso de
recursos por el gobierno, nivel de gasto del gobierno, necesidades de financiamiento, propiedad
publica, areas econdmicas bajo el control del gobierno, produccién publica, criterio juridico y
criterio contable.

Sin entregar una definicion precisa, Medina Giopp (2005) se refiere al Aparato Publico como aquel
que cuenta con un nivel técnico y organizativo desarrollado, pero necesario de transformacion hacia
una mirada mas eficientista y gerencial, pero desde la l6gica del Ejecutivo, ya que hace la distincion
de los poderes Judicial y Legislativo como el “Aparato del Estado”.

2.2. Enfoque Sistémico de la Administracion

Las distintas corrientes que estudian la administracion analizan varias dimensiones de la
administracion. Ramio6 (2003), se refiere al salto cualitativo que dio la Teoria de la Organizacion
hacia la Teoria General de Sistemas en la década de 1960, para lo cual distingue las siguientes
dimensiones: entorno, objetivos, estructura administrativa, recursos humanos, recursos
tecnoldgicos, financieros y materiales, y procesos administrativos; los cuales bajo la vision
sistémica, los recursos constituyen el insumo de entrada que por medio de la interrelaciéon de
procesos, tienen como salida productos (bienes y servicios) para la poblacion.

Grafico 4
El enfoque de sistemas de la Administracion

~~Subsistema de Entorno

Subsistema
Tecnolégico

Subsistema
Estratégico

Entradas de la
Organizacion

R. Humanos "J
R. Financieros — ;/
R. Informéticos y T/
R. Materiales
| Demandas
i 0

Salidas de la
Organizacion
Producci6n de
Bienes y Servicios
para el ciudadano

Subsistema de
Proceso Administrativo

Subsistema
Estructural
Administrativo

Subsistema
de Recursos
Humanos

Fuente: Elaboracion propia con base a la Figura 1.1. “Los Subsistemas Organizativos”. Rami6 (2003),
tomado de Rosenbeig (1976) en Administracion de las Organizaciones.
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El enfoque sistémico aporta una vision integral del funcionamiento de la administracion publica,
sin embargo, este enfoque esta basado en la logica de la “produccion de bienes y servicios”,
mientras que la Gestion por Resultados, coloca al “ciudadano” como actor y receptor principal de
esos bienes y servicios. Es decir, un input de este sistema, lo constituyen las demandas de la
poblacion, el disefio y ejecucion de las politicas pablicas y bienes y servicios, debe realizarse
siguiendo la misma légica, de manera que al final se obtengan bienes y servicios que satisfagan
eficaz y efectivamente esas demandas y a su vez, se logren cambios sustanciales en los ciudadanos.

3. Teorias y Evolucién del Pensamiento Administrativo

El estudio de la evolucion de la teoria administrativa, se considera como una disciplina
relativamente joven y compleja, por la cantidad de escuelas y enfoques que se han desarrollado.
Ramio (2003) organiza en tres grandes enfoques las Escuelas de la Administracion: El Clésico, el
Neoclésico y el Contemporéneo, que evolucionaron desde incorporar elementos del método
cientifico a la administracién, para luego establecer un funcionamiento con base a normas y reglas
legales escritas (enfoque weberiano), para ir dando un matiz de sobre las relaciones humanas, la
toma de decisiones, la estructura administrativa y el comportamiento organizacional hasta el
enfoque sistémico.

Posteriormente y como parte del proceso natural del Estado, al tener que adaptarse a nuevas
realidades econdmicas, politicas y sociales, se concibid en Europa un nuevo modelo de gestion,
que incluia como elemento importante la actitud de servicio frente a las necesidades del ciudadano
bajo un modelo mas gerencial y eficientista, que se le denominé como New Public Management
(NPM), a lo que Mark Moore le llamaria mas adelante: “Valor Pblico” y que se centraria en el rol
de los gerentes publicos.

No obstante, que muchas burocracias latinoamericanas, aun trabajan bajo la l6gica “weberiana”,
en algunos paises desarrollados ya se habla acerca de las Reformas Post-NPM, entre las cuales se
mencionan: El Método Comparado, Monje y Pliscoff (2003), que basicamente consiste en ver a la
gestion publica como un fenébmeno empirico, en tanto que ciertas decisiones se toman buscando
orientaciones entre sus pares y la forma en que hacen gestion pablica. Adicionalmente, Christensen
y Laegreid (2001), explican acerca de la tendencia de la “Totalidad de Gobierno” la cual se
considera relativamente nueva (2006) y ha sido puesta en marcha en paises anglosajones como el
Reino Unido, Australia y Nueva Zelanda, la cual consiste en abarcar desde la coordinacion
horizontal entre las areas de la administracion central hasta la coordinacion vertical entre
ministerios y agencias.
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Gréfico 5

Evolucién del Pensamiento Administrativo hasta las Reformas del Estado
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Fuente: Elaboracion propia con base a Ramié (2003) Teoria de la Organizacién y Administracion Publica,
Monije y Pliscoff (2003) Método Comparado: un aporte a la investigacion en gestion publica y,
Christensen y Laegreid (2007) Reformas Post Nueva Gestion Publica

1.1. New Public Management

Los primeros que se refirieron conceptualmente a la Nueva Gestion Publica (su nombre en espafiol)
fueron Hood y Jackson en 1991, citados por Barzelay (2001), en el que conciben a la NPM como,
“un argumento administrativo y como una filosofia administrativa aceptada”. Consiste en una serie
de reformas iniciada en la década de 1970, por los paises desarrollados para dar respuesta a la crisis
fiscal y corregir fallas que el Estado de Bienestar habia generado, Garcia Lopez y Garcia Moreno
(2010). Los paises pioneros en este enfoque de gestion fueron: el Reino Unido, Australia y Nueva
Zelanda (1980), siendo este ultimo pais, en donde se ha aplicado el modelo de una manera mas
completa Shepherd (1999). Estos autores, agregan ademas, que el tema de la NPM es dificil de
abordar y ensefiar, derivado a la variedad de literatura y visiones que actualmente existen.

Garcia Sanchez (2007), en resumido agrega, que la NPM “persigue la creacion de una
administracion eficiente y eficaz, que satisfaga las necesidades reales de los ciudadanos al menor
coste posible...”

Por un lado, mientras que en Europa se trabajaba ya en modelos méas desarrollados, en América, se
dice que esta doctrina llegé a influir en la agenda del gobierno federal de Estados Unidos durante
la primera administracion de Bill Clinton, por medio del cual se incluyeron cambios fundamentales
en la provision de los servicios publicos. Barzelay (2001)

Mientras esto acontecia en Europa y Norteamérica; en América Latina y el Caribe ningun pais
completo la construccion y desarrollo del modelo burocréatico weberiano, tal como lo hicieron los
paises desarrollados, Garcia Lopez y Garcia Moreno (2010). Es por ello, que luego de la crisis de
los afios 80, en el que en las burocracias de Latinoamérica se hicieron evidentes las practicas
clientelares, exceso de legalismos, deficiencias en la supervision, falta de coordinacién y
caudillismo, se pusieron en practica una serie de reformas “hacia dentro del Estado”, siendo Peru
y Chile los paises que iniciaron con esta transformacion del Estado a través de las NPM alrededor
de 1990.

23



1.1.1. Instrumentos de la New Public Management en América Latina

Barzelay (2001), cita dentro de este grupo de instrumentos de la NPM, a la Nueva Gerencia Publica
que se desarrolla en México, al Disefio de organizaciones programaticas aplicadas en el sector salud
en Brasil; y Ramirez (2009), cita en el caso de Chile y Per0, la Gestién por Resultados y las
Reformas al Servicio Civil, por ultimo en los casos de Costa Rica y Colombia hace referencia a
los sistemas de medicion del rendimiento en el sector pablico, Ramirez (2009).

Como se menciono anteriormente, dado que la mayoria de burocracias de América Latina y el
Caribe no lograron desarrollar el modelo weberiano, y ain quedan pendientes muchas tareas que
en la actualidad suponen inconvenientes de gestion, el adoptar nuevos enfoques administrativos y
gerenciales resulta mucho mas complejo dado que supone romper el paradigma de la légica de
funcionamiento tradicional. Estas herramientas e instrumentos de la NMP o de modernizacion del
Estado, han sido impulsadas por organismos internaciones tales como: el Fondo Monetario
Internacional, Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo.
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VIII. ;QUE ES LA GESTION POR RESULTADOS?

1. Gestion por Resultados (GpR)

El término y enfoque de la Gestion por Resultados (GpR), en la administracion pablica, (Serra
2007), tiene como marco referencial a la Nueva Gestion Publica, que surge como parte de los
procesos de reforma del Estado y pretende optimizar el uso de los recursos publicos, con base a
criterios de eficiencia, equidad y calidad. Este enfoque es relativamente nuevo en el &mbito publico,
no obstante que se venia aplicando en la iniciativa privada y proyectos especificos; y se considera
una variacion de la Direccion o Administracion por Objetivos. Es asi como Ospina Bozzi (2000),
citada por Serra (2007), opina que la GpR, propicia pasar de una gestion burocratica a una de tipo
gerencial.

En los paises europeos que adoptaron este modelo, su aplicacion se orient6 a una mirada no solo
gerencial y de reforma de procesos presupuestarios, sino también hacia el monitoreo de
capacidades de evaluacién de las politicas, servicios y productos publicos (Serra 2007).

Para describir a la GpR, en adelante se tomara principalmente la conceptualizacion del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), por medio del PRODEV, en funcion que para el objeto de este
estudio de caso, se utiliza dicha metodologia.

La Gestion para Resultados, “es un marco de referencia cuya funcion es la de facilitar a las
organizaciones publicas la direccion efectiva e integrada de su proceso de creacion de valor publico
(resultados), a fin de optimizarlo asegurando la méaxima eficacia y eficiencia de su desempefio, la
consecucion de los objetivos de gobierno y la mejora continua de sus instituciones, indican Garcia
Lopez y Garcia Moreno (2010) citando al BID y CLAD 2007.

Asi también agregan, que el tema del valor publico es el eje central, en tanto que se refiere a los
cambios sociales observables y susceptibles de medicion, que el Estado realiza como respuesta a
las demandas de la poblacion.

La Gestion por Resultados'® en América Latina, se empez0 a utilizar, posterior a la crisis del Estado
(1980), tras el agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones, la crisis de la deuda externa
y la reduccion y debilitamiento del Estado.

2. El Sistema de Gestion por Resultados

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a través del Programa para la Implementacion del
Pilar Externo del Plan de Accién a Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo (Prodev) y
de la Division de Capacidad Institucional del Estado (ICS), elabor6 un sistema de evaluacion para
generar un diagnostico y determinar avances y desafios en la implementacion de la GpR en los
paises de América Latina y el Caribe.

En el siguiente esquema, se conceptualiza la GpR, segun el sistema Prodev, de la cual se toma
especificamente la implementacion del instrumento del Presupuesto con los componentes de cada
uno de sus pilares, seleccionando para ello las variables que lo integran:

10 En este Estudio de Caso se utiliza el término Gestion por Resultados, para referirse a la Gestion para Resultados del
Desarrollo, término utilizado en la metodologia del PRODEV del BID.
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Gréfico 6
Sistema de Gestion por Resultados, Modelo PRODEV
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3. Pilares de la Gestion por Resultados

El BID por medio del Prodev, identifico cinco pilares esenciales en el ciclo de la GpR, los cuales
se complementan con los componentes que contiene cada uno de ellos, no obstante que la
transparencia un elemento transversal a lo largo de todo el ciclo de la gestion.

Esta misma descripcién adaptada al caso guatemalteco, se detallara mas adelante, para dar cuenta
de como se tomaron cada uno de estos elementos en la implementacion de dicho enfoque.

A continuacién se detalla una breve definicidn de cada uno de ellos:
a) Planificacién orientada a resultados

Consiste en la orientacion que seguird el pais, respecto los objetivos que desea alcanzar en un
determinado tiempo, sin embargo esta debe ser pensada en sentido estratégico, es decir mas alla
que un simple requisito del proceso. Asi también, debera tener un caracter participativo en el
sentido de considerar las demandas de la poblacién a través de la participacién ciudadana y no
solamente lo que considere el agente politico o directivo publico. Esta planificacion debe ser
orientada a la consecucion de resultados que generen el impacto deseado a través de politicas de
mediano y largo plazo, al respecto el Prodev recomienda utilizar la metodologia del Marco Ldgico
o de la Cadena de Resultados, contrario a la I6gica de insumo-producto.
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b) Presupuesto por Resultados (PpR)

El Presupuesto es el instrumento que permite asignar recursos a lo planificado, siguiendo
cualquiera de las técnicas existentes con las que se formula un presupuesto publico. El Ppr, se
diferencia del presupuesto tradicional en qué este Gltimo asigna recursos a los insumos, mientras
que el PpR, lo hace los productos que buscan lograr resultados de gestion. Garcia Lopez y Garcia
Moreno (2010), indican que para poder implementar el PpR, es necesario elaborar el presupuesto
en base a politicas que consideren a su vez los resultados establecidos por el gobierno y éste a su
vez deberd contar con una perspectiva de mediano plazo.

El PpR busca frenar en cierta medida, la mala practica de los presupuestos incrementales, sobre
todo porque el presupuesto es también un instrumento politico. El Prodev identifica los siguientes
elementos que debe considerarse para implementar el PpR: Clasificacion del presupuesto en base
a programas, perspectiva de mediano plazo, responsabilidad fiscal, evaluacion de la efectividad del
gasto, incentivos para la efectividad de la gestion y difusién de la informacion a la ciudadania.

c) Gestion financiera, auditoria y adquisiciones

Los autores incluyen en este pilar de la GpR, los elementos de: gestion financiera publica,
auditorias (control interno y externo) y las adquisiciones publicas. Segun la evaluacién realizada
por el Prodev en el 2007, estos elementos son los que muestran un mejor desarrollo en los paises
de Latinoamérica y el Caribe, en parte por el apoyo de la cooperacion internacional en cuanto al
impulso de la implementacion de mecanismos de gestion de los recursos.

d) Gestion de programas y proyectos

Este componente es al que los autores de esta evaluacion efectuada por el BID, refieren como el
mas importante, porque es donde se encuentra el centro de la creacién de valor publico, ya que es
aca desde donde se disefian y se entregan los bienes y servicios a la poblacion, los cuales debiesen
responder a un plan sectorial de mediano plazo, alineados a la planeacion estratégica de pais.

e) Monitoreo y Evaluacién

Al respecto la OCDE (2002), citada en Garcia Lépez y Garcia Moreno (2010), define al monitoreo
como “la funcion que utiliza la recopilacién sistemética de datos sobre indicadores predefinidos
para proporcionar a los administradores y partes interesadas de una intervencion sobre el avance y
logro de objetivos; asi como de los fondos asignados™.

El seguimiento en la GpR y PpR, se debe auxiliar de indicadores utiles que den cuenta de los
insumos, actividades y resultados alcanzados en un determinado periodo, mismos que sirvan para
tomar decisiones y corregir desviaciones o brechas respecto a lo planificado. El seguimiento es
también una funcion transversal a lo largo de todo el ciclo de la gestion.

Contrario al monitoreo que es transversal, la evaluacion es “la apreciacion objetiva y sistémica de
un proyecto, programa o politica, una vez concluido su disefio, puesta en marcha y resultados
obtenidos”.

La diferencia fundamental consiste en que el monitoreo “ofrece informacion sobre la situacion
relativa al cumplimiento de los objetivos y los efectos de una politica, programa o proyecto.
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Mientras que la evaluacion explica la razén por la que no se lograron los objetivos o efectos y
expone los cambios que ha se han producido en los beneficiarios o en la sociedad”, Garcia Lopez
y Garcia Moreno (2010).

4. La Causalidad y la Cadena de Valor en la Gestion por Resultados

Si bien, el enfoque de la GpR, es una estrategia gerencial, el logro de los resultados no es posible
sin la participacion de todos los actores del proceso, principalmente la participacion del ciudadano,
quien es el centro de las politicas publicas que se disefian para atender sus necesidades. Es por ello
que la GpR, “promueve un enfoque de abajo hacia arriba, en el que prima la consideracion de las
demandas de los usuarios y clientes” Garcia Lopez y Garcia Moreno (2010).

El logro de los objetivos por medio de la GpR se centra en la causalidad o evidencia, al respecto el
Banco Mundial y la Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
promueven el siguiente esquema de la cadena de resultados; cabe indicar que en el caso de la
implementacién en Guatemala, varia un poco respecto a este modelo en funcién de su
particularidad y la adaptacion del modelo, el cual se explicara mas adelante.

Graéfico 7
Cadena de Resultados en el enfoque de la GpR

Eficiencia Eficacia
5 D IR Iy
Ejecucion Resultados

Fuente: Tomado de La Gestion para Resultados en el Desarrollo, segun el Banco Mundial y OCDE
(2005.)
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IX. EL PRESUPUESTO POR RESULTADOS EN GUATEMALA

La estructuracion del presupuesto en Guatemala, esta dada desde la Constitucién Politica, que
establece que debe ser con base a programas, eso no contraviene el enfoque que adopte en su
gestion, principalmente en la vinculacién del plan-presupuesto.

Algunos paises utilizan métodos combinados: entre estructuracion por programas, por proyectos o
base cero; y la aprobacion de su presupuesto se realiza por medio de partidas especificas, a
diferencia de Guatemala, que como se indicd anteriormente, se aprueban los programas que
incluyen gastos de funcionamiento e inversion (obra gris).

La legislacion vigente que regula lo relacionado con el sistema presupuestario en Guatemala, fue
de reciente actualizacion (2013), tanto su ley especifica como su reglamento, y forma parte de los
cambios que se realizaron para echar a andar la implementacion de la Gestion por Resultados™®.

La parte tedrica en la que se sustenta el presupuesto ademas de la Ley y su Reglamento especifico,
se auxilia de leyes complementarias, normas, manuales, politicas y estrategias. Asi también, los
conceptos generales que en la practica por muchos afios se utilizaron como base, son los que se
encuentran contenidos en el documento de “Aspectos Teoricos y Conceptuales del Presupuesto por
Programas orientado a Resultados”, tomado del “Sistema Presupuestario Publico en Argentina.
Este documento basa la conceptualizacion del presupuesto, en un enfoque orientado hacia la
produccion de bienes y servicios, por medio de la matriz productiva y la relacién de insumo-
producto. No obstante, que actualmente se cuenta con guias y manuales propios, aun sigue
utilizandose como referencia este documento.

El tema del presupuesto nacional ha sido a través de los afios motivo de debate social y politico,
especialmente por los sefialamientos de corrupcion en la asignacion de proyectos (obra gris) y
grandes contratos en los sistemas de salud, educacion, migracion y aeronautica; por medio de
clientelismo o pago de favores politicos. En el caso de las obras de infraestructura, se cuenta con
un registro electrénico de los proyectos, en el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), el
cual esta a cargo de la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia (Segeplan),
por medio del cual puede darsele seguimiento a las obras desde las fases de pre-factibilidad y pre-
inversion, sin embargo; la decision de las obras que se realizan y el presupuesto que por
consiguiente se les asigna, sigue siendo una decisién mas politica que técnica.

El modelo del Presupuesto por Resultados implementado en Guatemala, pretende también
transparentar el proceso de la asignacién de recursos mediante una priorizacion de la problematica
y atencién de las necesidades méas latentes de la poblacion. Este enfoque, corresponde a una
adaptacion del llevado a cabo por el Gobierno de Perl en el combate a la desnutricion crénica
infantil, en Ayacucho en el afio de 2007, el cual estuvo a cargo del Ministerio de Economia y
Finanzas de Peru.

1. El Modelo de Presupuesto por Resultados en Peru

Gamero (2011) sefiala que el PpR es un nuevo enfoque para elaborar el presupuesto publico, en el
que las interacciones que se financian con recursos publicos, se deben disefar, ejecutar y evaluar

11 Decreto del Congreso de la Republica Nimero 101-97 Ley Organica del Presupuesto y sus reformas, y Acuerdo
Gubernativo ndmero 540-2013, Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto.
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en relacion a los cambios que beneficien a la poblacién mas pobre del pais. En el caso de Peru,
conlleva un enfoque social que prioriza a la poblacién en situacion de pobreza de aquel pais.

El caso peruano contempla una implementacion progresiva, asi como la aplicacion de reglas y
procedimientos estrictos que minimicen la discrecionalidad en la asignacion de recursos. Le otorga
importancia al sistema de carrera de la administracion publica y los sistemas de compensacion
(incentivos) basados en la evaluacion.

En una primera etapa se persiguio el cambio de un modelo incrementalista que otorgaba recursos
en base a los insumos, hacia uno basado en la cobertura de productos, obligando a desarrollar una
estructura de costeo, para una mejor asignacion del gasto. EI modelo peruano se basa en los
siguientes instrumentos:

a. Programacion presupuestaria estratégica
Disefiados para una problemética nacional en especifico. A su vez lo divide en dos grandes
instrumentos, el Diagnostico y el Disefio de la Intervencion.

b. Seguimiento de desempefio
A traves del seguimiento de las metas fisicas y financieras de los productos, para determinar el
grado de avance en la consecucion de los resultados.

c. Evaluaciones independientes
Consiste en la evaluacion del programa, proyecto o politica, realizada por personas diferentes
a las entidades que ejecutan acciones que son objeto de evaluacion. Los resultados son de
caracter pablico y discutidos con las entidades evaluadas.

d. Estructura Funcional Programatica
Muestra las lineas de accidn a seguir de manera que se puedan visualizar los objetivos a
conseguir y los recursos que se invertiran en ello.

El Presupuesto por Resultados y los elementos basicos que se incluyeron para su implementacion
estan legalmente respaldados por medio de la Ley nimero 28,927 Ley del Presupuesto del Sector
Publico para el afio Fiscal 2008. Inicialmente en el 2007 el gobierno, defini6 a la infancia como
area prioritaria y a partir del 2008 se instituyd como de caracter obligatorio en todas las
instituciones de gobierno.

2. Disefio Conceptual del PpR en Peru

Luego de varios analisis y diagnosticos, por medio de los cuales Per tomé ejemplos de otros paises
y de acuerdo a sus necesidades y caracteristicas disefio su propio sistema de PpR; determind que
su disefio debia aplicar el enfoque de politicas publicas basadas en evidencia, a través de un trabajo
técnico que permitiera comprender los problemas, implementar y evaluar soluciones, mediante la
revision de la literatura existente, Direccion General de Presupuesto Publico, Pert (2010).

El disefio del enfoque adoptado, también incluyd instrumentos que permitieran un adecuado

seguimiento por medio de un pequefio niumero de indicadores de resultado y de producto que
pudiesen ser validados a través de los afios.
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Los ejes fundamentales que se tomaron, son los siguientes:

Eje ciudadano

Racionalidad l6gica

Vision de Proceso

Presupuesto Publico estructurado en Resultados y Productos
Costeo Total de Productos

Informacion Oportuna y veraz

SouhrwnE

3. Acciones previas a la Gestion y el Presupuesto por Resultados en Guatemala

La aplicacion de la Nueva Gerencia Publica en América Latina y los procesos de reforma del
Estado y la administracion publica iniciaron en la década de los ochenta, teniendo como punto de
partida la crisis de la llamada “Década Perdida”, que fue antecedida por fendmenos de desigualdad
social, naturaleza clientelar y administraciones publicas patrimonialistas, los cuales dieron la pauta
para que con el apoyo de organismos internacionales, se discutieran politicas de ajuste estructural,
que dieron paso a las Reformas de Primera y Segunda Generacion, Ramirez, (2009).

Bajo ese contexto, algunos paises de América Latina se acogieron a la GpR, como un modelo de
gestion para fortalecer las capacidades del Estado, que les permitiera a la vez, evolucionar y pasar
de tener un enfoque de Estado productor y regulador, hacia uno que busca resultados de desarrollo
por medio de la creacion de valor para sus ciudadanos.

En el caso de la implementacion de la GpR en Guatemala y la adopcion de una metodologia en
particular, es imperativo sefialar que ante el incremento lineal del gasto publico, la disminucion de
indicadores de desarrollo social, los resultados de evaluaciones por parte de organismos
internacionales y la oportuna voluntad politica del momento, fueron determinantes para que el
Estado guatemalteco decidiera implementar dicho enfoque en la administracion pablica®® Esta
iniciativa fue liderada por el Ministerio de Finanzas Publicas a través de la Direccion de
Presupuesto y trabajada en conjunto con la Secretaria de Planificacion y Programacion de la
Presidencia.

La adopcion del PpR conlleva entonces de pasar de la forma tradicional de hacer presupuestos
incrementalistas, legalistas y de cumplimiento de actividades y rutinas, a uno en el que se procuren
alcanzar resultados, que se evidencien en una mejora de las condiciones de vida de los habitantes
del pais.

Es asi como en el 2011, se dio el acercamiento de las Autoridades del Ministerio de Finanzas
Publicas y la Direccion de Presupuesto de Guatemala, con expertos y exfuncionarios en
Presupuesto de la Direccion General de Presupuesto Publico del Ministerio de Economia y
Finanzas de Per(, en la que se evaluaron las diferencias y similitudes entre ambos paises,
capacidades existentes y recursos disponibles en Guatemala; y producto de ello, en el 2012 se
decidié adoptar la metodologia del Presupuesto por Resultados basado en Estrategias Causales

12 para efectos de este Estudio de Caso, se entendera Administracion Plblica o Sector Pablico, como el Gobierno
General y Empresas Publicas pertenecientes al Organismo Ejecutivo, se exceptdan las instituciones del Poder Local
(Municipalidades); asi como, las del Organismo Legislativo y el Organismo Judicial. Por mandato constitucional, debe
existir total independencia entre los tres poderes del Estado.

31



sustentadas en Evidencia; a través del cual el Ministerio de Salud de Peru, abordé el problema de
la desnutricion en el Departamento de Ayacucho.

La implementacion ha sido de caracter obligatorio para las Entidades e Instituciones publicas, en
la fase de formulacion del presupuesto anual y, gradual y voluntaria en la etapa de ejecucion del
gasto; esto obedece principalmente a que paralelamente se trabaja en el desarrollo de capacidades
técnicas, sistemas informaticos, normativa, guias, manuales y desconcentracion de procesos; por
lo que constituye una estrategia de mediano plazo.

Implementar un nuevo modelo o enfoque en la administracion publica, principalmente si conlleva
la participacion de todas las entidades del Estado, requiere no solo del disefio de un plan, sino
también, avanzar a la vez en elementos como la formacién de capacidades técnicas, modificacion
de leyes y reglamentos, plataformas electrdnicas, disefio de sistemas entre otros. Hernandez (2014)
ordena de manera resumida, las acciones que se han ido implementado desde el 2004:

Gréfico 8
Avances en la Gestion por Resultados
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Reflexiones de los avances en la implementacion de la Gestion por Resultados en Guatemala. Hernandez
(2014).

Derivado que éste un proceso multidimensional e integral y por consiguiente relativamente nuevo,
al momento se desconoce si se ha realizado alguna evaluacion o diagndstico, que permita conocer
acerca del estado de la implementacion, para determinar la existencia 0 no de brechas u
oportunidades de mejora respecto a otros enfoques similares.
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4. Elciclo de la Gestién por Resultados y el Presupuesto

Anteriormente el modelo del ciclo presupuestario se conceptualizaba en Formulacion, Ejecucion,
Evaluacién y Liquidacion. Manual de Formulacion Presupuestaria (2005).

Con la implementacion del PpR, se elabor6 una guia de planificacion y presupuesto, que establece
la forma en que debe aplicarse el enfoque del PpR. A continuacidn se muestra el ciclo de la gestion:
Gréfico 9

Ciclo de la Gestion por Resultados
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Fuente: Guia Conceptual de Planificacion y Presupuesto por Resultados para el Sector Publico de
Guatemala.

El enfoque del PpR para su aplicacion se divide en tres grandes lineas:

1. La planificacién estratégica,
2. La presupuestaciony
3. La Gestion institucional

A su vez, la planificacidn y programacién vinculadas, se dividen en las siguientes etapas:

Diagnostico o andlisis de situacion

Disefio (Resultados y cadenas causales y definicion de productos)
Implementacion

Seguimiento y evaluacion

oo
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i. EIl Diagnostico:

En esta etapa se realiza una identificacion de la problematica y dados los aspectos criticos se realiza
la priorizacion de tales problemas, para luego proceder a investigar mediante la evidencia causal
los modelos que expliquen el origen o causa del problema y los posibles caminos y soluciones a
adoptar y que pueda lograrse un cambio en las condiciones de vida de los afectados.

Cabe destacar que por la complejidad de algunos problemas, estos no pueden ser resueltos de
manera inmediata y es alli en donde cobra relevancia la planificacion de mediano plazo. La etapa
del Diagndstico, se divide a su vez en seis fases, tal como se muestra en el siguiente grafico:

Gréfico 10

Etapa de Diagnostico o andlisis de la situacion
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Fuente: Guia Conceptual de Planificacion y Presupuesto por Resultados para el Sector Publico de
Guatemala.

ii. El Disefo:

Sobre la investigacion realizada y la evidencia causal encontrada, y luego de contar con el modelo
prescriptivo que explica las principales causas del problema que se abordarg, las instituciones
deben proceder a disefiar las estrategias e intervenciones necesarias para abordar en el problema.
Esta etapa se subdivide también en tres fases:

Grafico 11
Fases del Disefo
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«Construccion del
Modelo Légico

*Formulacién
Resultados
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Productos
(Intervenciones)

Fuente: elaboracién propia con base a la Guia de Planificacion y Presupuesto por Resultados
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iii. La Implementacion:

Para operativizar las intervenciones y productos disefiados en la etapa anterior, previamente se debe
tomar en cuenta los requisitos, actores y pasos que se requieren en la ejecucion del modelo:

Gréfico 12
Actores, Insumos y requisitos necesarios para la Implementacion
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Fuente: Guia de Planificacion y Presupuesto por Resultados

En esta etapa es importante la definicion de los procesos, insumos, actores y metas que se llevaran
a cabo, asi como el tiempo en que se espera poder atender a la poblacién por medio de las
intervenciones.

Acad se interrelacionan elementos como: bienes, servicios, recursos humanos, mobiliario, sistemas,
infraestructura fisica principalmente, y también es donde se ejecuta de manera directa la accion
que fue disefiada en la etapa previa de la investigacion y elaboracion de modelos con relacion
causal.
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La manera en que se materializa la union entre la fase de diagndstico y disefio con la de un programa
presupuestario, es a través de la estructura programatica presupuestaria que se enlaza
sistematicamente con los resultados y las intervenciones. La estructura programaética, estd
compuesta como se detalla en el grafico siguiente:

Grafico 13
Estructura Presupuestaria
Identificacion Institucional Produccién Institucional Clasificador Presupuestario
2016 11130020 ZTl 00 12 00 000 001 000 011 1801 11 000 000
Ejercicio Entidad Unidad Unidad Programa Subprograma Proyecto Actividad Obra Renglon Ubicacién Fuente Organismo Préstamo
Ejecutora Desconc. Geografica Financia Financia o
l Donacién
Resultado (Obra gris) Producto

Fuente: Elaboracion propia con base a la Guia de Planificacion y Presupuesto por Resultados y el Manual
de Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala.

Al hacer la relacion de la estructura programatica tradicional con el presupuesto por resultados, se
asocia el resultado al Programa y las intervenciones o productos a las Actividades. Es necesario
explicar que a su vez, los Productos se dividen en subproductos que se traducen como acciones que
coordinadamente suman para llevar a cabo una intervencion o entrega de un producto a la
poblacion.

Los subproductos tienen asociados insumos (el nivel mas bajo de la programacion) y los insumos
estan vinculados a un renglén presupuestario y centro de costo, de manera que se pueda obtener la
relacién del costo y lugar donde a donde se destina la intervencion o producto.

iv. El Seguimiento y evaluacion:

Esta fase es crucial en el ciclo de la gestidn, ya que para cada accion e intervencién se necesita de
un seguimiento continuo y una evaluacion al finalizar el ciclo, esto para verificar si las
intervenciones que fueron disefiadas y estan siendo implementadas, realmente son efectivas o es
necesario efectuar ajustes o correcciones.

Un elemento que también es importante dentro de un sistema de seguimiento y evaluacion, son los
indicadores, de estos depende en gran manera el éxito de un buen sistema de monitoreo y
evaluacion, ya que su disefio debe considerar lo esencial que se espera medir, con el fin de que se
obtenga informacion relevante para la toma de decisiones dentro del ciclo de la gestion. En la
metodologia del PpR que se utiliza en Guatemala, se manejan principalmente dos tipos de
indicadores: de Resultado y de Producto.
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e Evaluacién:

Consiste en un analisis critico de los avances alcanzados a determinada fecha, regularmente al final
del ejercicio fiscal. Las conclusiones obtenidas permiten la toma de decisiones, tanto a nivel técnico
como politico. Este proceso debiese ser dirigido no solo a analizar el resultado final, sino también
a los eslabones intermedios de los procesos, a fin de poder establecer brechas respecto a lo
planificado, cuellos de botella u otras dificultades que surgen durante la implementacién de los
programas o proyectos.

El esquema propuesto en la Guia de Planificacion y Presupuesto por Resultados, para un plan de
evaluacion es el siguiente:

Grafico 14
Pasos para un Plan de evaluacion

*Priorizar las + Focalizar la
cadenas - evaluacion
insumo- * Identificar a los

decisores
resultado politicos

gerenciales y

funcionales

Fuente: elaboracion propia con base a la Guia de Planificacién y Presupuesto por Resultados

La Linea Base es también un elemento esencial para el proceso de evaluacion y necesaria para la
elaboracion del diagnostico e identificacion de la problemética. La definicion de una buena linea
de base, es clave para un adecuado seguimiento, monitoreo y efectiva evaluacion. Esta, quedara
supeditada también a que se desarrollen indicadores de calidad en las variables mas relevantes que
necesitan evaluarse, con el objetivo de medir el avance y efecto de las medidas implementadas en
beneficio de la poblacion.

A diferencia de otros paises y del modelo peruano, en Guatemala no se tiene institucionalizado
dentro del modelo del Presupuesto por Resultados, la realizacion de evaluaciones externas.
Algunos centros de pensamiento y organismos internacionales, de manera independiente han
realizado seguimiento a ciertos programas a lo largo de algunos afos, sin embargo, los resultados
no son vinculantes.
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X. ANALISIS DE LAS DIMENSIONES Y VARIABLES

Para analizar los componentes que integran el sistema y el presupuesto publico de cada pais, debe
considerarse que estos responden a distintas formas de gestion y legislacion; tal es el caso de los
paises federados como Brasil y México. Dentro de las formas de gestion, que rigen el proceso
presupuesto, algunos paises pueden seguir una tendencia o directriz Unica, segin sefiales sus leyes,
tal es el caso de Guatemala, o bien pueden utilizar criterios técnicos combinados.

Cuando un modelo de gestion o un proceso organizacional se evalla sobre estandares
internacionales, los organismos que disefian y evalian deben procurar contar con indicadores
homogéneos, que le permitan obtener resultados que puedan ser comparables y entendibles
respecto de cada pais, para que puedan analizarse puntos en comudn y de esa forma detectar posibles
oportunidades de mejora o fallos de gestion.

El Presupuesto por Resultados, es un enfoque que busca cambiar la manera tradicional de hacer
presupuestos en la administracion publica, al respecto Garcia (2015) sefiala:

“El modelo predominante para elaborar el presupuesto en América Latina y el Caribe, ha
sido el llamado “incrementalista”. Este modelo se basa en realizar cambios marginales en
cada ejercicio presupuestario anual Gnicamente en base a variables exdgenas, como el flujo
de ingresos esperados.

Como respuesta a las deficiencias del incrementalismo, a mediados del siglo pasado
surgieron nuevos modelos presupuestarios. Estos modelos, entre los cuales resaltan el
presupuesto por programas Yy el presupuesto base cero, incluyen algunas de las
caracteristicas de lo que hoy se considera el presupuesto por resultados (PpR)”. Banco
Interamericano de Desarrollo y Prodev (2013).

Para evaluar el grado de implementacion de los paises, en materia de presupuesto por resultados,
el Prodev, incluye seis dimensiones las cuales se analizan a continuacion:

1. Dimension I: Estructuracion del Presupuesto sobre la Base de Programas.

Esta dimension, evalla la coherencia de la estructuracion del presupuesto respecto a los programas
de gobierno y la correspondencia que guardan en la programacion de los gastos en que se incurren
para la entrega de los bienes y servicios a la poblacién.

Para el analisis de la Dimension nimero 1, se consult6 la informacion del Sistema de Contabilidad

Integrada (Sicoin) y los Presupuestos aprobados de los afios 2012 al 2015, de los cuales se obtuvo
la siguiente informacion:
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e Estructuracion del Presupuesto del Gobierno Central por Programas = 100%

Tabla 7
Cantidad de Programas Presupuestarios por Afio
EeriI’S((I-:I;)IIO Total de Programas | Institucionales | Estratégicos
2015 168 160 8
2014* 169 161 8
2013 169 161 8
2012 En Etapa de Disefio de PpR

Nota: Se distinguen dos tipos de programas en el presupuesto publico: los Institucionales y los Estratégicos,
gue buscan resultados en un horizonte de corto y mediano plazo.

I. Porcentaje del gasto total del presupuesto estructurado por programas

e Marco Legal

La Constitucion Politica de la Republica, establece que “la unidad del presupuesto es obligatoria y
su estructura es programatica”®®, esto le otorga un caracter legal superior, respecto a las leyes
especificas que pudiesen adoptarse.

El Articulo 12 de la Ley Organica del Presupuesto®, establece que “en los presupuestos de egresos
se utilizard una estructura programatica coherente con las politicas, planes de accién de
Gobierno...”. Asi también el Reglamento especifico de la Ley en su Articulo 15, sefiala que los
presupuestos de las instituciones, se deben estructurar bajo la técnica del presupuesto por
programas®®.

El cumplimiento de este requisito se verifico en el Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin),
herramienta informatica interfaz del Sistema de Administracion Financiera (SIAF), por medio
del cual se realizan diversas operaciones y contables y presupuestarias y de acceso publico. Al
efectuarse las consultas en el Sicoin, se pude evidenciar que la totalidad del Presupuesto de las
instituciones pablicas esta estructuradas por programas.

Contrario a lo que algunos argumentan respecto a que el presupuesto por resultados rifie con la
técnica de presupuesto por programas, la metodologia busca lograr resultados efectivos mediante
la articulacion de resultados, intervenciones e insumos, consolidados en programas de gobierno.

13 Articulo 237 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala.
14 Decreto del Congreso de la Republica de Guatemala, Nimero 101-97 del 11 de noviembre de 2013.
15 Acuerdo Gubernativo Numero 540-2013 del 30 de diciembre de 2013.
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La estructura programatica del presupuesto responde a la siguiente clasificacion:

Gréfico 15
Estructura Programatica del Presupuesto
12 | o | o0 | o001 | o000 |
Progama Subprograma Proyecto  Actividad Obra
Resultado Inversion fisica Producto Inversion fisica
(Intervecion)

Elaboracién propia: Guia Conceptual de Planificacién y Presupuesto por Resultados

En la metodologia del Presupuesto por Resultados, la estructura presupuestaria por programas
responde a una vinculacién con los resultados e intervenciones (productos), preestablecidos en las
etapas de identificacion de la problematica y disefio de la intervencion.

En Guatemala, en el presupuesto de egresos se pueden distinguir tres tipos de programas, segun
los criterios técnicos establecidos:

I. Programas Institucionales

Aquellos programas en los que sus intervenciones o productos, se disefian en funcion de su mandato
legal y que corresponden entregar a la poblacion ya sea como entidad de prestacion de servicios
directos a la ciudadania o como ente regulador o rector.

ii. Programas Estratégicos

Son aquellos cuyo disefio de intervenciones obedece a una logica de planificacion de mediano y
largo plazo, con base en evidencia y relacion causal, cuyas metas se convierten en resultados
inmediatos y que pueden tener como responsables a una 0 mas Entidades e Instituciones.

iii. Programas sin Resultados

Comprenden aquellos programas que no conllevan ningdn resultados especifico y una produccion
institucional, como por ejemplo: las Actividades Centrales, (que concentran actividades de
direccién, coordinacién, finanzas, planificacion), Actividades Comunes, (produccién que
coadyuva a la de otro 0 més programas) y las Partidas no asignables a programas, en las que se
incluyen transferencias a otros organismos y que no forman parte directa en la produccion de un
servicio o bien especifico.

La directriz de formular el presupuesto en base a programas, esta incluida en las Normas Técnicas
para la Formulacion del Proyecto de Presupuesto, normativa que se actualiza anualmente.
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Dado que puede constatarse por la via de revision documental de leyes y normativas, asi como
en otros medios informaticos, puede concluirse el cumplimiento total de dicho requisito.

e Correspondencia entre los programas presupuestarios y los del plan nacional o
planes sectoriales

En Guatemala, la planificacion esta a cargo de la Secretaria de Programacion y Planificacion de la
Presidencia (Segeplan)®, la cual depende directamente de la Presidencia de la Republica y a
diferencia de otros paises no cuenta con una ley especifica en materia de planificacion.

Hasta antes del afio 2014, el pais no contaba con un Plan Nacional de Desarrollo a mediano y largo
plazo. Es cuestionable hasta cierto punto, designar a las agendas particulares de gobierno, como un
plan de mediano plazo, ya que las mismas responden a objetivos particulares del gobierno de turno,
cuyo periodo comprende cuatro afios y en ciertas ocasiones solo se dan continuidad a los programas
de gobierno diferenciandose en aspectos minimos que les permita identificar a la administracion
en particular.

En agosto del 2014, fue lanzado el Plan Nacional de Desarrollo K’atun’ 2032, que consiste en un
documento con una perspectiva a veinte afios, producto de un ejercicio de planificacion con la
participacion de diversos sectores y que duré alrededor de dieciocho meses, liderado por el Consejo
Nacional de Desarrollo Rural (Conadur) y la Segeplan.

El desafio consiste en lograr vincular el contenido en el Plan de Desarrollo, las politicas publicas
y el presupuesto, y de esa forma cumplir con lo que establece el Articulo 8 de la Ley Organica del
Presupuesto, “...los presupuestos publicos son la expresion anual de los planes del Estado,
elaborados en el marco de la Estrategia de Desarrollo Econdémico Social...”

Los Organos rectores, brindan a las Entidades e Instituciones, las orientaciones generales para la
formulacién de los proyectos de los presupuesto anuales y de mediano plazo, tales como:

1. Orientaciones estratégicas de Politica (Segeplan)

2. Orientacidn para la definicion de objetivos, metas e indicadores (Minfin)

3. Normas para la Formulacion del Proyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del
Estado (Minfin)

4. Aspectos Teoricos y Conceptuales del Presupuesto por Programas Orientado a Resultados

(tomado de “Sistema Presupuestario Publico en Argentina” / Minfin)

Anexo 1. Guia para el proceso de Planificacion (Segeplan)

Anexo 2. Manual de Formulacién y Evaluacién de Proyectos (Segeplan)

7. Anexo 3. Marco normativo para el proceso de planificacion y normas SNIP, para proyectos
inversion publica (Segeplan)

8. Anexo 4. Guia Metodoldgica para la Formulacion de Indicadores de Desempefio (Minfin)

9. Anexo 5 Guia para la Formulacion del Anteproyecto de Presupuesto multianual (Minfin)

10. Anexo 6. Formularios e instructivos (Minfin)

SRl

16 Decreto NUmero 114-97 del Congreso de la Republica del 13 de noviembre de 1997, Ley del Organismo Ejecutivo.
17 Unidad de cuenta maya, equivalente a veinte afios y que constituye el lapso en que ocurre el proceso de edificacion
de una gestién, segln la cosmovision maya.
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No obstante que se realizan las gestiones para que las Entidades e Instituciones puedan contar con
las herramientas, acompafamiento, guias y normativa para que se formule un presupuesto
conforme los planes y politicas publicas, de hacerse una revision a los programas presupuestarios,
muchos de ellos no lograrian el cometido.

El contar con una serie de documentos guia, no necesariamente se traduce en la efectividad en el
logro del objetivo, ya que hay otros elementos importantes como:

d. Contar con un criterio de unificacion de la informacion en el Plan Operativo Anual y la
incluida en el Anteproyecto de Presupuesto, de manera que no exista duplicidad en la
informacion que las instituciones deben presentar a las instituciones rectoras.

e. Diferencia en la presentacion de la informacion de los Planes Operativos Anuales de las
instituciones. Se cuenta con una linea metodoldgica de requisitos como: Analisis de
contexto, situacién pais, revision de mandatos legales, disefio de productos o intervenciones
entre otros, que a la larga pueden traducirse en documentos sumamente extensos que pasan
a convertirse en un cumplimiento de requisito documental, mas que de gestién y logro de
resultados.

f. No cuantificar lo planeado y que el ejercicio quede en una expresion de “buenas
intenciones”, incluyendo metas muy idealistas de dificil cumplimiento o poco ambiciosas
que permitan un cumplimiento del requisito administrativo, méas no de resultado.

A criterio de los analistas Lavarreda J. y Maldonado E. respecto de la planificacion:

e “La planificacion responde mas a las unidades ejecutoras y aunque (el presupuesto) se
aprueba por programas, las entidades programan sus presupuestos sobre el techo que se
les asigna.

e Esdificil realizar un seguimiento de los programas a lo largo de los afios, ya que segun la
administracion de turno van cambiando los programas (nombres, componentes, etc.), lo
cual hace casi imposible efectuar un seguimiento a los mismos y a lo que se planific

e En cuanto a los Planes Operativos Anuales (Poas), terminan siendo un simple requisito
que implican muchos recursos (grandes presupuestos) lo cual en otros lados (paises),
podria considerarse normal; pero en Guatemala las brechas son muy grandes entre lo que
se envia a planificacion (Segeplan) y lo que se envia al Ministerio de Finanzas Publicas,
lo cual termina siendo un mero formalismo, ya que después deben ajustarse a los techos
dados.

e La elaboracion de los Planes Operativos Anuales y los Anteproyectos de Presupuesto,
pueden resultar en ejercicios desgastantes carentes de sentido técnico.

e La planificacion no compete solo al organismo titular, debiese ser interinstitucional e

intrainstitucional, incluyendo hasta el nivel mas bajo, especialmente en donde se prestan
los servicios a la poblacion.
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e EIl Plan Nacional de Desarrollo termina siendo irrelevante cuando las Entidades y
Ministerios, emiten cada una politicas propias que no cumple con los requisitos de una
politica publica, porque no incluyen metas, costos y responde a agendas propias o politicas
sin cumplir con estandares técnicos.

e Hay una falta de claridad en los planes, lo que hace mas dificil de traducirlos a programas
presupuestarios.

e Hace falta Rectoria para ordenar a todos los que desean ayudar, hay duplicidad de
funciones en los organismos internacionales.

e No se privilegia logar resultados para el desarrollo, el presupuesto se realiza en funcion
de procesos y ahora por transparencia, no hay que esperar hasta el final, para verificar si
lo planeado se cumplio.

Como aspecto positivo, en el Proyecto de Presupuesto aprobado para el ejercicio 2015, aparece ya
una orientacién acerca de los principales objetivos que se esperan lograr, basados en los
lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo*®, no obstante que por directrices presidenciales, se
priorizan las acciones en tres grandes ejes prioritarios: Seguridad y Justicia, Seguridad Alimentaria
y Salud Integral, y Generacion de Empleo e Ingresos.

e Informacidn sobre objetivos y metas en los programas presupuestarios

Los programas presupuestarios, deben ser una expresion clara de los objetivos y metas que se
esperan lograr, para alcanzar objetivos superiores que respondan a determinada politica publica o
curso de accién determinado por un gobierno, respeto a un tema en particular.

Los objetivos y metas deben expresarse con claridad y sencillez, para una facil comprension y
ejecucion en todos los niveles de la institucion, de lo contrario se corre el riesgo de convertirse en
un mero ejercicio de cumplimiento documental.

En los Anteproyectos de Presupuesto que presentan las Entidades al Ministerio de Finanzas
Publicas, las Entidades estan obligadas a presentar los formularios llamados DTP, en los que deben
hacer una descripcion del programa y los objetivos que se esperan alcanzar. Esta informacion
unicamente esta disponible en el Sicoin en la etapa de Formulacion Presupuestaria y no es de acceso
publico.

Los formularios en los que se concentra la informacion de planificacion que las entidades
realizaron, se consolidan en los Formularios DTP1 y DTP 3 principalmente. Los formularios a los
que se hace referencia, son los siguientes:

18 “Los lineamientos de politica en los cuales se enmarcan las orientaciones estratégicas del periodo 2015-2017, se
desprenden de la Agenda Nacional del Cambio 2012-2016, del Plan Nacional de Desarrollo K’atun Nuestra Guatemala
2032” Sexta Parte Presupuesto Multianual 2015-2017.
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2. Dimension I1: Perspectiva presupuestaria de mediano plazo

Esta dimension incluye elementos de analisis como: que el pais cuente con marco fiscal de mediano
plazo, categorizado programaticamente, bajo una clasificacion econémica y que cumpla con el
requisito observar un periodo de mediano plazo de al menos tres afios.

La normativa legal que respalda el cumplimiento del requisito, se encuentra dentro de la misma
Ley Organica del Presupuesto en su Articulo 8, segundo parrafo: “El Organismo Ejecutivo, por
intermedio del Ministerio de Finanzas Publicas, consolidara los presupuestos institucionales y
elaborara el presupuesto y las cuentas agregadas del sector publico. Ademéas formulara el
presupuesto multianual ™.

Es de caracter obligatorio para las Entidades e Instituciones formular su presupuesto en base a este
periodo de mediano plazo, mismo que debiese ser el reflejo de su Plan Estratégico Institucional
(PEI) y alinear sus objetivos con el Plan Anual de Desarrollo.

Por otra parte, las Normas de Formulacidn Presupuestaria, sefialan que “un adecuado presupuesto
multianual, debe contener un Marco Fiscal de Mediano Plazo, metas, proyecciones
macroecondmicas Yy las estimaciones de los presupuestos institucionales a nivel de desagregacion
programatica.”

El Marco macroecondémico multianual, es validado por la Comision Técnica de Finanzas Plblicas®®
que incluye estimaciones de ingresos fiscales de mediano plazo, por un periodo de tres afios, que
permiten estimar los techos que se otorgan a las Entidades para que en funcion de eso, puedan
planificar y programar el gasto por el mismo periodo de tiempo.

Por ultimo, esto también busca que se realicen proyecciones a mediano plazo, para programar y
formular de acuerdo a los resultados que esperan lograrse, de manera que se materialice la
vinculacion de politicas, planes y presupuesto. EI cumplimiento de este requisito se cumple y como
aspecto positivo, se puede agregar que a partir del ejercicio realizado en el 2016, para el
presupuesto 2017, el proyecto de mediano plazo se ampli6 de tres a cuatro afios.

i. Actualizacion anual del Marco Fiscal de Mediano Plazo

En la fase previa de la formulacidén presupuestaria, los Entes responsables como el Banco de
Guatemala, la Superintendencia de Administracion Tributaria y las Direcciones responsables del
Ministerio de Finanzas Publicas, realizan las proyecciones macroeconémicas que se esperan para
los siguiz%ntes ejercicios fiscales, esto previa validacion de la Comision Técnica de Finanzas
Publicas.

La actualizacién del marco fiscal de mediano plazo, que incluye aspectos como proyecciones de
ingresos, estimaciones del Producto Interno Bruto, inflacion, indices y limites de deuda publica, le
permite al Gobierno establecer sus prioridades y previsiones de gasto, sobre todo para grandes
proyectos cuya realizacion pueden abarcar méas de un ejercicio fiscal.

19 Grgano asesor del Ministro y Viceministros de Finanzas Publicas, en la definicion de politicas, programacion, control
y evaluacién de la gestion financiera publica. Articulo 6, Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto.

20 Articulo 9 del Decreto del Congreso de la RepUblica 101-97 Ley del Organismo Ejecutivo. Atribuciones de la
Comision Técnica de Finanzas.
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ii. Clasificacion programatica y de categorias econdémicas y administrativas del marco
fiscal de mediano plazo

La elaboracion de los presupuestos multianuales, responde también a una estructura programatica;
sin embargo, a criterio de algunos analistas, el cambio constante en los programas presupuestarios,
ya sea en el nombre o0 en su composicion, dificulta su seguimiento y monitoreo.

La formulacion del presupuesto a mediano plazo, abarca un periodo minimo de tres afios y se
realiza bajo la misma metodologia del Presupuesto por Resultados, incluyendo elementos de
planeacion estratégica como, objetivos, metas e indicadores.

En atencion al cumplimiento de los requisitos de la Dimension que analiza el mediano plazo, el
presupuesto de gastos en Guatemala, también puede clasificarse de la siguiente manera:

e Finalidad y Funcion del Gasto:

En funcidn de la naturaleza de los bienes y servicios que se prestan a la poblacion. Esta clasificacion
estd basada en el Manual de Cuentas Nacionales de Naciones Unidas y el Manual de Estadisticas
de las Finanzas Publicas del Fondo Monetario Internacional y favorece el analisis macroeconémico
del gasto publico.

e Clasificacién Econdmica de los Recursos

“Permite utilizar esta clasificacion para analisis macroecondémicos de rendimiento fiscal de una
actividad economica y el grado de afectacion del sistema tributario nacional” pp131 Manual de
Clasificaciones Presupuestarias de Guatemala. Esta clasificacion, distinta a la anterior, corresponde
a una clasificacion de los ingresos del Estado.

Esta informacion puede ser consultada en la pagina del Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin),
la cual es de acceso publico, pero que requiere de un conocimiento previo en el manejo del sistema
para poder acceder a la informacion.

3. Dimension I11: Ley de Responsabilidad Fiscal

Si el presupuesto por resultados, tiene como propdsito principal lograr cambios positivos en la
poblacion, estos resultados regularmente no se materializan de inmediato, ya que atienden
problemas de mayor complejidad. Por esa razén, las intervenciones o proyectos importantes se
planifican en una linea de tiempo de mediano plazo, pero que para poder llevarlas a cabo, requiere
de sostenibilidad financiera para poder darle continuidad a la realizacion de los mismos.

A diferencia de otros paises en América Latina como Chile, Argentina, Brasil, Colombia, México
y Panama; Guatemala no cuenta con una Ley de Responsabilidad Fiscal. Chile es el pais cuyo caso
se destaca por contar una Regla de Balance Estructural?!, cuyo eje gira alrededor del precio del

21 Indicador que resulta de estimar el balance presupuestario del gobierno central que se obtendria en un afio particular
si el precio del cobre estuviera en su nivel de mediano plazo y la actividad economica (medida a través del PIB). Si el
precio del cobre estuviera en su nivel de tendencia; aislando el efecto de los movimientos ciclicos del precio del cobre
y la actividad econémica procurando sostenibilidad en los niveles de gasto incorporados en el presupuesto publico.

46



cobre y tiene dentro de sus propdsitos, que en la conformacidn de su presupuesto nacional, se toman
en cuenta variables como: crecimiento de la economia del pais con escenarios, bajo, alto y
conservador; carga tributaria, déficit fiscal y endeudamiento, respecto a los ingresos estimados, los
gastos que se esperan realizar y el pago de la deuda publica.

Estos limites o indicadores, se incluyen como parte de las reglas y decisiones que componen el
presupuesto anual, y para su realizacion se toman en consideracion informes, evaluaciones y
recomendaciones del Fondo Monetario Internacional.

Las leyes de responsabilidad fiscal que rigen en paises como Peru, Chile, México y Brasil, tienen
como puntos en comun, establecer restricciones y limites a los niveles de endeudamiento respecto
al PIB de cada pais, incluyen componentes de transparencia y rendicion de cuentas, sanciones y en
el caso especifico de Chile, medidas contraciclicas que permitan la sostenibilidad del gasto social
(Gonzalez 2008).

El requisito de contar con una Ley de Responsabilidad Fiscal, incluye la incorporacién de metas
cuantitativas y la existencia de otros mecanismos o herramientas con el mismo fin.

En Guatemala a partir del Proyecto de Presupuesto 2017 y multianual 2017-2021 se incluyen una
matriz de clasificacion de riesgos, para lo cual previamente se identificaron los riesgos fiscales
siguientes:

¢ Riesgo en el Sistema de pensiones, régimen de clases pasivas civiles del Estado
e Riesgos asociados a desastres asociados a fendbmenos naturales

Riesgos generados por la actividad minera, los cuales pueden generar gastos de
recuperacion del medio ambiente o compensacion e comunidades afectadas
Crisis en el sistema financiero

Riesgos macroeconémicos

Riesgo en las finanzas publicas originados por la deuda publica

Acciones legales contra el Estado

Riesgo de garantias del Estado en operaciones de crédito de las municipalidades
Riesgo por empresas del Estado

Riesgo en contratos de Alianzas Publico-Privadas

Riesgos Politicos.

Ministerio de Hacienda, Gobierno de Chile. http://www.hacienda.cl/preguntas-frecuentes/deberes-y-funciones/en-
que-consiste-la-regla-del-balance.html
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Grafico 18
Clasificacion de Riesgo Fiscal para Guatemala
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Frosnte: sldboraciém propia de la DEF.

Direccion de Evaluacion Fiscal. Riesgos Fiscales. Proyecto de Presupuesto 2017

En la matriz de clasificacion de riesgos, los desastres provocados por fendmenos naturales y el
impacto financiero de las clases pasivas y la seguridad social, son los que estan clasificados
altamente en cuanto a probabilidad, intensidad y consideracion de la gravedad.

Este analisis debiese obligar en cierta forma a tomar decisiones y medidas preventivas y correctivas
que reduzcan el impacto negativo, que en caso de ocurrencia pueden afectar o presionar de manera
importante la caja fiscal.

En el caso de los desastres naturales, experiencias pasadas como las Tormentas Tropicales Stan
(2005), Agatha (2010), Erupcion del Volcan de Pacaya (2010), eventos sismicos del 2012 y 2014,
son emergencias que han orillado a constituir programas presupuestarios de emergencia para la
reconstruccion o reposicion de la infraestructura dafia o destruida.

El desafio se dirige entonces hacia un manejo de la prevision en los riesgos identificados, control
de la deuda publica y reduccion del déficit fiscal, principalmente.
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4. Dimension 1V: Evaluacion de la Efectividad del Gasto

“La evaluacion del gasto, es el corazon del Presupuesto por Resultados” Garcia y Garcia (2010).
De este componente depende mucho el éxito de una buena gestidn por resultados, ya que se evalla
la eficacia y eficiencia en el uso del gasto publico, es decir el aprovechamiento y rendimiento de
los recursos invertidos versus los recursos que planifican logar. Todos los elementos del proceso
son importantes y se interrelacionan entre ellos, pero para evaluar la efectividad del gasto, es
necesario contar con un sistema de seguimiento y monitoreo para detectar en tiempo las
desviaciones o inconvenientes que se generen.

Esta dimensidn es la que mas requisitos analiza de todas las incluidas en el SEP,

i. Existe una ley que establece la evaluacion de los resultados del gasto y fomenta la
calidad del gasto publico

Actualmente no existe una ley especifica que evalte los resultados obtenidos versus el gasto
publico. Sin embargo, dichos conceptos estan vertidos en leyes y reglamentos especificos como:

e Ley Organica del Presupuesto

Articulo 1. Objeto de la Ley.
a). “Realizar la... ejecucion y control de la captacion y uso de los recursos publicos bajo principios
de legalidad, economia, eficiencia, eficacia, calidad, transparencia, equidad y publicidad...”

b). “Sistematizar los procesos de programacion, gestion y evaluacion de los resultados del sector
publico”.

e). Fortalecer la capacidad administrativa y los sistemas de control y seguimiento para asegurar la
calidad del gasto publico y el adecuado uso de los recursos del Estado.

). Responsabilizar a la autoridad superior de cada organismo o entidad del sector publico por la
implementacion y mantenimiento de:

...2). Un eficiente y eficaz sistema de control interno normativo, financiero, econdmico y de
gestidn sobre sus propias operaciones, organizado, en base a las normas generales emitidas por la
Contraloria General de Cuentas.

3). Procedimientos que aseguren el eficaz y eficiente desarrollo de las actividades institucionales y
la evaluacion de los resultados de los programas, proyectos y operaciones.

4). La implementacion de los principios de transparencia y disciplina en la administracién pablica
que aseguren que la ejecucion del gasto pablico se lleve a cabo con racionalidad y haciendo uso
apropiado e idéneo de los recursos.

Articulo 4. Rendicion de Cuentas. “Todos los entes contemplados en el articulo 2 de la presente
Ley, que manejen, administren o ejecuten recursos, valores publicos o bienes del Estado, asi como
los que realicen funciones de direccion superior, deberan elaborar anualmente un informe de
rendicion de cuentas del ejercicio fiscal anterior, que como minimo contenga:
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...2). Metas, indicadores, productos y resultados que miden el impacto de las politicas publicas;
3). Numero de beneficiarios de transparencia y calidad del gasto implementadas

Articulo 17 Bis. Acceso a la Informacién de la Gestion Presupuestaria por Resultados. Las
entidades del sector publico, para fines de consolidacion de cuentas, pondran a disposicion del
Ministerio de Finanzas Publicas, por cualquier medio electronico, la informacion referente a la
ejecucion fisica y financiera registrada en el Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin)...”

Articulo 20. Politicas Presupuestarias. “El Organismo Ejecutivo, a través de sus dependencias
especializadas, practicard una evaluacion anual del cumplimiento de los planes y politicas
nacionales y del desarrollo general del pais. En funcidn de los resultados de esta evaluacion dictara
las politicas presupuestarias y los lineamientos generales...”

Articulo 34. Alcance de la Evaluacidn. “La evaluacion presupuestaria comprendera basicamente
la medicion de los resultados fisicos y financieros obtenidos y los efectos producidos, el analisis
de las variaciones observadas, con la determinacién de las causas y la recomendacion de medidas
correctivas.

Articulo 35. Evaluacion de la Gestion Presupuestaria. “Sin perjuicio de la evaluacion
permanente interna que debe realizar cada Organismo del Estado...el Ministerio de Finanzas
Publicas evaluara la ejecucion del presupuesto general de ingresos y egresos del Estado y de los
presupuestos de las entidades...tanto en forma periddica, durante la ejecucion, como al cierre del
ejercicio...”

¢ Reglamento de la Ley Organica del Presupuesto

Articulo 19. Control de los Presupuestos. Si por efectos del control del avance de las
realizaciones de los diferentes programas del presupuesto, se establecieren desviaciones con
respecto a las metas y los calendarios de trabajo previstos, el Ministerio de Finanzas Publicas en
coordinacion con la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia, lo hara del
conocimiento del Ministerio respectivo o entidad administrativa correspondiente, con el objeto de
que se apliquen las sanciones y medidas correctivas que procedan.

Articulo 38 Evaluacion Presupuestaria y Gestion por Resultados. Las instituciones publicas
centraran sus acciones estratégicas hacia el logro de resultados. A partir de dichos resultados, se
determinaran los productos que deben ser provistos y las necesidades de financiamiento. El
ciudadano y el logro alcanzado en su favor, es el principio fundamental y el eje articulador de la
gestion por resultados del presupuesto pablico. Las unidades de administracion financiera, en
conjunto con las unidades de planificacion de cada entidad, centralizaran la informacion sobre la
ejecucion de sus respectivos presupuestos; para ello deberan:

1. Determinar, en colaboracion con las unidades responsables de la ejecucion de cada una de las
categorias programaticas, las unidades de medida para cuantificar la produccién terminal e
intermedia, que se articularan segun principios basicos de causalidad basada en evidencia y en
funcién de los resultados previstos, con apego a las normas técnicas que para el efecto emita la
Direccion Tecnica del Presupuesto;
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2. Apoyar la creacion y operacion de centros de medicion y gestion en las unidades responsables
de la ejecucion de las categorias programaticas que se juzguen relevantes y cuya produccion
sea de un volumen o especificidad que haga conveniente su medicién. Tal medicién se
estructurara en funcion de los productos previstos con el fin de que la gestion de los recursos
financieros, el aprovisionamiento de materiales y suministros y demas insumos, permitan
alcanzar las metas establecidas y los resultados esperados en favor de la poblacion. La maxima
autoridad de cada una de las unidades seleccionadas sera responsable por la operacion y los
datos que suministren dichos centros...”

e Ley Organica de la Contraloria General de Cuentas

Articulo 3 Objetivos.
... 1) “Promover y vigilar la calidad del gasto publico”

Articulo 4 Atribuciones.
...d) “Evaluar los resultados de la gestion de los organismos, instituciones, entidades y
personas...”

¢ Reglamento de la Ley Orgénica de la Contraloria General de Cuentas. Acuerdo
Gubernativo namero 318-2003.

Articulo 36. Direccion de Calidad de Gasto Publico.
...literal d) “Evaluar los avances, impacto y calidad de la ejecucion programatica del presupuesto
de egresos del Estado”.

La Contraloria General de Cuentas, dentro de su estructura organizativa, cuenta con un
Subcontralor y Direccion de Calidad de Gasto Publico, que cuenta con atribuciones especificas
para poder evaluar los planes y ejecucion de los recursos publicos y determinar el cumplimiento
de dichos objetivos, no solo como parte la auditoria administrativa, sino también esta facultado
para evaluar los avances, impacto y calidad de la ejecucién programaética.

ii. Existe un sistema de indicadores de desempefio para medir los resultados del gasto
En la Guia de Planificacién y Presupuesto por Resultados (2013), se distinguen cuatro tipos de

indicadores en la cadena de resultados, que cubren los elementos de la cadena causal. A
continuacidn se incluye su clasificacion:
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Gréfico 19
Tipos de Indicadores de la Cadena de Resultados

Reflejan el uso o consumo de recursos fisicos, financieros y humanos
utilizados en el proceso de produccién de los bienes y servicios. Son la base
L. Insumo . . o :
de la evaluacion de la productividad institucional. Generalmente se ubican

en la esfera de control interno de las instituciones.

Se refiere a los bienes y servicios generados por las instituciones, se
enfocan bdsicamente en aspectos como la capacidad de atencion a la
IL. Producto | demanda, provision de bienes y servicios entregados a la poblacion. Son las
tipicas herramientas de evaluacion presupuestaria, ya que pueden ser
objeto de medicion en el corto plazeo (un afio o menos).

Mide los cambios que, por efecto de la intervencion, se han logrado en las
IIL. Efecto | condiciones de los beneficiarios directos o en el entorno en el cual los
mismos se desenvuelven.

Refleja el ambito de control de mayor nivel, en donde se verifica el efecto y
la pertinencia de las politicas piiblicas; se utilizan para medir el grado de
IV: Impacto | avance en la concrecion de los objetivos estratégicos y consecuentemente,
en la solucion del problema asociado. Generalmente es de cardcter
multi-institucional o sectorial.

Fuente: Guia de Planificacion y Presupuesto por Resultados pp 85.

Adicionalmente, en la etapa de formulacion del presupuesto las Entidades deben de formular sus
indicadores junto con su forma de calculo y unidades de medida. Esta directriz esta incluida en las
Normas para la Formulacion del Anteproyecto de Presupuesto General de Ingresos y Egresos del
Estado y Proyecto de Presupuesto de las Entidades Descentralizadas y Andnimas, que se actualizan
anualmente.

“Norma 7. Formulacion de Indicadores. Las instituciones deberan formular indicadores en
concordancia con los resultados planteados.”

En el ejercicio de formulacion del Proyecto de Presupuesto 2012 y Multianual 2012-2014 se puso
a disposicién de las Entidades la Guia de Indicadores de Desempefio, con base en la metodologia
propuesta por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social
(ILPES). En el documento, el Ministerio de Finanzas Publicas como rector del proceso
presupuestario, presenta una guia de orientacién para que las Entidades puedan definir y elaborar
sus indicadores de desempefio dentro del marco de la gestion por resultados. Adicionalmente, se
incluye una ficha técnica que incluye los requisitos y lineamientos que deben cumplir los
indicadores propuestos.

El requisito de contar con indicadores de desempefio se cumple, sin embargo, para la medicion de
la calidad de gasto, dichos indicadores deben ser validados tomando en cuenta la pertinencia y la
efectividad, respecto a lo que se estd midiendo.

Es necesario para una buena gestion por resultados, contar también con mediciones de impacto
para evaluar si a mediano plazo, se estan logrando o no, los resultados planificados. Si bien, medir
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o evaluar resultados de impacto no es una tarea facil e implica un alto costo, es imprescindible, al
igual que saber definir a los responsables que deben realizarla, de manera que exista cierta
independencia o autonomia y se eviten sesgos en la evaluacion y presentacion de resultados.

iii. El sistema de indicadores de desempefio se aplica al (%) del gasto (excluido el
servicio de la deuda)

A partir del afio 2012, se elabor6 una Linea Base en varios programas de gobierno. En ese mismo
afio, la informacién de cada programa contenia metas, indicadores de producto e indicadores de
resultado.

Hacia el afio 2013 en adelante, se incluyeron indicadores de resultado y en el 2015 indicadores de
resultado, de producto y de desempefio.

En el documento de los presupuestos aprobados del 2012 al 2015, se puede evidenciar que no todos
los programas presupuestarios, cuentan con indicadores, vale recordar que dentro de la
categorizacion o tipologia de programas, existen los Programas Sin Resultado, que es donde se
concentran las actividades de direccion o coordinacion institucional, en tal sentido, estos tampoco
Ilevan implicitos, sino Gnicamente metas.

iv. Los indicadores de desempefio fueron elaborados conjuntamente con los ministerios
0 secretarias

El disefio de indicadores, es responsabilidad directa de cada Entidad, no obstante que el
Departamento de Evaluacién de la Direccion Técnica del Presupuesto, es el encargado de asesorar
y acompafar a cada Institucion en este proceso.

Para el disefio y definicion de indicadores, se cuenta con las orientaciones contenidas en la Guia
Conceptual de Planificacion y Presupuesto por Resultados, en el documento Formularios DTP; y
la Guia Metodoldgica para la Formulacion de Indicadores de Desemperio.

5. Dimension V: Incentivos para la Efectividad de la Gestion

Esta dimension incluye dos variables, una en la que se evalla la existencia de mecanismos de
asignacion presupuestaria para incentivar la eficiencia y eficacia en la gestion de las instituciones
y la otra en la que se constata el porcentaje que representan del presupuesto en inversion y gasto
corriente, los programas con mecanismos que incentivan la eficiencia.

En las evaluaciones realizadas por el Prodev en el 2007 y en el 2013, en ninguna se evidencio la
aplicacion de incentivo en la gestion por resultados en Guatemala, por lo que es un reto definir y
desarrollar un sistema que incentive la consecucion de objetivos por parte de las Entidades, esto
solo podréa ser posible, en la medida en que también se cuente con un sistema de monitoreo y
evaluacion continua y que no sea solo con base a la ejecucion presupuestaria 0 mecanismos de
proceso y administrativos.
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Existen varios tipos de incentivos, la clasificacion que realiza el SEP es la siguiente:

¢ Incentivos Monetarios: Individuales y Colectivos
¢ Incentivos No Monetarios: Individuales y No Colectivos.

Los informes evaluativos realizados a los paises, dan cuenta que el Unico pais que cuenta con un
sistema incentivos desarrollado es Chile, el cual lo materializa a través de la evaluacion de
programas conocido como PMG, Programa de Mejoramiento de Gestidn, otorgando un incentivo
econdmico colectivo a los funcionarios, de un incremento del 7% a su remuneracion, siempre que
la institucion en la que se desempafio haya alcanzado un grado de cumplimiento entre el 75% y
90% de los objetivos anuales a los cuales se comprometieron:

En Guatemala quiza las Unicas referencias que se tienen en base a incentivos, son las siguientes:
e Complemento personal al salario del personal permanente o temporal:

Tiene la caracteristica que se otorga a la persona y no al puesto, con el objeto de “...reconocer
cualidades de los servidores” y dentro de sus requisitos esta el presentar Informes de Evaluacion
del Desempefio satisfactoria del empleado.

El Plan Anual de Salarios, establece que “se aplicard una evaluacion del desempefio mensual...” y
sera otorgado al empleado de primer ingreso, transcurrido el periodo de prueba con un minimo de
cuatro meses y un maximo de seis?.,

e Bonificaciones extraordinarias

Hace referencia a cualquier asignacion monetaria que se otorgue por Unica vez en un afio. La
Institucidn cuando solicite este beneficio para sus empleados, debera presentar como requisito entre
otros, un estudio técnico fundamentado en el cumplimiento de metas y resultados institucionales
programados en el Plan Operativo Anual?.

e Premio Nacional a la Calidad y Mejores Préacticas en la Administracion Publica de
Guatemala

Otorgado desde el 2011, por la Oficina Nacional de Servicio Civil. Tiene como objetivo reconocer,
promover y estimular la calidad en la prestacién de los servicios publicos. Dicho reconocimiento
consiste en la premiacion por medio de un galardén, por el cual se evalda el cumplimiento de
estandares de excelencia en procesos y criterios como: liderazgo, estrategia y planificacion,
personas, recursos, resultados orientados a la poblacion, a las personas, a la sociedad y resultados
clave de rendimiento.

Ninguno de los incentivos anteriores esta ligado a la obtencion de resultados de programas
presupuestarios; por lo que esta dimension y sus variables no se cumplen.

22 Articulo 7 Asignacion y/o modificacion de complemento personal al salario. Acuerdo Gubernativo niimero 301-
2015 del 29 de diciembre de 2015, Plan Anual de Salarios y Normas para su Administracion en las Instituciones del
Organismo Ejecutivo, asi como de las Entidades Descentralizadas y Auténomas del Estado que se rigen por la Ley de
Servicio Civil, para el Ejercicio Fiscal dos mil dieciséis.

2 Articulo 9, Tdem.
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6. Dimension VI: Difusion de la Informacion

Esta dimension analiza, la disponibilidad (en internet) del proyecto de ley del presupuesto en la
ciudadania, la comprension de esta informacion. Asi también, verifica la disposicion hacia la
ciudadania de los informes de cierre del ejercicio presupuestario, en un tiempo maximo de seis
meses, de forma que se pueda identificar de manera comprensible para el pablico el gasto realizado
segun prioridades definidas.

La disponibilidad del Proyecto de Presupuesto hacia la ciudadania en el portal oficial del Ministerio
de Finanzas Publicas, tiene un cumplimiento efectivo al igual que la disponibilidad de los cierres
del ejercicio de las instituciones publicas?*.

La publicacion y disposicion del presupuesto publico, es un mandato constitucional®® y la
disponibilidad de la informacion ya sea por medios impresos o digitales es comprobable.

En cuanto a la comprension de la informacion, el documento del presupuesto estd compuesto por
varios elementos, que buscan facilitar su entendimiento o comprension, incluye lo siguiente:

Nota de remision del Presidente Constitucional al Congreso de la Republica

Nota de presentacion del Ministro de Finanzas Publicas al Presidente de la Republica

El Proyecto de Decreto Ley

Exposicion de Motivos

Apartado de Gestion por Resultados

Cuadros Globales que incluyen: Presupuesto de Ingresos, Gasto Tributario, Devolucién de
crédito fiscal

Presupuesto de Egresos por Institucion

e Presupuesto Multianual

e Listado de Obras fisicas

Es importante mencionar, que en la formulacion del Proyecto de Presupuesto 2017 y Multianual
2017-2021, por vez primera se realizo el ejercicio de Foros Abiertos de Presupuesto Publico,
abriendo la discusion a la ciudadania, politicos, academia y centros de pensamiento, a fin de que
en primer lugar se conociera la forma en que se define y elabora el plan de ingresos y gastos de la
nacion y a la vez que las entidades y poblacion, expusieran sus necesidades y prioridades.

Esto es un gran avance respecto a la apertura, disposicion y transparencia de las finanzas publicas,
por un lado busca el empoderamiento y participacion ciudadana y por otro lado la transparencia en
aras de una rendicion de cuentas de los funcionarios publicos responsables de los programas y
proyectos publicos.

24 |_os Proyectos de Presupuesto pueden consultarse en: http://www.minfin.gob.gt/index.php/proyecto-de-presupuesto
%5 Articulo 237 de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, «...El Presupuesto General de Ingresos y
Egresos del Estado y su ejecucion analitica, son documentos publicos, accesibles a cualquier ciudadano que quiera
consultarlos, para cuyo efecto el Ministerio de Finanzas Publicas, dispondra que copias de los mismos obren en la
Biblioteca Nacional, en el Archivo General de Centro América, y en las bibliotecas de las universidades del pais. En
igual forma deberan proceder los otros organismos del Estado y las entidades descentralizadas y auténomas que
manejen presupuesto propio. Incurrira en responsabilidad penal el funcionario publico que de cualquier manera impida
o dificulte la consulta...”.
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Otros instrumentos y mecanismos con los que Guatemala cuenta para transparentar el manejo de
las finanzas publicas respecto del presupuesto son:

Ley de Acceso a la Informacion Plblica®®

Iniciativa de Gobierno Abierto (Open Government Partnership)

Sistema de Contabilidad Integrada (Sicoin)

Portal de Transparencia Fiscal

Plataforma Virtual para la Transparencia

Alianza por Transparencia (Sustituyoé a la Comision Presidencial de Transparencia y
Gobierno Electrénico)

7. Principales desafios de la Gestion y Presupuesto por Resultados en Guatemala

A nivel de tendencias mundiales, el enfoque de la Gestidn y Presupuesto por Resultados, se viene
desarrollando desde la década de 1980 en paises como Nueva Zelanda, Finlandia, Suecia, Estados
Unidos y Suecia, Garcia (2015). Una caracteristica en comun de estos paises, es el contar con una
institucionalidad que significa una fortaleza en la aplicacion de efectivas politicas publicas.

El que Guatemala cuente con el respaldo legal que le da el caracter de obligatorio de uso de este
modelo de gestion, es un elemento que fortalece y sostiene el sistema en general.

En materia de planificacion, es necesario lograr un mejor vinculo entre las politicas y programas
publicos, por ende supone una revision y redisefio de las politicas publicas vigentes, de manera que
también estas se alineen al Plan Nacional de Desarrollo y no se queden en un ejercicio de objetivos
generales sin metas y responsables concretos y planes sectoriales.

Los grandes retos que supone para todo el modelo de gestion, estan en contar con un sistema de
evaluacion e incentivos, respecto a las intervenciones y productos que se entreguen a la poblacion,
de lo contrario, el gran riesgo es que se torne en un ejercicio de cumplimiento y de funcionamiento
inercial en donde se cumplen todos los requisitos, pero no se logran resultados efectivos y palpables
en las condiciones de vida de la poblaciéon, o bien que los resultados que se logren sean
consecuencia de otras variables, inclusive externas y no de las incluidas en los planes y
presupuestos publicos.

Un sistema de incentivos es uno de los pilares que quizd puede ser el de mas compleja
implementacidn, ya que depende de un buen sistema evaluativo independiente, pero principalmente
de la forma en que puedan retribuirse los logros alcanzados. Este cometido requiere de recursos
financieros, que recompensen y premien el resultado y buen desempefio de la gestion y del
programa publico, sin embargo, la escasez de recursos financieros y el seguir trabajando sobre la
I6gica de atender en primera instancia los sueldos y salarios, obligaciones de ley, deuda publica y
funcionamiento basico para las instituciones, hacen que no se visualice en un futuro préximo contar
con este modelo de incentivos.

En todo caso, se convierte en un desafio porque implica tensionar entre los objetivos de agenda
propia que puede tener cada gobierno de turno o cada Cartera Ministerial, sobre todo en el discurso
politico acerca de las acciones que se realizan y publicitan, versus las acciones concretas que exigen

26 Decreto del Congreso de la Republica nimero 57-2008 del 23 de septiembre de 2008.
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los modelos que deben realizarse, las cuales en ocasiones no arrojan resultados inmediatos sino a
mediano plazo.

Compararse con paises europeos u otros desarrollados supone un ejercicio desgastante si no se
cuenta con las bases solidas para poder avanzar hacia mejores practicas y modelos efectivos de
gestion, es por eso que fortalecer la institucionalidad y contar con una ley de servicio civil
actualizada, también son retos pendientes para seguir avanzando en transparencia y rendicion de
cuentas.

Es oportuno, también realizar a mediano plazo una evaluacion acerca de la implementacion de este
enfoque en la administracion publica guatemalteca, segun Garcia (2015), en algunos paises la
implementacion y madurez en el desarrollo de la Gestion por Resultados ha significado un proceso
de alrededor de veinte afos.
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XI.CONCLUSIONES

La implementacion de la Gestion por Resultados, constituye desde un inicio una buena decision de
gestion publica. Dada la escasez de recursos financieros producto de una baja recaudacion y
evasion tributaria; la utilizacion de este enfoque le permite al Estado, priorizar los recursos
disponibles en funcion de la problemética e intervenciones que deben realizarse.

Después de la Gltima medicion y evaluacion realizada por el Prodev, Guatemala ha alcanzado
avances significativos en cada una de las dimensiones del Presupuesto por Resultados. Su
implementacion se ha realizado de forma gradual con un liderazgo marcado en los componentes
de Planificacion y Presupuesto, esto implica no solamente el avance en normativa legal, sino
también en la disposicion de guias, manuales, procesos, procedimientos, implementacion y mejoras
en los sistemas informaticos, formacién de capacidades y quizé lo més destacable: la apertura hacia
procesos que transparentan la gestion.

El sustento legal de la Gestion por Resultados en la Ley Organica del Presupuesto y la actualizacion
del Reglamento de dicha Ley, le da robustez al proceso en general respecto a la institucionalizacion
y obligatoriedad en el cumplimiento de los mandatos en el uso de la metodologia.

Para una adecuada y exitosa implementacién de la GpR, se necesita de elementos de importancia
gue a menudo no son considerados dentro de los enfoques metodoldgicos, pero que requieren de
un esfuerzo de voluntades y de coordinacion entre los distintos mandos internos e
interinstitucionales, tales como:

e La internalizacién de la Gestion por Resultados en todos los niveles de las Instituciones y
Entidades, desde el mando politico, hasta los niveles técnicos y de prestacion de servicios
directos a la poblacion. Por lo tanto, se requiere de un cambio cultural y de paradigma respecto
a la forma de hacer las cosas, la razon por la que hacen y para quienes se hacen.

e La coordinacion y fortalecimiento de los entes rectores en el liderazgo y acompafiamiento del
proceso, esto incluye la formacion de capacidades y competencias técnicas de quienes estan a
cargo de guiar y acompafar a las Entidades e Instituciones de Gobierno, de manera que no se
convierta en el mero cumplimiento de requisitos administrativos, sino que se efectde un trabajo
consistente que articule los mecanismos entre la Secretaria de Programacion y Planificacion de
la Presidencia y el Ministerio de Finanzas Publicas, a través de la Direccidn de Presupuesto y
se logre establecer una sola linea de accion metodoldgica integral, que evite duplicidad de
procedimientos y requisitos tanto en la elaboracion de formularios, guias, cuadros, como en las
etapas de formulacién, ejecucion y liquidacion presupuestaria.

El acompafiamiento de los entes rectores hacia los niveles técnicos de las Entidades, es clave
para el uso de la metodologia en cada institucidn, especialmente en las etapas del diagndstico
y disefio.

e La socializacion de la Gestion por Resultados en el Organismo Legislativo, no sélo en la
Comision de Finanzas Publicas y Moneda, sino también en cada una de las Comisiones
Legislativas y bancadas parlamentarias, para que los legisladores conozcan el enfoque adoptado
el cual debiese responder a criterios técnicos planteados por cada institucion. Esto podria
significar que las propuestas en materia de legislacion presupuestaria y gasto publico, asi como
los procesos de formulacion y ejecucion presupuestaria; y de rendicion de cuentas, sean parte
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de un todo que se someta a discusion y debate entre los responsables de los proceso y la
sociedad civil, para que en la toma de decisiones se generen acciones concretas acerca de la
asignacion y ejecucion de los recursos para no dar cabida al clientelismo y a la opacidad en la
gestion publica, promoviendo y fortaleciendo la trasparencia y de este modo crear sinergia entre
las acciones propuestas por el Organismo Ejecutivo y el Organismo Legislativo.

Con relacién a las dimensiones que analiza el modelo de evaluacion, en general se puede decir que
se han logrado avances concretos en cada una de ellas, sin embargo es necesario resaltar ciertas
acciones y hallazgos:

1. De la estructuracion del Presupuesto sobre la base de Programas y la vinculacion plan-
presupuesto:

La obligatoriedad constitucional de estructurar el presupuesto en base a programas, hace que la
dimensién se cumpla en su totalidad, sin embargo, el punto central es la debilidad que representa
el disefio de planes y politicas sin sustento técnico y responsables directos. Esto hace que se corra
el riesgo de invalidar el producto final y los recursos técnicos y materiales invertidos. EI hecho de
que cada sector impulse su agenda propia y disefio de politicas en funcidn de intereses particulares,
le resta inercia al sistema y genera duplicidad de funciones e inclusive de instituciones, por
ejemplo, algunas Secretarias adscritas a la Presidencia de la Republica.

Contar con un Plan Nacional de Desarrollo de mediano y largo plazo es un avance significativo,
principalmente por el ejercicio que significo la participacion de los diversos actores y el trabajo
invertido en las mesas técnicas; sin embargo, la imposicion de metas idealistas, en ocasiones
producto de decisiones politicas, pueden echar abajo todo el trabajo realizado. Esto a su vez,
contrasta también con el desfase de las politicas publicas vigentes, cuyo disefio y aprobacion
corresponden a tiempos anteriores a la elaboracion y aprobacion de este Plan.

Segun la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia, a octubre de 2016 el Estado
de Guatemala cuenta con un total de 60 politicas publicas en temas de salud, sociales, desarrollo,
educacion, cultura, economia, recursos naturales, derechos humanos, poblaciones vulneradas y
excluidas, seguridad, relaciones internacionales, y de prevencion de riesgos. Varias de estas
politicas publicas carecen de sustento legal y algunas de ellas que son de caracter de seguridad
nacional, solo cuentan con una aprobacién Ministerial. Algunas de estas politicas publicas, datan
desde hace maés de diez afios, lo cual hasta cierto punto las invalida y quiza si se analizan, puedan
ser hasta inoperantes de acuerdo al contexto actual. Muchas de ellas, quiza tampoco respondieron
al trabajo que debia realizarse para el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (vigentes
hasta el 2015) y a los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Esta por demas entonces agregar, que
plasmar en un presupuesto el costo de estas politicas y acciones ha sido casi nulo, porque los
ejercicios de planificacion operativa responden mas a una planificacion sectorial que desde una
mirada de politica publica que se materialice en un plan de acciones concretas y su presupuesto.

La falta de coordinacién interinstitucional para la obtencion de resultados determinantes,
disminuye efectividad a las acciones que se llevan a cabo, principalmente aquellas aisladas o de
promocion que se implementan de forma directa por los donantes, organizaciones no
gubernamentales y aquellas que se realizan en funcion del cumplimiento de requisitos por parte de
los organismos prestatarios de financiamiento externo. Esto conlleva a que se ejecuten programas
de asistencia en areas no focalizadas o se dupliquen las intervenciones en ciertos sectores de la
poblacién.
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2. De la perspectiva de mediano plazo

Contar con un presupuesto proyectado a tres afios y ahora en el ejercicio de formulacién
presupuestaria 2017, que se haya logrado ampliar la perspectiva a cuatro afios, muestra un avance
respecto a la proyeccion del gasto publico a mediano plazo.

La gran dificultad que enfrenta cualquier iniciativa de gobierno de mediano plazo, es la
sostenibilidad financiera futura para contar con los recursos necesarios y llevar a cabo las
intervenciones estratégicas, sin restar importancia a las institucionales.

Resulta incierto hasta cierto punto, el poder generar una estrategia de mediano plazo, cuando la
programacion presupuestaria institucional, se basa en la asignacion de un techo presupuestario, que
prioriza el pago de sueldos y salarios, y otras obligaciones de ley, lo cual no permite salir del circulo
de una vision cortoplacista, que genera un funcionamiento casi inercial de las instituciones y
desmotiva todo el ejercicio previo de planificacion o bien imposibilita la puesta en marcha de
intervenciones efectivas que requieren de una mayor cantidad de recursos financieros.

3. De la Ley de Responsabilidad Fiscal

Guatemala no cuenta con una legislacion especifica en responsabilidad fiscal. La responsabilidad
fiscal, va muy de la mano con la planificacion y la perspectiva de mediano plazo, ya que de la
obtencion de recursos depende en gran parte la puesta en marcha de politicas y programas publicos.
La recaudacién de recursos tributarios es un reto pendiente para el Estado, que por un lado debe
generar acciones concretas contra la evasion tributaria en las aduanas y por otro lado, segun
proyecciones del Instituto Nacional de Estadistica (INE) el 69.8% de la poblacién ocupada a nivel
nacional se encuentra en el sector informal?’, no tributan al fisco y tampoco generan un ahorro
previsional y que en un futuro se convertira también en otro problema de Estado.

Un aspecto positivo, pese a no contar con una ley de responsabilidad fiscal, es la inclusién del
analisis de riesgo y su clasificacion, relacionado con la probabilidad e intensidad de ocurrencia; y
que de suceder los hechos previstos y no tomar las medidas correctivas y preventivas hoy en dia,
causarian un impacto significativo en las finanzas publicas.

Un tema que merece ser revisado cuidadosamente, para determinar en qué grado afecta o no la
recaudacion de recursos financieros, es la carga que supone la rigidez presupuestaria respecto a la
recaudacion con destinos especificos y los resultados que se han logrado producto de destinarlo
hacia ciertos sectores. La rigidez en el presupuesto, le resta capacidad de maniobra a las finanzas
publicas, puesto que de todo los recursos que el fisco recauda la gran mayoria cuentan con un
destino especifico, quedandole al gobierno muy pocos recursos para distribuirlos entre todos los
programas de gobierno.

4. De la Evaluacion de la Efectividad del Gasto
La evaluacion de la efectividad y calidad del gasto, es el eje determinante para la medicion de los

resultados de las acciones implementadas por medio del Presupuesto por Resultados. Guatemala
no cuenta con una ley especifica en materia de evaluacion y

27 Seguin la Encuesta Nacional de Empleos e Ingresos (ENEI) 2016, un total de 4.5 millones de personas de la Poblacion
Econdmicamente Activa, se encuentra inmersa en el sector de la economia informal.
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A partir de la linea base y la medicion de los indicadores establecidos en los programas estratégicos,
podria generarse un sistema o mecanismos acorde en los que por medio de la evaluacion del
programa y sus productos, puedan asignarse o reasignarse mas recursos presupuestarios.

Evaluar el uso efectivo de los recursos publicos es algo que histéricamente ha sido relegado
unicamente a la Contraloria General de Cuentas, sin embargo, a pesar de que tienen facultades muy
bien definidas, su evaluacion se ha quedado en una mera revision de cumplimiento de requisitos
administrativos.

El costo social que implica la corrupcion es alto, razén por la que es necesario optimizar los
mecanismos para verificar la calidad del gasto publico aunado con la rendicion de cuentas. Aca se
resalta nuevamente, que no solo corresponde a procesos propios relacionados con el presupuesto,
sino a los de toda la gestion, desde el plan anual de compras, los precios de referencia, licitaciones,
procesos de compra transparentes, contratos, arriendos, control y manejo de inventarios, uso
responsable de insumos, gestion financiera, auditoria; sino también va en la linea del control
externo que se ejerce desde la misma ciudadania o desde organismos fiscalizadores. Esto implica
ir mas alla del control financiero, busca constar la eficacia y eficiencia en la inversion de los
recursos respecto a lo que se esté logrando.

5. De los incentivos

La carencia de un sistema de incentivos, hace que el modelo de Gestion por Resultados esté
incompleto en su implementacion. Si bien, las restricciones actuales basadas principalmente en la
escasos recursos financieros y las falencias que representa no contar con una ley de servicio civil
actualizada y un sistema efectivo de monitoreo y evaluacion tanto de desempefio como de impacto,
hacen que no se den las condiciones necesarias para establecer un sistema de incentivos; es
necesario disefiar un modelo o sistema en el que al menos se determinen o reconozcan aquellos
programas cuyas intervenciones estan logrando resultados positivos tras su implementacion.

6. De la Difusion de la informacion presupuestaria

Esta dimension es una de las que mas avances muestra y cuyo elemento fundamental para lograrlo,
ha sido la participacién de la sociedad civil organizada. La disponibilidad y acceso a la informacion
presupuestaria ya sea por medios electronicos o por medios impresos, responde no solo a
cumplimiento de mandatos legales, sino también a una exigencia misma por la transparencia.

La decision de haber realizado los foros abiertos de discusién con las entidades y miembros de la
sociedad civil, durante el proceso de formulacion presupuestaria, significa un avance en materia de
transparencia que le imprime confianza y credibilidad al proceso presupuestario, pero a la vez exige
un mayor dialogo y compromiso respecto a la disponibilidad y acceso a la informacion.

El reto consiste en hacer de la transparencia y rendicion de cuentas, algo propio de la gestion
publica y no solo del proceso presupuestario, ya que la gestion por resultados abarca mucho mas,
y esto debe extenderse hacia las compras publicas, la realizacion de proyectos de obra gris, la
gestion del recurso humano y hacia la rendicion de cuentas de parte de los responsables de
administrar y gestionar lo publico.
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En general puede concluirse que en el pilar del Presupuesto por Resultados se han logrado avances
sustanciales, que aportan sistematicamente a la Gestion por Resultados, ya que no solo se han
obtenido progresos en planificacion y difusion de la informacidn, sino también en otros aspectos
como la gestion financiera y en el desarrollo y mejoramiento de los sistemas informaticos, insumo
importante para toda la gestion.

Si se efectuara una nueva medicion por medio del SEP, hoy en dia Guatemala obtendria un avance
positivo respecto a las dos evaluaciones anteriores, sin embargo, la tarea pendiente sigue siendo el
contar con un sistema de monitoreo y evaluacién y por consiguiente de incentivos. Adicionalmente,
bajo esta misma linea es necesario que se realicen evaluaciones de impacto, para determinar si las
intervenciones que se han implementado y forman parte de los programas estratégicos, han sido
efectivos y saber si se estan logrando cambios efectivos en las condiciones sociales y de vida de
la poblacion.

Asimismo, el compromiso y la articulacion entre lo técnico y lo politico es la disyuntiva por
excelencia en la administracion publica, no solo en Guatemala, sino en cualquier pais del mundo,
por lo que el éxito del enfoque depende también, del lograr la coordinacion en el trabajo de ambos
sectores. El fortalecimiento y permanencia del modelo sin importar el gobierno de turno, es otro
de los desafios dificiles de afrontar, porque cada grupo de interés querra impulsar su agenda propia
con nuevos métodos y enfoques, que si bien pueden aportar a este modelo de gestion, podrian
también en determinado momento restarle efectividad, no obstante que es de caracter obligatorio
la utilizacion de la Gestion por Resultados por mandato legal.
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Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Mundial

Banco de Guatemala (Banco Central)

Direccion de Presupuestos (Chile)

Direccidn Técnica del Presupuesto (Guatemala)

Ministerio de Finanzas Publicas de Guatemala

Programa de Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accion a
Mediano Plazo para la Efectividad del Desarrollo

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

Sistema de Evaluacién Prodev



2. Montos de Presupuestos anuales aprobados del 2001 al 2016

Notas:

1. Enlos afios en que los montos aprobados son iguales al periodo anterior y la variacién del mismo es cero, se deriva
de la No Aprobacion del Proyecto de Presupuesto presentado por el Organismo Ejecutivo, por parte del Congreso
de la Republica. Conforme lo establecido en el Articulo 171 de la Constitucion Politica de la Republica de
Guatemala, si el Congreso no aprobara el Proyecto de Presupuesto, dentro del plazo establecido en ley, regira el

Presupuestos Aprobados 2001-2016

Cifras expresadas en millones de Quetzales

No. | Afio Monto A Anual AAnO:(;I AB':‘?eO A(g)a?eﬁo

1 | 2001 22,780.7 - - - -
2 2002 23,938.7 1,158.0 51 1,158.0 51
3 | 2003 29,688.6 5,749.9 24.0 6,907.9 30.3
4 2004 29,688.6 0.0 0.0 6,907.9 30.3
5 2005 32,385.2 2,696.5 9.1 9,604.4 42.2
6 2006 37,704.0 5,318.8 16.4 14,923.2 65.5
7 2007 37,704.0 0.0 0.0 14,923.2 65.5
8 2008 42,535.5 4,831.5 12.8 19,754.7 86.7
9 2009 49,723.1 7,187.7 16.9 26,942.4 118.3
10 | 2010 49,723.1 0.0 0.0 26,942.4 118.3
11 | 2011 54,390.9 4,667.8 94 31,610.2 138.8
12 | 2012 59,547.4 5,156.5 9.5 36,766.6 161.4
13 | 2013 66,985.4 7,438.1 12.5 44,204.7 194.0
14 | 2014 66,985.4 0.0 0.0 44,204.7 194.0
15 | 2015 70,600.0 3,614.6 5.4 47,819.3 209.9
16 | 2016 70,796.3 196.3 0.3 48,015.6 210.8

Fuente: Elaboracion propia con base a informacion disponible en:
http://www.minfin.gob.gt/index.php/presupuestos-aprobados?id=36

presupuesto del ejercicio anterior.

2. El histérico de comparacion que tiene como afio base el 2001, no obedece a ninguna razén o hito en particular,

sino obedece a la ejemplificacion de la I6gica incremental.
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3. Estructura Organizacional del Ministerio de Finanzas Publicas
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FUENTE: Reglamento Organico Interno del Ministerio de Finanzas Publicas, Acuerdo Gubernativo
26-2014 y Acuerdo Ministerial No. 148-2014

Fuente: http://www.minfin.gob.gt/index.php/acerca-del-ministerio/organigrama

Consultada el 15/06/2016
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4. Organizacion administrativa del Sector Publico de Guatemala
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Fuente: para una mejor visualizacion y comprension, consultar el enlace:



5. Entidades y Otras Dependencias del Organismo Ejecutivo

Numero
Ministerios de Estado de Guatemala Uniggdes
Ejecutoras
1. Ministerio de Relaciones Exteriores -
2. Ministerio de Gobernacion 38
3. Ministerio de la Defensa Nacional -
4. Ministerio de Finanzas Pablicas 10
5. Ministerio de Educacion 53
6. Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social 83
7. Ministerio de Trabajo y Prevision Social -
8. Ministerio de Economia 8
9. Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion 10
10. Ministerio de Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda 16
11. Ministerio de Energia y Minas --
12. Ministerio de Cultura y Deportes 5
13. Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales --
14. Ministerio de Desarrollo Social
e Presidencia de la Republica
e Procuraduria General de la Nacion -
e Obligaciones del Estado a Cargo del Tesoro --
e Servicios de la Deuda Publica -
Secretarias y otras Dependencias del Ejecutivo (25)
1. Secretaria General de la Presidencia de la Republica
2. Comisién Presidencial Coordinadora de la Politica del Ejecutivo en Materia de Derechos Humanos
3. Secretaria Privada de la Presidencia
4. Secretaria de Coordinacion Ejecutiva de la Presidencia
5. Fondo de Desarrollo Indigena Guatemalteco
6. Secretaria de Comunicacion Social de la Presidencia
7. Secretaria de Bienestar Social de la Presidencia
8. Secretaria de la Paz
9. Oficina Nacional de Servicio Civil
10. Consejo Nacional de Areas Protegidas

11. Autoridad para el Manejo Sustentable de la Cuenca y del Lago de Amatitlan

12.

Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia




Secretarias y otras Dependencias del Ejecutivo

13.

Consejo Nacional de la Juventud

14.

Secretaria Ejecutiva de la Comisién contra las Adicciones y el Tréfico llicito de Drogas

15.

Secretaria Nacional de Ciencia y Tecnologia

16.

Secretaria de Obras Sociales de la Esposa del Presidente

17.

Secretaria Presidencial de la Mujer

18.

Secretaria de Asuntos Agrarios de la Presidencia de la Republica

19.

Comision Presidencial contra la Discriminacion y el Racismo contra los Pueblos Indigenas en
Guatemala

20.

Secretaria de Seguridad Alimentaria y Nutricional de la Presidencia de la Republica

21.

Autoridad para el Manejo Sustentable de la Cuenca del Lago de Atitlan

22.

Defensoria de la Mujer Indigena

23.

Secretaria de Inteligencia Estratégica del Estado

24,

Secretaria Técnica del Consejo Nacional de Seguridad

25.

Secretaria contra la Violencia Sexual, Explotacion y Trata de Personas




