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1. ABREVIATURAS

Constitucion Politica de Colombia: CPC.
Consejo de Politica Econdmica y Social: CONPES.
Consejo de Politica Fiscal: CONFIS.
Entidad Territorial: ET.

Marco Fiscal de Mediano Plazo: MFMP.
Planeacion Estratégica: PE.

Plan de Desarrollo Territorial: PDT.

Plan Financiero: PF.

Plan Operativo Anual de Inversiones: POAI.
Presupuesto Anual Territorial: PAT.
Presupuesto por Resultados: PpR.
Secretaria de Planeacion: SP.

Secretaria de Hacienda: SH.

Sistema de Seguimiento y Evaluacion: SSE.



2. INTRODUCCION

La Calidad del Gasto es una preocupacion latente puesta por los organismos
internacionales en la agenda institucional de los ordenadores de gasto en el nivel
nacional. Ahora, con los recientes cambios hacia la descentralizacién administrativa
cada vez mas gasto es planeado y ejecutado en niveles territoriales distintos al
nacional. Por tal razon, se vuelve imperioso aterrizar el concepto de Calidad del
Gasto, y las herramientas institucionales creadas, a las finanzas publicas
territoriales. Este texto tiene el propdsito de aportar a este objetivo.

El segundo capitulo desarrollara el marco referencial, concentrandose en la
definicion de Calidad del Gasto y su triple funcion: contribuir a los objetivos de la
politica macroecondmica, garantizar la eficiencia asignativa y la eficiencia
operacional. Asi mismo, se relacionaran estos elementos con el concepto y alcance
de las finanzas publicas territoriales. Por ultimo, se expone el marco referencial de
lo que se ha llamado, en la literatura internacional, Nueva Gerencia Publica.

El tercer capitulo desarrollara la herramienta de Calidad del Gasto que tiene relacion
con la Planeacion Estratégica. Asi pues, se definira su concepto, se estudiara su
proceso de aplicacion y expondran las recomendaciones y ejemplos internacionales
mas importantes. Asi mismo, se expondra el régimen de los Planes de Desarrollo
Territoriales y como se puede implementar en estos la Planeacion Estratégica. En
ultimo lugar, se describira la figura del Plan Financiero y Marco Fiscal de Mediano
Plazo.

El cuarto capitulo tratara del Presupuesto por Resultados. Para esto se desarrollara
su concepto, los elementos esenciales para su aplicacion y ejemplos y
recomendaciones internacionales mas relevantes. En seguida se expondra el
régimen general de los Presupuestos Anuales Territoriales, ademas del Plan
Operativo Anual de Inversiones, y como implementar los principios del Presupuesto
por Resultados en estos.

Finalmente, en el quinto y sexto capitulo se expondran las herramientas de Calidad
del Gasto que estan relacionadas con el seguimiento y evaluacion de su ejecucion.
De igual forma, se hara la descripcion de, entre otros conceptos, seguimiento,
evaluacion e indicadores de desempeno. Por otro lado, se evaluara la
compatibilidad de estas herramientas con la organizacion institucional vy
competencias de las autoridades territoriales.



3. CALIDAD DEL GASTO TERRITORIAL

La Calidad del Gasto se define como los “acuerdos y operaciones de politica que
contribuyen a la consecucién de los objetivos macroecondmicos de la politica fiscal,
en particular los relacionados con el crecimiento econémico de largo plazo™. La
Calidad del Gasto cumple una triple funcién: contribuir “a los objetivos de politica
econdmica y a la estabilizacion macroecondémica”, garantizar que los gastos estén
basados en la efectividad de los programas publicos conforme a las prioridades de
politica (eficiencia asignativa) y la capacidad con la que se utilizan los recursos, es
decir, si una vez asignados entre los distintos programas y proyectos, éstos son
utilizados de la mejor manera para alcanzar los resultados (eficiencia operacional)?.

La importancia de la eficiencia se identifica en que “mucha de la bibliografia aplicada
reciente, que estudia el impacto de las politicas publicas y las acciones
gubernamentales, se limita a los resultados”. De esa forma “se mide el beneficio de
una politica sin considerar los costos”. Pero este es un “enfoque parcial”’, que puede
llevar a recomendar la “expansion de esas actividades que son ineficientes desde
el punto de vista econémico”. Es necesario, pues, agregar “el costo de las politicas”.®

3.1. OBJETIVOS DE LA POLITICA MACROECONOMICA

Al entender la Calidad del Gasto Publico como la contribucion a la “consecucion de
los objetivos macroeconomicos de la politica fiscal”, es importante entender como
se relacionan las finanzas publicas con la economia. Mas especificamente, con el
crecimiento economico a largo plazo. Se ha identificado cinco “canales de
transmision, o dimensiones”, de esta relacion: a) el tamafo del gobierno; b) la
posicion fiscal y la sostenibilidad; c) la composicion, eficiencia y efectividad del
gasto; d) la estructura y eficiencia de los sistemas de ingresos (impuestos); y e) la
gobernanza fiscal. Asi mismo, la gobernanza fiscal puede “afectar las cuatro ultimas
dimensiones”. Y, finalmente, que la politica fiscal “puede impactar en el
funcionamiento de los mercados y el desempefio del sector privado, lo que podria
llevar a considerarse como una sexta dimensién, aunque indirecta”.#

3.2. EFICIENCIA ASIGNATIVA

" ARMIJO, Marianela, y ESPADA, Maria V. Calidad del gasto publico y reformas institucionales en América Latina. CEPAL -
Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 156. Santiago de Chile: Naciones Unidas. 2014. Pag. 7.

2 ARMIJO, Marianela, y ESPADA, Maria V. Op. cit., pag. 21.

3 PORTO, Alberto; GARRIGA, Marcelo; y ROSALES, Walter. Medidas de desempefio y eficiencia del gasto en el sector pablico
descentralizado. El caso de Bolivia. Revista de Andlisis econédmico, vol. 33, n° 1. Pag. 132.

4 ARMIJO, Marianela, y ESPADA, Maria V. Op. cit., pag. 11.



Aunque suele examinarse, en materia de eficiencia, unicamente el cobmo cumplir las
funciones con menores costos, o con los mismos costos obtener mejores productos
o resultados, es necesario ademas establecer si las funciones ejercidas son las
correctas; pues, “hacer las cosas equivocadas de forma correcta puede significar
incluso pérdidas mayores” que “hacer mal las cosas correctas”. Asi pues, la
eficiencia asignativa es la seleccion de “prioridades estratégicas dentro del limite
presupuestario; determinar una composicién del gasto que refleje y persiga esas
prioridades a través de politicas, programas y proyectos, y redistribuir los recursos
financieros entre estas actividades para maximizar sus resultados”.®

La investigacion sobre la experiencia internacional, en esta materia, identifica
especialmente las siguientes disyuntivas cruciales en la asignacion del gasto por
funcién: “1) entre las generaciones de mayor edad y las mas jovenes; 2) entre el
capital fisico, el capital humano y las transferencias; 3) en diferentes ministerios y a
lo largo del ciclo de vida de las personas para maximizar la formacion de habilidades
tan necesaria en la region; y 4) entre los niveles central y subnacional™.

3.3. EFICIENCIA OPERACIONAL

La eficiencia operacional, también definida como eficiencia técnica, es “la capacidad
de una unidad econdmica de producir una determinada cantidad de producto
utilizando el menor nivel de insumos posibles, 0 de maximizar la produccion dado
un nivel de insumos™. La cual requiere “maximizar los productos, como el volumen
de servicios prestados; minimizar los insumos, como la cantidad de recursos, tiempo
o capital requerido para producir esos servicios, y mantener o mejorar la calidad”.

En el examen de la experiencia internacional, puede identificarse que son areas
tipicas de ineficiencia operacional en el sector publico: adquisiciones, al exceder los
precios de compra de bienes y servicios a los precios del mercado; la corrupcion;
las diferencias salariales entre el sector publico y el privado; y la destinacion de
transferencias a grupos poblacionales que no lo requieren®.

5 ENGL, Reinhard; DINEIGER, Peter; y GARCIA MORENO, Mauricio (Editores). Fiscalizacion y calidad del gasto publico en
América Latina y el Caribe. El Salvador: Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (Gl1Z) GmbH. 2016. P. 22.
6 1ZQUIERDO, Alejandro; PESSINO, Carola; y VULETIN, Guillermo. Mejor gasto para mejores vidas: como América latina
puede hacer mas con menos. Banco Interamericano de Desarrollo. 2018. Pag. 59.

"BARRAUD, Ariel, y TORRES, Gonzalo. Una medicion de la eficiencia del gasto publico en las provincias argentinas. Facultad
de Ciencias Econémicas, Universidad Nacional de Cérdoba e Instituto Argentino de Andlisis Fiscal: CEPAL. P. 8.

8 ]ZQUIERDO, Alejandro; PESSINO, Carola; y VULETIN, Guillermo. Op. cit., pag. 50.

® 1ZQUIERDO, Alejandro; PESSINO, Carola; y VULETIN, Guillermo. Op. cit., pags. 52-54.



3.4. NUEVA GERENCIA PUBLICA O GESTION POR RESULTADOS

La transformacion de la concepcidn del presupuesto se ha enmarcado en lo que se
conoce como la “Nueva Gerencia Publica o Gestion para o por Resultados” (NGP).
Esta fue inicialmente “impulsada en los paises angloparlantes (Reino Unido,
Australia, Nueva Zelandia, Estados Unidos, Canada), como parte de la llamada
Nueva Gestion Publica”®. En América Latina es desde “principios de la década de
1990, [que] paises como Chile, Colombia, Brasil y México comenzaron a impulsar
diversas reformas asociadas” con la NGP, hasta llegar a que en esta década las
herramientas vinculadas a esta se encuentren “operando en practicamente todos
los paises de la regién”!".

En este modelo “los funcionarios publicos tienen objetivos claros y sus resultados
son comparados contra sus metas previamente establecidas®, “incita la
descentralizacion (...) para solventar las necesidades de los ciudadanos” y “busca
que las burocracias consigan mayor flexibilidad e inteligencia para operar y, al
mismo tiempo, asegurarse que su actuacion sea legal y la rendicidn de cuentas no
se vea mermada”. En sintesis, “promueve que los funcionarios publicos alcancen
los resultados establecidos, por o que de ahora en adelante la toma de decisiones
y el control gubernamental debera enfocarse en los productos y resultados mas que
en el seguimiento de los procedimientos”.?

La NGP incluye mecanismos como:

“a) las reglas fiscales; b) los marcos de gasto de mediano plazo vinculados a
la planificacion nacional; c) la definicibn de objetivos estratégicos que
expresan los resultados e impactos esperados por el gobierno y sus
instituciones; d) los cambios en las estructuras programaticas
presupuestarias que faciliten la relacion entre la produccion publica y los
resultados; y e) la incorporacion de informacion de desempefio (indicadores,
evaluaciones, etc.) del presupuesto de las instituciones y programas
publicos, articulados en mayor o menor medida en sistemas de monitoreo y
evaluacioén de politicas y programas”."3

Asi mismo, la gestion por resultados tiene las siguientes caracteristicas:

“1) Enfasis en el cumplimiento de los objetivos de los programas publicos, asi
como en la alineacion de dichos objetivos con las politicas gubernamentales,
que presentan metas de desempefio a lo largo del ciclo presupuestario. 2)
Mecanismos de incentivo, a través de convenios o contratos de desempefio,

0 DUSSAUGE LAGUNA, Maruicio I. Los origenes de la gestion por resultados en Chile y México: ¢imposicién, copia o
aprendizaje transnacional? Revista Mexicana de Analisis Politico y Administracion Publica. Volumen IV, numero 2, julio-
diciembre de 2015. Pp. 89-110. México D.F. 2015. Pag. 92.

" DUSSAUGE LAGUNA, Maruicio I. Op. cit., pag. 93.

2 SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. ¢ Cuales son los resultados del presupuesto por resultados? México D.F.: Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE). 2007. Pags. 3-4.

8 ARMIJO, Marianela, y ESPADA, Maria V. Op. cit., pag. 22.



que estimulan el cumplimiento de objetivos y metas. 3) Rendicion de cuentas,
especialmente por parte de los altos funcionarios responsables de la gestion
de los programas publicos.”

Todo lo anterior con el propdsito, por supuesto, de “mejorar sustancialmente la
eficiencia y eficacia del gasto publico™°.

4 ENGL, Reinhard; DINEIGER, Peter; y GARCIA MORENO, Mauricio (Editores). Op. cit., p. 24.
5 ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Un modelo basico de presupuestacion por resultados. Washington: FONDO
MONETARIO INTERNACIONAL. 2009. Pag. 2.



4. PLANEACION ESTRATEGICA

La PE surgi6 en las “organizaciones privadas alrededor de la década de los
sesenta”. Luego, “surge como instrumento de apoyo a la gestidn publica en el marco
de las iniciativas de la Nueva Gerencia Publica (...) a mediados de los ochenta en
los paises de la OCDE”. Un ejemplo representativo es la “Ley de Eficacia y
Rendimiento del Gobierno, iniciativa impulsada en 1993 en Estados Unidos”; la cual
hizo que las “agencias ejecutivas debieron desarrollar como base para la
presentacion de su presupuesto, planes estratégicos y planes anuales de
desemperio cubriendo el conjunto de actividades del Programa y elaborar reportes
anuales del desempefio del programa del afio fiscal”.'®

La PE es

“‘una herramienta de gestion que permite apoyar la toma de decisiones de las
organizaciones en torno al quehacer actual y al camino que deben recorrer
en el futuro para adecuarse a los cambios y a las demandas que les impone
el entorno y lograr la mayor eficiencia, eficacia y calidad en los bienes y
servicios que se proveen”'’.

Asi miso, desde un punto de vista metodoldgico, la PE consiste en un “ejercicio de
formulacion y establecimiento de objetivos de caracter prioritario, cuya caracteristica
principal es el establecimiento de los cursos de accion (estrategias) para alcanzar
dichos objetivos™®.

4.1. REQUISITOS DE LA PLANEACION ESTRATEGICA

Fruto del estudio de las mejores practicas de PE, se han identificado algunos
requisitos necesarios para su utilizacion en las instituciones publicas. Primero, la
“participacion de los responsables de los programas, areas o divisiones que tienen
a cargo la produccion de los bienes y servicios”. Es decir, “el involucramiento de los
directivos de los programas y su coordinacion con las areas de planificacion y
presupuesto de las entidades”. De esta forma, estos directivos podran “incidir sobre
los aspectos que determinan la efectividad de la gestion”.?

En segundo lugar, la PE “debe ser la base para la articulacion de los objetivos
institucionales con las metas sectoriales y nacionales, y ademas facilitar la definicion
de los planes operativos y la programacion presupuestaria”, asi:

8 ARMIJO, Marianela. Planificacion estratégica e indicadores de desempefio en el sector publico. Santiago de Chile:
CEPAL. 2011. Pag. 16.

7 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 15.

8 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 15.

% ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 21.



- “La metodologia y contenido del proceso debe responder preguntas basicas
para avanzar hacia un presupuesto orientado a resultados: qué productos se
generan, para quienes, en qué condiciones, que resultados se compromete.
La PE debe facilitar la definicién de los resultados esperados de la gestion
anual y plurianual. En este sentido el énfasis debe estar en el qué se espera
lograr en un plazo determinado, para que los productos sean provistos de
forma eficiente, eficaz, y de calidad.

- La metodologia de PE debe facilitar la identificacion adecuada de los
objetivos estratégicos, considerando para ello los elementos del entorno
institucional, tales como los compromisos derivados de los planes nacionales
y sectoriales de desarrollo, asi como las restricciones y fortalezas internas.
Por lo tanto, si los objetivos que se establezcan son irrelevantes desde el
punto de vista de lo sustantivo del quehacer institucional o son poco
desafiantes respecto de las mejoras institucionales y/o del programa, los
indicadores para el monitoreo del desempefo también seran débiles.

- Las metas y las lineas de accion de corto plazo deben estar alineadas con
las definiciones estratégicas. Esta alineacion debe permitir la identificacion
de los requerimientos financieros y operativos para materializar el
presupuesto.

- El proceso debe ajustarse con el calendario presupuestario (meses antes de
la presentacion del proyecto presupuestario). Si bien la PE permite la revision
de la mision, objetivos estratégicos, dicho proceso debe orientarse a servir
de apoyo al proceso de asignacion presupuestaria; por lo que la metodologia
que se utilice debiera considerar el ciclo anual o plurianual del marco del
proceso presupuestario.”?°

En tercera medida, dentro del “marco del proceso presupuestario anual, un proceso
basico de PE puede ser abordado de forma oportuna abordando los siguientes
aspectos”:

- Revision del desemperfio de los productos finales (estratégicos) del afio t-1
(afo anterior) en base al monitoreo de los indicadores de desempefio.

- Revision del desempeio actual y el comprometido para el aio siguiente.
- Breve analisis del entorno, especialmente de los aspectos presupuestarios,

financieros, u otros establecidos por la institucionalidad gubernamental.
Asimismo, dentro de este analisis de entorno pueden identificarse aspectos

20 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 22.



relacionados con: Instituciones similares, situacion del mercado en los casos
que amerite y que afecte los costos, o las tarifas de la entidad, o hechos
extraordinarios que impliquen la definicion de objetivos y estrategias.

- Breve analisis del ambiente interno, que permita analizar los procesos en
términos su ajuste a los requerimientos de eficiencia, calidad, etc. Por
ejemplo, si se cuenta con los recursos humanos suficientes para abordar la
ampliacién de cobertura Geografica necesaria, etc.”’

En cuarto lugar, “para saber si se han cumplido con los objetivos propuestos es
necesario que la PE sea la fase previa del control de la gestién"?.

4.2. PROCESO DE LA PLANEACION ESTRATEGICA

Para establecer un proceso de PE lo primero a tener claro es que las “no existe en
general un modelo a seguir y hallamos esquemas metodologicos que tienen mayor
o menor complejidad”. Ahora, una revision hecha de varios paises “ha permitido
sistematizar algunos pasos basicos que no debieran faltar: mision, objetivos
estratégicos, estrategias, definicion indicadores y metas”. Teniendo en cuenta,
ademas, que “el proceso de elaboracion de un plan estratégico en el ambito publico
debe ser simple y estar incorporado en la rutina de la toma de decisiones directivas,
asi como en el calendario del proceso presupuestario”. Asi mismo, que la PE “debe
contar con estandares de calidad o requisitos que permitan que su aplicacion sea
util a la gestion organizacional, aspectos a los que este manual se referira mas
adelante”.?3

21 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 22.
2 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 22.
2 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 18.



DIAGRAMA 2

FASES DEL PROCESO DE PLANIFICACION ESTRATEGICA

i Quiénes somos?
2Qué hacemos y para
quiénes?

2 Donde estamos?

Mision

Descripcion concisa y clara de
la razon de ser de la entidad,
proposito...

;Donde queremos ir, qué
resultados queremos
lograr?

2 Como lliegaremos?

:Como mediremos el
desempeiio logrado?

Fuente: Elaboracion propia.

4.2.1. MISION

La misién, dentro de la PE, consiste en “una descripcion de la razén de ser de la
organizacion, establece su “quehacer” institucional, los bienes y servicios que
entrega, las funciones principales que la distinguen y la hacen diferente de otras
instituciones vy justifican su existencia”. La responsabilidad de su formulacion se
encuentra, por supuesto, en el “ambito de decisiones directivas, en los mas altos

—

Vision

Valores de la organizacion,
como espera ser reconocida,
futuro deseado.

Objetivos Estratégicos
Resultados que espera legrar la

Claros, realistas, desafiantes y
congruentes

entidad para cumplir con su mision.

Estrategias

Plan de accion para implementa
los objetivos estratégicos y
determinar el presupuesto

Indicadores de desempefio

Para medir logros, evaluar y
tomar acciones correctivas

niveles de responsabilidad organizacional”.?®

El objetivo que debe satisfacer la redaccion de la mision es el de hacer “comprender
¢cual es la esencia o especificidad del quehacer institucional? (lo que le confiere
identidad a la institucidén) y que justifica publicamente su existencia”. Entre algunos
elementos que se aconseja que debe incluir para cumplir su cometido, son:

- “¢Cual es el proposito de la organizacion?

2 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 19.
2 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 29.

Amenazas y
Oportunidades

Fortalezas y
Debilidades

Analisis del entorno v
del medio intemo
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- ¢ Qué hace?: descripcion de los productos finales (bienes y servicios que
entrega).

- Para quiénes: identificacion de los usuarios o beneficiarios a quiénes van
dirigidos los productos finales (bienes y servicios).

- Cual es el efecto que se espera lograr: (resultado final) en la poblacion
objetivo o potencial a la que se dirige su accionar, a través de los productos
provistos. El quehacer de la institucion que genera el valor publico de la
entidad y el plazo en que se espera proveer.”®

Adicionalmente, la mision debe incluir los siguientes elementos:

- “El ambito territorial de su accion (nivel central, nacional, local,
internacional) ¢ Qué aspectos son optativos? (dado que en general deben ir
en la visidén o en los valores).

- Los estandares como piensan conseguir su proposito.

- Los valores con los cuales piensan enfocar su gestion.”?’

4.2.2. VISION

La vision, dentro de la PE, responde a la pregunta ;Como queremos ser

reconocidos? Responde al “futuro deseado de la organizacion”, “se refiere a como
quiere ser reconocida la entidad y, representa los valores con los cuales se
fundamentara su accionar publico™®. Entre otros elementos, se aconseja que la
vision incluya necesariamente:

- “Los valores que tiene la entidad y que desea comunicar.

- Como quiere ser vista o percibida la institucion en el futuro.

- Los estandares de desempefio con los cuales se compromete.”®

4.2.3. OBJETIVOS ESTRATEGICOS

% ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 31.
27 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 33.
28 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 39.
2 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 40.



La definicidn de los objetivos estratégicos, dentro de la PE, pretende responder a
las preguntas: ¢ Donde queremos ir? ; Qué resultados esperamos lograr? Estos son
definidos como “los logros que la entidad publica, ministerio u 6rgano, espera
concretar en un plazo determinado (mayor de un afo), para el cumplimiento de su
mision de forma eficiente y eficaz™. Se vinculan estrechamente con la mision y
tienen, entre otras, las siguientes caracteristicas:

- Estan orientados a definir los resultados esperados para concretar la mision
en un periodo determinado de tiempo.

- Expresan las variables relevantes o criticas del desempefio esperado y éstas
son la base para la definicion de indicadores de resultado final o impacto.

- Constituyen el instrumento principal para establecer los cursos de accion
preferentes en un plazo determinado (en general a mediano plazo), sobre los
cuales se establecen los grandes items de los recursos necesarios (...).”%"

La definicion de los objetivos estratégicos parte de un “analisis situacional”, dentro
del cual se establece “cuales son los bienes y servicios que provee, a quiénes, qué
problemas se enfrentan en términos de capacidades, de las coberturas, cual ha sido
el desempefio pasado, las expectativas de los usuarios, etc.”®. Uno de los métodos
para este diagnostico, es la realizacion de un “analisis del ambiente externo y del
ambito interno a la organizacion a través de la revision de las fortalezas,
oportunidades, debilidades y amenazas (analisis FODA)”; el cual consiste en un
estudio de “las brechas institucionales que deben ser intervenidas por la entidad
para el logro de los objetivos”™3.

30 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 41.
31 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 42.
32 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 43.
33 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 44.



DIAGRAMA 12
ANALISIS SITUACIONAL Y FODA
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Fuente: Rosario Bello. Planificacion Estratégica en Organizaciones Publicas. Curso de Planificacion Estratégica y
Construccién de Indicadores en el Sector Publico. PES. 2008. ILPES/CEPAL.
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Se recomienda que para la redaccion de los objetivos estratégicos se cumpla, entre
otros, con los siguientes requisitos:

“‘Deben senalar la expresion de logro, evidenciar el cambio o transformacion
que se espera con las politicas y/o bienes y servicios que la institucion tiene
a su cargo, como, por ejemplo:

“‘Mejorar los estandares de competitividad”, “Disminuir “los niveles de
pobreza alimentaria en la region XXX”, Contribuir a mejorar los niveles de
seguridad ciudadana”, etc.

Evitar su redaccion en términos de “Apoyar”, “Procurar”.

Expresarlos en términos concretos de resultados esperados y no ser
establecidos como funciones permanentes de la entidad o programa.

Responder a la ciudadania hacia donde se dirigen los recursos asignados de
la Institucion en su globalidad.

Responder a un problema o aspecto especifico relacionado con el
cumplimiento de la misién.

3¢ ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 43.



- Responder sobre el beneficio esperado para los usuarios a los cuales van
dirigidas las politicas y/o programas de la institucion y qué pueden esperar
con los recursos presupuestarios asignados.”®

Finalmente, es importante sefialar que para la PE es “necesario cuidar la coherencia
entre los distintos niveles de decisién de la organizacion”. Asi pues, si una entidad
‘como un todo (...) fija un conjunto de objetivos estratégicos para un plazo
determinado, éstos deben ser los referentes a tener en cuenta, por los programas
que dependen de dichas entidades, ya sean Ministerios, Secretarias, Entidades
Adscritas, etc.”3.

DIAGRAMA 14
RELACION ENTRE LOS OBJETIVOS ESTRATEGICOS MINISTERIALES Y LOS PROGRAMAS

O.EA1 0.EA1 0O.EA
programa 1 programa 2 programa 3
O.EA1
programa 4
Fuente: Elaboracién propia. 37

4.2.4. ESTRATEGIAS Y PLANES DE ACCION

Las estrategias son el ultimo paso del proceso de PE, el cdmo se materializaran los
objetivos estratégicos, y se definen como

“las directrices que ayudan a elegir las acciones adecuadas para alcanzar las
metas de la organizacion. Permiten la definicion de los planes de accion y
constituyen la base para el establecimiento de las prioridades en la

3 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 45.
% ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 46.
37 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 47.



asignacion de recursos. Las estrategias proporcionan una plataforma para la
toma de decisiones respecto de los cursos de acciéon propuestos.”®

En términos sencillos las estrategias sirven para “facilitar el cierre de las brechas
que existan entre la situacion actual y la situacion deseada”®. Algunos aspectos
que se deben tener en cuenta al momento de definir las estrategias son:

- “Posicion de la institucidn respecto de la competencia o de entidades
similares (respecto de los costos, coberturas, satisfaccion de los clientes,
etc.)

- Analisis de los productos (bienes y servicios): costo, cobertura geografica,
tecnologia utilizada, etc.

- Analisis de los usuarios: nivel de satisfaccién, capacidad de cubrir la
demanda potencial, etc.”°

Los planes de accion, finalmente, se realizan cuando ya se han definido las
estrategias y son de

“caracter operativo y se desarrollan a nivel de cada una de las unidades o
areas de negocios, centros de responsabilidad que tienen a cargo la
generacion de un producto final, y establecen los respectivos
requerimientos de recursos humanos y financieros que permiten
posteriormente la formulacion del presupuesto™’.

4.3. EJEMPLOS INTERNACIONALES DE PLANEACION ESTRATEGICA

Es util sefalar experiencias internacionales que sean ejemplo en la aplicacion de
los principios y reglas de la PE. En Canada, en el Treasury Board, la metodologia
de PE “se utiliza a nivel de las maximas autoridades departamentales y sirve para
articular las prioridades con el gasto publico y como base para establecer los
anteproyectos de presupuesto”. Sus principales caracteristicas son:

- Se constata un esfuerzo de alineamiento entre una estructura global de
prioridades a nivel de gobierno, con los planes de gasto de los
Departamentos, las Agencias y se alinean con los impactos esperados a nivel
de cada uno de los Programas.

% ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 48.
3% ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 49.
40 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 49.
41 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 52.



- Las metodologias utilizadas se describen en reportes de caracter
comprehensivo y simples de comprender por los diferentes actores
interesados. El instrumento basico que es parte del proceso presupuestario
se denomina “Reporte sobre Planes y Prioridades” y existe la obligatoriedad
de ser realizado por cada Departamento (Ministerio).”*?

Por otro lado, en Corea del Sur se aplica la PE “como herramienta a nivel macro en
la identificacion de los desafios del largo plazo”. Para esto identifica desafios de
caracter interno, con un alcance de 25 afos, es decir, con una vision de largo plazo.
Se identifica, asi, que esta “es una vision pais de largo plazo (...) que abarca un
horizonte de mas de 10 afios, de lo que es la vision o el Plan de Gobierno”.43

En Estados Unidos “se observa que cada uno de los Departamentos establece a
partir de su Misién un conjunto de Objetivos Estratégicos, a los cuales se le asignan
objetivos de caracter mas especifico, que son de responsabilidad de un programa”.
Esos objetivos mas especificos estan “asociados al logro de resultados finales, es
decir cambios en las condiciones o estado de los beneficiarios”. Asi pues, cada
objetivo “tiene asociado un Resultado Estratégico, medido a través de un Indicador
de Impacto Clave”.*

En consecuencia, el modelo de Estados Unidos comparte las siguientes
caracteristicas:

‘Una Planificacion Estratégica los Departamentos con una estructura
metodoldgica simple, que establece: Declaracion de la Mision, Declaracion
de la Visién y Valores.

- Un Plan Estratégico que contiene Objetivos Estratégicos, los cuales se
establecen en términos de la programacion de las principales politicas y
objetivos del Departamento.

- Se definen pocos y focalizados Objetivos Estratégicos.

- Existe una separacion entre el plan de gestion, con el detalle de las
estrategias para el mejoramiento del capital humano, la tecnologia y la
informacion, gobierno electronico, gestion financiera, abastecimiento
competitivo y presupuesto y la integracion del desempefio.

- Al plan estratégico se adjunta el detalle de la misién del area y los planes de
las agencias que estan siendo desarrollados para apoyar el Plan.

42 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 96.
43 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 97.
44 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 98.



- Se desarrollan un conjunto de indicadores de desempefio que muestran el
avance logrado hacia los objetivos y las metas. Cada indicador detalla la
informacion de la linea base y la meta de desempefio a largo plazo.

- Se definen también las estrategias y las actividades necesarias para alcanzar
los objetivos estratégicos.”®

4.4. PLANEACION ESTRATEGICA EN LAS ENTIDADES TERRITORIALES

Sefalados ya los desarrollos conceptuales mas importantes sobre la PE y
expuestos ejemplos internacionales de buenas practicas en la materia, ya se
pueden aterrizar estos principios al trabajo cotidiano de las ET en Colombia. En este
escenario son los Planes de Desarrollo la herramienta mas importante para aplicar
la PE en las politicas publicas territoriales. Asi pues, se expondra, en primer lugar,
el régimen de los PDT en Colombia y se sefalaran las acciones adecuadas para
incorporan la PE en la formulacion de tales planes. Por otro lado, también es
importante incorporar, a propésito de la PE, el PF, como una herramienta financiera
que hace parte de la regulacién colombiana y que permite la adecuada aplicacion
de los PDT.

4.4.1. REGIMEN DE LOS PLANES DE DESARROLLO TERRITORIALES

La definicion de Plan de Desarrollo se encuentra sefialada por la CPC para el caso
del Plan Nacional de Desarrollo, la cual se entiende analdgica para los PDT, en su
articulo 339, asi:

“Habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado por una parte general y
un plan de inversiones de las entidades publicas del orden nacional. En la
parte general se sefialaran los propdsitos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la accion estatal a mediano plazo y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y
ambiental que seran adoptadas por el Gobierno. El plan de inversiones
publicas contendra los presupuestos plurianuales de los principales
programas y proyectos de inversion publica nacional y la especificacion de
los recursos financieros requeridos para su ejecucion, dentro de un marco
que garantice la sostenibilidad fiscal.”

Este mismo articulo sefala, ya en materia de los PDT, que:

“Las entidades territoriales elaboraran y adoptaran de manera concertada
entre ellas y el gobierno nacional, planes de desarrollo, con el objeto de

4 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 98-99.



asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de las
funciones que les hayan sido asignadas por la Constitucién y la ley. Los
planes de las entidades territoriales estaran conformados por una parte
estratégica y un plan de inversiones de mediano y corto plazo.”

De acuerdo con el numeral 5 del articulo 305 de la CPC es una atribucion del
gobernador: “Presentar oportunamente a la asamblea departamental los proyectos
de ordenanza sobre planes y programas de desarrollo econémico y social, obras
publicas y presupuesto anual de rentas y gastos”. Asi pues, es este quien tiene en
su cabeza la responsabilidad de formular el PDT para que la Asamblea
Departamental pueda adoptarlo. Esta facultad de la Asamblea se establece en el
numeral 3 del articulo 300 de la CPC, asi:

“‘Adoptar de acuerdo con la Ley los planes y programas de desarrollo
econdmico y social y los de obras publicas, con la determinacién de las
inversiones y medidas que se consideren necesarias para impulsar su
ejecucion y asegurar su cumplimiento.”

Incluyendo que “planes y programas de desarrollo de obras publicas, seran
coordinados e integrados con los planes y programas municipales, regionales y
nacionales”, de acuerdo con inciso del mismo articulo 300 de la CPC.

Tal régimen es idénticamente establecido por la CPC para el nivel municipal y
distrital, al sefalar que es una atribucion del Alcalde: “Presentar oportunamente al
Concejo los proyectos de acuerdo sobre planes y programas de desarrollo
econdmico y social, obras publicas, presupuesto anual de rentas y gastos y los
demas que estime convenientes para la buena marcha del municipio”. Asi mismo,
es una facultad de los Concejos, sean municipales o distritales, de acuerdo con el
numeral 2 del articulo 313 de la CPC: “Adoptar los correspondientes planes y
programas de desarrollo econdmico y social y de obras publicas”.

En materia legal, la reglamentacion especifica de los Planes de Desarrollo,
principios, reglas, entre otras, se establece en la Ley Organica del Plan de
Desarrollo, ley 152 de 1994. Aqui se ratifican las atribuciones de los Gobernadores
y Alcaldes en la elaboracién de los PDT y el papel de las Asambleas y Concejos en
su adopcion. Tareas que, de acuerdo a la reglamentacion legal, se realizarian dentro
de los primeros seis meses del periodo de los Gobernadores o Alcaldes, segun
corresponda al nivel territorial.

4.4.2. PLANEACION ESTRATEGICA EN LOS PLANES DE DESARROLLO
TERRITORIALES



Es en este periodo, de formulacion y adopcion de los PDT, donde se pueden
concretar los principios de la PE. La misma reglamentacion legal colombiana se
ajusta a los pasos de la PE al sefalar que los Planes de Desarrollo deben contener
dentro de la Parte General, de acuerdo con el articulo 5 de la ley 152 de 1994, lo
siguiente:

“a) Los objetivos nacionales y sectoriales de la accién estatal a mediano y
largo plazo segun resulte del diagndstico general de la economia y de sus
principales sectores y grupos sociales;

b) Las metas nacionales y sectoriales de la accidn estatal a mediano y largo
plazo y los procedimientos y mecanismos generales para lograrlos;

c) Las estrategias y politicas en materia econémica, social y ambiental que
guiaran la accion del Gobierno para alcanzar los objetivos y metas que se
hayan definido;

d) El sehalamiento de las formas, medios e instrumentos de vinculacion y
armonizacion de la planeacion nacional con la planeacion sectorial, regional,
departamental, municipal, distrital y de las entidades territoriales indigenas;
y de aquellas otras entidades territoriales que se constituyan en aplicacion
de las normas constitucionales vigentes.”

Se ajusta asi al esquema propuesto por la PE estratégica, a saber; por un lado, la
formulacion de objetivos estratégicos y, por otro lado, planes y estrategias de accion
para concretarlos. Ahora es necesario hacer énfasis en los demas asuntos
planteados en las reglas procedimentales de la PE para que los PDT cumplan
adecuadamente los objetivos de Calidad del Gasto.

En primer lugar, se debe incluir, ademas de lo exigido por la ley, el planteamiento
de la mision y la vision del PDT, de acuerdo con los criterios sefalados
anteriormente en este capitulo. Pues estas son dos herramientas de planeacion que
permiten encauzar los objetivos estratégicos, la formulacion concreta de la forma de
ejecucion del PDT por los responsables de los demas niveles directivos y la
comunicacién a la ciudadania de los propésitos de este.

En segundo lugar, la incorporacion de los responsables de direccion de los
programas a la coordinacién de la planificacién. Es decir, que cada area tematica
que contenga la formulacidn de los PDT tenga la participacion de los responsables
directos de la ejecucidn de programas o de direccién de entidades que tengan que
ver con ese tema. Por ejemplo, en el planteamiento objetivos estratégicos con
relacion al mejoramiento de la calidad educativa se debe incluir, por supuesto, a los
directivos de la Secretaria de Educacién territorial correspondiente y aquellas



personas encargadas de ejecucion de programas de calidad con anterioridad. Esto
permite un conocimiento previo adecuado para la formulacion de los objetivos y, por
ende, la posibilidad de establecer una planeacién mas eficiente y eficaz. Asi mismo,
permitira la familiarizacion de todos los niveles directivos con el PDT que redundara
en una mejor ejecucion del plan.

Asi miso, es necesario garantizar coherencia entre los distintos niveles de
planeacién. Por un lado, como lo ordena la CP, citado anteriormente, articulando los
los propésitos sefalados en el Plan Nacional de Desarrollo con los objetivos
estratégicos de los PDT. Por otro lado, logrando que las estrategias y planes de
accion correspondan con los sefialado por los objetivos estratégicos.

En cuarto lugar, es importante recordar que la formulacion de los PDT obedece a
un “analisis situacional”. Es decir, es necesario previamente un adecuado estudio
de las capacidades, desempefio previo, entre otros aspectos, que permita un
panorama claro de las posibilidades y quehaceres de la administracion en los
diversos problemas estratégicos senalados. Aqui se recomienda la utilizacién, por
ejemplo, de la herramienta DOFA, expuesta con antelacion en este capitulo.

Finalmente, los PDT deben facilitar la definicion de los planes operativos y
programacion presupuestaria, que es en ultimas su fin. Especialmente, definiendo
claramente los resultados esperados, anual y plurianualmente.

Por supuesto, los criterios definidos por la PE no sélo son importantes para la
formulacion y adopcién de los PDT o para el nivel directivo territorial mayor, sino
que ademas pueden y deben aplicarse a los demas niveles directivos y operativos,
y a los demas instrumentos de planeacion, como son el PF, el POAI y los PAT.
Ahora, el estudio de su aplicacion en los PAT se realizara después de la descripcidn
del “presupuesto por resultados”, que corresponde al capitulo siguiente.

4.5. OTRAS INSTANCIAS DE LA PLANEACION ESTRATEGICA
TERRITORIAL

Los alcaldes y gobernadores, por supuesto, no realizan solos el proceso de
planeacién de las ET. Dentro de este proceso también hacen parte, especialmente,
las SP y los COPES, de la que las SP hacen parte. Asi pues, estas instancias
también tienen la responsabilidad de aplicar la PE dentro de la formulacién de los
PDT.

Las Secretarias Municipales, Distritales o Departamentales de Planeacién cumplen
con la tarea de coordinar y apoyar el sistema de planeacion, lo cual implica “la
coordinacion de elaboracion, ejecucion y seguimiento al Plan de desarrollo, Plan
Indicativo o Plan de Accion, Planes, programas y proyectos incluyendo analisis de



viabilidad de los mismos”. Asi pues, “articulan la gestidén con la vision del desarrollo
y se encargan de promover el direccionamiento estratégico de la entidad territorial”.
Ademas de encargarse, por supuesto, de “hacer seguimiento y evaluacion del
mismo [PDT] de acuerdo a los estandares de evaluacion”.*6

Por otro lado, los Consejos Municipales, Distritales o Departamentales de Politica
Econdmica y Social son la utilizacion de la misma figura nacional, Consejo Nacional
de Politica Econdmica y Social (CONPES), a nivel territorial, segun el mandato del
articulo 37 de la ley 152 de 1994. El COPES tiene el objetivo de servir como:
“Organo consultivo encargado de apoyar al alcalde o gobernador en la adopcién de
decisiones en cuanto a la politica econdémica y social del gobierno territorial”.
Preside su funcionamiento el Alcalde o Gobernador, segun corresponda, y la
Secretaria Ejecutiva esta en cabeza de la oficina de planeacién, en este caso la SP
respectiva. La conformacion restante de estos COPES en los municipios, distritos o
departamentos correspondera a la asimilacion en la ET respectiva de los integrantes
del CONPES, sefialados en el articulo 1 del Decreto 2148 de 2009, a saber:

“‘miembros permanentes (con derecho a voz y voto) el i) Vicepresidente de la
Republica, ii) todos los Ministros, iii) el Director de Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, iv) el Director del
Departamento Nacional de Planeacioén y v) el Director del Departamento
Administrativo de Ciencia y Tecnologia o Colciencias; como miembros no
permanentes sin derecho a voto y solo cuando las sesiones sean respecto
de asuntos de su competencia: i) directores de Departamento Administrativo
diferentes al de Planeacion, Colciencias y de la Presidencia de la Republica,
ii) directores o gerentes de organismos descentralizados y iii) demas
funcionarios publicos invitados por el Presidente de la Republica”.4”

4.6. PLAN FINANCIERO Y MARCO FISCAL DE MEDIANO PLAZO

El articulo 6 del Decreto 111 de 1996 senala que en Colombia existe un “sistema
presupuestal”’, que esta compuesto por: “un plan financiero, por un plan operativo
anual de inversiones y por el presupuesto anual de la Nacion”. El articulo 2.8.1.1.1.
del Decreto 1068 de 2015 agrega que el PF hace parte del MFMP y establece que
los objetivos del sistema presupuestal son:

“El equilibrio entre los ingresos y los gastos publicos que permita la
sostenibilidad de las finanzas publicas en el mediano plazo; la asignacion de
los recursos de acuerdo con las disponibilidades de ingresos y las prioridades

46 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACIQN. Op. cit., pag. 25.
47 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Op. cit., pag. 27.



de gasto vy la utilizacion eficiente de los recursos en un contexto de
transparencia.”

Del POAI y de los PAT comentaremos en el proximo capitulo de PpR; entre otras,
porque son herramientas que cumplen un papel anual, a diferencia del PF que tiene
una vocacion plurianual. Aqui se expondra, entonces, el régimen del PF, y del
MFMP del que hace parte, y su utilidad para la PE dentro de las ET.

El PF es definido por en el articulo 7 del Decreto 111 de 1996 asi:

“Es un instrumento de planificacion y gestion financiera sector publico, que
tiene como base las operaciones efectivas de las entidades cuyo eje
cambiario, monetario y fiscal sea de tal magnitud que amerite incluirlas en el
plan. Tomen consideracion las previsiones de ingresos, gastos, déficit y su
financiacion compatibles con el Programa Anual de Caja y las politicas
cambiaria y monetaria.”

Ademas, el articulo 2.8.1.1.2. del Decreto 1068 de 2015 precisa sobre la definicion
del PF que :

“El Plan Financiero es un programa de ingresos y gastos de caja y sus
posibilidades de financiamiento. El plan define las metas maximas de pagos
a efectuarse durante el afio que serviran de base para elaborar el Programa
Anual de Caja —PAC.”

Ahora, el PF también puede considerarse como “un instrumento de planificacion y
gestion financiera que, partiendo de un diagnostico, determina objetivos, estrategias
y metas de ingresos y gastos, para sanear las finanzas territoriales” y “garantizar la
viabilidad financiera del Plan de desarrollo de la entidad territorial™2.

Con la ley 819 de 2003 se incorpora el PF, ya existente en la ley, como el primer
elemento del MFMP, creado por esta norma. EI MFMP es

“un instrumento de referencia con perspectiva de diez afnos para la definicién
de politicas fiscales y financieras orientadas a garantizar la viabilidad y
sostenibilidad de las finanzas publicas de la entidad territorial y para soportar
la toma de decisiones en la elaboracion de los presupuestos anuales™®.

Quienes tienen la atribucion legal de la creacion del MFMP son los Alcaldes vy
Gobernadores, quienes deben presentarlo “como un documento a titulo informativo

“8 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACIQN. Op. cit., pag. 40.
49 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Op. cit., pag. 42.



al concejo municipal o asamblea departamental en la fecha fijada en el Estatuto
Organico de Presupuesto de la entidad territorial, para la presentacion del proyecto
de presupuesto”?.

% DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Op. cit., pag. 43.



5. PRESUPUESTO POR RESULTADOS

En Colombia se ha definido el presupuesto como

‘un acto administrativo y soberano por medio del cual se calculan
anticipadamente todas y cada una de las retas e ingresos, se autorizan y
apropian todos y cada uno de los gastos de funcionamiento y de inversion
para un periodo determinado.”"

Esta definicion, de un corte especialmente juridico, no contraviene el sentido que
tiene como instrumento econdmico, a saber: “un sistema coherente que asigna
recursos financieros escasos a fines alternativos, es decir, a ciertas acciones,
proyectos y programas gubernamentales dentro de un plazo predefinido”?. Siendo,
entonces, la herramienta de las finanzas territoriales mas importante para orientar
la planeacion, y por ende la ejecucion, del gasto publico. Su funcion es la de
“aterrizar” los objetivos de un gobierno a disposiciones de gasto especificas para
una anualidad.

El presupuesto es una herramienta antiquisima, pero ha sido objeto de
transformaciones en la época reciente. Sobre todo, al considerar su importancia
para el cumplimiento de los objetivos de Calidad del Gasto. La intencion de los
gobiernos ha sido que “juegue un rol mas activo para vincular las prioridades de
desarrollo establecidas en planes/agendas de gobierno con el gasto publico”, con el
fin de “garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas, hacer mas eficiente la
asignacion del gasto publico y mejorar la transparencia en la utilizacién del
mismo”%3,

5.1. DEFINICION Y OBJETIVOS DEL PRESUPUESTO POR RESULTADOS

Resultado de la NGP es un presupuesto de nuevo tipo, el PpR. Su implementacion
fue iniciada por los paises de la OCDE, identificandose tres momentos claves:

“En primer lugar, en los afos sesentas, la difusion de la presupuestacion por
programas desarrollada en EEUU. En segundo lugar, el desarrollo de nuevas
técnicas vinculadas a indicadores de desempefio en el Reino Unido, Nueva
Zelandia y Australia en los ochentas. Por ultimo, la vinculacion directa con el
presupuesto a partir de la legislacion aprobada en Francia a comienzos del
presente siglo (Scott 2008).”%

51 VELASCO ULLOA, Orlando. Finanzas publicas municipales. Bogota: Universidad Externado de Colombia. 2007. P4g. 88.
52 ENGL, Reinhard; DINEIGER, Peter; y GARCIA MORENO, Mauricio (Editores). Op. cit., p. 21.

53 ARMIJO, Marianela, y ESPADA, Maria V. Op. cit., pag. 21.

54 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. ;De dénde venimos y hacia donde vamos? El presupuesto por resultados en
América Latina. Seminario ADI 2011: La Reforma de la Fiscalidad en América Latina Barcelona: Banco Interamericano de
Desarrollo. 2011. Pag. 5.



Esta nueva forma de presupuestar “va mas alla del control tradicional de los insumos
financieros y subraya la importancia de considerar sistematicamente, en el ciclo
presupuestario, los resultados obtenidos con los recursos publicos”; por medio de
‘la medicidn y el analisis del desempefio de las politicas y programas publicos,
mediante el uso de informacion cualitativa y cuantitativa, se incorporen en las
distintas fases del ciclo presupuestario™®.

El PpR se ha definido como “una forma de presupuestacién que vincula la
asignacion de fondos a resultados medibles”, “a través del uso de informacion formal
sobre el desempefio de las decisiones sobre la asignacion de recursos”®. Para esto,

apela a un

‘conjunto de metodologias, procesos e instrumentos que permiten que las
decisiones involucradas en un presupuesto incorporen de manera
sistematica consideraciones sobre los resultados —pasados y futuros-, de la
aplicacion de los recursos publicos, pero que también motivan y facilitan que
las instituciones publicas obtengan dichos resultados”.®”

Se identifica, asi, que los dos elementos principales de la definicién del PpR son: “la
necesidad de contar con informacion respecto del uso y resultados de los programas
financiados por el erario publico” y “que esta informacién sea utilizada para guiar la
asignacion de los recursos del Estado™® %,

Los objetivos que persigue el PpR son, en ultimas, los propdsitos generales
expuestos de la Calidad del Gasto. A saber, favorecer la “eficiencia y efectividad del
gasto publico al mismo tiempo que mantener la sostenibilidad de las cuentas
publicas™®. ElI PpR permite “mejorar la priorizacion del gasto (la capacidad para
asignar recursos limitados a fines que resulten mas rentables)”, es decir, garantizar
la eficiencia asignativa. Asi mismo, alienta a ejecutar el gasto de forma “mas
eficiente”, “reduciendo o simplificando los controles que dificultan el buen
desempefio” 81 62

Por otro lado, “también puede mejorar la disciplina fiscal global”. Primero, porque
una “mejor priorizacion del gasto” favorece “una mayor capacidad para crear
‘espacio fiscal” para nuevas iniciativas de gasto sin generar un aumento
correspondiente del gasto agregado”. Segundo, porque “facilita la consolidacion
fiscal, cuando es necesaria, porque ayuda al gobierno a focalizar los recortes de
gasto en los programas menos eficaces, o en los que revisten menos importancia

% ENGL, Reinhard; DINEIGER, Peter; y GARCIA MORENO, Mauricio (Editores). Op. cit., pag. 15.

% SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. Op. cit., pag. 4.

57 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pag. 2.

%8 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pag. 3.

5 ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pag. 2.

80 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pag. 8

61 ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pag. 2.

62 ACUNA, Rodolfo; HUAITA, Franklin; y MESINAS, Jorge. En camino de un Presupuesto por Resultados (PpR): Una nota
sobre los avances recientes en programacion presupuestaria. Lima: Direccion General de Presupuesto Publico, Ministerio de
Economia y Finanzas. 2012. Pag. 3.



desde el punto de vista social”. Y, tercero, porque al mejorar la eficiencia de los
servicios publicos, y la gestion por resultados en general, permite al gobierno “hacer
mas con menos recursos’ y “ayuda a contener la presion alcista a largo plazo sobre
el gasto publico agregado”.%3

5.2. CONDICIONES PARA EL PRESUPUESTO POR RESULTADOS

La forma, nivel y alcance de la implementacion del PpR depende de la region y pais
en que se realice. Ahora, la literatura investigativa ha identificado algunas
condiciones y/o factores para que este proceso de implementacién tenga logros
favorables. Por ejemplo, algunos autores han hablado de unos requisitos
habilitantes, llamados los basic first, que incluyen: “un presupuesto fuerte, controles
de efectivo, contabilidad y reportes financieros confiables, auditoria efectiva y
formalidad presupuestaria™*. Un recuento de los diversos elementos estudiados por
la literatura arroja las siguientes condiciones para tener en cuenta en el impulso de
los PpR en un pais.

En primer lugar, factores presupuestarios y contables. Se requiere que “se haya
avanzado en la construccién de una arquitectura institucional presupuestaria que
sea compatible con este tipo de presupuestacion™®. Por ejemplo, que exista una
gestion fiscal solida que garantice que “los presupuestos de los ministerios no
enfrenten una incertidumbre excesiva sobre el financiamiento que recibiran durante
el afio presupuestario”®.

En ultimas, se trata de asegurar “coherencia entre el proceso de presupuestacion y
la ejecucidon” de este. Requiriéndose para esto: “contar con un presupuesto creible
y realista que se ejecute sin desviaciones significativas de los montos autorizados”,
‘que el uso de los fondos publicos se destine solamente para los propdsitos
autorizados” y “que exista certidumbre sobre los fondos que dispondran los
ejecutores del gasto durante el afio fiscal”.%”

Por otro lado, con relacion al sistema contable del pais, se exige “una categorizacion
de costos mas explicita en las areas donde los costos eran tradicionalmente
agregados, concentrados o simplemente indefinidos”®8. También la implementacion
del sistema de cuenta unica®. Y, ademas, que se elija un método contable que
favorezca la implementacion de los PpR, teniendo la posibilidad de aplicar un
método de flujo efectivo o devengado.

5 ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pag. 3.

64 SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. Op. cit., pag. 6.

8 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pag. 8.
% ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pag. 9.

87 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pag. 14.
% SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. Op. cit., pag. 7.

8 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pag. 10.



El primer método, el de flujo efectivo, considera “de inmediato cualquier operacion
como un gasto”, teniendo en cuenta solo “el desembolso del recurso monetario” sin
reportar “ningun otro tipo de detalle”. Por otro lado, el método devengado consiste
en

“operaciones realizadas que presentan un ingreso o un gasto ejercido en una
fecha determinada, a pesar de ser exigibles para su cobro o su pago en una
fecha futura. Sin embargo, dichas operaciones no se consideran un ingreso
0 un gasto hasta que el servicio o producto, por el que ya se recibié o
desembolsd cierto recurso, sea efectivamente proporcionado, recibido o
transcurra el tiempo.””°

Es el devengado el método contable recomendado por los organismos
internacionales para compatibilizar con los PpR, pues, “proporciona elementos para
facilitar una vision mas real del estado que guardan las finanzas publicas —tanto
presentes, pasadas como futuras— lo cual provee de herramientas mas confiables
para la planeacion del gasto”. Entre otras razones, porque este método contable
‘comprende el registro de todos los flujos de recursos, incluyendo el de las
transacciones internas y todo tipo de flujos econémicos”; a diferencia del método de
flujo efectivo que “no logra diferenciar a las operaciones de gasto de las operaciones
de adquisicidn de recursos no financieros”.”’

En segunda medida encontramos los factores organizacionales. Un balance
satisfactorio de los PpR requiere un “cambio en la cultura organizacional para que
la infraestructura administrativa apoye a los sistemas y procesos, y que al mismo
tiempo, refuerce los comportamientos, practicas y actitudes requeridas en las
rutinas diarias”. Ademas, que se apliquen “esquemas de administracion gerencial
mediante procesos estratégicos que articulen la vision, objetivos y propdsitos
claves, previendo asi un marco de liderazgo y direccion”. 72

En esta via, es fundamental la “presencia de capacidades e incentivos en el servicio
civil’’3. Pues,

“Sin capacidades es imposible adoptar los mecanismos de evaluacién de
programas que son necesarios para adecuar la asignacion presupuestaria.
Pero aun los sistemas que cuentan con grandes inversiones no funcionan si
los incentivos de la burocracia no estan alineados con conseguir resultados
medibles”’4.7®

Los incentivos son conocidos como “incentivos de gestion” y se definen como
“financiamientos directos que reciben las entidades, por el cumplimiento de una

0 SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. Op. cit., pag. 7.

™ SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. Op. cit., pag. 7.

2 SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. Op. cit., pag. 10.

3 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pag. 23.
7 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pags. 8-9.
7S ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pag. 9.



serie de requisitos o metas que redundan en una mejor gestion en la entrega de
bienes y servicios a la sociedad”’®. Estos buscan la “apropiacion” por parte de los
servidores publicos, para que las entidades estén “verdaderamente comprometidas
con alcanzar sus resultados propuestos”’’. Esto es lo que realmente lleva a “vincular
la planificacion de la institucion con la programacion presupuestaria®®

Para el progreso en materia de calidad administrativa es necesario “desarrollar
sistemas de evaluacion, revision y capacitacion continua del personal, asi como el
fomento de conocimientos, habilidades y experiencia necesaria para nuevas formas
de pensar y trabajar’’®. Encontrandose que los elementos mas relacionados con la
implementacion de PpR son

“el aprovechamiento del tiempo, el liderazgo de los funcionarios publicos, la
calidad de los sistemas de informacidn, la capacitacion del personal, la
capacidad social para evaluar y monitorear el desempefio del gobierno y el
disefio de leyes y procedimientos formales, entre otros™°.

En tercer lugar, por supuesto, no pueden dejarse de lado los factores politicos; pues,
“el proceso presupuestario es una parte intrinseca del proceso de formulacién de
politicas™'. Por un lado, es necesario que

‘exista motivacion para impulsar la reforma (y las reformas que debieron
precederla). Esto es, que exista interés por parte de los actores involucrados,
particularmente el presidente y los ministros, en alcanzar los objetivos de las
mismas y estar dispuestos a aceptar los costos que toda reforma involucra.”®?

Aqui es importante tener en cuenta que se ha identificado que, ya que “no existe
una motivacion monetaria”, es “la existencia de recompensas extrinsecas al
sistema” el factor mas importante de motivacion®3.

El objetivo politico mas importante a tener en cuenta es el de “transparentar y hacer
mas eficiente el proceso de asignacion y, en especial, los esquemas de control y
rendicién de cuentas del presupuesto”. Pues, mientras

‘no exista acceso a la informacién presupuestal en un nivel ampliamente
desagregado, cualquier esfuerzo por profesionalizar el proceso politico del
presupuesto sera en vano, ya que no habra forma de que la sociedad
conozca los resultados de la asignacion y utilizacion de los recursos del
pais”®.

76 ACUNA, Rodolfo; HUAITA, Franklin; y MESINAS, Jorge. Op. cit., pag. 6.
7 ACUNA, Rodolfo; HUAITA, Franklin; y MESINAS, Jorge. Op. cit., pag. 2.
8 ACUNA, Rodolfo; HUAITA, Franklin; y MESINAS, Jorge. Op. cit., pag. 11.
® SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. Op. cit., pag. 11.

8 SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. Op. cit., pag. 11.

81 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pags. 8-9.

82 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pags. 9.

8 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pag. 25.

8 SOUR, Laura y ROSILLO, Eunises. Op. cit., pag. 12.



Por otro lado, se demanda que

“exista apoyo del resto de los actores que tienen un papel fundamental en el
proceso presupuestario, particularmente la legislatura. El apoyo legislativo
so6lo tendra lugar cuando los legisladores tengan la capacidad para entender
y utilizar el sistema, y cuando afectar el sistema presupuestario en la
busqueda de mayor transparencia, eficiencia y efectividad sea mas
productivo politicamente que beneficiar practicas clientelistas y asignacion
oscura del presupuesto.”®

Se encuentra que algunas razones para que los legisladores se vean mas
motivados a hacer parte de la implementacion de los PpR son que:

- “Los beneficios de introducirlo sean mayores. Por ejemplo, la informacion
generada sera de buena calidad.

- Tengan una participacion importante en el proceso de determinacién del
presupuesto.

- Tengan la capacidad para procesar la informacion que se genera.

- Tengan incentivos para favorecer politicas eficientes y efectivas en lugar de
politicas clientelistas o de foco estrictamente geografico.

- Tengan incentivos para controlar la labor del poder ejecutivo.”8®

Finalmente, también dentro de los factores politicos, es necesario “un aliado
importante para estas reformas en la ciudadania, y particularmente a través de su
articulacion en las organizaciones de la sociedad civil, que para los propdsitos de
este documento no analizaremos explicitamente™®”.

5.3. EL PROCESO DEL PRESUPUESTO POR RESULTADOS

Si bien ya se ha expuesto la definicion del PpR, sus objetivos, su relacion historica
con la concepcidon de la NGP y los factores para su implementacion, solo falta
estudiar la forma concreta en que se construye un presupuesto de este tipo.

Como ya se senald antes, los dos pilares de un sistema de PpR son:

i. “Definir explicitamente los resultados que pretenden lograr los servicios
(productos) que se brindan a la comunidad.

8 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pag. 9.
8 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pags. 31-32.
87 FILC, Gabriel y SCARTASCINI, Carlos. Op. cit., pags. 8-9.



ii. Proporcionar (...) a las autoridades politicas pertinentes indicadores clave
de desempefio, durante el proceso de elaboracion del presupuesto, para
medir la eficacia y eficiencia de sus servicios.”88 8

Al detenerse con atencién se advierte que estos dos elementos son, si quiere
observandolo en términos temporales, el elemento inicial y final del PpR. La fijacion
de resultados es el paso inicial que provee el norte para orientar la presupuestacion.
La aplicacion de un proceso de PpR dara como producto una informacién de
desempefio que luego servira para una nueva presupuestacion. Lo que une estos
dos hechos, la presupuestacion y la retroalimentacién, la herramienta
fundamental®, es la informacién obtenida del PpR.

Esta informacién de desempefio apoya las cuatro fases del proceso de
presupuestacion: formulacion, aprobacién, ejecucion y evaluacion auditoria. Se
busca “la utilizacion de la informacién de desempefio (indicadores, resultados de
evaluaciones, etc.) por cada uno de los actores claves del proceso presupuestario”.

UTILIZACION DEL PBR EN EL CICLO PRESUPUESTARIO

1. Formulacién

Apoyo para definir el marco
macrofiscal, las negociaciones
presupuestarias y la generacion de
“espacio fiscal” + Promueve que

2. Aprobacion

Apoyo para discutir y aprobar el
gasto en base a informacién de
mayor calidad, considerando
metas e indicadores de

los Ministerios Sectoriales ejecuten produccién.
en forma mas eficiente y efectiva
4. Evaluacion 3. Ejecucién

Herramienta de apoyo para la
gestion de los directivos publicos e
instrumento de M&E para el
Ministerio de Hacienda/Finanzas

Instrumento para apoyar el control,
sobre el cumplimiento de las
metas previstas y parala
realizacién de evaluaciones de

programas y politicas

Fuente: ARMIJO, Marianela, y ESPADA, Maria V. Calidad del gasto publico y reformas institucionales en América Latina.
CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 156. Santiago de Chile: Naciones Unidas. 2014. P. 24.

Se parte, entonces, de la formulacidn concreta y correcta de unos objetivos o
resultados que se pretenden, que también tiene niveles. Se aconseja, en una fase
inicial de aplicacion de los PpR, “elaborar unos pocos indicadores clave de
desempefio para cada ministerio, y posteriormente para cada programa”. Luego
vendra el seguimiento y la evaluacion, que debe estar presente pues “los
indicadores por si solos no suelen ser suficientes para juzgar el desempeiio de los

% ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pag. 3.
8 ACUNA, Rodolfo; HUAITA, Franklin; y MESINAS, Jorge. Op. cit., pag. 3.
% ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pag. 3.



programas’”. Pero la evaluacién también dependera del nivel de implementacion del
PpR y se aconseja, inicialmente, la elaboracion de “evaluaciones documentales”.®’

Para el momento inicial del proceso de PpR ha aconsejado seguir unos pasos que
favorecen la posterior obtencién de la informacion de desempenio:

i. ‘Una “etapa estratégica” al comienzo del ciclo presupuestario, que
comprenda un analisis preliminar de las prioridades generales de gasto
del gobierno.

il Un proceso de revision del gasto “aunque sea muy simple” que sirva para
comprobar la idoneidad y eficacia de los programas vigentes y que pueda
hacer uso de la informacion sobre los resultados para determinar qué
programas pueden ser reducidos, o incluso eliminados, y cuales podrian
ampliarse.

iii. Un proceso sistematico para analizar todas las nuevas propuestas de
gasto.

iv. El requisito de que todas las propuestas presupuestarias de los
ministerios ejecutores del gasto estén respaldadas con informacion sobre
la eficacia y la eficiencia del gasto que realizan.”?

En el tramo final del proceso de PpR, luego de haberse obtenido la informacion,
vendra su culmen con la obligacion de utilizar esta en el nuevo proceso de
elaboracion de presupuesto. La sola obtencién de la informacidn es una “condicion
necesaria pero no suficiente para el éxito de un presupuesto por resultados”. Se
vuelve asi al punto inicial del PpR, esta vez habiendo cumplido un ciclo de ejecucion
del gasto publico, lo que permite retroalimentar sobre las decisiones tomadas. En
cada nuevo ciclo del presupuesto se obtendra cada vez mejor informacion y, en
consecuencia, la definicion de presupuesto garantizara mejores resultados.®

La condicidon necesaria para que estos ciclos se cumplan sera, entonces, que
siempre el “proceso presupuestario incluya formalmente una revisiéon de las
prioridades de gasto y de los resultados de los programas”. Asi mismo, que la
informacion sobre resultados que se sintetice cumpla con ser “simple, asequible y
utilizable”. 94 9

9" ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pags. 3-4.

92 ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pags. 4-5.

% ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pag. 4.

% ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pags. 3-4.

9 ACUNA, Rodolfo; HUAITA, Franklin; y MESINAS, Jorge Op. cit., pag. 3.



El paso final, que se relaciona estrechamente con la NGP y los factores de
implementacion de los PpR, es “la rendicion de cuentas a los ciudadanos sobre lo
mismo en términos de eficiencia y eficacia”®.

5.4. PROGRAMAS PRESUPUESTALES

Lo descrito anteriormente son las bases de la aplicacién de un PpR. Ahora, en cada
pais y de acuerdo su nivel de implementacién se puede avanzar en unas
caracteristicas mas especificas que inciden en una obtencion de mejores logros. En
Peru, a modo de ejemplo, se ha particularizado la implementacion del PpR con unas
lineas de accion especificas, entra las que se identifica la “clasificacion del
presupuesto en base a programas presupuestales con vision de logro de
resultados™’. Este presupuesto por programas es un instrumento clave de la
implementacion del PpR, para aquellos paises que “disponen de los recursos y la
capacidad” para aplicarlo®.

Los programas presupuestales, han sido definidos en este pais como

‘unidades de programacion de las acciones del Estado que se realizan en
cumplimiento de las funciones encomendadas a favor de la sociedad. Su
existencia se justifica por la necesidad de lograr un resultado para una
poblacidn objetivo, en concordancia con los objetivos estratégicos de la
politica de Estado formulados por el Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico (CEPLAN), 6rgano rector del Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico, pudiendo involucrar a entidades de diferentes sectores y niveles
de gobierno. Cuentan con un responsable y un responsable técnico. Ellos
asumen el disefio y la implementacion del programa. Deben entregar
informacion sobre la descripcion y metas de entrega de productos,
indicadores de resultados, uso de evidencias en sus disefios causales, entre
otras que sean requeridas.”®

Esta forma de elaborar el presupuesto “clasifica por tipos de servicios y objetivos,
en vez de por tipo de insumos (salarios, suministros, equipos, etc.) como en un
presupuesto tradicional”'®. El seguimiento a los programas presupuestales en este
pais se

“realiza sobre los avances en los productos y resultados del gasto publico en
general, con énfasis inicial en los Programas Presupuestales. Dicho
seguimiento esta a cargo de la DGPP. Los ministerios y sectores
responsables de los programas presupuestales y los pliegos que intervienen

% ACUNA, Rodolfo; HUAITA, Franklin; y MESINAS, Jorge. Op. cit., pag. 4.
9 ACUNA, Rodolfo; HUAITA, Franklin; y MESINAS, Jorge. Op. cit., pag. 2.
% ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pags. 5-6.
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en la ejecucion de las metas fisicas y financieras de los productos
comprendidos, velan por la calidad de la informacion remitida. El Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) genera la informacion estadistica
necesaria para el seguimiento de los indicadores en los ambitos
correspondientes a su mision, en el marco del PpR, particularmente de
aquellos que no pudieran ser generados por los sistemas estadisticos
propios de las entidades involucradas en la aplicaciéon del PpR.”1%1

Finalmente, la evaluacion de estos programas presupuestales consiste en

“el analisis sistematico y objetivo de un proyecto, programa o politica en curso
o concluido, en razon a su disefio, ejecucion, eficiencia, eficacia e impacto
en la poblacion, sin perjuicio de las normas y procesos establecidos por el
Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) relativos a los proyectos de
inversion. Los resultados de las evaluaciones vinculan a las entidades cuyas
acciones han sido objeto de las mismas, las cuales deberan asumir
compromisos formales de mejora sobre su desempefo. Actualmente, se
viene implementando las llamadas evaluaciones independientes, que son
realizadas por personas naturales o juridicas, sin vinculacion o distintas a las
entidades que son objeto de las evaluaciones.

El disefio y los resultados de las evaluaciones son compartidos y discutidos
con las entidades involucradas.”'%?

5.5. PRESUPUESTOS TERRITORIALES POR RESULTADOS

Tal como se expuso en la parte introductoria de los PpR son los PAT quiza la
herramienta de planeacion del gasto mas importante para satisfacer los
compromisos de la Calidad del Gasto. Pues, es aqui donde se desarrolla en
concreto qué recursos y como seran gastados por las ET en un periodo
determinado. En este sentido, primero se hara una exposicién del régimen juridico
general de los presupuestos territoriales en Colombia. Luego, se detallara forma de
adecuar el procedimiento presupuestario de las ET a las reglas del PpR.

5.5.1. REGIMEN DEL PRESUPUESTO TERRITORIAL

La CPC establece en el numeral 4 del articulo 305 que es una atribucion del
Gobernador: “Presentar oportunamente a la asamblea departamental los proyectos
de ordenanza sobre planes y programas de desarrollo econémico y social, obras
publicas y presupuesto anual de rentas y gastos”. Por otro lado, dispone en el
numeral 5 del articulo 315 que es una atribucion del Alcalde: “Presentar
oportunamente al Concejo los proyectos de acuerdo sobre planes y programas de

9" ROBINSON, Marc y LAST, Duncan. Op. cit., pags. 5-6.
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desarrollo econdmico y social, obras publicas, presupuesto anual de rentas y gastos
y los demas que estime convenientes para la buena marcha del municipio”. Ademas,
este mismo articulo sefala en su numeral 9 que el Alcalde tiene la atribucién de:
“‘Ordenar los gastos municipales de acuerdo con el plan de inversion y el
presupuesto”.

Asi mismo, de acuerdo con el numeral 5 del articulo 300 de la CP, es la Asamblea
Departamental la que tiene la facultad de: “Expedir las normas organicas del
presupuesto departamental y el presupuesto anual de rentas y gastos”. Facultad
replicada de la misma manera para los Concejos, sean municipales o distritales, en
el numeral 5 del articulo 313, asi: “Dictar las normas organicas del presupuesto y
expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos”.

Las reglas para los PAT empiezan con el régimen constitucional sefialado en los
articulos 345y s.s. de la CP, que regula lo correspondiente al Presupuesto General
de la Nacion. Estas normas también se aplican a las ET, de acuerdo con la remision
normativa del articulo 353, que expresa que: “Los principios y las disposiciones
establecidos en este titulo se aplicaran, en lo que fuere pertinente, a las entidades
territoriales, para la elaboracion, aprobacion y ejecucidon de su presupuesto”.

A nivel legal las disposiciones preferentes aplicables son las contenidas en el
Estatuto Organico del Presupuesto, Decreto 111 de 1996. Este es el Estatuto
también para la adopcién del Presupuesto General de la Nacién, pero, a su vez, se
ordena la adecuacion de las normas presupuestales de las ET al Estatuto, como lo
sefala el articulo 104 de este.

Las partes que componen el PAT, segun el articulo 11 del Decreto 111 mencionado,
son:

“a) El Presupuesto de Rentas contendra la estimacion de los ingresos
corrientes de la Nacion; de las contribuciones parafiscales cuando sean
administradas por un érgano que haga parte del presupuesto, de los fondos
especiales, de los recursos de capital y de los ingresos de los
establecimientos publicos del orden nacional.

b) El Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones. Incluira las
apropiaciones para la rama judicial, la rama legislativa, la Fiscalia General de
la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, la
Contraloria General de la Republica, la Registraduria Nacional del Estado
Civil que incluye el Consejo Nacional Electoral, los ministerios, los
departamentos administrativos, los establecimientos publicos y la Policia
Nacional, distinguiendo entre gastos de funcionamiento, servicio de la deuda
publica y gastos de inversion, clasificados y detallados en la forma que
indiquen los reglamentos.



c) Disposiciones generales. Corresponde a las normas tendientes a asegurar
la correcta ejecucion del Presupuesto General de la Nacion, las cuales
regiran unicamente para el aio fiscal para el cual se expidan.”

El Presupuesto de Gastos, que es la parte mas importante para el fin de examinar
los principios de la Calidad del Gasto, esta compuesto, de acuerdo con el articulo
36 del Decreto 111 de “gastos de funcionamiento, del servicio de la deuda publica
y de los gastos de inversion”.

Composicién del presupuesto de gastos

Gastos generales

Presupuesto de | lntereses |
gastos (ley, ordenanza | Se de la deud
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s Funcionamiento
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Otros sectores...
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En primer lugar, los gastos de funcionamiento son aquellos que tienen el objetivo
de “atender las necesidades de los 6rganos para cumplir a cabalidad con las
funciones asignadas en la Constitucion Politica y la Ley”. Se clasifican en: gastos
del personal, gastos generales, transferencias corrientes, transferencias de capital
y gastos de comercializacion y produccion. En segundo lugar, el servicio de la
deuda, sea nacional o foranea, corresponde al “cumplimiento de las obligaciones
contractuales correspondientes al pago de capital, los intereses, las comisiones, y
los imprevistos originados en operaciones de publico que incluyen los gastos
necesarios para la consecucion de los créditos conforme a la ley”. Finalmente, los
gastos de inversion aluden a aquel que es susceptible de “causar réditos o de ser
de algun modo econdmicamente productivas, o que tengan bienes de utilizacion
perdurable, lamados también de capital por oposicidén a los de funcionamiento, que
se hayan destinado por lo comun a extinguirse con su empleo”. Estando aqui
consignado lo que se conoce como el Gasto Publico Social.'®

Al proceso de creacion y ejecucion del PAT se le denomina en Colombia “ciclo
presupuestal”. De acuerdo con el articulo 2.8.1.2.1. del Decreto 1068 de 2015,
Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Publico, el ciclo
presupuestal consiste de los siguientes pasos: (i) Programacion del proyecto de
presupuesto. (ii) Presentacién del proyecto al Congreso de la Republica. (iii) Estudio
del proyecto y aprobacion por parte del Congreso de la Republica. (iv) Liquidacion
del Presupuesto General de la Nacion. (v) Ejecucion. (vi) Seguimiento y Evaluacion.
Asi mismo, este mismo Decreto en su articulo 2.8.1.2.4. establece una “clasificacion

103 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACIQN. Op. cit., pag. 66.
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economica” del presupuesto, compuesta de los siguientes componentes: (i) Ingreso.
(i) Gasto. (iii) Adquisicion de activos no financieros. (iv) Fuentes y aplicacion del
financiamiento. (v) Resultados presupuestales. Donde resalta el quinto y ultimo
componente, por incorporar resultados como una parte del presupuesto y ajustarse
a lo que exige la aplicacion del PpR.

5.5.2. APLICACION DEL PRESUPUESTO POR RESULTADOS

Sefalado el régimen juridico general del PAT, su proceso de creacion y
componentes, podemos examinar qué debe reforzarse o cambiar para ajustarse a
los criterios de los PpR.

Lo que resalta de entrada es que el Decreto 111, que establece su régimen general,
no incluye como uno de sus componentes obligatorios la definicion de resultados
esperados con el presupuesto. Sélo el Decreto1068 de 2015, en su clasificacion
economica del presupuesto, menciona como uno de sus componentes los
‘resultados presupuestales”. Asi pues, la definicion de resultados no es prioritario
en el régimen presupuestal de la ET, pero tampoco contraviene su espiritu;
pudiéndose, entonces, incorporar esta herramienta de planeacién al ciclo
presupuestal.

Para la aplicacion de los PpR dentro de las ET lo principal es, sin dejar de hacer
todo lo que ordena la ley y se ha venido haciendo, la incorporacion de una definicion
de resultados esperados con cada PAT. Concretamente estos resultados pueden
ser incorporados dentro de las “disposiciones generales” del Presupuesto Anual y
que anteceden los presupuestos de ingresos y gastos. Esta definicion de resultados
hace compatible la planeacion y ejecucion presupuestal con la PE incorporada en
los PDT. Asi mismo, permite establecer los indicadores de desempefio, de los que
se obtendra la informacion de desempefio. Pues, lo central de los PpR, tal como se
expuso en el marco conceptual precedente, es la informacién de desempefio que
se pueda obtener en el ciclo presupuestal.

Es necesario, entonces, complementar los pasos del ciclo presupuestal definidos
legal y reglamentariamente con los criterios del uso de la informacion de desempefio
para los PpR. En primer lugar, el cual es quiza el momento mas importante, se debe
utilizar informacion de desempefo en la formulacion del PAT. Aqui es importante
realizar un analisis preliminar de las prioridades generales del gasto de la ET, con
relacion a los propositos del MFMP y los PDT. Ademas, realizar una revision del
gasto realizado con anterioridad, que permita verificar la eficacia y eficiencia de los
programas vigentes y extraer informacion util para el nuevo ciclo de formulacion
presupuestaria. Y, por ultimo en esta etapa, es importante que todas las nuevas
propuestas de gasto tengan como base un analisis de eficacia y eficiencia, siendo
tarea de los responsables de dependencias administrativas o programas de realizar
esta justificacion.



En seguida de los pasos previos para la formulacién del presupuesto, lo que sigue,
es definir clara y especificamente los resultados que se esperan con el PAT.
Ademas, se deben formular los indicadores claves de desempefio con base en estos
resultados esperados. De esta forma, los indicadores permitiran generar, al final de
la ejecucion presupuestal, informacién de desempefio relevante para el siguiente
ciclo presupuestario. Lo que sigue dentro del ciclo presupuestal, claro esta, sera el
seguimiento y evaluacion de los resultados propuestos con el PAT y la sintesis de
la informacion de desempefio final. Con relacion a esto, el seguimiento y evaluacion
y como formular indicadores sera materia de desarrollo en el préximo capitulo.

Finalmente, es clave resaltar que un pilar de los PpR es la rendicion de cuentas final
a los ciudadanos que exprese, en términos de eficiencia y eficacia, la obtencion o
no de los resultados esperados y formulados en el Presupuesto.

Por otro lado, las ET que cuenten con la capacidad administrativa y financiera
pueden avanzar en un mayor detalle en materia de planeacion presupuestal, con la
formulacion de programas presupuestales. Al establecer el PAT como programas
presupuestales ya no solo es necesario formular resultados esperados y los
indicadores para su seguimiento y evaluaciéon. Ya no se clasifica el gasto
unicamente entre los componentes generales establecidos por la ley: gastos del
personal, gastos generales, transferencias corrientes, transferencias de capital y
gastos de comercializacién y produccion. Se trata de la clasificacion del gasto
presupuestal también por programas programaticos especificos, que estan atados
a resultados y metas concretos.

Cada peso de gasto estara relacionado, entonces, no solo a su naturaleza sino
ademas a un programa Yy, en consecuencia, sera mas claro los resultados
esperados y obtenidos con esos gastos. Estos programas presupuestales, como se
expuso en el acapite correspondiente, tendran que tener definidos responsables
directivos y sus propios indicadores y metas para la obtencion de informacién de
desempefo. Asi pues, cuando llegue la etapa final del ciclo presupuestal la
evaluacion no se hara unicamente con relacién al cumplimiento o no de los
resultados esperados. Se podra analizar el PAT por programas y estimar el
cumplimiento de sus resultados y metas, con relacion a los gastos definidos para
este. De esta forma, se obtiene mejor informacion de desempefio con relacion a la
eficacia y eficiencia del gasto.

5.6. OTRAS INSTANCIAS DE PLANEACION PRESUPUESTAL

Tal como los alcaldes y gobernadores no cumplen solos el deber de la PE en las
ET, y son acompanados por las SP y los COPES, en materia de planeacion
presupuestal es relevante el papel de las SH y los COFIS.



A la Secretaria Municipal, Distrital o Departamental de Hacienda le corresponde
"dirigir y coordinar, conforme a las instrucciones del respectivo alcalde o del
gobernador, el proceso de programacion, elaboracion, presentacion, aprobacion,
modificacion y ejecucion del presupuesto”. Asi pues, tiene a su cargo “el manejo
financiero, presupuestal y contable de la entidad territorial”. Debe “promover las
estrategias para la ejecucion de la politica que en materia fiscal y financiera adopte
la entidad en aras de lograr y mantener la viabilidad y sostenibilidad de la misma,
de acuerdo con el Marco Fiscal de Mediano Plazo”. Cumpliendo con que la “gestion
en la ejecucion del presupuesto” sea “transparente y diligente para asi lograr la
eficiencia y efectividad del gasto publico y garantizar la financiaciéon del Plan de
Desarrollo de la entidad territorial” (Subrayado fuera de texto).'

Por otro lado, el Consejo Municipal, Distrital o Departamental de Politica Fiscal, es
también como los Consejos de Politica, Econdmica y Social, una asimilacion de una
figura nacional. En este caso, una asimilacion a las ET del Consejo Nacional de
Politica Fiscal (CONFIS). Es en concreto el “érgano asesor y consultivo de la
Secretaria de Hacienda”. Cumple el papel de ser el “rector de la politica fiscal y
coordinador del sistema presupuestal” en la ET respectiva. La conformacion de este
COFIS también correspondera a la asimilaciéon de la composicion del CONFIS, a
saber:

“‘Ministro de Hacienda y Crédito Publico (quien lo preside), el Director del
Departamento Nacional de Planeacion, el Consejero Economico de la
Presidencia de la Republica o quien haga sus veces, los Viceministros de
Hacienda los directores generales de Presupuesto Nacional, Crédito Publico,
Impuestos y Aduanas, y del Tesoro”.'%

5.7. PLAN OPERATIVO ANUAL DE INVERSIONES

Ademas del PAT, la legislacién colombiana prevé otro instrumento de planeacion
presupuestal que es relevante para la asimilacién del PpR dentro de las entidades
territoriales, el POAI, que es el tercer elemento del “sistema presupuestal’. De
acuerdo con el articulo 8 del Decreto 111 de 1996, el POAI “sefialara los proyectos
de inversion clasificados por sectores, érganos y programas”, el cual debe guardar
“concordancia con el Plan Plurianual de Inversiones del Plan de Desarrollo™%7.

Asi mismo, el POAI debe tener como base “la situacion fiscal y en las metas
financieras previstas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo y por ende en el Plan
Financiero”, para asi determinar

“los recursos disponible[s] para la financiacion de programas y proyectos de
inversion debidamente inscritos y evaluados en el Banco de Proyectos de
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Inversion, los cuales permiten priorizar la inversién publica, acorde con el
plan de desarrollo, haciendo especial énfasis en el gasto social”.'%®

Se trata, asi, de una “herramienta articuladora de la planeacion y el presupuesto”,
la cual pretende “el logro de la eficiencia en la utilizacién de los recursos disponibles
para asi lograr la calidad del gasto publico”. Entre otras, porque el POAI permite a
las ET

“la programacion de los objetivos y metas establecidos en el plan de desarrollo
departamental, municipal o distrital para cada vigencia fiscal; también permite
determinar los programas, subprogramas y proyectos de inversion por ejecutar
en la vigencia fiscal de acuerdo con el plan de accion”.'%®

En términos temporales, el POAI anualmente es aprobado por el COPES luego de
aprobarse el PF y con antelacion de presentarse el proyecto de PAT para su
aprobacion por el Concejo o Asamblea. Luego, la SH

“‘incluye los programas, subprogramas y proyectos o bien, de acuerdo con el
nivel de complejidad de la entidad territorial, incluye solo los programas y
subprogramas, en el proyecto de presupuesto general, en la parte
correspondiente al presupuesto de gastos de inversion, conforme a la seccion
del presupuesto que va a ser ejecutado, con el objeto de dar coherencia a todo
el presupuesto. De esta forma el contenido del POAI sera aprobado en forma
definitiva como parte del acuerdo u ordenanza de presupuesto”.'°
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6. SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LA CALIDAD DEL GASTO
6.1. SISTEMAS DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION

La medicién del desempeiio de las politicas, programas y proyectos “es la manera
a través de la cual se analiza la calidad del gasto publico”; no solo incluyendo el
“analisis presupuestario tradicional enfocado en los insumos (recursos financieros)”,
sino ademas el “analisis de los otros eslabones de la cadena de resultados:
procesos, productos, efectos e impactos”. Se ubica de presente, asi, “el énfasis en
el desempeinio refleja el estrecho vinculo existente entre la asignacion de recursos
y los resultados que se desea conseguir con ellos”.

Asi pues, “la medicion del desemperfio es la base de informacion para la gestion
publica” y “el factor clave para gestionar aspectos tan diversos como los procesos
de planificacion estratégica, el vinculo entre el plan y la programacion
presupuestaria, la inversion publica, los contratos publicos, el control externo y la
rendicion de cuentas”. Las medidas del desempefio presupuestario que con mayor
frecuencia se usan son: i) economia: la relacion entre costos e insumos; ii)
eficiencia: la relacion entre insumos y productos (outputs), iii) efectividad: la relacion
entre los productos y los resultados (outcomes); iv) Productividad: la relacién entre
productos y costos; y v) Value for money: la relacion entre resultados y costos.'""

El seguimiento, es la “funcion continua que utiliza la recopilacion sistematica de
datos sobre indicadores predefinidos para proporcionar”, a los administradores e
interesados, “indicaciones sobre el avance y el logro de los objetivos, asi como de
la utilizacion de los fondos asignados”'2. La evaluacion, por su parte, es la
“apreciacion sistematica y objetiva de un proyecto, programa o politica en curso o
concluido, de su disefo, su puesta en practica y sus resultados”; teniendo como
objetivo “determinar la pertinencia y el logro de los objetivos, asi como la eficiencia,
la eficacia, el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo”; proporcionando
“‘informacion creible y util, que permita incorporar las ensefianzas aprendidas en el
proceso de toma de decisiones”!"3,

La gran mayoria de paises en América Latina desarrolla SSE en los cuales “se
incorpora algun tipo de informacion de desempefio (a través de indicadores) de la
gestion gubernamental”. Asi mismo, “en los casos mas avanzados dichos sistemas
tienen como propdsito que dicha informacion sea un insumo para la asignacion del
gasto publico, la mejora de la gestion publica y la rendicion de cuentas”. De esta
forma se concreta el objetivo de “proporcionar la informacion necesaria acerca de
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la relevancia, efectividad y eficiencia de (futuras) politicas con el fin de poder
priorizar los gastos publicos en la elaboracion del presupuesto”.'*

Los efectos del gasto publico pueden evaluarse indirectamente con base a: (i) los
productos (outputs) generados por el gobierno, “lo que incluye aspectos tanto de
cobertura como de calidad de los bienes y servicios provistos por el sector publico”;
(ii) los resultados (outcomes), para “medir los efectos del gasto publico sobre las
condiciones de vida de la poblacion”. Asi, por ejemplo, “mientras el enfoque de
productos se concentraria en la tasa de inmunizacion infantil (el porcentaje de nifios
vacunados), el enfoque de resultados enfatizaria la tasa de mortalidad infantil”."

6.2. SISTEMAS DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION EN AMERICA LATINA
6.2.1. COLOMBIA

En Colombia se cred para el Gobierno Nacional el Sistema Nacional de Evaluacién
de Resultados (SINERGIA), en 1994, como dependencia del Departamento
Nacional de Planeacion. SINERGIA nace para “centraliza[r] gran parte de la
informacion sobre el desempefio y basicamente intenta hacer un seguimiento de los
programas vinculados al Plan Nacional de Desarrollo”; con el fin de “mejoras
continuas en efectividad y eficiencia de la gestion publica con una mejor asignacion
y uso de los recursos publicos y la generacion de conocimiento sobre la gestion
publica a partir de estudios y analisis”. Su énfasis es de macro evaluacion, al nivel
de los “programas y politicas de gobierno”; entre otras, por el desarrollo de “un
componente de evaluaciones focalizadas, donde se estudia el funcionamiento,
impacto y evolucidon de las principales politicas y programas del gobierno, como
aporte al proceso de toma de decisiones relacionadas con su disefio y ejecucion”.''®

SINERGIA tiene como base en los objetivos, los “indicadores que permitan evaluar
el cumplimiento de los objetivos en funcion de la eficiencia, eficacia e impacto”, y el
rango de metas en el que se esperan situar en un periodo determinado”, que se
fijan las entidades, de acuerdo con la estrategia global del Gobierno Nacional. Las
entidades

“estan en condiciones de entregar la informacion necesaria al Departamento
Nacional de Planeacion para que éste haga una meta evaluacion que permita
analizar el desempefio de cada organizacion y el nivel de éxito en el
cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo”.""”
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6.2.2. BRASIL

En Brasil, el Gobierno Federal aplica el Sistema Integrado de Planeamiento y
Presupuesto (SIOP) que “monitorea el desempefio de los programas y acciones del
Plan Plurianual en su dimensidén estratégica y operativa”. Ademas, ministerios
sectoriales tiene sistemas de seguimiento y evaluacion “completos y que estan
vinculados a los planes estratégicos de dichos ministerios”. De esta situacion,
ademas, se pueden identificar tres etapas de desarrollo de la relacién entre la
evaluacion de la planeacion y la asignacion de recursos.''®

La primera etapa, “desde 1996 a 1999, en la cual se definen 42 proyectos con
inversiones prioritarias a los cuales les es asignados recursos y posteriormente son
monitoreados respecto del cumplimiento de sus metas”. En la segunda etapa es
cuando se da “mayor énfasis a la vinculacion entre las metas del Plan Nacional de
Desarrollo y la asignacion de recursos”; pues se ‘introdujo un modelo de
presupuestacion por programas y un sistema de monitoreo y evaluacion del
desempeirio vinculados con el Plan Plurianual (PPA) 2000-2003”; esto permitié que
el PPA 2000-2003 entregara “a 338 programas finales de todos los gobiernos
federales la asignacidn de recursos presupuestarios, orientados gracias a la
identificacion de indicadores de resultados de los programas”. Por ultimo, la tercera
etapa del PPA, “de 2004 a 2007, consisti6 en la incorporacién de revisiones anuales
de programas”. Asi pues, se “adoptaron metodologias exhaustivas de evaluacion
para los programas seleccionados y de evaluacion ex ante para proyectos de gran
monto”. Se resalta que lo comun de la evaluacion aplicada en Brasil a los PPA es
“sistematizada y forma parte del ciclo de gestién con regularidad anual y aplicacion
comun a todos los programas”. En los dos ultimos PPA se “incorporan iniciativas de
PID y esquemas de evaluaciones de programas”.'"®

6.2.3. CHILE

En Chile la aplicacion de estos sistemas empieza en los afos 90, “en el marco del
proceso de reforma de la gestion publica”, en el cual “el Ministerio de Hacienda, a
través de la DIPRES, ha desarrollado un conjunto de instrumentos de evaluacion
enmarcados en un Sistema de Control de Gestion”. Teniendo como objetivo central
“‘mejorar la informacion del desempefio de la gestidon publica como referente para el
proceso presupuestario”. Hoy Chile cuenta con

“‘un conjunto de instrumentos de evaluacion, integrados en un Sistema de
Control de Gestidon y Presupuestos por Resultados: indicadores de
desempenio, sistema de evaluacion de programas (que consiste en tres tipos
de evaluacién: de programas, de impacto y comprehensiva del gasto),
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programas de mejoramiento de gestion, fondo concursable de proyectos y
balance de gestion integral.”'?°

CUADRO 4
INSTRUMENTOS DEL SISTEMA DE EVALUACION DE RESULTADOS Y CONTROL DE GESTION
Herramienta Descripcién 2010
Indicadores de Indicadores de eficacia, economia, eficiencia, 1274 indicadores
Desempeifio (1994) calidad de servicio con metas en el proceso Desempeiio reportado en presupuesto y
presupuestario enviado al Congreso en proceso
presupuestario y en BGI.
Evaluacién de Programas seleccionados anualmente para ser (64% del gasto en programas
Programas (1996) evaluados por paneles independientes. evaluables)
Elinforme final de evaluacién, que incluye Aumento en nimero de evaluaciones de
conclusi y rec daci es enviado al impacto y comprehensivas del gasto
Congreso Evaluacién del seguimiento de

compromisos y envio al Congreso en
BGlI, de acuerdos de presupuesto

ministerial
Programa de Bono anual pagado sobre la base del progreso de El rango de pago del bono institucional
Mejoramiento de la instituciones en relacion con metas en siete areas fluctda entre un 2,5% - 5% de la
Gestion (PMG) (1998)  claves de administracién, enfoque benchmark® remuneracion

El rango del bono de desempefio
colectivo, tiene un maximo de 3%.
Resultados del PMG enviados al
Congreso en BGI

Certificacion externa, tipo 1ISO 9000.
Devolucién de autoridad financiera a
quienes tienen mejor desemperio

Balance de Gestion Reporte anual preparado por cada Servicio sobre el  Doscientos servicios envian BGl a la
Integral (BGI) (1996) desempefio en relacién con el presupuesto, metas, ~ Comisién Permanente de Presupuestos
compromisos institucionales. del Congreso.

BGI base para reporte del Presidente y
revisién por la Comision Permanente de
Presupuestos del Congreso.

Fondo Concursable Fondo de recursos asignados a programas nuevos  10% del gasto publico asignado

(FC) (2000) o reformulaciones sobre la base de su calidad y mediante FC.
consistencia, conforme a las prioridades de los FC suspendido durante la segunda mitad
ministerios. de la administracion Lagos

Fuente: Berner (2010).

? Contempla la entrega de dos tipos de bonos: d perio institucional (; iado al cumplimi de metas de la
institucién) y un bono de d pefio colectivo (. iado al cumplimi de metas de unidades de trabajo) 121

6.2.4. MEXICO

En el caso de México, es importante en este proceso la promulgacion de la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria de 2006 (LFPRH), para
“fortalecer la politica fiscal”’, y la Ley General de Contabilidad Gubernamental del
afno 2008, que “tiene como objetivo establecer la contabilidad con base devengada
y la armonizacion de normas contables y presupuestarias en todos los niveles del
gobierno”. Gracias a la LFHPR se institucionaliza el sistema de PpR y, ademas, “se
establecen los mandatos para su operacion y se definen los roles que juegan el
presupuesto, la planeacion y sus mecanismos de vinculacion”, asi:

“El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) debe formularse
anualmente sobre la base de las prioridades establecidas en el Plan Nacional
de Desarrollo (PND).

- La estructura programatica del presupuesto debe asegurar vinculacién entre
recursos, metas e indicadores. Esta vinculacion se produce a partir de la
mision, los objetivos de unidades responsables y programas sectoriales. El
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6.3.

6.3.1.

Ejecutivo debe presentar y acordar la estructura programatica con el
Congreso antes de presentar el presupuesto.

El presupuesto debe aprobarse con una clasificacion del gasto que permita
conocer y evaluar la productividad y los resultados del gasto publico en cada
una de las etapas del proceso presupuestario.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de la
Funcion Publica (SFP) debe generar regularmente informacion sobre la
ejecucion presupuestaria y el desempefo de los programas publicos para
enviarla al Congreso.

Los programas que entregan servicios a la comunidad deben contar con
Reglas de Operacién (RO) que establezcan sus objetivos, beneficios,
poblacién objetivo y criterios de funcionamiento.

Todos los programas con Reglas de Operacion deben ser sujetos de una
evaluacion anual de resultados. Las conclusiones de esta evaluacidon deben
considerarse en la formulacidn presupuestaria siguiente.

El Ejecutivo, por intermedio de la SHCP y la SFP debe desarrollar un Sistema
de Evaluacion del Desempefio (SED), para evaluar y retroalimentar la
programacion presupuestaria. EI SED debe proveer informes bimestrales al
Congreso.”'??

SISTEMAS DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION EUROPEOS

CANADA

En Canada se aplica un sistema de gestion de gasto, desde 2007, como “marco
para el desarrollo e implementacion de los planes del gasto del gobierno”. Este
contiene “varios instrumentos dirigidos a mejorar la eficiencia y calidad del gasto”,
siendo sus tres pilares:

“Gestion orientada a resultados: la evaluacion de los programas y la
demostracién de los resultados para los canadienses;

Upfront” Discipline: todas las nuevas propuestas de gasto del gobierno
requieren medidas claras de éxito y una mejor informacion acerca de las
nuevas propuestas de ajuste entre los programas existentes;

122 ARMIJO, Marianela, y ESPADA, Maria V. Op. cit., pags. 28-29.



- Evaluacién continua: revision de todos los gastos directos del programa para
garantizar que los programas sean eficientes, efectivos y alineados con las
prioridades establecidas por el gobierno.”'?3

Por otro lado, es relevante que existe “una retroalimentacion para el mejoramiento
de la gestidn de forma directa desde el Treasury Board (organismo a cargo de la
iniciativa) hacia las dependencias que aplican los diversos instrumentos, a través
de informes que van al Parlamento”. Cada afo “los resultados de la revision
estratégica son publicados en el Presupuesto del Gobierno”, informacion que se
incorpora luego a dos informes que también se presentan anualmente al
Parlamento.

Primero, los Informes sobre Planes y Prioridades, que constituye “un documento de
planificacion del Ministerio a tres afos” con un “detallado plan de gasto, prioridades
y resultados esperados”. En estos informes el Ministerio “comunica los resultados
estratégicos y las actividades a nivel de los programas, explicando como (...)
pretende avanzar para lograr lo que se propone mediante su plan estratégico”. Asi
mismo, incluye un “analisis de contexto (analisis de riesgos, desafios y lecciones
aprendidas) cuyo objetivo es explicar como el plan y las prioridades se vinculan con
las prioridades de Gobierno”.'?*

Segundo, los Informes de Desempeio de los Departamentos, que son “un reporte
o informe anual sobre desempefio en la implementacion de plan(es) propuesto(s),
las actividades de los programas, la focalizacion de prioridades y el logro de
resultados”. Aqui es determinante la “revision estratégica” (strategic review), que se
trate de una “evaluacion continua de todos los gastos directos del programa”. Los
gastos directos son aquellos costos “de los programas ejecutados por el gobierno
federal y consta de gastos de funcionamiento y de capital, asi como los subsidios y
transferencias, y también las donaciones y contribuciones hechas a las provincias y
territorios”. Tiene como fin “identificar ahorros potenciales con el fin de proporcionar
una mayor gama de opciones”.'?®

Por otro lado, para resolver los problemas de articulacion de las prioridades
gubernamentales con el presupuesto, Canada ha aplicado un Sistema de Gestion
del Gasto mediante el Program Activity Architecture (PAA), que también alimenta
con su informacion los dos Informes anteriormente sefialados. EI PAA, “agrupa
programas y actividades relacionados entre si y los vincula l6gicamente a un
resultado estratégico (strategic outcome)’. Estos strategic outcomes tienen “la
particularidad de ser muy agregados y estan focalizados al logro de un resultado
concreto que impacta en los problemas de los ciudadanos”. Es el ViceMinistro de
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cada Departamento el que tiene la “responsabilidad por el cumplimiento de las
metas asociadas a estos objetivos estratégicos”. Y, finalmente, “existe un sistema
de ranking publico sobre el cumplimiento, asi como una consecuencia, aunque
menor, sobre un porcentaje de su remuneracion”.'?®

6.3.2. HOLANDA

El Ministerio de Finanzas de Holanda es el “responsable del disefo institucional del
conjunto del sistema de evaluacion y, a través de la legislacion, asigna roles y
responsabilidades para las distintas partes”. Las atribuciones “respecto a la
efectividad y eficiencia de las politicas” fueron establecidas en la Ley de Cuentas
del Gobierno del afio 2001.1%"

La ley, mencionada anteriormente, establece que cada Ministerio es “responsable
de su presupuesto”, lo que incluye la “confirmacion de que los fondos fueron
gastados en lo que se presupuestd” y “que las politicas implementadas fueron
efectivas y eficientes”. Asi mismo, son responsables de “revisiones periddicas que
evaluen la efectividad y eficiencia de las politicas y deben informar a la Corte de
Auditoria (organismo independiente) de los resultados”. Esta Corte puede investigar
la efectividad y eficiencia de ciertas politicas, por peticion del gobierno o por
iniciativa propia.'?®

El Ministerio de Finanzas también puede “hacer objeciones a determinadas
propuestas de gasto por razones presupuestarias o cuando considere que la
entrega de mayor valor por dinero (value for money) es insuficiente”. De lo que se
deprende que “determinadas decisiones con impacto en el presupuesto no pueden
ser presentadas al Gabinete de Gobierno antes de que el [Ministerio de Finanzas]
haya dado su opinion” y que “queda habilitado para influir en el gasto del resto de
ministerios y para solicitar informacién acerca de la relevancia, efectividad y
eficiencia de las politicas”.12°

El Ministerio en comento “también puede establecer normas y reglamentos para
fortalecer el sistema de evaluacién”. Evaluaciones que pueden ser ex ante o ex post.
Dentro de las primeras, que son las mas especificamente reguladas, se utilizan en
Holanda:

- “La “Regulacion sobre Evaluaciones Periodicas” establece un conjunto de
instrumentos y criterios de calidad a los que deben adherirse las
evaluaciones ex post. En ella se establece que cada ministerio debe realizar
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una revisiéon de sus politicas en periodos de cuatro a siete afos por cada
articulo presupuestario y enviar sus resultados al parlamento. También
establece la necesidad de que una organizacion experta independiente esté
involucrada en la revision y ofrezca su opinion respecto a los resultados y la
metodologia. Posteriormente, esta opinion es enviada al Parlamento como
un apéndice del informe de revision. El responsable de este tipo de
evaluaciones es el MF.

- Las “Regulaciones de Presupuesto” establecen como la informacion y
planificacion de las evaluaciones periddicas tienen que quedar reflejadas en
el presupuesto con el fin de mejorar la transparencia. Cada ministerio debe
publicar en su informe presupuestario anual un cronograma que refleje la
revision de cada politica en una planificacion de cinco afios. En el caso de
que se estén llevando a cabo otras evaluaciones, como las de los subsidios,
deben incluirse también.

- La “Ley General Administrativa” establece la evaluacion de los subsidios por
parte de los ministerios al menos una vez cada cinco afos. Esta informacién
puede ser usada por el gobierno para decidir si continuar o finalizar un
subsidio en particular.”'3°

Por otro parte, se encuentran “los instrumentos disefiados para identificar opciones
de reforma y ahorro (options for savings and reforms)”, los cuales se reconoce que
tienen “mayor impacto potencial en el presupuesto”. Porque, primero, “cuentan con
procedimientos y practicas bien estructurados y de amplia comprension”. Segundo,
“existen grupos de trabajo ad hoc formados por funcionarios del MF y de los otros
ministerios cuyo objetivo es identificar opciones de reforma y ahorro que beneficien
a los ministerios implicados y que tengan algun efecto en el presupuesto”.
Finalmente, en tercer lugar, “no solo obtiene la informacién del sistema de
evaluacion implementado para la priorizacién y reduccion de gastos, también se
nutre de otras fuentes, como los estudios de organismos independientes de
investigacion y de las ideas de los propios funcionarios”. Dentro de estos
instrumentos se encuentran las “revisiones de gastos” (spinning reviews) y las
“revisiones exhaustivas de gastos” (comprehensive spending reviews), utilizados de
manera extensa.'®!

Las “revisiones de gastos” (spending reviews) se introdujeron en 1981 y hasta 1994
se focalizaron “en recortes presupuestarios, mientras que las realizadas desde
entonces se concentraron mas en incrementar el value for money a través de
aumentar la efectividad y la eficiencia en los gastos”. Qué revisiones hacer fue “el
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resultado de un proceso de negociacion anual entre el MF y los otros ministerios,
vinculado a las negociaciones sobre el presupuesto”.'3?

Este instrumento tiene como fin “proporcionar opciones alternativas de politica para
el futuro, incluyendo nuevas estimaciones presupuestarias”. Asi, “deben resultar en
opciones para reducir gastos o para crear mayor valor por dinero, pero no para
presentar opciones que resulten en costes estructurales adicionales”. Debe
contener “un analisis minucioso de la efectividad y eficiencia de cada area de politica
sometida a evaluacion”. El grupo encargado de la revision, ademas, “hace uso de
estudios internacionales, bases de datos, comparaciones con otros paises,
opiniones de los expertos, etc.”. Se resalta como regla de estas revisiones dos
aspectos:

- “el analisis y las opciones de politica resultantes pueden contradecir las
politicas y planes del Gabinete en ejercicio;

- los informes de revision de gastos tienen un caracter independiente, analitico
y sin sesgo politico.”’33

Los grupos responsables de estas revisiones “estan compuestos de funcionarios
publicos y expertos independientes sin afiliacidon politica” y el director es
‘normalmente un director general anterior o en ejercicio, o un individuo de similar
categoria, responsable de un area de politica diferente a la que se esta revisando”.
Por otro lado, “ningun miembro puede "vetar" las ideas de otro, lo que permite
presentar al Gabinete un rango amplio de propuestas para opciones de politica”.'34

Estas revisiones de gasto (spending review) y las revisiones de gastos exhaustivas
(comprehensive spending reviews) aportan, entonces, a “adaptar la informacion al
proceso presupuestario en contenido y tiempo”. Pues, permite “identificar con mayor
facilidad que politicas y programas deben ser suspendidos, como puede
incrementarse la eficiencia de las politicas o qué politica justifican los costos
incurrido”.'®
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CUADRO 5

IMPACTO DE LOS ELEMENTOS DEL SISTEMA DE EVALUACION HOLANDES
EN EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES PRESUPUESTARIAS

Rol especifico del

Impacto en la toma de Control de calidad P Impacto en el
Instrumento decisiones (técnico) M;?i':;?]'zlgge presupuesto
Evaluaciones ex
ante
Andlisis costo- Ayuda en las La Oficina de Analisis  No existe un Medio, aunque algo
beneficio decisiones “va/no va",  de Politica Econémica  procedimiento que mayor en proyectos
pero la decision final de Holanda u otras asegure la de grandes
no depende del agencias designadas participacion en las inversiones
analisis. Tiene pueden proporcionar decisiones de “va/no
influencia en el caso una segunda opinién va" para proyectos de
de “mejor alternativa en el caso de grandes  infraestructura
de proyecto” proyectos. No existe individuales. El
otro proceso Gabinete decide en
especifico para proyectos de
control de calidad importancia nacional
Otros tipos de Pueden ser elemento  Ninguno Como en el caso Bajo a medio
estudios ex ante de ayuda en la anterior
eleccion entre
programas de politica
alternativos
Evaluaciones ex
post
Revision de politica  Depende. Pueden Expertos El Gabinete decide si  Bajo, con algunas

Evaluaciones de
efectos

impulsar cambios de
politica. Pueden
proporcionar ayuda
para revisar el gasto

Depende

independientes dejan
constar su opinién en
un anexo a la revision
de politica. El
Gabinete decide si la
revision puede ser
enviada al Parlamento

No estéan
organizadas, depende
de cada situacion

la revision de politica
puede ser enviada al
Parlamento

No existe un
procedimiento
especifico

excepciones

Bajo, dado que este
tipo de evaluaciones
SON poco comunes,
aunque el impacto
podria der
potencialmente
elevado

Evaluaciones para
opciones de
reforma y ahorro

Revision del gasto

Revision exhaustiva
del gasto

Puede ser alto,
dependiendo de la
necesidad de la
reforma. El impacto
es mayor cuando
comienza un nuevo
periodo de Gabinete

Puede ser alto,
cuando se solicita en
el caso de necesidad
de consolidacion
fiscal. El impacto es
mayor cuando
comienza un nuevo
periodo de Gabinete

Un comité
interdepartamental
dirigido por el Director
General de
Presupuesto, revisa
que el informe se
adhiera a los términos
de referencia y a las
pautas de calidad

Como en el caso
anterior

El Gabinete decide en
el informe "La vision
del Gabinete" y en la
publicacién del
informe de revision de
gasto. Ambos
documentos son
publicados de forma
conjunta

El Gabinete decide
acerca de la
publicacién del
informe (el informe
sobre "La vision del
Gabinete" es posible,
pero no necesario)

Alto, dependiendo de
la necesidad de
reforma (mayor
efectividad y
eficiencia) o de
consolidacion fiscal

Alto, dependiendo de
la necesidad de
consolidacion fiscal

Fuente: Schoch y Den Broeder (2013).

138 ARMIJO, Marianela, y ESPADA, Maria V. Op. cit., pag. 34.

136



6.4. IMPLEMENTACION TERRITORIAL DE SISTEMAS DE SEGUIMIENTO Y
EVALUACION

Para la obtencidn de los objetivos de la Calidad del Gasto en las ET, estas tienen
que contar con informacién de desempefo para poder saber como y en qué medida
se han cumplido. Desde la PE se establece como necesario que haya informacion
que permita establecer si se han cumplido o han sido acertadas las estrategias
planteadas por la ET. Asi mismo, la base para la existencia de PpR es, ademas de
definir unos resultados esperados, la informacion sobre el cumplimiento de estos
resultados. Todo esto se concreta con la implementacién de SSE en las ET.

En consecuencia, la primera medida necesaria que deben aplicar las ET es la
adopcion de un SSE dentro de su nivel territorial. Este SSE debe permitir centralizar
la mayoria de la informacion de desempefio de todos los organismos y entidades
de la administracion territorial. EI SSE debe relacionar la PE, incorporada en los
PDT; sus objetivos estratégicos, estrategias y planes de accion; con los PAT y la
ejecucion del gasto final. Por supuesto, incluyendo los indicadores de desempefio
incorporados en cada uno de estos instrumentos.

El propdsito claro de los SSE es la obtencion de informacion de desempefio de todo
el gasto de la ET. Ahora, si la entidad se encuentra en un periodo incipiente de
aplicacion de los SSE, se recomienda internacionalmente la focalizacion inicial de
los SSE a determinadas politicas y programas del gobierno. Siendo estas, claro
estd, las mas importantes para la ET a la luz de los objetivos estratégicos. Asi, se
puede ir adquiriendo experiencia para la conformacién y formalizacion de los SSE,
familiarizar a los directores de entidades y programas y poder, en los afos
consecutivos, extender su aplicacion a toda o la mayoria del gasto de la ET.

Por otro lado, el SSE ofrece tener a la mano una sistematica informacion de
desempenio, pero aun faltaria establecer como se debe proceder a su obtencion y
cual debe ser su tratamiento. Aqui las ET pueden aplicar la figura de las “revisiones
de gasto”. Asi pues, las ET aplicarian metodologias concretas para que las
entidades y programas objeto de seguimiento y evaluacion hagan una revision del
gasto de su vigencia fiscal. Esta informacion debe esclarecer posibilidades de
ahorro u optimizacion de recursos y, por ende, puede incluir propuestas concretas
para ser incorporadas en el proximo PAT. Las revisiones del gato también pueden
ser realizadas por terceros externos.

Asi mismo, es determinante que la informacion recogida en los SSE y las revisiones
de gasto anuales, se conviertan en informes para la SH y la SP. También es positivo
entregar periodicamente estos informes a las Asambleas y Concejos. De esta forma,
la informacién que se ha conseguido puede guiar el proceso presupuestario que se
realiza anualmente. La utilidad final que pueda tener la informacién de desempefio
depende su conversion en medidas concretas de mejora dentro de la programacion



de cada PAT. Por supuesto, esta informacion debe ser guia para la PE que realice
un gobierno nuevo, al haber cambio de administracion en la ET.

Otras medidas que pueden incorporar las ET es la realizacion de rankings publicos
sobre el cumplimiento de los objetivos de Calidad del Gasto. Asi mismo, se podrian
establecer incentivos salariales para quienes tengan mejores resultados.

En concreto, la adopcion de SSE puede hacerse por medio de decreto por parte de
Alcaldes y Gobernadores. Ahora, para adoptar el mejor SSE es necesaria una
previa discusion e incorporacion de los criterios de todos los organismos de la ET.
Un camino posible y adecuado es su adopcion dentro de un COPES, que lo
establezca como una politica publica de la ET.

Asi mismo, el proceso de revision de gasto por las entidades y programas de la ET,
para su incorporacion dentro del nuevo ciclo presupuestal, se puede agregar al ya
comun y peridédico de programacion presupuestal. Por ejemplo, incorporar estos
informes en las propuestas que regularmente envian para ser incorporadas en cada
PAT.

Es determinante adoptar unos responsables especificos para desarrollar estas
tareas de revision del gasto y garantizar la incorporacion de los informes en cada
programacion presupuestal. La dependencia llamada a ser responsable del
seguimiento de esta tarea, dentro de la ET, es la SH. Se le puede dar facultades,
por ejemplo, de hacer revisiones de gasto cuando lo omitan los responsables de
programas o entidades, revisiones de gasto extraordinarias y herramientas para
garantizar la incorporacién de esta informacion en cada nuevo PAT.

Finalmente, lo importante para el adecuado funcionamiento del SSE, las revisiones
de gasto y la programacién presupuestal es la amplia comprension de este tema
por todos los servidores publicos de la ET. La misma politica publica que defina el
COPES deberia establecer la forma y plazos de capacitaciéon de todos los niveles;
directivos, operativos, técnicos; de la ET, para que se comprenda y realice
adecuadamente la tarea de seguimiento y evaluacion de los propoésitos de la Calidad
del Gasto. Por supuesto, esta recomendacion se hace extensiva a la capacitacion
en materia de PE y PpR, segun corresponda.



7. INDICADORES DE DESEMPENO

Un indicador de desempefio consiste en

“una representacion (cuantitativa preferiblemente) establecida mediante la
relacion entre dos o mas variables, a partir de la cual se registra, procesa y
presenta informacién relevante con el fin de medir el avance o retroceso en
el logro de un determinado objetivo en un periodo de tiempo determinado,
ésta debe ser verificable objetivamente, la cual al ser comparada con algun
nivel de referencia (denominada linea base) puede estar sefialando una
desviacion sobre la cual se pueden implementar acciones correctivas o
preventivas segun el caso™'%.

Los indicadores de desempeio, en especifico, son “medidas que describen cuan
bien se estan desarrollando los objetivos de un programa, un proyecto, la gestion
de una institucion”. Teniendo por un lado los indicadores y, por otro, los “nieles
esperados de desempefio o metas a lograr”, que son distintos.3®

Estos indicadores pueden cumplir dos funciones, descriptiva y valorativa. La
primera, pues aporta “informacion sobre el estado real de una actuacion publica o
programa”. La segunda, porque permite incorporar “a la informacién anterior un
“‘juicio de valor” basado en antecedentes objetivos sobre si el desempefio en dicho
programa o actuacion publica es o no el adecuado”. De aqui se extrae la diferencia
entre la “medida de una variable”, que es la que cumpliria la primera funcién
sefalada, y un indicador en sentido estricto, que garantiza la segunda.’®

DIAGRAMA 17
CADENA DE RESULTADOS

Resultados
finales o
impactos

Insumos Procesos Productos Resultados
intermedios

Area de interés
para los
usuarios y la
ciudadania

Area de interés para la organizacion, para la gestion interna y también para
mecanismos de control externo

Congreso 140

La utilizacion de indicadores de desempefio cuenta con ventajas como las
siguientes:

37 FUNCION PUBLICA. Guia para la construccion y analisis de indicadores de gestion. Bogota. 2018. P. 18.
138 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 56.
3% ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 56.
140 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 57.



71.

“‘Apoya el proceso de planificacion (definicion de objetivos y metas) y de
formulacion de politicas de mediano y largo plazo.

Posibilita la deteccion de procesos o areas de la institucion en las cuales
existen problemas de gestion tales como: uso ineficiente de los recursos,
demoras excesivas en la entrega de los productos, asignacién del personal
a las diferentes tareas, etc.

Posibilita a partir del analisis de la informacion entre el desempeio efectuado
y el programado, realizar ajustes en los procesos internos y readecuar cursos
de accion eliminando inconsistencias entre el quehacer de la institucion y sus
objetivos prioritarios: eliminar tareas innecesarias o repetitivas, tramites
excesivos o0 se definan los antecedentes para reformulaciones
organizacionales.

Aun cuando no es posible establecer una relacion automatica entre
resultados obtenidos y la asignacion de presupuesto, contar con indicadores
de desempefio sienta las bases para una asignacién mas fundamentada de
los recursos publicos.

Establece mayores niveles de transparencia respecto del uso de los recursos
publicos y sienta las bases para un mayor compromiso con los resultados por
parte de los directivos y los niveles medios de la direccion.

Apoya la introduccién de sistemas de reconocimientos al buen desempefio,

tanto institucionales como grupales e individuales.”*’

CLASIFICACION DE LOS INDICADORES DE DESEMPENO

En cuanto a su clasificacion los indicadores de desempeino pueden diferenciarse,
por un lado, segun “medicion de las principales variables asociadas al cumplimiento
de los objetivos”. Estos permiten identificar “cuantos insumos se utilizaron, cuantos
productos y servicios se entregaron y cuales son los efectos finales logrados”. Los
indicadores de este grupo son de: insumos, procesos o actividades, productos y
resultados finales.#?

41 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 58.
42 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 59.



DIAGRAMA 20 .
INDICADORES Y PREGUNTAS DE DESEMPENO

—

A

Resultado final
o impacto
(outcome)

Resultados
intermedios

¢ Cuéntas unidades de productos y
Producto (output) servicios se estan produciendo y
< entregando a los usuarios?

<

¢ Cémo estan cambiando las
condiciones objetivas que se estan
interviniendo, se soluciona el/los
problemas?

A\ N4

¢ Cémo estd cambiando el estado o
< comportamiento de los beneficiarios?

AN

N\

Proceso

¢Con que oportunidad, se esta
produciendo?

¢ Cuéanto nos cuesta?

¢ Cuantos recursos se estdn
invirtiendo, cuanto personal se
contrata, cuantos materiales etc?

Fuente: Elaboracién propia.

143

Los indicadores de insumo (inputs):

“cuantifica los recursos tanto fisicos como humanos, y/o financieros utilizados
en la produccion de los bienes y servicios. Estos indicadores generalmente
estan dimensionados en términos de gastos asignados, numero de
profesionales, cantidad de horas de trabajo utilizadas o disponibles para
desarrollar un trabajo, dias de trabajo consumidos, etc. Estos indicadores son
muy utiles para dar cuenta de cuantos recursos son necesarios para el logro
final de un producto o servicio, pero por si solos no dan cuenta de si se
cumple o no el objetivo final.”'44

Los indicadores de proceso:

“se refieren a aquellos indicadores que miden el desempeno de las
actividades vinculadas con la ejecucion o forma en que el trabajo es realizado
para producir los bienes y servicios, tales como procedimientos de compra
(dias de demora del proceso de compra) o procesos tecnoldgicos (numero
de horas de los sistemas sin linea atribuibles al equipo de soporte). Estos
indicadores son utiles para la evaluacion del desempefio en ambitos donde

43 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 61.
144 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 60.



los productos o resultados son mas complejos de medir, como por ejemplo
actividades de investigacion, culturales, etc.”'4

Los indicadores de producto:

“‘muestra los bienes y servicios de manera cuantitativa producidos y provistos
por un organismo publico o una accion gubernamental. Es el resultado de
una combinacion especifica de insumos por lo cual dichos productos estan
directamente relacionados con ellos. Por si solo un indicador de producto,
(por ejemplo numero de vacunaciones realizadas, numero de viviendas
construidas, numero de inspecciones, etc.) no da cuenta del logro de los
objetivos o de los recursos invertidos en la generacion de dichos
productos.”146

Los indicadores de resultado pueden ser de resultados intermedios o resultados
finales o de impacto. Los primeros aluden a “cambios en el comportamiento o estado
o certificacion de los beneficiarios una vez recibidos los bienes o servicios”. Los
indicadores de resultado final son aquellos que miden

“los resultados a nivel del fin ultimo esperado con la entrega de los bienes y
servicios. La informacién que entrega se refiere por ejemplo al mejoramiento
en las condiciones de la poblacion objetivo, y que son exclusivamente
atribuibles a dichos bienes.”"#’

Dentro de las caracteristicas de los indicadores de resultado final se resalta que:

“Su logro depende casi siempre del accionar de mas de una institucion.

Sus logros pueden estar afectados por factores externos no controlables, por
lo cual la atribucion directa del programa no siempre es comprobable. De
esta manera para saber la verdadera contribucion del Programa deben
hacerse estudios complejos para aislar los efectos de otras variables. Los
costos de la evaluacién, dado que en general requiere de establecimiento de
metodologias mas sofisticadas, tales como establecimiento de grupos de
control, encuestas de opinion, etc.

Los impactos de las politicas y los programas estan determinados por
muchos factores. Algunos estan el control de la institucion y otros no. Por
esta razon los directivos de los Programas no son responsables por el logro
de los impactos, sin embargo son responsables por “gestionar para los
impactos” En otras palabras los directivos continuan siendo responsables por
la entrega de los productos y por el cambio en la composicion de productos
de acuerdo a lo que dictan las circunstancias. Buena informacion sobre los

145 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 60.
146 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 60.
47 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 62.



resultados o sobre lo que esta funcionando y lo que no ayuda a las decisiones
acerca de que comenzar o que parar, continuar o expandir.

- Los efectos a largo plazo de las politicas o programas que en general van
mas alla del plazo en que se solicita la evaluacion, la que en general si la
evaluacion esta asociada al presupuesto corresponde a un afio fiscal.”148

DIAGRAMA 21
INDICADORES DE IMPACTO, CON MEDICION INTERMEDIA DE LOS RESULTADOS

_ Indicador de Indicador de
Indicador de producto Resultado Resultado Final
Intermedio
No de nifios matriculados en Porcentaje de nifios de 3-6 afios Porcentaje de nifios que
Educacion preescolar matriculados que logran terminan preescolar logran
publica/No de nifios entre 3 a 6 terminar la ensefianza manejo de habilidades basicas
anos del pais preescolar en lecto escritura

Porcentaje de padres y madres
satisfechos con la educaciéon
impartida
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Por otro lado, los indicadores también pueden distinguirse segun el “juicio que se
realiza una vez finalizada la intervencion”. Aquellos favorecen responder “en qué
medida se cumplieron los objetivos, cual es el nivel de satisfaccion de la calidad
percibida por los usuarios, cuan oportunamente llego el servicio”. Los indicadores
de este conjunto son de: eficiencia, eficacia, calidad y economia.’°

Los indicadores de eficacia dan cuenta del “grado de cumplimiento de los objetivos
planteados” sin considerar necesariamente “los recursos asignados para ello”.
Tienen como objetivo “brindar informacion sobre el grado en que se cumplen los
objetivos de la gestion institucional, o de un determinado programa”; por lo que se
relacionan estrechamente con “el proceso de rendicion de cuentas publicas, dado
que son esas variables que interesa conocer finalmente para efectos de asignacion
de recursos”. Dentro de estos indicadores se pueden encontrar: cobertura,
focalizacion, capacidad de cubrir la demanda y el resultado final.

La cobertura consiste es “la expresion numérica del grado en que las actividades
gue realiza, o los servicios que ofrece, una institucion publica son capaces de cubrir
o satisfacer la demanda total que por ellos existe”. La focalizacion hace referencia
al “nivel de precision con que las prestaciones y servicios estan llegando a la

148 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 62.
149 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 63.
150 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 59.



poblacidn objetivo previamente establecido”. Aquellos de capacidad de cubrir la
demanda aluden al potencial “que tiene una institucion publica para absorber de
manera adecuada los niveles de demanda que tienen sus servicios”. Por ultimo, los
de resultado final, ya expuestos antes, pretenden “medir la contribucion del conjunto
de la intervencion de la entidad publica”.'®"

La eficiencia, en general, alude describe “la relacion entre dos magnitudes fisicas:
la produccién fisica de un bien o servicio y los insumos que se utilizaron para
alcanzar ese nivel de producto”. Una mayor eficiencia se logra, asi, al “producir la
mayor cantidad de servicios o prestaciones posibles dado el nivel de recursos de
los que se dispone” o, bien “alcanzar un nivel determinado de servicios utilizando la
menor cantidad de recursos posible”."%?

Dos indicadores clasicos en materia de eficiencia son “el costo unitario de
produccion y el costo promedio, el cual relaciona la productividad fisica y el costo
de los factores e insumos utilizados en la generacion de un bien o servicio”. Asi
mismo, también se encuentran aquellos “orientados a medir la productividad media
de los factores: cuantas unidades de producto se obtienen en promedio por cada
unidad de factor”.

La importancia de los indicadores de eficiencia consiste en que permite “detectar
cuales son los factores ineficientes que pueden estar generando un valor de
indicador que escape a la media de los estandares comparativos, o de las metas
gue estime razonables de ser obtenidas”. Este analisis se relaciona con

“la adquisicion y el aprovechamiento de los insumos (inputs), que deben ser
adquiridos en tiempo oportuno, al mejor costo posible o al costo aceptable,
la cantidad adecuada y con una calidad aceptable. De esta manera el analisis
de los insumos (inputs) debe ser realizada desde los medios humanos,
materiales y financieros.”’53

CUADRO 4
INDICADORES DE EFICIENCIA
Eficiencia/ Producto Medio Eficiencia/Costos Medios
Numero de inspecciones/nimero de inspectores Costo total programa becas/Numero de beneficiarios

Numero de expedientes resueltos por semestre/dotacion  Costo total inspecciones/total de inspecciones
de personal en la tarea

Tasa de variacion de casos ingresados por juez Costo total auditoria/nimero de auditorias

Tasa de congestion (numero de casos registrados en el Tasa de variacion anual del costo publico por tipo de caso
aflo+pendientes inicio periodo) / Asuntos resueltos en el
afo

Fuente: Elaboracion propia.
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51 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pags. 64-65.
52 ARMIJO, Marianela. Op. cit., p. 66.

53 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 67.

154 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 67.



Los indicadores de economia permiten ver la “capacidad de una institucion para
generar y movilizar adecuadamente los recursos financieros en pos del
cumplimiento de sus objetivos”. Tipicos indicadores de este tipo son “la capacidad
de autofinanciamiento (cuando la institucion tiene atribuciones legales para generar
ingresos propios), la ejecucion de su presupuesto de acuerdo a lo programado y su
capacidad para recuperar préstamos y otros pasivos”. Ademas, otros importantes
son los que “relacionan el nivel de recursos financieros utilizados en la provision de
prestaciones y servicios con los gastos administrativos incurridos por la
institucion”.1%®
RECUADRO 12 .
EJEMPLOS DE INDICADORES DE ECONOMIA

INDICADOR

Aumento de costos por errores en contratos (Procesos)

$ gastados a través del sistema informatizado de compras / $ total de las compras (Procesos)
Ahorros realizados en contratos y propuestas a partir del uso de técnicas de innovacion de compras

Porcentaje de recursos privados obtenidos respecto del gasto total en Museos Nacionales y Museos Regionales y/o
Especializados

Recuperacion de los préstamos de los Fondos Sociales
Porcentaje de recuperacion del costo de los servicios Ingresos por venta de servicios/ Gasto total

Fuente: Elaboracion propia a partir de Procurement Executive’s Association. Guide to a Balance Scorecard: Performance
Management: Moving from Performance Measurement to Performance Management. Appendix E: Optional Acquisition
performance Measures, www.professionals.pr.doe.gov y Direccion de Presupuestos, Chile www.dipres.cl.
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Finalmente, los indicadores de calidad se refieren a “la capacidad de la institucidn
para responder en forma rapida y directa a las necesidades de sus usuarios”. Y para
que sean mas positivos se requiere “mejorar los atributos o caracteristicas de los
servicios que se entregan a los usuarios”. Los factores que se extienden de estos
indicadores son: “oportunidad, accesibilidad, precision y continuidad en la entrega
de los servicios, comodidad y cortesia en la atencion”.'s”

% ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 68.
%6 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 68.
57 ARMIJO, Marianela. Op. cit., p. 69.



CUADRO §
EJEMPLO DE INDICADORES DE CALIDAD

Oportunidad

Accesibilidad

Percepcién de usuarios

Precision

Porcentaje de respuestas a
los Parlamentarios dentro
de los plazos acordados

Numero de localidades
cubiertas por atenciones
moviles

Porcentaje de aprobacion
excelente de los talleres de
trabajo, por los
participantes

Porcentaje de contratos
terminados por errores

Porcentaje de reportes
econdémicos entregados en
tiempo acordado

Numero de horas que la

biblioteca esta abierta fuera de

las horas de trabajo

Porcentaje de usuarios
satisfechos

Numero de usuarios
satisfechos/ Total usuarios
encuestados

Numero de fallas reales/
Fallas programadas

Numero de intervenciones
con retraso/ Numero de
intervenciones totales

Porcentaje de Poblaciéon con
necesidades especiales que
son miembros activos de la

Numero de usuarios
satisfechos con el trato en
la atencién/ Total usuarios

Porcentaje de contratos
€ON uno o0 mas errores
encontrados por revisiones

biblioteca externas
Fuente: Elaboraciéon propia a partir de: Departamento de Administracion y Finanzas, Australia, Noviembre 2000; varios
ejemplos de la rendicion de cuentas del SEV Uruguay, Indicadores de la Ley de Presupuestos de Chile.
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7.2. PROCESO DE CREACION DE LOS INDICADORES DE DESEMPENO

El establecimiento de indicadores que permitan el seguimiento y evaluacion de la
Calidad del Gasto, por supuesto, depende necesariamente de la particularidad de
cada Plan de gobierno o programa. Ahora, hay una serie de reglas que se pueden
seguir para asegurar “la coherencia del conjunto de indicadores que se construyan”.
Los pasos son los que se describen a continuacion.

7.2.1. ESTABLECER LAS DEFINICIONES
REFERENTE PARA LA MEDICION

ESTRATEGICAS COMO

DIAGRAMA 22
PLANIFICACION ESTRATEGICA E INDICADORES

‘ La medicion del desempefio es parte de un largo proceso de planeamiento ‘

Indicadores de
desempeifio

Objetivos

¢Coémo sabemos &Quiénes somos, qué ¢Dénde queremos ir?
que llegamos? hacemos y para
quiénes?

¢Coémo podemos llegar?

Estrategias

Fuente: Adaptado de Oregon Progress Board (2004).
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7.2.2. ESTABLECER LAS AREAS DE DESEMPENO RELEVANTES A MEDIR

Estas areas (eficacia, eficiencia, economia, calidad) “surgen del analisis de las
variables criticas del proceso de produccion (insumos, procesos, productos,

%8 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 69.
%% ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 75.



resultados) y que inciden de manera central en la generacion de los resultados
esperados”. Asi pues, el “tipo de indicador a construir dependera de las variables
(que son los aspectos relevantes) que es necesario monitorear para pronunciarse
sobre los resultados esperados”."®°

Para la configuracion de indicadores se dan, entre otras, las siguientes
recomendaciones:

- “Los indicadores deben informar sobre las diferentes areas de la
organizacion: estratégica, gestion y operacional. De forma evidente lo mas
probable es que los indicadores de caracter estratégico y los mas relevantes
del control de gestion sean los que se reporten a los 6rganos rectores tales
como Ministerio de Hacienda, Planificacidon para su uso en la toma de
decisiones presupuestarias y/o de evaluacibn de metas nacionales,
sectoriales entre otros.

- El numero de indicadores debe limitarse a una cantidad que apunte a lo
esencial y que ayude a captar el interés de los diferentes usuarios a los
cuales va dirigido.

El conjunto de indicadores debe cubrir las dimensiones del desempefio de
manera integrada: eficiencia, eficacia, calidad y economia. Tal como se
sefialé en el punto las medidas sobre los insumos (inputs) o productos
(outputs) por si solos no tienen valor informativo para la toma de decisiones,
necesitamos saber el costo por unidad producida (eficiencia, costo medio), la
oportunidad de esa produccion (calidad), y si los recursos financieros estan
correctamente ejecutados (economia).

- Los indicadores deben facilitar el conocimiento del desempefio de los
procesos (resultados intermedios) para identificar los cuellos de botella, las
demoras y tiempo de espera y el ciclo de maduracion del servicio (tiempo de
resolucion desde el inicio de un tramite hasta su resolucion).

- La organizacion debe ser capaz de utilizar y controlar el numero de
indicadores construidos. Mucha cantidad de informacion puede volverse en
contra de los propios usuarios de dicha informacién.

- Los indicadores deben informar sobre el nivel de avance y de progreso hacia
el logro de los resultados finales.”'®

160 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 76.
61 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 78.



7.2.3. FORMULAR EL INDICADOR Y DESCRIBIR LA FORMULA DE CALCULO

Cuando ya se han decidido “los aspectos relevantes que deben ser medidos, los
ambitos y las cuales dimensiones; corresponde construir cada uno de los
indicadores”. Aqui se debe sefialar el “nombre del indicador y desarrollar las
férmulas que permitiran calcular los algoritmos que daran los valores obtenidos por
el indicado”. Su nombre debe ser “lo mas ilustrativo posible sobre lo que se quiere
medir, y la férmula debe permitir informar sobre los parametros o variables que se
estan midiendo”; este nombre:

- “Debe ser claro, preciso y autoexplicativo.
- Que cualquier persona entienda qué se mide con ese indicador.

- Si se usan siglas o aspectos técnicos, deben definirse en una nota
explicativa.”'62

Por otro lado, la férmula de calculo es “una relacién matematica de las variables que
deben entregar como resultado lo que dice el nombre del indicador”. Los tipos de
férmulas mas utilizadas en indicadores son:

“Porcentaje (proporciones).

Tasa de variacion.

Razdén o promedio.

indices.”163

7.2.4. VALIDAR LOS INDICADORES APLICANDO CRITERIOS TECNICOS

La validacion de indicadores busca “contar con un conjunto de indicadores
balanceados, que permitan satisfacer los requisitos técnicos y las necesidades de
informacion de los usuarios”. Unos criterios basicos que deberia cumplir los
indicadores, para “la toma de decisiones y la rendicion de cuentas”, son:

- “Estar vinculados a la mision.

Medir resultados intermedios y finales.

- Ser mensurables.

Los datos deben ser validos y confiables.

62 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 80.
63 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 81.



- Tener identificados a los responsables por su cumplimiento.

- Estar dirigidos a prioridades que reflejen una gestion integrada (ambito de
eficiencia, eficacia, calidad, economia).

- Util para el personal, clientes internos y externos, interesados, y hacedores
de politicas.”164

7.2.5. RECOPILAR LOS DATOS

Los datos necesarios para realizar los indicadores se pueden encontrar en diversas
fuentes, como:

- “Informacion contable-presupuestaria.
- Estadisticas de produccion fisica, cargas de trabajo del personal.
- Encuestas, estudios especiales.

- Benchmarking, etc.”'65

7.2.6. ESTABLECER LAS METAS O EL VALOR DESEADO DEL INDICADOR Y
LA PERIODICIDAD DE LA MEDICION

Las metas “expresan el nivel de desempefio a alcanzar y se vinculan a los
indicadores, proveyendo la base para la planificacion operativa y el presupuesto”.
Sus principales caracteristicas son que:

“Especifican un desempefio medible (se expresan en unidades de medidas,
tales como porcentajes, kilometros, dias promedio, etc.).

- Especifica la fecha tope o el periodo de cumplimiento (trimestral, bimestral,
anual, quinquenal, etc.).”166

Para la creacion de estas metas se aconseja seguir algunas recomendaciones:

- “Su establecimiento debe considerar diferentes parametros (desempefio
histérico, comportamiento del indicador en el pasado, linea base, programas
similares, estandares).

164 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 86.
85 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 88.
166 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 88.



- Deben ser posibles de cumplir por la institucion con los recursos financieros,
humanos, fisicos y tecnologicos disponibles.

- Su logro debe depender de la institucion (establecer supuestos).

- Debe ser realista y financiables, pero representar un desafio significativo.
- Deben establecerse para ser cumplidas en un plazo determinado.

- Deben expresar claramente el ambito geografico que cubre.

- Deben ser conocidas y acordadas con los ejecutores de las distintas areas
(establecer los responsables por el cumplimiento).”'6”

7.2.7. SENALAR LA FUENTE DE LOS DATOS

Entre otras fuentes, para la extraccion de informacién, que mediran los indicadores
de desempefio, se puede acudir a:

- “Registros de la institucion (posibles de auditar).
- Estadisticas oficiales.
- Encuestas (realizadas por entes externos).”'68

7.2.8. ESTABLECER SUPUESTOS
Los supuestos a considerar son, entre otros:

“Aspectos no controlables por la institucion.

- Variaciones del tipo de cambio, o de determinados precios pueden afectar
niveles de ingresos esperados, tarifas, etc.

- Aprobaciones de procesos por entes externos en la que hay probada
posibilidad (norma o procedimiento externa) que puede alterar la
programacion).

- Flujo de recursos internacionales, etc.”'69

87 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 88.
168 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 89.
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7.2.9. EVALUAR: ESTABLECER REFERENTES COMPARATIVOS Y
ESTABLECER JUICIOS

Este es de los ultimos pasos en el proceso relacionado con los indicadores de
desemperfio y se puede distinguir entre el monitoreo y la evaluacion. El monitoreo
es “el proceso que nos permite ir chequeando el comportamiento de éstos en alguna
frecuencia determinada, la cual puede ser mensual, trimestral, semestral, anual,
etc.”. Luego, el “proceso de interpretacion de los resultados logrados sobre la base
del monitoreo realizado” es o que conocemos como evaluacion, es decir, estimar si
‘el desempefio se ajusta a lo programado, si es adecuado o no esta dentro de los
parametros considerados”.'7°

Este proceso de evaluacion es lo que “me permitira tomar decisiones, comunicar e
informar”. En la evaluacion es importante tener en cuenta que “no hay una medida
unica que demuestre por si sola el desempefio de la institucion, por lo que es
fundamental contar con una combinacion de ellas”. También es necesario “tener
como punto de comparacion las metas que la organizacion establece”. Ademas, al
“‘comparar resultados con instituciones similares se debe tener especial cuidado en
seleccionar una institucion que sea estrictamente semejante”.'”"

7.2.10. COMUNICAR E INFORMAR EL DESEMPENO LOGRADO

Finalmente, el camino se termina en la utilizacion de la informacion, con base en los
indicadores de desempeiio, para rendir cuentas. Esta “comunicacién e informacion
del desempefio logrado” consiste en “informes tanto a los niveles directivos como a
los Organos de Control Externo”, como a los usuarios. Se recomienda para la
entrega de esta informacion, que la comunicacion de los resultados esté “focalizada
en los aspectos claves de la gestibn con mensajes simples, directos y
demostrables”. Por otro lado, el “contenido de la comunicacion en lo posible debe
ser educativo considerando las necesidades de informacidn de los diferentes tipos
de usuarios”. Asi mismo, se debe entregar en “reportes que tengan alguna
periodicidad util para la toma de decisiones de los diferentes actores”.'”?

70 ARMIJO, Marianela. Op. cit., pag. 90.
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INSUMO

Costos planilla
Costos unidades de
productos

+ Namero de
funcionarios

+ Licitaciones
realizadas

+ Actividades

DIAGRAMA 33

TIPOS DE INDICADORES Y USUARIOS POSIBLES

PROCESO

PRODUCTO

RESULTADO
INTERMEDIO

RESULTADO
FINAL

Costos por vivienda

Lils

Costos por

q

Namero de vivi

Kilamet: i

construido

Tiempo de respuesta
Fallo judicial
Tiempo promedio

Resoluciones

P taje de viviend
con estandares de
calidad enla norma

Porcentaje de viviendas
con entorno urbano

Porcentaje de usuarios
de tribunales que
acceden a la justicia

Disminucion del déficit
habitacional
Provincia X

Porcentaje de usuarios que
reciben vivienda declaran
satisfaccion por calidad de
entorno

Tasa de variacion en la
percepcion de los
ciudadanos respecto de la
justicia

Porcentaje de reduccion de
criminalidad

Productos
Intermediarios

con

Insumos o Inputs Eficacia Eficacia Eficacia Eficacia
Calidad (Cobertura, focalizacion Eficiencia Eficiencia
Economia calidad) Calidad Calidad
Sistema de inf Presup Presupuesto Presupuasto Presupuesto
interna (productos finales) . . o
Sistema de informacion Sistema de informacién Sistema de informacion
Entidades Sistema de interna (Productos Directivo Directivo
informacion Interna intermedios, Productos

Contraloria finales, no relacionados Organismo de

Planificacion y Hacienda

Fuente: Elaboracién propia.
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