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Resumen Ejecutivo

La gestion publica reciente establece que un Estado moderno es aquel impulsado por la
busqueda de resultados socialmente necesarios a partir de procesos que promuevan la
eficiencia, la efectividad y la calidad de los servicios. En ese sentido, la Gestidn para
Resultados (GpR), entendida como “una estrategia de gestion publica que conlleva tomar
decisiones sobre la base de informacidén confiable acerca de los efectos que la accién
gubernamental tiene en la sociedad” (Garcia-Moreno y Garcia-Lépez, 2010) se ha
convertido en un marco de referencia para la administracién de los recursos del Estado de
forma tal que maximice su valor por dinero.

Los seguros sociales no escapan a esta condicién. Siendo instituciones estatales con especial
cercania a las personas, los institutos de seguridad social se encuentran constantemente
bajo el escrutinio publico, mismo que sigue con detenimiento la calidad y acceso oportuno
a sus servicios, asi como su sostenibilidad financiera. Las presiones internas y externas
obligan a buscar cada vez mas recursos pero a su vez a adoptar enfoques estratégicos que
eleven la eficiencia sin sacrificar calidad.

Este documento es un esfuerzo por integrar lecciones aprendidas en materia de Gestién
para Resultados a nivel internacional con un diagndstico sobre las condiciones que
caracterizan la gobernanza presupuestaria y la administracién institucional de los seguros
sociales de Guatemala, Costa Rica, Panama y Republica Dominicana. Para ello, el analisis
hace uso de dos estrategias metodoldgicas. La primera es una revision literaria alrededor
de seis paises que han incorporado el marco de la GpR y la buena gobernanza
presupuestaria en sus sectores publicos o entidades sanitarias, segin corresponda. Luego,
a partir de informacién secundaria sobre estudios PEFA en Guatemala y Republica
Dominicana y un cuestionario especifico disefiado para analizar gobernanza presupuestaria
y que fue completado para Costa Rica y Panama.

Una adecuada gestién de las finanzas del sector publico es el elemento clave que articula
los recursos disponibles, la prestacién de los servicios y el logro de los objetivos de las
politicas publicas. Los mecanismos presupuestarios vinculados a logros cuantificables a
corto/mediano plazo promueve aln mas la eficiencia y la efectividad del sector publico, lo
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anterior toma mayor relevancia en nuestra region debido a que los gobiernos suelen contar

con recursos limitados que obligan establecer mecanismos de eficiencia, donde se logre
identificar el “como” y “a donde” se destinaron determinados fondos.

Es preciso mencionar que todo sistema gubernamental bajo los principios de buena
gobernanza presupuestaria, deben cumplir de forma general con un ciclo de gestion en
donde se evalla en todo momento las acciones y resultados obtenidos. Como se destaca
en la figura, se deben definir todos aquellos resultados que se desean obtener dentro de la
primera etapa de “Planificacion por Resultados” y de igual manera tomar en consideracién
los elementos relacionados a los aspectos financieros necesarios para lograr dichos
resultados dentro de la fase de “Presupuestacion por Resultados”. Seguidamente, dentro
de la fase de “Gestidon Financiera” se debe de tomar en consideracion todos aquellos
elementos administrativos para la captacién de recursos financieros para asi concretar los
objetivos formulados al inicio del ciclo. Posteriormente, dentro de la “Gestién de Programas
y Proyectos” se debe detallar la conformacién del personal a cargo, metas del proceso y
responsables de cada programa. Por ultimo, el proceso de “Monitoreo y Evaluacién”
permite determinar si se han alcanzado los resultados esperados o en su defecto en qué
etapa se encuentra el mismo.

Figura 1. Ciclo para una buena Gestion Presupuestaria

Planificacion
para Besullados

Moritoreo
¥ EVaILZC N

Gestion Financisra

Fuente: Garcia et al. (2010)

Debido a la importancia de establecer estos mecanismos de buena gobernanza
presupuestaria en las finanzas publicas es que distintas organizaciones a nivel internacional
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como la OCDE, PEFA, BM y FMI, se han interesado por formular estandares que favorezcan
el desarrollo econdmico, con el objetivo de brindarle confianza a la poblacién sobre el
accionar del aparato estatal. Debe de destacarse que dichos mecanismos emplean diversos
tipos de indicadores y estos se ajustan a las distintas etapas del ciclo presupuestario, con el
objetivo de unificar el uso de criterios cuantitativos y cualitativos. El enfoque PEFA fue
utilizado en el presente estudio. Esta perspectiva metodolégica estructura su evaluacion a
partir de siete pilares cada uno con subdivisiones analiticas:

I. Confiabilidad del presupuesto. El presupuesto publico es realista y se aplica segun lo
previsto. Esto se mide comparando los ingresos y gastos reales con el presupuesto
aprobado originalmente.

Il. Transparencia de las finanzas publicas. La informacién sobre las finanzas publicas es
completa, coherente y accesible para los usuarios. Esto se logra mediante una clasificacién
integral del presupuesto, la transparencia de todos los ingresos y gastos publicos (incluidas
las transferencias intergubernamentales), la publicacion de informacién sobre el
desempeiio en la prestacidn de servicios y el facil acceso a la documentacion fiscal y sobre
el presupuesto.

lll. Gestion de activos y pasivos. Una gestion eficaz de los activos y pasivos publicos
garantiza la optimizacién de los recursos para las inversiones publicas, el registro y la gestion
de los activos, la identificacién de los riesgos fiscales y la planificaciéon prudente, la
aprobacion y el seguimiento de las deudas y garantias.

IV. Estrategia fiscal y presupuestacion basadas en politicas. La estrategia fiscal y el
presupuesto se preparan teniendo debidamente en cuenta las politicas fiscales, los planes
estratégicos y las proyecciones macroecondmicas y fiscales preparadas por el gobierno.

V. Previsibilidad y control de la ejecucién presupuestaria. El presupuesto se aplica en el
marco de un sistema de normas, procesos y controles internos eficaces que garantiza que
los recursos se obtengan y utilicen conforme a lo previsto.

VI. Contabilidad y presentacion de informes. Se mantienen registros exactos y confiables,
y se genera y da a conocer informacion en forma oportuna para atender las necesidades en
materia de toma de decisiones, gestion e informacion.

VII. Escrutinio y auditoria externos. Las finanzas publicas se examinan en forma
independiente y se hace un seguimiento externo de la aplicacién de las recomendaciones y
acciones de mejora por parte del Poder Ejecutivo.

La otra pieza metodoldgica utilizada en la preparacion del cuestionario responde al enfoque
de la OCDE, misma que comprende 10 principios y buenas practicas en lo que se
denominada Gobernanza Presupuestaria. Estos principios son:
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I. Presupuestos dentro de objetivos fiscales.
Il. Alineamiento con prioridades y planes estratégicos a mediano plazo.

lll. Marco del presupuesto de capital disefiado para satisfacer las necesidades nacionales
(meta de cantidad de consultas).

IV. Transparencia, apertura y accesibilidad.
V. Debate incluyente, participativo y realista sobre las alternativas presupuestarias.
VI. Cuentas completas, exactas y fiables de las finanzas publicas.
VII. Ejecucion del presupuesto planificada, gestionada y supervisada.
VIII. Resultados, evaluacién y relacidon coste/prestacion.
IX. Identificacién de riesgos fiscales.

X. Promocion de la integridad de las previsiones presupuestarias, los planes fiscales y la
implementacion presupuestaria mediante un riguroso control de calidad.

A nivel internacional, los casos compilados evidenciaron patrones comunes que
caracterizan el disefio y operacién de modelos de GpR en los distintos paises, incluyendo
reformas propias de los sectores sanitarios. En primer lugar, vale rescatar que todo proceso
de planificacion para resultados tiene como base la elaboracién de Planes Estratégicos a 3-
5 afios que son correspondidos de proyecciones financieras para periodos idénticos.
Sustentado en ello, las instancias publicas establecen objetivos y metas cuantificables que
suelen considerar tanto el valor general de la meta como su desagregacidn por criterios de
género y territorio, usualmente. Tercero, la identificacién del concepto de producto resulta
en un ejercicio vital en la construccién de los modelos de GpR en estos paises por cuanto
define la unidad de servicio con la cual se compromete la clinica u hospital respectiva con
la poblacién que atiende. Cuarto, y en linea con lo anterior, el Presupuesto para Resultados
es el producto de identificar las unidades de servicio estimadas y el costo unitario de cada
uno de esos servicios. Esto presupone dos cosas. Primero, que hay metas claras de
produccién por afio, alejandose de los enfoques anteriores donde se obvian los
compromisos y lo importante es el inventario de recursos disponibles, no lo que dichos
recursos alcancen. Segundo, se asume la existencia de modelos de contabilidad de costos
gue permitan calcular el valor unitario de cada servicio.

Quinto, bajo GpR, los paises suelen definir sus estructuras programaticas siguiendo una
linea por resultados. Sobre esto, el Ministerio de Finanzas de Peru expresa que un Programa
Presupuestal o Estructura Programatica es “...una unidad de programacion de las acciones
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de las entidades publicas, las que integradas y articuladas se orientan a proveer productos
(bienes y servicios), para lograr un Resultado Especifico a favor de la poblacién y asi
contribuir al logro de un Resultado Final asociado a un objetivo de la politica publica”.

Sexto, todo sistema de Monitoreo y Evaluacion para Resultados incorpora indicadores de
diversa naturaleza, trascendiendo las métricas de insumos y actividades que suelen
caracterizar los sistemas de los sectores publicos. En ese sentido, la bateria de indicadores
suele considerar medidas de produccién, efectos e impacto a la vez que se implementan
evaluaciones regulares.

Sétimo, la aplicacién de incentivos al desempeno es quizas el componente mas omiso entre
los paises que fueron parte de esta revision. Estos incentivos, que aplican como
incrementos a los presupuestos una vez verificado el cumplimiento de las metas anuales,
suelen evitarse en los primeros afios de implementacién de los modelos de PxR y en algunos
casos no se aplican del todo por la sensibilidad politica que representa evaluar unidades
gue no alcanzan los objetivos propuestos.

Finalmente, propiamente dentro del sector salud, la definiciéon de objetivos y metas se
enmarca en el perfil de la Carga de Enfermedad del pais como base para discusion, tanto la
presente como la evolucién futura. Ademads, y eso lo hace distintivo del resto de sector, la
aplicaciéon de mecanismos de pago suele acompafar reformas econdmico-financieras en los
seguros de salud. Puntualmente, el establecimiento de métodos capitados para primer nivel
de atencidn y de mecanismos prospectivos a nivel hospitalario suelen ser las opciones
preferidas, eso si, sujetas a valoracién previa de las condiciones-pais.

Los resultados de las respectivas evaluaciones se muestran a continuacioén. La primera tabla
analiza los datos obtenidos a partir del cuestionario aplicado a Costa Rica y a Panama en
tanto la segunda de ellas se enfoca en los resultados para Guatemala y Republica
Dominicana.

A nivel general, Costa Rica cumplié con el 83% de los rubros, siendo tres las areas donde el
pais no alcanza el rubro respectivo. En el caso de Panam3, dicha tasa de cumplimiento
alcanzo el 61% de los parametros equivalente a siete ambitos en los cuales no se cumplid
la norma.

Estos resultados, vistos en su integralidad, dan pautas importantes en materia de fortalezas
y debilidades. Por ejemplo, de manera conjunta, ambos Seguros Sociales muestran
fortalezas en la institucionalizacién del proceso presupuestario, su formulaciéon vy
organizacién a lo largo del afio. En lo puntual sobresalen aspectos como el establecimiento
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de un modelo presupuestario estandarizado, no sujeto a vaivenes temporales, la
aprobacion externa de los mismos y los progresos en transparencia y acceso de la
informacién. De manera contraria, ambos grupos presentan debilidades, en relacién con las
buenas practicas, en cuanto a la creacién de espacios para que la sociedad civil participe en
la discusién presupuestaria y a la valoracidn de los efectos e impactos que los servicios
tienen en la poblacién. La debilidad en los procesos de evaluacién es una constante que
también se observa en los otros dos paises.

Cuadro 1. Resultados por pais del cuestionario

Criterio Costa Rica Panama
¢El presupuesto se formula sobre la base de lineamientos internacionalmente aceptados en
cuanto clasificacion y composiciéon?

éSe encuentra estandarizado el ciclo presupuestario?

éSe aprueba el presupuesto por un ente externo al seguro de salud?
Resultados del gasto agregado

Resultados en la composicion del gasto

Resultados de los ingresos agregados

¢éSe provee informacion sobre el desempeiio de la prestacion de servicios?
¢éSe aplican auditorias al proceso de formulacién y ejecucion presupuestaria?

éSe resguardan los datos financieros con protocolos internacionalmente aceptados?

éSe emiten publicamente informes presupuestarios de forma regular a lo largo del aiio
fiscal?

éSe emiten publicamente informes presupuestarios anuales?
¢éPasa la ejecucion presupuestaria por escrutinio legislativo?
éSe elabora una proyeccion presupuestaria a 3-5 afios plazo?

¢El acceso a informacion pasada y presente sobre formulacion y ejecucion presupuestaria se
encuentra a disposicion de las personas de forma facil y electrénica?

éParticipan grupos externos al seguro social en la formulacién presupuestaria?
éSe preparan evaluaciones de desempefio entre recursos aprobados- efectos en salud?

éSe evalua de forma periddica la sostenibilidad financiera del seguro?

\\II\\\\\I'\\'\\\'\\\
I\II\I\\\\III\\\\\

¢éSe identifican y miden pasivos contingentes?

Fuente: Instrumento de Evaluacidn de la GxR en paises de analisis

La segunda parte de la comparacion se prepara con base en la informacién de las
evaluaciones PEFA para Guatemala y Republica Dominicana. La tabla a continuacion resume
los items de evaluacion mas importantes para los propdsitos de este analisis en donde el
color verde representa un desempefio adecuado en dicha area, el amarillo califica el rubro
como de moderado cumplimiento y una celda roja indica un rezago sustantivo. De los 26
indicadores considerados, Guatemala obtuvo 8 en condicién verde (30.8% del total) en
tanto Republica Dominicana alcanzé 12 rubros en dicha situacién (46.2%). En cuanto a los

1
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items de moderado desempefio, los valores respectivos fueron 34.6% (9 indicadores) y
30.8% (8 items). Finalmente, el total de rubros de bajo desempefio ascendid,
respectivamente, a 9 indicadores en Guatemala y a 6 indicadores en Republica Dominicana.

12
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Cuadro 2. Indicadores seleccionados de estudios PEFA, Guatemala y Republica Dominicana

Norma Guatemala RepublicaDominicana

Confiabilidad del presupuesto _—

Resultados del gasto agregado

Resultados en la composicién del gasto

Resultados delosingresos agregados

Transparencia de las finanzas publicas

Clasificacién del presupuesto

Documentacién del presupuesto

Informacion de desempefio para la prestacién de servicios

Acceso publico a la informacion fiscal

Gestion de los activos y pasivos

Informe de riesgos fiscales

Gestion de la inversién publica

Gestion de los activos publicos

Estrategia fiscal y presupuestacion basada en politicas

Perspectiva de mediano plazo para la presupuestacién del gasto

Proceso de preparacion del presupuesto

Escrutinio legislativo del presupuesto

Previsibilidad y control de la ejecucion presupuestaria

Administracion de ingresos

Contabilidad delosingresos

Previsibilidad en la asignacién de recursos durante el ejercicio en curso

Atrasos en el pago de gastos

Controles de la ndmina

Adquisiciones

Controlesinternos del gasto no salarial

Auditoria interna

Contabilidad y presentacién de informes

Integridad de los datos financieros

Informes presupuestarios durante el ejercicio en curso

Informes financieros anuales

Escrutinio y auditoria externos

Auditoria externa

Escrutinio legislativo delosinformes de auditoria

Fuente: Elaboracidn a partir de informes PEFA para cada pais

13
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Principales conclusiones

A partir de los casos internacionales y el andlisis comparado presentado en detalle capitulos
arriba, las conclusiones en materia de gestiéon financiera-presupuestaria se detallan a
continuacion:

e Las experiencias internacionales sefialan que los paises con mayores avances en el
disefio de modelo de gestidon para resultados suelen preparar proyecciones
presupuestarias a 3-5 afios vinculadas a estrategias o planes también de mediano
término. De la muestra analizada, Unicamente un pais afirma contar con
proyecciones de medio plazo y otro lo hace parcialmente.

e La gestién para resultados precisa el establecimiento de planes estratégicos con
metas cuantificadas y un costeo adecuado de sus principales programas y metas.
Los ejercicios de este tipo suelen ser frecuentes en nuestras instituciones pero
incompletos sea en cuanto al alcance de las metas, su definicion cuantitativa, el
costeo de sus componentes o los indicadores de desempeno.

* Las estructuras programaticas de las instituciones que siguen buenas practicas en
materia de gestidén y gobernanza deben ser disefiados en un marco de Gestidn para
Resultados. Las instituciones evaluadas, si bien disefian sus programas alrededor de
estructuras programadticas, no siempre lo hacen bajo un enfoque por resultados.
Esto implica, por ejemplo, que las intervenciones alli identificadas no son
seleccionadas a partir de evidencia empirica sobre su costo-efectividad. Este
proceso de valoracién no suele incorporarse.

* Otrade las condiciones de la buena gestion y gobernanza presupuestarias tiene que
ver con los sistemas de Monitoreo y Evaluacién. La existencia por si sola no basta
sino que deben cumplirse una serie de condiciones, en particular aquellas
relacionadas con la seleccién de los indicadores. En buena practica, todo sistema
deberia contar con indicadores de insumo, actividad, producto, efecto e impacto. La
informacién disponible, sin embargo, es clara en sefialar que los sistemas de
informacién de los suele centrarse en indicadores de las dos primeras categorias,
siendo escaso o nulo el componente de evaluacién de impacto. En general, los
efectos de los servicios los seguros sociales no suelen aparecer dentro de los analisis
gue ejecutan las instituciones para evaluar su desempeno.

* Uno de los aspectos mds controvertidos en el modelo de gestién para resultados
corresponde a la existencia de la evaluacién del desempefio, misma que permite
conocer los avances en las metas planteadas en la fase de planeamiento y vincular
la asignacion de recursos a los buenos resultados. De la informacion recabada se
concluye que ningun pais excepto parcialmente Republica Dominicana se acerca a
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este ideal. Si bien la evaluacidn existe en muchos campos, lo cierto es que la misma
no se vincula a la presupuestacion del siguiente ciclo, de forma que desaparecen de
esta forma los incentivos en pro de mayores coberturas, calidad de servicios o
mejoras en acceso, por detallar algunas areas.

Ademas de los puntos anteriores, los datos reflejan otras dreas que requieren trabajo futuro

intenso para mejorar la gobernanza presupuestaria de los seguros sociales estudiados.
Dentro de los mdas importantes se tiene:

Inexistencia de sistemas de costeo unitario de servicios y prestaciones

Carencia de enfoque de género y territorialidad en las metas consideradas en los
planes estratégicos

Debilidades generalizadas en la aplicacién de auditorias regulares, internas o
externas

Esquema limitado de informes trimestrales y anuales, enfocados en aspectos
financieros, pero con menos prevalencia de informes de servicios y sus
caracteristicas (calidad, acceso, etc). Como consecuencia de ellos, las baterias de
indicadores suelen estar circunscritas a un dmbito muy restringido de analisis.
Grosso modo, los paises se desempeiian bastante bien en materia de confiabilidad
del presupuesto y transparencia de las finanzas publicas con algunos retos en
materia de informacién de desempefo para la prestacidn de servicios. Sin embargo,
en el plano de la Administracién Financiera (gestién de recurso humano, activos,
etc) y en la aplicacién de auditorias a lo largo de toda la gestiéon del ciclo
presupuestario, nuestras instituciones de seguridad social suelen experimentar
vacios importantes.
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Introduccion

El advenimiento de la Nueva Gestidn Publica trajo consigo cambios fundamentales en la
forma de planear la accién del Estado. Las prdcticas anteriores, sustentadas en deficiente
estructuracion programadtica, presupuestos inflacionarios, incentivos perversos y poca
transparencia y rendicion de cuentas, dieron poco espacio a la administracién por
resultados.

A medida que los sectores publicos a nivel mundial se sometieron a reformas estructurales
de diferente tipo, el debate sobre eficiencia y calidad de los servicios cobrd relevancia y se
pasd de modelos cuya asignacién procedia segun el nimero de insumos que se tuviera a
otro donde lo importante es lo logrado con ello. Todo esto transformdé no sélo el
presupuesto mismo sino a todo el ciclo de gestién orientdndolo a lo que se denomina
Gestidn para Resultados. Como paradigma de administracién publica moderna, la Gestién
para Resultados, donde se inserta la Presupuestacion para Resultados, se convierte en una
herramienta clave para el sector salud donde el volumen de recursos es usualmente
importante, los resultados podrian identificarse con relativa facilidad y existen condiciones
particulares como los mecanismos de pago y los sistemas de Monitoreo y Evaluacion que
podrian facilitarse esa implementacion.

A nivel internacional, diversas agencias financieras y de desarrollo como la OCDE, el BID y
el Banco Mundial han venido trabajando sobre aquellos elementos constitutivos de un PxR
tanto desde una perspectiva macro como desde un planteamiento micro. La promesa de
mejores resultados a partir de determinado gasto publico se encuentra explicita en el PxR
si bien el camino para su aplicacion total suele requerir muchos detalles, paciencia, apoyo
politico y una ruta bien trazada.

Este documento presenta dos elementos de relevancia para la discusién en torno a la
transformacion presupuestaria en la regién. Primero, el mismo compila seis casos de interés
sobre naciones que han incorporado, en diferentes grados, mecanismos de
presupuestacion para resultados tanto a nivel del Sector Publico como un todo como dentro
del sector sanitario en particular. Posteriormente, a partir de un cuestionario disefiado para
el presente informe, el analisis expone las principales fortalezas y debilidades de cada pais
en una serie de temas de naturaleza macro (gobernanza presupuestaria) asi como otro
tanto en microelementos sobre la constitucién de un PxR.
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La primera parte del documento detalla 6 experiencias internacionales en cuanto a sus
transformaciones presupuestarias tanto a nivel del sector publico general como del sector
sanitario en particular. En ese sentido, los relatos incluyen historias de reforma en Espafia,
Tailandia, Singapur y Holanda para el sector publico y en Peru y Kirguistan en el caso de
modelos presupuestarios dentro del sector salud.

Espaia

La seguridad presupuestaria en Espafia por resultados ha sido un tema de vital importancia
a partir del afio 1989 donde fue introducida en la Ley de Presupuestos Generales del Estado,
debido a la ineficiencia del Estado para la ejecucién adecuada de los recursos financieros.
Esta ley establece una serie de programas y los procedimientos de seguimiento del grado
de realizacion de los objetivos definidos de cada uno de ellos. Esta sefiala que la
programacion se regird por los principios de estabilidad presupuestaria, plurianualidad,
transparencia y eficiencia en la asignacién de los recursos publicos segin lo menciona el
mismo Ministerio de Hacienda de este pais. Dicha ley basa sus principios de asignacién de
recursos a partir de objetivos, actividades, medios e indicadores asociados a los mismos.
Asi, ademads de concretar las inversiones reales y financieras, se sefala que:

— Los objetivos plurianuales expresados de forma objetiva, clara y mensurable a alcanzar
en cada periodo, estaran estructurados por programas o grupos de programas
presupuestarios.

— Se determinara la actividad a realizar para la consecucién de los objetivos.

— Se concretaran los medios econémicos, materiales y personales necesarios, con
especificacion de los créditos que, para el logro de los objetivos anuales que dichos
programas establezcan, se pongan a disposicion de los centros gestores del gasto
responsables de su ejecucion.

— Se incluiran los indicadores de ejecucidon asociados a cada uno de los objetivos que
permitan la medicidn, seguimiento y evaluacién del resultado en términos de eficacia,
eficiencia, economia y calidad.
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Esta ley busca que los programas plurianuales tengan un contenido coherente con los
planes sectoriales y otros programas de actuacién existentes en el dmbito de cada
departamento. La normativa espafiola sefiala que la comprobacion del grado de
cumplimiento de un programa presupuestario se efectuara en funcién de los resultados
cuando éstos sean mensurables e identificables. Cuando no lo sean, la efectividad del
programa se hara mediante indicadores que permitan su medicion indirecta.

La aplicacion estricta de este disefio normativo ha permitido avanzar extraordinariamente
en el proceso de racionalizacidon de las politicas publicas, en la planificaciéon y gestién
presupuestaria. Sin embargo, el desarrollo efectivo de la mecanica presupuestaria no
parece cumplir suficientemente este propdsito y, aunque se ha avanzado en los ultimos
afos, especialmente en momentos de recorte del gasto, el camino por recorrer es todavia
importante

En la actualidad el programa presupuestario anual estad constituido por el conjunto de
créditos que, para el logro de los objetivos anuales que el mismo establezca, se ponen a
disposicidon del gestor responsable de su ejecucién. La concatenacion de los distintos
ejercicios se articula en términos normativos al sefalar que las asignaciones
presupuestarias a los centros gestores de gasto se efectuaran tomando en cuenta, entre
otras circunstancias, el nivel de cumplimiento de los objetivos en ejercicios anteriores. En
este sentido, los objetivos de cardcter instrumental habrdn de ponerse en relacidn con los
objetivos finales en cuya consecucién participan.

La normativa espafiola sefiala que la comprobacién del grado de cumplimiento de un
programa presupuestario se efectuara en funcién de los resultados cuando éstos sean
mensurables e identificables. Cuando no lo sean, la efectividad del programa se hard
mediante indicadores que permitan su medicion indirecta.

La estructura institucional de la politica presupuestaria determina que las directrices para
la distribucién del gasto, estableciendo los criterios de elaboracion de las propuestas de
presupuestos y sus limites cuantitativos con las prioridades y limitaciones que deban
respetarse, se determinaran por la Ministerio de Economia y Hacienda a través de la
Comisiéon de Politicas de Gasto. Esta Comision esta integrada por los titulares de los
departamentos ministeriales y tiene como misién concretar las prioridades de gasto a las
gue se ha de ajustar la elaboracion de las propuestas de los centros gestores, y analizar el
contenido presupuestario de las politicas y actuaciones publicas de gasto a través de la
propuesta de criterios de asignacion de las dotaciones entre las distintas politicas de gasto.

A su vez, las comisiones de Andlisis de Programas, constituidas en cada departamento
ministerial bajo la direccién del Secretario de Estado de Hacienda y Presupuestos, analizan
la adecuacion y validez de los programas de gasto respecto de los objetivos perseguidos por
los mismos y sus necesidades financieras, conforme a las prioridades de las politicas de
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gasto y dentro de las disponibilidades financieras establecidas. En concreto, sus funciones
son:

a. El analisis de los programas de gasto, sus correspondientes objetivos y la prioridad
gue presenten en orden a su dotacidon, en coherencia con las directrices definidas
por la Comision de Politicas de Gasto, y el grado de cumplimiento de los objetivos
previstos en el Ultimo ejercicio liquidado.

b. La previsién del coste que comportan los programas de gasto, atendiendo
especialmente a los proyectos cofinanciados por la Unién Europea o que cuenten
con otras fuentes de financiacién ajenas. Asimismo, se tendrdn en cuenta las
actuaciones que, estando sometidas a calendario determinado y afectando a
cualquier tipo de gasto, se consideren ya concluidas, liberando los recursos
correspondientes para su reasignacion.

c. La adecuacion de las dotaciones financieras de los programas al volumen de
recursos disponibles.

d. El analisis del impacto de los programas de gasto en igualdad de género.

Las comisiones presupuestarias de los diferentes departamentos ministeriales, con el apoyo
técnico de las oficinas presupuestarias, coordinaran el contenido y extensiéon de los
programas presupuestarios del anteproyecto de presupuesto de su departamento,
manteniendo sus dotaciones dentro de los limites que se fijen en el proceso de asignacion.
Correspondera a estas comisiones la identificacion del responsable de cada programa,
cuando varios centros u organismos del departamento cooperen a su realizacién.

El presupuesto de gastos de los agentes integrantes del sector publico administrativo
estatal con presupuesto limitativo se estructura teniendo en cuenta: las finalidades u
objetivos que el presupuesto pretende conseguir, la organizacién de los distintos entes
integrantes del sector publico administrativo estatal y la naturaleza econdmica de los
gastos. Adicionalmente, informara de la distribucién territorial de las inversiones reales.

La asignacion de recursos se efectia dentro de una estructura de programas de gasto, que
es adecuada a los contenidos de las politicas de gasto que delimitan y concretan las distintas
areas de actuacion del presupuesto, y permite a las instituciones gestoras agrupar los
créditos presupuestarios atendiendo a los objetivos a conseguir.

La aplicacidén de practicas presupuestarias por resultados enfrenta numerosas dificultades,
en el caso especifico de Espafia la ejecucidon de esas técnicas ha encontrado resistencia
derivada al mantenimiento de usos presupuestarios tradicionales.

A pesar de la experiencia evaluadora en diferentes campos, como en la asignacién y empleo
de los fondos comunitarios realizada por el Ministerio de Economia y Hacienda, las
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evaluaciones de la calidad de los servicios impulsadas por el Ministerio de Administraciones
Publicas, en las memorias justificativas y econdmicas de propuestas normativas, en las
funciones del Tribunal de Cuentas o, mas recientemente, en la actividad desarrollada por la
Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL),
la evaluacidn sistematica de las politicas de gasto en el proceso presupuestario no ha tenido
todo el desarrollo que potencialmente se asocia a la aplicacién efectiva de la técnica del
presupuesto por programas u objetivos.

La reforma presupuestaria no ha tenido un impacto relevante en la gestion financiera de la
administracion de los recursos publicos del Estado, ya que siguen primando los aspectos
formales, administrativos y legales, frente a los de eficacia y eficiencia. En primer lugar, por
la escasez de medios, técnicos y humanos, adecuados para implantar técnicas de gestién y
evaluacidon mas complejas. En segundo lugar, por el desinterés de la clase politica por basar
la negociacién presupuestaria en el andlisis y la evaluacién, tanto en la fase de elaboracién
presupuestaria, como en las actividades parlamentarias para establecer modificaciones y
alcanzar su aprobacién. En este sentido, queda un amplio recorrido para que el proceso
presupuestario discurra hacia una cultura presupuestaria basada en analisis, la evaluacion,
la eficacia y la eficiencia en la asignacidn de recursos.

Por otro lado, el mal uso de recursos publicos y algunos casos de corrupcién detectados no
contribuyen precisamente a la extension de técnicas de presupuestacién que introducen
una mayor flexibilidad frente al tedrico mayor control de los modelos presupuestarios
tradicionales. En este contexto, los logros mas inmediatos estan en la consecucion de un
proceso presupuestario por objetivos o “por tareas” que contribuya a racionalizar el
instrumento presupuestario y avanzar, con reformas mds profundas, hacia la
presupuestacidn efectiva por programas.

Singapur

La gestion financiera publica de Singapur ha sido uno de los principales pilares de su
surgimiento como un pais de ingresos altos desde su consolidacidn como Republica en
1965. Una implicacién importante de este éxito es que los formuladores de politicas no han
estado y no estan limitados a la disponibilidad de ingresos fiscales para abordar los desafios
gue enfrenta la sociedad.

El sistema presupuestario de Singapur ha evolucionado de un presupuesto por partidas en
el primer afio de la independencia a un sistema de presupuestacion basado en programas
y en resultados en 1977, y actualmente se basa en un sistema que hace hincapié en los
limites agregados al tiempo que otorga discrecionalidad a los ministerios sobre las
asignaciones. Cada ministerio recibe un tope de gasto plurianual (como porcentaje del PIB)
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para todas las asignaciones (incluidos los gastos corrientes y de capital). El financiamiento
es fungible a lo largo de los horizontes de tiempo, y los ministerios pueden ejercer
discrecionalidad sobre la participacion que desean asignar para cada aio fiscal. El tope de
financiamiento no se hace publico y se utiliza como una “herramienta para asistir en la
formulacién del presupuesto mas que como un compromiso publico”. En 2005, el Gobierno
introdujo un Fondo de Reinversion, financiado con recortes presupuestarios, en el cual
alienta a los ministerios y agencias a “ofertar” para utilizar estos fondos para programas
especiales.

Actualmente, el sistema presupuestario de Singapur consta de cuatro “pilares”: el propio
sector presupuestario; el Fondo Central de Previsiéon que asume la financiacién de muchos
servicios sociales como el de salud; las agencias gubernamentales de inversion; y varios
fondos especiales no consolidados en el presupuesto. El proceso presupuestario se
caracteriza por una estrecha cooperaciéon interministerial y el uso de normas fiscales
constitucionales, topes de gastos por resultados para los ministerios ("presupuestos en
bloques"), extracciones presupuestarias generales (recortes de gastos), fondos de dotacién,
controles centrales de mano de obra y gasto insuficiente continuo.

El proceso de presupuestacion de Singapur ha evolucionado a lo largo de los anos desde un
sistema ascendente tradicional basado en partidas detalladas a un sistema descendente
avanzado que hace hincapié en los sdlidos limites agregados del gasto al tiempo que
concede a los ministerios sectoriales la maxima discrecionalidad en sus asignaciones finales
entre sus diversos programas. El proceso de formulaciéon del presupuesto de Singapur
incorpora varias caracteristicas Unicas e innovadoras que son descritas a continuacion:

a) Las normas fiscales que estan contenidas en la Constitucidn: La Constitucion
establece el principio de que un gobierno no debe hacer uso de los recursos
financieros acumulados durante periodos de gobierno anteriores. Esto significa que
los déficits de cualquier afio deben equilibrarse con los superavits acumulados en
afos anteriores durante su mandato. Ademas, un gobierno sélo puede considerar
como ingresos para estos fines hasta la mitad de los ingresos netos anuales de
inversién de las reservas acumuladas. Y finalmente, existe una "cldusula de escape"
gue permite a un gobierno participar en la financiaciéon del déficit y recurrir a
reservas pasadas, para lo cual debe estar de acuerdo el Presidente de la Republicay
el Parlamento.

b) Techos de gasto (“bloques”): La formulacién del presupuesto se basa en que cada
ministerio reciba un tope de gasto multianual, denominado "presupuestos en
bloque" (los topes no se expresan en montos nominales, sino en términos de
porcentaje del PIB). Dentro de este tope, los ministerios que realizan los gastos
tienen autonomia para realizar las asignaciones finales entre sus diversas
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d)

actividades. El Ministerio de Finanzas adopta un enfoque de no intervencion y
faculta a los ministerios que realizan los gastos para que hagan las asignaciones
finales, ya que son los que estan en la mejor posicion para tomar tales decisiones.
Este concepto de “Techos de gasto por bloques” ha sido aplicado en Singapur desde
alrededor del afio 2000. En primer lugar, estos techos se suelen hacer durante cinco
afios y su objetivo es proporcionar una mayor previsibilidad y un patrén de gastos
mas estable. Dentro de este horizonte de tiempo de cinco afios, los ministerios
pueden pedir prestado en un afo contra asignaciones en afios subsiguientes y
retrasar las asignaciones de un afio a un afo subsiguiente. En el horizonte de cinco
afnos, el limite de gasto es fijo pero cada afio individual es variable.

Fondo de Reinversiéon: En 2004, se introdujo un sistema de extracciones
presupuestarias generales (recortes de gastos) con el fin de que los fondos
estuvieran disponibles para su reasignacion a través de un fondo de reinversion
central. Luego, los ministerios hacen ofertas para las asignaciones de este fondo. El
dinero sustraido a los ministerios puede o no representar una reduccion
permanente de sus techos presupuestarios; el dinero “devuelto” se considera un
aumento Unico que no afecta sus techos presupuestarios para los afios siguientes si
el requisito de financiacion es inferior a cinco afios. Sin embargo, si el requisito de
financiacion es superior a cinco afos, el dinero “devuelto” aumentara los techos
presupuestarios para los afios siguientes. Esto ayuda a garantizar que los ministerios
tengan suficiente dinero para financiar sus nuevas funciones permanentes.

Ademads de promover las reasignaciones a nuevas areas prometedoras, el sistema
actual de extracciones presupuestarias generales y el Fondo de Reinversién estan
disefiados para “ajustar el tamafo” de los presupuestos de los ministerios y
promover ciertos “buenos comportamientos” por parte de los ministerios.

Fondos de dotacidn: Durante los altisimos superavits presupuestarios de principios
de la década de 1990, el gobierno cred una serie de fondos de dotacion, mediante
los cuales el gobierno colocé una gran cantidad de dinero (en miles de millones de
ddlares) en fondos independientes que, a su vez, utilizaron sus ingresos de inversion
anuales para financiar servicios sociales como la salud.

Desde su creacion, el gobierno ha utilizado los superavits presupuestarios para
aumentar el tamafio de su capital, lo que hace que haya mas dinero disponible para
su distribucion anual a través de sus ingresos por inversiones. Ademas, el
presupuesto anual en algunos casos complementa la distribucién anual de estos
fondos a buenas causas.

Controles de mano de obra: Singapur mantiene estrictos controles sobre la mano
de obra donde se incluye el detalle de puesto para cada ministerio. Esto se
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implementd debido a las preocupaciones sobre el creciente nimero de empleados
gubernamentales en Singapur, que fue especialmente alto durante los afios de
superavit presupuestarios en la década de 1990.

f) Gasto Insuficiente: Si bien no es una caracteristica del sistema de Singapur como
tal, sino mas notable en los ministerios que normalmente no usan todos sus
recursos. Este comportamiento de gastar menos parece estar justificado en:

e Los Ministerios necesitan mantener un fondo de contingencia interno
para satisfacer cualquier demanda inesperada de sus servicios.

e El sistema de personal de Singapur implica una gran cantidad de factores
variables, muchos de los cuales no se conocen hasta el final del aiio fiscal.
Como resultado, se considera prudente tener suficiente dinero disponible
para este propdsito, que generalmente supera con creces la cantidad real
necesaria.

e Lainfrautilizacién esta relacionada con la regla fiscal constitucional segun
la cual un gobierno no puede gastar mas dinero del que recibe durante su
mandato. Los gobiernos tienden a ser especialmente prudentes durante
el inicio de sus mandatos electorales, aumentando el gasto hacia el final
cuando saben que estan seguros de no violar la regla fiscal. Sin embargo,
la actitud de no violar la regla fiscal constitucional ha repercutido en los
ministerios que gastan para reforzar la frugalidad en todo momento.

El afio fiscal en Singapur comienza el 1 de abril y el ciclo de formulacién presupuestario diez
meses antes del inicio del ano fiscal. Para la formulacidn del presupuesto se inicia con
reuniones bilaterales entre el secretario del Ministerio de Hacienda y el secretario de cada
uno de los Ministerios. Estas son reuniones de medio dia a las que también asiste el personal
superior de finanzas de cada ministerio de gasto y el personal sectorial relevante del
Ministerio de Finanzas. Estas reuniones, conocidas como “revisién estratégica anual”, se
enfocan en repasar los desafios clave de cada ministerio y proponer la mejor manera de
enfrentarlos. Las reuniones se enfocan en el “panorama general” y generalmente no se
reducen a las especificidades de programas individuales o requisitos presupuestarios.

I “" I"

De igual manera durante esta etapa se calculan los supuestos econdmicos para el
presupuesto, en donde se establecen los techos presupuestarios vinculados al PIB para cada
una de las instituciones. Dicho calculo lo lleva a cabo un comité conjunto con la Autoridad
Monetaria de Singapur (el banco central) y el Ministerio de Comercio e Industria (el
ministerio de economia). Al final de esta operacion se emiten a los ministerios una circular
con el monto destinado.
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Singapur hace un uso extensivo de informacién sobre desempefio y resultados durante su
proceso presupuestario. En la actualidad, el trabajo se centra en seguir desarrollando
indicadores de resultados.

El objetivo de Singapur no es vincular directamente la financiacién con indicadores de
desempeiio y resultados. Sino por el contrario para informar las decisiones de asignacién
de recursos. De hecho, se reconoce que el uso mismo de los topes presupuestarios
(“presupuestos en bloque”) debilita explicitamente tales vinculos desde la perspectiva del
Ministerio de Hacienda. El Ministerio de Hacienda no “impone” indicadores especificos de
desempeiio y resultados a los ministerios, sino que su funcidn es crear el marco apropiado
para que estos sean desarrollados por cada uno de los ministerios sectoriales. La filosofia
es que los ministerios sectoriales deben responsabilizarse del drea de desempefio y
resultados de la misma manera que lo hacen con la asignacion de sus techos
presupuestarios ("presupuestos en bloque"). Ademas, se reconoce que los principales usos
de la informacién sobre desempefio y resultados estan dentro de los ministerios sectoriales.

Existen tres “lugares” externos principales para la informacion sobre desempefio y
resultados:

e En primer lugar, la propia documentacién presupuestaria, en donde los resultados
deseados de cada ministerio se enumeran junto con los indicadores clave de
desempeiio, que en la actualidad suelen estar orientados a los resultados. La
informacién de desempefio y resultados en el presupuesto utiliza un horizonte
plurianual (resultados reales de los dos afios anteriores, estimaciones para el afio en
Curso, y una proyeccion para el préximo afio).

e En segundo lugar, las organizaciones gubernamentales individuales a menudo
publican informes anuales detallados donde se publica una mayor cantidad de
indicadores de desempefio y resultados.

e En tercer lugar, actualmente se estd desarrollando una iniciativa emblematica
conocida como “boletas de calificaciones del ministerio”. Cada ministerio los
completara en una estructura estandarizada prescrita por el Ministerio de Hacienda.
El Ministerio de Finanzas proporcionara comentarios sobre las boletas de
calificaciones de los ministerios de linea. Esto incluiria comentarios sobre cuan
exigentes fueron sus objetivos y sobre la gestion de los recursos. Luego, las boletas
de calificaciones se envian al gabinete para su revisién. Como las boletas de
calificaciones aun estan en desarrollo, su contenido no se hace publico.

Al avanzar hacia un enfoque en los resultados, existe la preocupacién de que los resultados
por si mismos no sean suficientes para impulsar mejoras adicionales. Por ejemplo, la
mortalidad infantil es un indicador principal de resultados para el Ministerio de Salud. En la
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actualidad, la mortalidad infantil en Singapur es la segunda mas baja del mundo. En tales
casos, la practica es revisar los indicadores con frecuencia para garantizar su relevancia para
impulsar mejoras adicionales.

Holanda

Holanda se presenta como uno de los paises modelo en la transformacién presupuestaria
dentro del Sector Publico con reformas que datan de los afios 70. Durante muchas décadas,
estas reformas iniciales no fueron implementadas (Van Nispen & Posseth, 2006) y por lo
tanto los avances respectivos a nivel del gobierno fueron limitados o nulos. Para los
ochenta, sin embargo, los impulsos por reformar el modelo presupuestario se sustentaron
en tres cambios estructurales segun lo describe Debets (2007). Estas tres reformas se
pueden sintetizar en:

= La Etapa 1 estuvo centrada en promover medidas a favor de la transparencia y
eficiencia

= La Etapa 2 tuvo un interés particular en fortalecer la asociacién Plan-Presupuesto
de manera que el plano financiero se encontrara vinculado con la politica de
desarrollo del pais asi como sus objetivos puntuales. Aparecen en esta etapa los
indicadores de desempefio

= Finalmente, la Etapa 3 incorpora tareas de mayor complejidad técnica tales como
las revisiones de politica y las valoraciones costo-beneficio en determinados
proyectos con el fin de mejorar el nivel de informaciéon en manos de los tomadores
de decisiones antes de definir la asignacién de recursos publicos. Ademas, se
instaura el modelo presupuestario por programas.

El progreso de inicios de siglo, sin embargo, resultaron no ser del todo satisfactorias de
manera que se hizo necesaria una nueva ola de reformas presupuestarias. Multiples autores
(Comité de Gobernanza Publica de la OCDE, 2018; de Jong, van Beek y Posthumus, 2013;
Debets, 2007; Van Nispen & Posseth, 2006) han identificado multiples factores que
afectaron el desempeno del proceso presupuestario. Por ejemplo, en las etapas de
planificacion, se han hallado dificultades para formular metas y sus correspondientes
indicadores de desempefio, cerca de la mitad de las metas eran poco claras y la enorme
cantidad de objetivos y metas puntuales hacia dificil su monitoreo y evaluacién. De hecho,
una de las criticas mas recurrentes se referia a la complejidad de los lineamientos técnicos
gue hacian lenta la comprensién de la politica presupuestaria asi como a la estandarizacion
de disefno y lineamientos para todos los sectores cuando es claro que no toda actividad o
institucion se puede alinear a un Unico modelo de este tipo.
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En el 2013 el pais adopta lo que ha venido a llamarse el “Accountable Budget”, mismo cuyo
objetivo fue “atacar algunos de los problemas mds persistentes observados durante los
pasados ejercicios presupuestarios” (Pacheco y Pacheco, 2018: 24) segun fue descrito en el
parrafo anterior. Los cambios promovidos por la nueva reforma contemplaron
particularmente reformas en el rol supervisor del Parlamento y mejoras en los controles
internos que podia ejercer el Ministerio de Finanzas. Ademas, segln lo cuentan De Jong et
al (2013), la reforma también apuntdé a una mejor identificacion de indicadores de
desempeiio para convertirlos en herramientas estratégicas y no en instrumentos para
justificar los presupuestos de cada institucién y cumplir con los legal. En corto, tres aspectos
parecen ser fundamentales en la reforma presupuestaria reciente del Sector Publico
holandés que permiten integrar el tema presupuestario a lo largo del ciclo de gestién, como
se espera en este tipo de reformas. Primero, el reforzamiento del denominado Plan-
Presupuesto o lo que es lo mismo, la politica con lo financiero. Segun, el nexo que existe
entre Presupuesto y la Administracidon Financiera no deja de ser menor dada la relevancia
que obtiene la ejecucién. Tercero, el fomento de la transparencia particularmente en las
evaluaciones respectivas sobre el impacto o los efectos de determinadas intervenciones en
la poblacion. La introduccién del Memorandum (Pacheco y Pacheco, 2018), un resumen
estratégico-financiero del Presupuesto que condensaba las prioridades por criterio
econdmico y funcional.

En adicidn a lo anterior, cinco requisitos operativos parecieran ser claves en la explicacion
de la transformacién presupuestaria holandesa. Primero, la capacitacion adecuada de
funcionarios. Segundo, la tecnificacidén del proceso con interconexién que permita el acceso
rapido a la informacién. Finalmente, la revision de las reglas operativas es esencial por
cuanto parte del proceso de éxito esta en la implementacién misma donde muchos cuellos
de botellas reducir la eficiencia global del modelo. Cuarto, la aplicacidon de una estrategia
de comunicacion para diseminar los mensajes claves de la reforma. Quinto, a nivel macro,
el pais avanzd en el establecimiento de techos presupuestarios multianuales, Marco
Presupuestario de Mediano Plazo y estabilizadores automaticos del gasto.

En corto, segun la OCDE (2019), la siguiente tabla sintetiza las caracteristicas del modelo
presupuestario publico de los Paises Bajos a partir de los criterios de buena gobernanza
emitidos por la misma organizacion. En general, Holanda mantiene niveles calificaciones
elevadas tanto en el disefio como en la implementacién de un Presupuesto por Resultados
en todo el sector publico. Sin embargo, la OCDE considera que hay ambitos en los cuales
este pais tiene un desempefio muy superior dentro de la Organizacion y bien pueden
considerarse ejemplos de como proceder en distintos componentes. Estos ambitos son:
formulacién y cumplimiento del Marco Fiscal de Mediano Plazo, simplicidad en el disefio
del presupuesto por resultados con indicadores seleccionados segun factibilidad de
seguimiento y calidad de la evaluacién de programas.
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Cuadro 3. Valoracion de la gobernanza presupuestaria en Holanda segin OCDE

Criterio de Gobernanza

Desempefiio del modelo holandés

Objetivos de politica fiscal

Reglas fiscale de la Comunidad debidamente
incorporadas. Cada nuevo gobierno
funcionamiento de la regla y los objetivos fiscales

respectivos

revisa el

Alineamiento estratégico

Fuerte alineamiento con indicadores de desempefio
vinculados a objetivos de desarrollo

Marco Fiscal de Mediano Plazo

Se prepara y se sigue aun cuando los ingresos
fluctuen a favor del gobierno.

Gastos de capital e infraestructura

Manejo a través de los presupuestos. Proyectos
priorizados segun planes nacionales y analisis costo-
beneficios

Transparencia y accesibilidad

Elevada transparencia y extensa publicacion de
informes presupuestarios. Existencia de datos
abiertos y analisis técnicos profundos en temas

sobre distribucidn y beneficiarios del gasto.

Compromiso parlamentario

Elevado.  Legislacion  obliga a

presupuestos al Parlamento en fechas definidas

presentar

Debate publico/inclusivo

No existe mecanismos en esta linea para debatir
presupuestos a nivel de sociedad civil

Reportes financieros y contables

Existentes con técnicas aceptadas

Ejecucion presupuestaria

Cada ministerio la monitorea y reporta al Ministerio
de Finanzas de forma mensual.

Presupuestacion por resultados

Existente si bien los indicadores varian segun el
sector y el grado de control que tenga el Gobierno
de dicha actividad.

Evaluacién y Valor por Dinero

Ministerios individuales encargados de las

evaluaciones y revisiones de gasto periddicas

Riesgos fiscales y sostenibilidad de largo plazo

Buenos reportes sobre el tema por parte del
y otras
Seguimiento y control de contingencias fiscales en
pie.

Ministerio de Finanzas instancias.

Aseguramiento de la calidad y auditorias

Multiples instancias independientes con roles en
esa linea. La Oficina de Analisis de Politica
Econdémica, La Corte Holandesa de Auditoria, el
Consejo de Estado.

Fuente: OCDE (2019)
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Propiamente en lo que se refiere al tema presupuestario dentro del sector salud, resulta
importante sefalar que una porcién importante del gasto en Holanda se encuentra fuera
del ambito publico por la existencia de multiples aseguradoras de salud de naturaleza no
estatal. Los rubros que se encuentran cobijados por la estructura presupuestaria publica
incluyen los programas de politica sanitaria, seguro social y programas de apoyo. La
simplicidad de disefo del presupuesto por resultados resaltada anteriormente se detalla
asimismo en el caso del sector sanitario, mismo que, junto a Canada, Estonia y Francia, se
ubica dentro de los paises con menor cantidad de indicadores de desempefio (menos de
50) en sus presupuestos.

Tailandia

El modelo presupuestario tailandés tiene su marco de referencia mayor en el conjunto de
estrategias de largo plazo que el Gobierno ha definido como parte de su Estrategia Nacional
de 20 afios. Derivado de esta estrategia de largo plazo, el pais ha operativizado su
implementacidn a través de planes de mediano plazo y presupuestos anuales que van
identificando las prioridades nacionales (Blazey et al, 2020). En realidad, el uso de
estrategias de largo plazo es histdrico en Tailandia dado que desde inicios de los 60s el pais
formula este tipo de documentos para orientar su politica de desarrollo. La experiencia
acumulada por el pais en ese sentido ha permitido que la vinculacién Plan-Presupuesto se
haya venido consolidado en los ultimos afos (Bléndal and Kim, 2006). Eso si, tomo cerca de
30 aflos para que el Gobierno impulsara reformas en materia presupuestaria con una
orientacién hacia resultados.

Previo a 1999, la formulacién presupuestaria en el Sector Publico tailandés seguia la linea
tradicional de asignaciones histéricas mas un crecimiento anual a partir de un factor de
ajuste poco claroy transparente. Ademas, el presupuesto se asignaba sobre multiples lineas
especificas que si se sub-ejecutaban, entonces recibirian menos fondos el afio siguiente. No
se definian responsabilidades por el gasto ejecutado ni el manejo de los fondos esto en
cuanto al efecto que deberian generar en las poblaciones. Los incentivos que dicho modelo
generaba conducian a una preocupacién extrema de los Ministerios por al menos mantener
sus presupuestos dejando de lado cualquier preocupaciéon por mejorar la calidad del
servicio y/o el impacto sobre las poblaciones inicialmente beneficiarias.

A partir de 1999, el Gobierno respectivo inicia una serie de reformas presupuestarias con el
fin de introducir mayor flexibilizacion en multiples dmbitos. En lo particular, el Ministerio
de Finanzas opta por el denominado “enfoque de obstaculos” (hurdle approach) el cual
consiste en la flexibilizacién de los controles presupuestarios a cambio de que las
instituciones publicas alcanzaran ciertos estdndares (hurdle standards) en planeamiento
presupuestario, costeo de productos, compras publicas, control presupuestario y de
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fondos, reporte financiero y de desempefio, manejo de activos y auditoria interna. Segun el
avance en la consecucion de dichas metas, asi era el grado de libertad del manejo
presupuestario. Si bien en el disefio del proceso se esperaba que el intercambio de
controles por cumplimiento acelerara la obtencion de resultados, la verdad es que los afios
posteriores a la reforma no mostraron cambios importantes debido a la carencia de
habilidades organizacionales para proceder de la forma adecuada. En otras palabras, no se
trataba simplemente de eliminar controles, sino que se hacia necesario fortalecer las
capacidades de gestion del recurso humano y elevar la inversidén en tecnologia y sistemas
informaticos (Banco Mundial, 2022). Ademas, los estdndares se fijaron en niveles muy
avanzados, dificiles de alcanzar sin otros cambios en paralelo.

En vista de lo anterior, para el 2003, el Gobierno opté por replantear su estrategia e
impulsar un Presupuesto Estratégico Basado en Resultados. En este caso, flexibilidad en las
directrices con reforzamiento de los conceptos de desempeiio y resultados caracterizaron
el disefio del cambio. El problema mayor es que esta nueva reforma no fue estandarizada
sino que las modificaciones se aplicaron de una forma ad-hoc, segun las capacidades de
cada ministerio. Los ajustes desde entonces han sido introducidos en multiples ambitos.

A partir de una revisidn detallada de las principales caracteristicas del modelo tailandés,
cinco aspectos podrian considerarse. Primero, el pais formula un Marco Fiscal de Mediano
Plazo derivado de lo establecido en la Ley de Responsabilidad Fiscal. El Marco incorpora una
definicion de los objetivos fiscales, una estimacién de las principales variables
macroecondmicas, un calculo de ingresos y gastos publicos asi como su balance y evolucién
de la deuda. Como parte del cumplimiento de lo establecido en el MFMP, el Gobierno
establece techos presupuestarios por sector, incluyendo el sanitario.

Segundo, el Gobierno tiene establecido un sistema presupuestario por resultados con una
larga lista de indicadores de desempeno que ha hecho complicada su administracién. Los
esfuerzos recientes por parte del Ministerio de Finanzas se orientan a simplificar el total de
métricas y a revisar los posibles efectos en las areas claves de la Estrategia.

Tercero, el Gobierno mantiene en pie un programa de revisiones de gasto y evaluaciones
de politica tendientes a mejorar la efectividad de las distintas iniciativas (Blazey et al, 2020).

Cuarto, en la pasada década, el pais ha incrementado el uso de tecnologias aplicadas a
temas presupuestarios y de desempeno. El uso de sitios Unicos de manejo de datos
presupuestarios, acceso mas abierto a datos y mejora en los reportes

Quinto, el establecimiento de los Acuerdos de Desempefio constituye un hito distintivo del
modelo tailandés. Al dia de hoy, cualquier institucién que desee recursos del Gobierno de
Tailandia debe ajustar sus planes y estrategias en linea con el Plan general gubernamental.
Con cada entidad se firma un Acuerdo de Desempeiio que se define como una herramienta
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de monitoreo y evaluacién del desempeio de cada agencia participante. Basados en un
Cuadro de Mando Integral, los incentivos otorgados a las instituciones estan en linea con el
cumplimiento de las metas definidas en dicho Cuadro (Lorsuwannarat and Buracom, 2011).

No obstante lo anterior, al parecer todavia existen brechas importantes en los roles que
deben ejercer ciertas entidades como la Asamblea Nacional y los organismos internaciones.
La pasada década vio al pais avanzar en temas como la creacién de la Oficina Presupuestaria
del Parlamento y el fortalecimiento de la Auditoria Suprema. Sin embargo, siempre desde
la perspectiva institucional, la voz del Parlamento es atin débil en el proceso de formulacién
del presupuesto al tiempo que la sociedad civil tiene muy poca participacidn en la discusion
del plan de gastos (Lorsuwannarat, 2016).

Siguiendo las evaluaciones sobre gobernanza presupuestaria de la OCDE, el cuadro a
continuacion muestra el desempefio de Tailandia en cada uno de los principios establecidos
por la organizacion. El pais muestra avances importantes en materia de legislaciéon e
implementacidon de buenas practicas si bien hay retos en la complejidad con que se ha
disefado el Presupuesto para Resultados, en la fragmentacién informatica e institucional y
en la formulacion de un plan mas participativo.

Cuadro 4. Valoracion de la gobernanza presupuestaria en Tailandia segun OCDE

Criterio de Gobernanza Desempefio del modelo tailandés

Objetivos de politica fiscal claros, creibles y con | Legislacion sdlida y creible con multiples reglas
limites predecibles fiscales en pie que tienen apoyo politico. Reglas, sin
embargo, soélo aplican al Gobierno Central, no a
gobiernos locales. Mejoras en el ciclo
presupuestario para simplificar las etapas y sub-
etapas que lo comprenden parecen ser necesarias.

Alineamiento estratégico de mediano plazo Histérica tradicion en la formulacion de planes de
largo plazo. Hoy dia, ademas, el Marco Fiscal se
enlaza con las Estrategias Nacionales.

Gastos de capital e infraestructura costo-efectivos Proyectos son sometidos a evaluaciones rigurosas,
estando todas las ideas aprobadas en linea con los
planes nacionales de largo plazo. Existe una politica
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puntual y revisada en materia de Alianzas Publico-
Privadas

Transparencia y accesibilidad a documentos

presupuestarios

Mayoria de reportes estan disponible pero aun
existen lagunas en este punto. No se tienen portales
con datos presupuestarios a mano.

Debates realistas, participativos e inclusivos sobre
alternativas presupuestarias

Parlamento con mayor voz en el debate nacional a
partir de la creacion de la Oficina de Presupuesto.
Participacion de sociedad civil es escasa. Existe un
plan para proceder con Presupuestos con Enfoque
de Género

Reportes financieros y contables amplios, precisos y
confiables

Tailandia utiliza normas contables internacionales.
Sin embargo, el 28% de los fondos presupuestarios
del
Gubernamental.

se manejan fuera ambito mismo del

Presupuesto Resultados
financieros se preparan de forma apropiada. Sin
embargo, el Presupuesto posee excesiva cantidad

de lineas presupuestarias y deberia ser simplificado.

Planeamiento, gestién y monitoreo de la ejecucion
presupuestaria

Existe solidez informatica e institucional
monitorear la ejecucién del presupuesto

para

Evaluacion de resultados y Valor por Dinero

Existe un presupuesto por resultados si bien se
podrian aplicar ajustes importantes en el nUmero de
programas e indicadores considerados, asi como en
la relacién entre indicadores de produccidén vy
resultados. Ademas, fragmentacion informatica y
roles institucionales mds claros deben ser
mejorados.

Riesgos fiscales y sostenibilidad de largo plazo

Se emiten informes de riesgos y los mismos son
considerados en el Marco Fiscal. Debe trabajarse
mas la perspectiva fiscal de largo plazo y su
sostenibilidad.

Aseguramiento de la calidad y auditorias

La Institucidn de Auditoria Suprema desempeiia sus
labores de forma independiente. Auditorias de
desempefio son incorporadas.

Fuente: Blazey et al (2020)

32



Documento con casos y analisis local

sanigest

Peru?

Las reformas de financiamiento del sector salud en Peru dieron inicio en el 2001. El primer
hito fue la implementacion del Aseguramiento Publico de Salud, que buscaba eliminar los
gastos de bolsillo en los servicios publicos, asi como proteger a la poblacién pobre y
vulnerable.

El segundo elemento de estas reformas fue la aprobacion de la Ley de Aseguramiento
Universal de Salud (AUS). Esta ley se fundamenta en los siguientes tres elementos: 1) El
establecimiento de un paquete minimo para todos los planes de aseguramiento, lo que
incluye a los paquetes privados y los del sistema de seguridad social, 2) La creaciéon de la
Superintendencia Nacional de Salud (SUNASA), para la supervisidon y el monitoreo de la
calidad de las aseguradoras y los proveedores, y 3) El establecimiento de la posibilidad que
el Seguro Integral de Salud (SIS) o cualquier esquema de aseguramiento publico comprara
servicios a los proveedores privadores. Se debe destacar que la implementacidn de esta ley
ha sido lenta.

Aunado a lo anterior, el Ministerio de Salud (MINSA) aprobd el Plan Esencial de
Aseguramiento (PEAS), en el que se establece un conjunto minimo de derechos. Pese a que
este plan incluia gran cantidad de condiciones y diagndsticos, no ha recibido suficiente
financiamiento.

Asimismo, el pais implementé una expansion del SIS, que inicialmente cubria a las mujeres
pobres embarazadas, los nifios menores de cinco afios en el sistema educativo, y se incluyd
a la poblacidon de bajo ingresos. Asimismo, los servicios provistos se transformaron para ser
mas integrales.

Fruto de estas reformas, el pais denota un gran avance en el mejoramiento de la cobertura
de salud. En el 2004 cerca de seis de cada diez personas en el pais no estaba afiliado a
ningun esquema de aseguramiento y tenian que recurrir a los pagos de bolsillo cuando
accedian al sistema publico de salud. Para el 2020, alrededor de nueve de cada diez
personas en el pais estaba cubierto por algin esquema de aseguramiento de salud.

Otro elemento de las reformas y cambios en el sector de salud peruano fue la
descentralizacion. Se transfirié responsabilidad a los proveedores publicos de los niveles
regionales en cuanto a la provisién de los servicios de salud. Actualmente, el MINSA
continua siendo el responsable de la provisién de los servicios de salud en Lima y en los
hospitales nacionales, ademas de cumplir con el rol de administrador del sector.

! Tanto el caso de Perl como el de Kirguistan se sustentan en las publicaciones de la OMS en la siguiente
pagina web: https://www.who.int/teams/health-systems-governance-and-financing/health-
financing/policy/budgeting-in-health/programme-budgets-in-health-country-evidence
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Especificamente en el drea de Presupuesto por Resultados (PXR), el pais inicié una serie de
reformas en la gestién financiera publica para mejorar el desempefio en la gestién de los
recursos publicos y la rendicién de cuentas. Para esto, se introdujeron programas en todos
los sectores bajo la metodologia de PxR. Lo anterior buscaba priorizar los recursos publicos
a través de los programas presupuestarios, los cuales contaran con objetivos bien definidos
y que respondieran a una cadena de resultados clara y a indicadores de desempefio. En
total en el sector salud se han establecido nueve programas. Los dos primeros respondieron
a 1) Nutricion (PAN) y 2) Salud Maternal y Neonatal (SMN).

En términos de la organizacién del sector de salud en Perd, cabe denotar que existen cuatro
esquemas de aseguramiento. El esquema EsSalud cubre a los trabajadores formales y es
financiado a través de contribuciones de los trabajadores y patronos, responsabilidad del
Ministerio de Trabajo y Promocién Laboral. Existen dos esquemas separados que cubren a
la policia nacional y otro a las fuerzas armadas, financiados tanto por contribuciones como
por el presupuesto general nacional. Estos esquemas estan bajo la responsabilidad del
Ministerio del Interior y el Ministerio de Defensa, respectivamente. Por ultimo, el esquema
SIS que como se menciond cubre a mujeres pobres en estado de embarazo, nifios menores
de cinco afios y poblacién de bajos ingresos. El presupuesto de este esquema es provisto
por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), y requiere de aprobacién legislativa.

El presupuesto del SIS tiene la misma estructura del MINSA. En cuanto a la provisién del
servicio, los afiliados de SIS pueden acceder a los servicios de EsSalud y viceversa. En ambos
esquemas los usuarios reciben como minimo el PEAS. Otra entidad relevante en la
organizacién del sector es SuSalud, la cual es responsable de la supervision de los
proveedores y aseguradores de salud, asi como de la ejecucién de la legislacién del sector.

Los proveedores publicos en el Area Metropolitana de Lima se encuentran organizados en
cuatro Direcciones de Redes Integradas de Salud (DIRIS), operadas por el MINSA. En el resto
del pais la estructura administrativa descentralizada esta organizada en 25 Direcciones
Regionales de Salud (DIRESA) o Gerencias Regionales de Salud (GERESA), las cuales son
responsabilidad de los gobiernos locales.

El SIS tiene acuerdos con los gobiernos regionales quienes dan la atencion primaria. El pago
del SIS a estos gobiernos se da a través de un sistema de capitacion conformado por un
componente variable que se basa en el desempeino y un componente fijo establecido de
acuerdo con factores como la pobreza, ruralidad, areas priorizadas y grupos etarios
priorizados. El establecimiento de un mecanismo de pago capitado encuentra un vinculo
directo con el presupuesto institucional y actia como un freno al crecimiento acelerado que
suele mostrar el gasto de los seguros. Asi, dada una cantidad esperada de personas
registradas, el gasto se compone de dicha cantidad y el monto fijo de la cdpita, algo que
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permite mantener una mayor precision y predictibilidad sobre el gasto del sector,
especialmente a nivel primario.

La estructura presupuestaria en la que esta inmersa la funcién de salud (todas las
actividades e intervenciones relacionadas con salud en los niveles nacional, regional o local),
se ve reflejada en los siguientes cinco sectores: justicia, defensa, salud, interior y
agricultura. Cada uno de estos sectores tiene sus propios pliegos, como lo son las entidades
de gasto. El sector de salud tiene cinco pliegos, a saber Instituto Nacional de Salud (INS),
MINSA, SuSalud, SIS y el Instituto Nacional de Neoplasias (INEN). En el nivel regional existen
25 sectores y cada gobierno regional cuenta con un pliego. Por su parte, a nivel local los
pliegos lo conforman los gobiernos locales. Cada uno de los pliegos en los tres niveles
(nacional, regional y local), cuenta con unidades ejecutoras encargadas de la gestion de los
recursos.

La aprobacién presupuestaria de cada pliego estd asociada a las siguientes tres categorias:
1) programas presupuestarios (PP), 2) asignaciones presupuestarias que no resultan en
productos para una poblacion especifica (APNOP), y 3) acciones centrales (AC), que cubren
presupuestos para actividades de gestion. Las APNOP y las AC se determinan con base en
presupuestos histéricos que no estan asociados a resultados o productos especificos. Para
los pliegos del sector salud a nivel nacional, solo un tercio del presupuesto se asigna con
base en los PP (Cuadro 3.1).

El MEF realiza asignaciones presupuestarias por pliego trimestralmente segun la fuente de
financiamiento, programas, actividades y lineas de insumos. Dentro de cada fuente de
gastos se realiza la clasificacidon de las tres categorias PP, APNOP o AC.

Otro elemento del ciclo presupuestario a destacar es la posibilidad que le da la ley de
presupuesto nacional al MINSA y a los gobiernos regionales para solicitar al MEF la
reasignacion de presupuesto entre programas. Lo anterior no debe generar incrementos al
presupuesto general, y se deben respetar topes establecidos en dicha ley. Pese a lo anterior,
no existe la posibilidad de traspasar recursos entre lineas especificas como lo son las
remuneraciones.

Se deben destacar una serie de elementos positivos de la implementacién del PxR en Peru.
El primero de ellos es que el pais cuenta con el Sistema Integrado de Administracién
Financiera (SIAF). Este sistema fue disefiado con el objetivo de integrar todas las etapas del
gasto publico de los niveles nacional, regional y local a través del mismo clasificador
presupuestario. Una caracteristica notable de este sistema es que su mdédulo de planeacion
presupuestaria incorpora la presupuestacién basada en resultados con un marco ldgico, con
indicadores de productos y resultados al nivel de los programas. Este sistema se ha
catalogado como robusto y se ha posicionado como una de las claves del éxito de la
presupuestacion basada en desempefio. Este tipo de sistemas no es tipico en la mayoria de
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los paises con ingresos bajos y medios. Este sistema permite la generacién de reportes, el
apoyo a la gestién de los presupuestos publicos, la contabilidad y la tesoreria.

Asimismo, el SIAF cuenta con un médulo especial para los programas presupuestario
llamado SIGA-PpR, el cual guia a las unidades ejecutoras (UE) en la estimacion de las
necesidades de financiamiento para la provision de los productos y servicios de los
programas. Dicho médulo alimenta al SIAF.

El segundo elemento estd relacionado con el buen disefo de los programas presupuestarios
desde sus inicios. Los mismos estdn basados en analisis técnicos rigurosos basados en
evidencia, lo que ha generado una clara formulacion del problema y objetivos. Estos andlisis
se fundamentan tanto en informacidn cuantitativa como cualitativa. Esto incluye revisiones
de literatura de las causas de los problemas de salud y sus intervenciones, alternativas y
justificacion de las intervenciones elegidas.

La siguiente lista enumera los programas presupuestarios del sector salud en Peru:
1. PAN (Programa de Nutricidn)

SMN (Salud maternal y Neonatal

TBC-HIV/AIDS

Enfermedades zoondticas y transmitidas por vectores

Enfermedades no transmisibles

Prevencion y Control de Cancer

N o v & W N

Prevencion y Manejo de Condiciones Secundarias de Salud en Personas con
Discapacidad

8. Controly Prevencién de la Salud Mental
9. Reduccion de Mortalidad por Urgencias y Urgencias Médicas

Existen dos mecanismos de incentivos vinculados a los PP. El primero es el Convenio de
Apoyo Presupuestario (CAP), establecido entre el MINSA, los gobiernos regionales y el MEF.
Este se basa en un incentivo de desempefio para mejorar la gestion de los PP de Salud y
busca promover PP especificos como es el caso del PAN y el SMN. Evaluaciones
independientes han mostrado que CAP tiene un efecto positivo en la gestién e incremento
de la cobertura de servicios prioritarios. El segundo mecanismo es el Fondo de Estimulo de
Desempefio y Logro de Resultados Sociales (FED), dirigido por el Ministerio de Desarrollo e
Inclusion Social (MIDIS). Este mecanismo es financiado con fondos regulares, y se ha ido
implementado gradualmente en regiones seleccionadas.
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En el sector persisten una serie de limitaciones que frenan la implementacién del PxR.
Dentro de estas se resalta la alta fragmentacién financiera que impidié que el objetivo de
las reformas se cumpliera totalmente. Dicha fragmentacion se fundamenta en Ia
permanencia de otros mecanismos de asignacion de fondos para el financiamiento de
servicios y actividades de salud en los diferentes niveles de provision. Asimismo, cada
proveedor puede ser asignado a diferentes programas, lo que requiere la divisién de
recursos especificos. Lo anterior genera una carga mayor en monitoreo e incrementa los
recursos administrativos utilizados en este fin. Ademads, existen actividades o
intervenciones permanentes como lo es inmunizacién, que se implementan en los
diferentes programas. Esta situacidon complica la gestidn de recursos y el monitoreo.

Otra de las limitaciones del sector es la dualidad en la implementacion de la politica publica.
Mientras que el MINSA es el encargado del disefio e implementacién de la politica publica
a nivel nacional, los gobiernos regionales gozan de autonomia para implementar sus propias
politicas. Esto le resta capacidad al rol del MINSA. Ademas, el MINSA comparte el liderazgo
del sector con otros Ministerios que se encargan de la provision de los diferentes esquemas
de aseguramiento. Asimismo, solo la tercera parte del presupuesto del sector se asigna con
base en los PP.

En cuanto a los PP, pese a que estan formulados de manera clara, los mismos estan muy
enfocados condiciones especificas o tipos de enfermedades. Lo anterior estd asociado a que
nacieron para responder a prioridades del sector salud muy especificas. Esto es una
particularidad que no se repite en otros paises. Aunado a lo anterior, no existe un programa
gue se encargue de la administracidn y gestiones generales. Como recomendacién general
debe existir un programa en el que se concentren este tipo de gastos.

A pesar de que en el pais la provision del PEAS es una de las prioridades del Sector, los
gastos de este paquete no son facilmente identificables bajo la estructura programatica
actual. Esta estructura incluye programas verticales o focalizados que no permite identificar
el PEAS. Asimismo, los programas como el PAN, el SMIN, TBy VIH/SIDA, y Cancer se priorizan
frente al PEAS. Cerca del 40% de los servicios cubiertos por el PEAS no forman parte de los
PP.

Otra caracteristica del PxR en Peru es la gran cantidad de indicadores de desempefio por
programa. Esto va en contra de las recomendaciones generales. El rango de indicadores por
programa varia de 2 a 14, para un total de 51 indicadores. En promedio se contabilizan 6
indicadores por programa. Cada indicador se reporta a nivel nacional y regional. Existen
retrasos en la informacién y no todos los indicadores se miden de manera regular. Aunado
a lo anterior, su utilidad de estas medidas no es del todo clara. Por ejemplo, su uso para las
decisiones de politica es cuestionable debido a la falta de capacidad técnica. Ademas, los
sistemas SIAF y SIGA no estan bien enlazados.
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Los indicadores de desempefio se definen a los niveles de programa, producto y actividad.
A su vez, los indicadores de programa se definen por nivel de resultado final, resultados
intermedios y resultados especificos o inmediatos. Ademas, existen indicadores a nivel
producto y actividad, pero no existen indicadores individuales para todos los productos.

Otro elemento por destacar es que no existen acciones asociadas al no cumplimiento de las
metas de estos indicadores de desempefo. Debido a lo anterior, Peru se podria describir
mas como un pais con una presupuestacion informada o basada en informacién que basada
en desempeno, pese a la existencia de dos mecanismos de incentivos.

La presupuestacién basada en resultados se ha aplicado por mas de una década, sin
embargo esta asociada a menos del 50% del gasto publico en el sector. Este escenario se da
debido a que no se logran incorporar gran parte de las actividades gubernamentales, las
cuales no siempre estdn identificadas. Para superar esta limitacion es requerida una
reclasificacion general del presupuesto.

La implementacidon de PxR y las reformas del sector en general, han generado resultados
positivos, los cuales se exponen a continuacion. Primero, se ha generado una mejora en la
contabilidad hacia resultados para areas especificas. Ademds, el PxR ha permitido un
enfoque en los resultados, la relacién calidad-precio y la priorizacidon del gasto. Las
autoridades de salud a nivel regional han recibido incrementos en el presupuesto al alcanzar
las metas de desarrollo como en el caso de desnutricidon crdnica, agua y saneamiento. En
tercer lugar, este tipo de presupuestacién también ha promovido el uso de SIGA y la
vinculacidon de resultados a gastos. Ejemplo de ello es que en el 2010 se dio un incremento
presupuestario del 331% para monitoreo y 150% para vacunacion al programa PAN.
Asimismo, se registran resultados positivos en el control del VIH/SIDA.

Kirguistan

En 1997 se inician en el pais una serie de reformas en el area de compras y del presupuesto
por programas. En 1997 se crea el Fondo de Seguro Médico Obligatorio (MHIF, por sus siglas
en inglés). El MHIF es una entidad administrativa independiente. Pese a lo anterior, su junta
directiva no esta reconocida en ninguna normativa por lo que no posee una autoridad legal.
Esta entidad cubre al 70% de la poblacion del pais, lo que incluye empleados, pensionados
y los beneficiarios de beneficios sociales, y a los nifios menores de 16 afios. En este mismo
el MHIF establecid el pago a través de la capitacion sobre los ingresos provenientes de
contribuciones.

Durante los primeros tres afios de la reforma (1997-2000), el pago a los proveedores aun se
realizaba con base en insumos. Durante este periodo, el MHIF introdujo nuevos métodos
de pago a los proveedores basados en resultados. Esto se establecié Unicamente para la
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proporcion del financiamiento proveniente de las contribuciones. Pese a lo anterior, en el
2000 solo un 10% del gasto en salud se basaba en un método de capitacién y basado en
casos. Estas reformas fueron un proceso lento que permanecié como proyectos piloto en
muchos casos.

Dentro de las limitaciones que se enfrentaron en la introduccién de los nuevos métodos de
pago basados en resultados, se destaca la permanencia de normativa soviética asociada al
personal. Esta normativa se entiende con una serie de beneficios y privilegios que reciben
los trabajadores. Lo anterior implica que gran parte del ingreso de los proveedores se
dedicaba a remuneraciones. Por otro lado, los salarios de los trabajadores de la salud se
definian con un sistema de tarifas centralizado, lo que impedia a los administradores la
negociacion local. Asimismo, el presupuesto se establecia a nivel de proveedor, lo que
dificultaba la realizaciéon de cambios entre proveedores sin contar con la autorizacién del
Ministerio de Finanzas.

Otra limitacion es la persistencia en la formulacién de los presupuestos de los proveedores
con base en insumos. Ademas, la ejecucién presupuestaria estaba expuesta a controles
centrales rigidos con relacién a los cambios en lineas de insumos. Por ultimo, existian
regulaciones estrictas a nivel de proveedor segun fuente de financiamiento.

En el periodo 2001-2006 el pais implementd una reforma integral en el financiamiento del
sector salud en el que se realizo la unificacidn de los sistemas de pagos a los proveedores y
se establecid un sistema de pago Unico a proveedores. Los ingresos fiscales del presupuesto
y las contribuciones de MHIF fueron agrupados inicialmente a nivel provincial. Su
administracion estaba a cargo de las oficinas regionales de MHIF.

En el 2006 los fondos iniciaron a agruparse a nivel nacional, lo que permitié al MHIF
reasignar fondos de manera mds equitativa entre los administradores regionales. En la
ultima fase de la reforma en 2016, el gobierno agrupd gran parte de los fondos paralelos
restantes del presupuesto del Ministerio de Salud, principalmente de los servicios
especializados, y el presupuesto de salud de la ciudad de Bishkek (capital de Kirguistan) en
el MHIF. Pese a lo anterior, el Ministerio de Salud continda financiando y administrando
algunos insumos de atencién médica e instalaciones directamente de su propio
presupuesto fuera del sistema Unico de pago.

Como parte de las reformas también se incluyeron al seguro una serie de beneficios
conocidos como el paquete de beneficios con garantia estatal (SGBP, por sus siglas en
inglés). Ademas, se establecieron copagos oficiales a los pacientes y se definieron
excepciones para grupos vulnerables. En el 2006 se introdujo una Unica linea presupuestaria
con el objetivo de solucionar las rigideces presupuestarias del sector salud. Otro hito se dio
en el 2009, cuando se cre6 el Sistema Electrénico Unificado de Gestion de Tesoreria.
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En el 2006 se adoptd en la Ley de Presupuesto la presupuestacion por programa.
Anteriormente esta metodologia no tenia una base legal sdlida, pues se basaba en decretos.
Ya en el 2019 se definid que el Ministerio de Salud debe reportar sobre la base de
indicadores de desempefio de los resultados trimestrales, como parte de un plan piloto.

En la ultima fase de la reforma en 2016, el gobierno agrupdé gran parte de los fondos
paralelos restantes del presupuesto del Ministerio de Salud, principalmente de los servicios
especializados, y el presupuesto de salud de la ciudad de Bishkek (capital de Kirguistan) en
el MHIF. Pese a lo anterior, el Ministerio de Salud continta financiando y administrando
algunos insumos de atencién médica e instalaciones directamente de su propio
presupuesto fuera del sistema Unico de pago.

De manera positiva, en el 2019 se aprobd una ley que incrementd la autonomia financiera
del MHIF para formular, negociar y ejecutar el presupuesto. Producto de esta ley, el MHIF
tiene la autoridad para formular y negociar su presupuesto con el Ministerio de Finanzas de
manera independiente del Ministerio de Salud. Asimismo, se eliminaron los controles
anteriores a la asignacion del presupuesto impuestos por el Ministerio de Finanzas. El
control y regulacién del presupuesto de los proveedores se pasd al MHIF. Sin embargo esta
institucion no tiene reservas ni una junta directiva con autoridad para aprobar el
presupuesto del MHIF y sus politicas financieras. El Ministerio de Salud y el Ministerio de
Finanzas MOH contintan siendo las autoridades principales.

La introduccidn de la presupuestacién por programa en el sector salud da inicio en el 2000
en el marco de la introduccién de un marco de gasto de mediano plazo. El Ministerio de
Salud formé parte de los cuatro ministerios que conformaron un plan piloto para la
preparacion de una estrategia de mediano plazo, que incluia la descripcién de los objetivos,
actividades y resultados esperados. En esta fase muchos actores externos hicieron explicito
su apoyo (capacitaciones y generacién de guias), sin embargo, no hubo respuesta nacional
para su apropiacion. El Ministerio de Finanzas y el MHIF jugaron un papel pasivo en la
transicidon hacia la presupuestacion por programa. Estos ministerios percibian esta
metodologia como un elemento para satisfacer a los donantes y no veian mas alld su
utilidad. Pese a lo anterior, estos actores fueron comprendiendo la utilidad de este tipo de
presupuestacion y se convirtieron en parte de sus principales defensores.

Producto del descontento general de la poblacién ante incrementos del gasto publico sin
mejoras en los servicios publicos, en el 2009 se realizé una evaluacién del Gasto Publico y
la Contabilidad Financiera, la cual dio como resultado un plan de reforma para el 2009-2013.
Dentro de este plan se incluia la transicidn a la presupuestacion basada en resultados.

En cuanto a la organizacidn del sector, se debe destacar que predominan los proveedores
de salud publicos. Estos se amparan en una ley que les otorga autonomia financiera y de
gestion. Pese a lo anterior, en la practica existe una gran cantidad de regulaciones que
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impiden que los proveedores de salud gocen de autonomia financiera y de su gestién. Por
ejemplo, existen normativas operacionales del presupuesto que los proveedores de salud
deben seguir, aunque no formen parte del prepuesto nacional. Asimismo, aunque estos
proveedores estén incluidos en el sistema de pago unico del MHIF, contindan ejecutando
sus presupuestos por medio del sistema de gestidn unificado de Tesoreria y mantienen su
efectivo en una cuenta de Tesoreria. Ademds, los proveedores tienen que seguir una
normativa relacionada con el gasto de insumos, (ratios de gasto a insumos especificos), lo
que impide el traspaso de recursos entre lineas.

Se denota como Kirguistan no ha optado por darle mayor flexibilidad financiera a los
proveedores, contrario a otros paises que sacan los mismos del sistema de gestién del
Tesoro. Para este pais es relevante mantener dentro del presupuesto al MHIF para brindarle
al Congreso, a los ciudadanos y a los financistas externos garantias de probidad,
transparencia y control financiero y fiscal general, en un contexto de gestién financiera
débil.

El presupuesto en Kirguistan se basa en un marco de tres afios. Dicho presupuesto esta
sujeto a topes impuestos por el Ministerio de Finanzas. Estos topes se definen con base en
con una serie de indicadores macro (ingresos publicos esperados, tendencias histdricas,
necesidades de financiamientos para las nuevas politicas gubernamentales, etc.). Gracias al
incremento de la autonomia financiera del MHIF, el sector no esta sujeto a estos topes. Sin
embargo, el MHIF y el Ministerio de Finanzas si lo estan. Ambas entidades deben negociar
sus topes de manera separada, e incluso compiten en el proceso. Lo anterior impide que el
financiamiento del sector sea visto de manera global.

El proceso presupuestario en Kirguistan incluye el establecimiento de topes a las
instalaciones de salud a través del sistema Unico de pago. Estos topes se basan en la
cantidad de poblacidn inscrita y el nimero de casos del afio anterior. Cada instalacion
prepara su propio presupuesto con base en una clasificacion econdmica y se envia para
consolidacién a la oficina regional del MHIF. Esta ultima instancia prepara un borrador que
envia al Ministerio de Finanzas.

Dentro de las desventajas de la formulacidén presupuestaria se debe sefalar la ausencia de
elementos prospectivos en dicho proceso. No se incluye el crecimiento esperado en el costo
de los servicios de salud incluido el SGBP, ni |la proyeccién del costo para cubrir la demanda
por crecimiento o envejecimiento de la poblacién. Tampoco existen metodologias basadas
en evidencia para determinar la proporcién del presupuesto asignado al paquete.

Otro elemento que merece atencidn es que el presupuesto del MHIF es aprobado por una
ley separada de las transferencias estatales que conforman su principal ingreso. Las ultimas
son aprobadas como parte de la ley nacional de presupuesto. Esto genera confusiones e
impide tener el panorama general del presupuesto del sector, asi como sus prioridades.
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Los ingresos del MHIF estan constituidos por ingresos, contribuciones y transferencias del
MOF. Su presupuesto se clasifica en cuatro categorias, a saber: econdmica, programatica,
funcional y administrativa. Pese a lo anterior, solo la administracidon central y regional
administrativa de la institucién presenta sus presupuestos usando una clasificacion
econdmica detallada. El presupuesto para la provisidn de servicios se presenta en una Unica
linea en la clasificacién econdmica para bienes y servicios. Lo anterior se da como respuesta
a la gran rigidez y controles en el presupuesto que impide el traslado de recursos entre
proveedores.

Otra desventaja es que al 2019 persistian las reducciones presupuestarias ante las
reducciones de personal o ante incrementos de la productividad. Esto genera una profunda
desconfianza entre el sector y el Ministerio de Finanzas, por lo que no habia incentivos para
cerrar instalaciones o recortar insumos.

Aunado a lo anterior, hasta el 2019 la clasificacion por programas era meramente
informativa y servia como alternativa para la presentacién del presupuesto. Lo anterior se
da aunque de acuerdo con la Ley General de Presupuesto la clasificacién programatica
deberia convertirse en la base principal para realizar las asignaciones presupuestarias. La
implementacién de esta ley ha sido gradual, se debe destacar que el Ministerio de Salud
forma parte de un plan piloto para su implementacion.

Por su parte, la ejecucion presupuestaria sigue la estructura de apropiaciones y utiliza una
Unica cuenta de tesoreria. A partir del 2019 es posible realizar cambios de +/-5% del gasto
entre lineas de las unidades de gasto, pero la persistencia de regulaciones ha impedido que
esto se ponga en prictica.

Una ventaja producto de las reformas en el sector es la menor fragmentacién de recursos
financieros del MHIF, especificamente producto de la ley introducida en el 2019. Con esto
se eliminaron las rigideces impuestas por la presupuestacién, reporte y ejecucion de cada
una de las fuentes de ingreso del MHIF por separado.

Asimismo, se debe resaltar que desde el 2019 el MHIF y los proveedores de salud utilizan
un modulo del Sistema Integrado de Informacién de Gestidn Financiera que fue disefiado
para el sector salud. Dicho mdédulo les permite a los proveedores realizar pagos sin estar
expuestos a los controles que anteriormente les imponia Tesoreria.

Por ultimo, en el area de ejecucion del presupuesto, se debe resaltar que el Ministerio de
Finanzas ya no ejerce control sobre la ejecucién del presupuesto a los proveedores. Lo
anterior se elimind con la ley del 2019 del MHIF. Es la Ultima entidad mencionada la que
tiene la responsabilidad en cuestidn.
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Ahora bien, en términos del monitoreo y reporte, el Ministerio de Salud y el MHIF hacen
reportes trimestrales al Ministerio de Finanzas a nivel de programa. Estos reportes también
se generan por tipo de ingresos y por proveedor.

Se debe mencionar que pese a que la mayoria de las de instalaciones publicas de salud le
pertenecen al Ministerio de Salud, este no cumple con un rol de monitoreo del desempefio
financiero. Esta funcién es delegada al MHIF en conjunto con su rol de comprador en el
seguimiento de contratos. Ademas del MHIF, los proveedores estan sujetos a inspeccién y
auditoria de una serie de entes externos.

Pese a que el Ministerio de Finanzas debe elaborar reportes trimestrales con base en
indicadores de desempefio, la asignacidn presupuestaria no sigue dicha légica. Ademas, no
existe claridad acerca de la utilidad que les da el Ministerio de Finanzas a dichos indicadores.
Se debe sumar que estos indicadores no estan disponibles en el Sistema Integrado de
Informacién de Gestidn Financiera y que se recolectan de manera separada e incluso en

papel.

La calidad de los programas de salud es diversa en cuanto a su disefo. Estos programas se
estructuran en dos niveles, programas y subprogramas. Al 2019 se registraban en total
programas, cuatro en el Ministerio de Salud y cuatro en el MHIF. Asimismo, se
contabilizaban 61 medidas presupuestarias.

Los programas del Ministerio de Salud corresponden a (entre paréntesis su peso relativo
del presupuesto total): 1) Educacién médica y gestién de los recursos humanos (26%), 2)
Planeamiento, administracion y gestién (3%), 3) Salud Publica (28%) y 4) Organizacion y
provisiéon del servicio (43%). Por su parte, el MHIF tiene los siguientes programas: 1)
Provisién del servicio hospitalario (60%), 2) Provisidn del servicio de atencidn primaria de
salud (37%), 3) Planeamiento, administracion y gestién (1%), y 4) Garantizar el acceso a
servicios médicos y otros mas alld del SGBP (contrato de proveedor privado de
hemodiilisis).

La estructura programatica no ha estado invariable desde sus inicios. En un primer
momento el MHIF tenia tres programas y el Ministerio de Salud cinco. Ademas, los
programas no estaban organizados por nivel de atencién, de hecho todos los gastos de
atencion primaria y los servicios hospitalarios bajo SGBP constituian el 68% del presupuesto
del sector y estaban bajo un Unico programa. La revisién de los programas en el periodo
2015-2017, coincidio con el desarrollo del programa estatal de proteccién de la salud
publica y desarrollo del sistema de salud “Persona Sana — Pais Prdspero”, conocido como la
Estrategia Nacional de Salud. Esto permitié vincular los objetivos e indicadores del
programa con el ejercicio de asignacidn presupuestaria.
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Otra caracteristica de los programas presupuestarios en Kirguistan es que estos no son
multisectoriales, ya que se definen como medidas presupuestarias implementadas para el
cumplimiento de un mismo objetivo en un sector dado. Un elemento negativo en este tema
es que pese a que el Ministerio de Salud y el MHIF comparten objetivos, estos poseen
programas separados.

Un elemento por resaltar es que el pais sigue en buena media las buenas practicas del
diseo de programas y subprogramas. Estos son una combinacién de unidades
organizacionales, categorias especiales de enfermedades, niveles de atencion y actividades
muy limitadas. Asimismo, es destacable que existe un equilibrio en el tamaiio de los tres
principales programas del Ministerio de Salud, en linea con las recomendaciones. Ademas,
existe un programa separado para servicios de apoyo, lo cual esta en linea con las practicas
recomendadas para las economias en desarrollo. Otro elemento que destacar es que en
general los programas poseen objetivos bien definidos. Sin embargo, al igual que en otros
paises presentan problemas presupuestarios nivel de subprograma.

El marco de mediciéon del desempefio forma parte integral de la presupuestacidon por
programas en Kirguistdan desde el 2019, vinculando los programas presupuestarios y la
Estrategia Nacional de Salud. En esta area se debe destacar que contrario a otros paises de
ingresos bajos y medios, hay un nimero limitado de indicadores por programa. Lo anterior
evita la sobrecarga de informacion y reportes. En total existen 14 indicadores, con un
promedio de tres a cuatro indicadores por programa. Ademas, existen 90 indicadores de
medidas presupuestarias que también se informan al Ministerio de Finanzas y a la Oficina
del Primer Ministro.

Por ejemplo, el programa Provisiéon del Servicio Hospitalario tiene como objetivo el
incremento en la calidad y efectividad del SGBP a nivel de hospital. En este programa se
incluyen los indicadores: a) Tasa de hospitalizacién por cada 100 personas, b) Tasa de
satisfaccidn del paciente, c) Proporcidn del gasto publico en comida y medicamentos a nivel
de hospital

Una limitacidn acerca del desempefio del PxR en Kirguistan, es que la visién del marco de
desempeiio estd mas enfocada en la rendicién de cuentas y el control, en lugar de verse
como un elemento que alienta positivamente el desempefio. Lo anterior es un rasgo
cultural, proveniente de la influencia de la unidn soviética en el pais. Existe asimismo temor
asociado a la inclusién de ciertos indicadores o metas por temor a sanciones
administrativas.

Ademads, se debe destacar como elemento positivo que la estructura programatica actual
estd enfatizada en la atencién primaria de salud y los servicios de salud publicos en la nueva
estrategia de salud. Lo mismo puede decirse del marco de medicién de desempefio.
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Asimismo, un elemento positivo es que los programas no se cruzan entre agencias. Ademas,
los programas del Ministerio de Salud corresponden a la estructura organizacional
existente, los tres principales programas corresponden a los tres principales
departamentos. Los programas administrados por el MHIF son mas complejos, estos siguen
niveles de atencidn que corresponden a diferentes tipos de métodos de pago de
proveedores.

Pese al avance logrado en el pais en materia de presupuestacién por programas en salud y
en el marco de medicion de desempefio, estos elementos aun no se comprenden
ampliamente y el papel de sus administradores aun no es claro. Ademas, otra limitante es
gue aun no existen departamentos o unidades especificos responsables de programas
presupuestarios especificos. Debe destacar que la transparencia presupuestaria ha
mejorado. El presupuesto por programas para la salud estd disponible para el publico en el
sitio web del Ministerio de Finanzas. Previamente existia una gran dificultad para vincular
la financiacién a los servicios, con la presupuestacién por programas. Sin embargo, la
presupuestacién por programas aun no se utiliza para establecer prioridades
presupuestarias, y las asignaciones presupuestarias no parecen reflejar las prioridades
establecidas.

Un dltimo punto detalla los mecanismos de pago utilizados por el sistema de salud de
Kirguistan y su vinculo con el presupuesto institucional. Segin lo menciona Beith, Wright
and Ergo (2017), en la actualidad la Republica de Kirguistan aplica Grupos Relacionados de
Diagndstico a nivel hospitalario. Si bien los GRD permiten una asignacion mas justa y
eficiente por cuanto remuneran sobre la base de uso de recursos y complejidad de casos,
ademadas de promover estancias mas cortas, lo cierto es que también abre la puerta a
practica como la codificacién inadecuada de los diagndsticos hacia aquellos mas caros, todo
lo cual tendria una afectacién sobre el presupuesto de la institucion. Ante la presién por
acortar estancias, también se toma el riesgo de egresar pacientes antes de tiempo que
luego podrian requerir nuevos internamientos.
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La segunda parte de este documento analiza el desempefio de los cuatro paises analizados
en materia de gobernanza presupuestaria, esto segun los aspectos previamente descritos.
Para ello, el equipo de trabajo prepard un cuestionario con dos capitulos. El primero de ellos
se referia al cumplimiento de los principios de gobernanza segin recomendaciones de
entidades como OCDE y el Banco Mundial. Luego, en un segundo momento, el cuestionario
se enfocaba en los micro-componentes de un modelo de Presupuesto para Resultados. Dos
de los paises, Panamd y Costa Rica, contestaron este cuestionario enviado online o via una
entrevista estructurada. Las respuestas obtenidas se refieren, en estos dos casos, a la
situacion de los seguros sociales. Para los otros dos se optd por sintetizar resultados de los
estudios PEFA desarrollado en afios anteriores para el Sector Publico.

Principios de la buena gobernanza presupuestaria

Es de vital importancia que los gobiernos centrales de cada pais velen por el uso adecuado
de mecanismos de monitoreo de desempeno de la gestidn financiera del sector publico y
en especifico de sectores tan relevantes como el de salud publica. Esto con el objetivo, de
evaluar las practicas locales versus las buenas practicas internacionales referidas a la buena
gobernanza presupuestaria. El empleo de estos mecanismos cumple un papel fundamental
en la formulacion de politicas nacionales referidas al uso adecuado de los activos
financieros, debido a que estos permiten que los gobiernos planifiquen y gasten de forma
efectiva sus recursos.

Una adecuada gestién de las finanzas del sector publico es el elemento clave que articula
los recursos disponibles, la prestacion de los servicios y el logro de los objetivos de las
politicas publicas. Los mecanismos presupuestarios vinculados a logros cuantificables a
corto/mediano plazo promueve aln mas la eficiencia y la efectividad del sector publico, lo
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anterior toma mayor relevancia en nuestra region debido a que los gobiernos suelen contar
con recursos limitados que obligan establecer mecanismos de eficiencia, donde se logre
identificar el “como” y “a donde” se destinaron determinados fondos.

Es preciso mencionar que todo sistema gubernamental bajo los principios de buena
gobernanza presupuestaria, deben cumplir de forma general con un ciclo de gestidon en
donde se evaltua en todo momento las acciones y resultados obtenidos. Este ciclo de gestion
presupuestaria se centra en el cumplimiento de acciones estratégicas dentro de los planes
gubernamentales de cada uno de los paises dentro de un periodo de tiempo y dentro del
cual se han establecido una cierta cantidad de recursos. Dentro de cada etapa de este ciclo
presupuestario los entes encargados son libres de elegir los indicadores que utilizaran para
medir el avance logrado y asi tomar las mejores decisiones basados en los objetivos
planteados. La siguiente imagen muestra el ciclo general para el logro de una buena
gobernanza presupuestaria.

Figura 2. Ciclo para una buena Gestion Presupuestaria
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Fuente: Garcia et al. (2010)

Como se destaca en la figura anterior, se deben definir todos aquellos resultados que se
desean obtener dentro de la primera etapa de “Planificacion por Resultados” y de igual
manera tomar en consideracion los elementos relacionados a los aspectos financieros
necesarios para lograr dichos resultados dentro de la fase de “Presupuestacion por
Resultados”. Seguidamente, dentro de la fase de “Gestidn Financiera” se debe de tomar
en consideracion todos aquellos elementos administrativos para la captacién de recursos
financieros para asi concretar los objetivos formulados al inicio del ciclo. Posteriormente,
dentro de la “Gestion de Programas y Proyectos” se debe detallar la conformacion del
personal a cargo, metas del proceso y responsables de cada programa. Por ultimo, el
proceso de “Monitoreo y Evaluacion” permite determinar si se han alcanzado los
resultados esperados o en su defecto en qué etapa se encuentra el mismo.
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Debido a la importancia de establecer estos mecanismos de buena gobernanza
presupuestaria en las finanzas publicas es que distintas organizaciones a nivel internacional
como la OCDE, PEFA, BM y FMI, se han interesado por formular estandares que favorezcan
el desarrollo econdmico, con el objetivo de brindarle confianza a la poblacién sobre el
accionar del aparato estatal. Debe de destacarse que dichos mecanismos emplean diversos
tipos de indicadores y estos se ajustan a las distintas etapas del ciclo presupuestario, con el
objetivo de unificar el uso de criterios cuantitativos y cualitativos.

En el caso especifico de la OCDE, se proponen diez principios de buena gobernanza tomando
como base una sintesis de buenas practicas aplicadas en los paises de la OCDE. Estos
principios proporcionan una orientacidon para el disefio, la implementacién y la mejora de
los sistemas presupuestarios que garanticen la utilizacion efectiva de los recursos publicos.

Xl. Presupuestos dentro de objetivos fiscales.
XIl. Alineamiento con prioridades y planes estratégicos a mediano plazo.
Xlll. Marco del presupuesto de capital disefiado para satisfacer las necesidades nacionales
(meta de cantidad de consultas).
XIV. Transparencia, apertura y accesibilidad.
XV. Debate incluyente, participativo y realista sobre las alternativas presupuestarias.
XVI. Cuentas completas, exactas y fiables de las finanzas publicas.
XVII. Ejecucién del presupuesto planificada, gestionada y supervisada.
XVIII. Resultados, evaluacion y relacion coste/prestacion.
XIX. Identificacién de riesgos fiscales.
XX. Promocidn de la integridad de las previsiones presupuestarias, los planes fiscales y la
implementacidn presupuestaria mediante un riguroso control de calidad.

Como se observa, el segundo de los principios sugiere realizar un alineamiento basado con
las prioridades estratégicas a mediano plazo del gobierno. Segln este segundo principio,
los gobiernos son los érganos que deben fomentar la estructuracién de los presupuestos
vinculados a metas estratégicas y planes de desarrollo basados en objetivos tomando en
consideracién los recursos publicos. Para esto se deben utilizar marcos de gastos de
mediano plazo, que seran umbrales presupuestarios vinculados con los objetivos.

Por su parte el programa PEFA es un marco de referencia utilizado para la evaluacion de
fortalezas y debilidades de la gestion de las finanzas publicas mediante la utilizacion de
indicadores cuantitativos para medir el desempefio de las finanzas publicas. El uso de un
sistema de gestion financiera publico abierto y ordenado es uno de los elementos
necesarios para alcanzar los objetivos fiscales y presupuestarios como:

e Ladisciplina fiscal global requiere un control eficaz del presupuesto total y la gestién
de los riesgos fiscales.

e La asignacién estratégica de recursos supone la planificacion y ejecuciéon del
presupuesto conforme a las prioridades gubernamentales dirigidas a lograr
objetivos de politica publica.
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e Una eficiente prestacidn de servicios requiere el uso de los ingresos presupuestados
para lograr los mejores niveles de servicios publicos con los recursos disponibles.

Ademas, el PEFA se basa en siete pilares de desempefio que son fundamentales y los cuales
se mencionan a continuacion.

I. Confiabilidad del presupuesto. El presupuesto publico es realista y se aplica segun lo
previsto. Esto se mide comparando los ingresos y gastos reales con el presupuesto
aprobado originalmente.

Il. Transparencia de las finanzas publicas. La informacién sobre las finanzas publicas es
completa, coherente y accesible para los usuarios. Esto se logra mediante una clasificacion
integral del presupuesto, la transparencia de todos los ingresos y gastos publicos (incluidas
las transferencias intergubernamentales), la publicaciéon de informacién sobre el
desempeiio en la prestacidn de servicios y el facil acceso a la documentacidn fiscal y sobre
el presupuesto.

Ill. Gestion de activos y pasivos. Una gestion eficaz de los activos y pasivos publicos
garantiza la optimizacion de los recursos para las inversiones publicas, el registro y la gestion
de los activos, la identificacion de los riesgos fiscales y la planificacion prudente, la
aprobacion y el seguimiento de las deudas y garantias.

IV. Estrategia fiscal y presupuestacion basadas en politicas. La estrategia fiscal y el
presupuesto se preparan teniendo debidamente en cuenta las politicas fiscales, los planes
estratégicos y las proyecciones macroecondmicas y fiscales preparadas por el gobierno.

V. Previsibilidad y control de la ejecucion presupuestaria. El presupuesto se aplica en el
marco de un sistema de normas, procesos y controles internos eficaces que garantiza que
los recursos se obtengan y utilicen conforme a lo previsto.

VI. Contabilidad y presentacion de informes. Se mantienen registros exactos y confiables,
y se genera y da a conocer informacién en forma oportuna para atender las necesidades en
materia de toma de decisiones, gestion e informacion.

VII. Escrutinio y auditoria externos. Las finanzas publicas se examinan en forma
independiente y se hace un seguimiento externo de la aplicacién de las recomendaciones y
acciones de mejora por parte del Poder Ejecutivo.

Cada uno de los 7 pilares anteriormente descritos comprende un grupo de indicadores que
mide el desempefio de los sistemas, procesos e instituciones y los cuales se detallan a
continuacion.

Tabla 27. Indicadores de desempeiio presupuestario PEFA

Indicadores Dimensiones

Resultados del gasto agregado Gasto agregado

Confiabilidad del —
presupuesto Resultados en la composicion | Resultados en la composicién del gasto por la

del gasto clasificacion funcional
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Indicadores

Dimensiones
Resultados en la composicion del gasto por la
clasificacion econdmica

Gasto con cargo a reservas para contingencias

Resultados de los
agregados

ingresos

Ingresos efectivos agregados

Resultados en la composicion de los ingresos

Transparencia de
las finanzas
publicas

Clasificacion del presupuesto

Clasificacion del presupuesto

Documentacion del presupuesto

Documentacién del presupuesto

Operaciones del  Gobierno
central no incluidas en informes
financieros

Gasto no incluido en informes financieros

Ingresos no incluidos en informes financieros

Informes  financieros de las entidades
extrapresupuestarias

Transferencias a los Gobiernos
subnacionales

Sistema de asignacion de transferencias

Puntualidad de la informacion sobre las
transferencias

Informacion de desempefio para
la prestacion de servicios

Programacion del desempeiio para la prestacion
de servicios

Resultados de desempefio para la prestacion de
servicios

Recursos recibidos por las unidades responsables
de la prestacion de servicios

Evaluacion del desempefio para la prestacién de
servicios

Acceso publico a la informacién
fiscal

Acceso publico a la informacién fiscal

Gestidn de activos
y pasivos

Informe de riesgos fiscales

Seguimiento a las empresas o corporaciones
publicas

Seguimiento a los Gobiernos subnacionales

Pasivos contingentes y otros riesgos fiscales

Gestion de la inversion publica

Analisis econdmico de los proyectos de inversion

Seleccidén de los proyectos de inversion

Determinacion de costos de los proyectos de
inversion

Seguimiento de los proyectos de inversion

Gestion de activos publicos

Seguimiento de los activos financieros

Seguimiento de los activos no financieros

Transparencia en la enajenacién de activos

Gestion de la deuda

Registro y preparacién de informes sobre deuda y
garantias

Aprobacion de deuda y garantias

Estrategia de gestion de deuda

Estrategia fiscal y
presupuestacion

Previsiones macroecondmicas y
fiscales

Previsiones macroecondémicas

Previsiones fiscales

Anidlisis de sensibilidad macrofiscal
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Indicadores

Estrategia fiscal

Dimensiones
Impacto fiscal de las propuestas de politica
publica

Adopcidn de la estrategia fiscal

Presentacion de informes sobre los resultados
fiscales

Perspectiva de mediano plazo
para la presupuestacion del
gasto

Estimaciones de gasto de mediano plazo

Limites de gasto de mediano plazo

Articulacién de los planes estratégicos y los
presupuestos de mediano plazo

Coherencia de los presupuestos con las

estimaciones del ejercicio anterior

Proceso de preparacion del
presupuesto

Calendario presupuestario

Orientaciones para la
presupuesto

preparacién  del

Presentacion del presupuesto al Poder Legislativo

Escrutinio legislativo del
presupuesto

Alcance del escrutinio presupuestario

Procedimientos legislativos para el escrutinio
presupuestario

Oportunidad en la aprobacion del presupuesto

Reglas para las modificaciones presupuestarias
por parte del Poder Ejecutivo

Previsibilidad y
control de la
ejecucion
presupuestaria

Administracidn de ingresos

Derechos y obligaciones sobre la generacion de
ingresos

Gestion de riesgos para la generacion de ingresos

Auditoria e investigacion para la generacion de
ingresos

Seguimiento de los atrasos en la generacion de
ingresos

Contabilidad de los ingresos

Informacién sobre recaudacién de ingresos

Transferencia de los ingresos recaudados

Conciliacién de cuentas sobre ingresos

Previsibilidad de la asignacion
de recursos durante el ejercicio
en curso

Consolidacién de los saldos de caja

Previsiones y seguimiento sobre la disponibilidad
de efectivo

Informacion sobre limites maximos

compromisos

para

Importancia de los ajustes presupuestarios en el
curso del ejercicio

Atrasos en el pago de gastos

Volumen de los atrasos en el pago de los gastos

Seguimiento a los atrasos en el pago de gastos

Controles de la nomina

Integracion de la informacion de la némina y los
registros de personal
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Indicadores

Dimensiones

Gestidn de cambios a la nomina

Controles internos a la nomina

Auditoria a la nomina

Adquisiciones

Seguimiento de las adquisiciones

Modalidades de las adquisiciones

Acceso publico a la informaciéon sobre las

adquisiciones

Gestion de las reclamaciones en materia de

adquisiciones

Controles internos del gasto no
salarial

Separacion de funciones

Eficacia de los controles para los compromisos de
gasto

Cumplimiento de las normas y los procedimientos
de pago

Auditoria interna

Cobertura de la auditoria interna

Naturaleza de las auditorias realizadas y normas
aplicadas

Ejecucion de auditorias internas e informes

Respuesta a los informes de auditoria interna

Contabilidad
presentacion
informes

y

de

Integridad de los datos

financieros

Conciliacién de cuentas bancarias

Cuentas de orden

Cuentas de anticipos

Procedimientos para asegurar la integridad de los
datos financieros

Informes presupuestarios
durante el ejercicio en curso

Cobertura y comparabilidad de los informes
presupuestarios del ejercicio en curso

Oportunidad de los informes presupuestarios del
ejercicio en curso

Exactitud de los informes presupuestarios del
ejercicio en curso

Informes financieros anuales

Integridad de los informes financieros anuales

Presentacion de los informes para auditoria
externa

Normas contables

Escrutinio
auditoria externa

y

Auditoria externa

Cobertura y normas de auditoria externa

Presentacion de los informes de auditoria al Poder
Legislativo

Seguimiento a las recomendaciones de la

auditoria externa

Independencia de la entidad fiscalizadora superior

Escrutinio legislativo de los

informes de auditoria

Oportunidad del escrutinio de los informes de
auditoria

Audiencias acerca de las conclusiones de las

auditorias
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Pilares Indicadores Dimensiones
Recomendaciones del Poder Legislativo sobre la
auditoria

Transparencia del escrutinio legislativo de los
informes de auditoria
Fuente: PEFA

Por su parte, el BM ha desarrollado un marco de referencia para la buena gobernanza
presupuestaria, tomando en consideracion diversos tipos de indicadores dentro de los
cuales destacan los siguientes.

I. Contabilizacidn y presentacion de informes de todos los proyectos.
Il. Compromisos de presupuestos antes de las decisiones de inversion.
Ill. Publicidad de los contratos.
IV. Rol de las agencias de supervision/regulacidn externas o independientes.
V. Refuerzo del andlisis de asequibilidad presupuestaria.
VI. Analisis de riesgo.
VII. Gestidn de la inversion en el sector publico.
VIII. Rendicidn de cuentas.
IX. Marco legal en favor del desarrollo de los objetivos planteados.
X. Transparencia y acceso a la informacién.

Finalmente, el FMI destaca algunos indicadores para mejorar la gobernanza presupuestaria
dentro de los que destacan.

I.  Elaboracion del presupuesto basado en programas.
Il.  Programas vinculados a resultados y productos.
lll.  Objetivos de desempeno vinculados al presupuesto.
IV.  Marco presupuestario a mediano plazo.
V.  Evaluacién sistematica de las nuevas propuestas de gasto.
VI.  Flexibilidad de gestidon.
VII. Gasto eficiente y eficaz.
VIIl.  Clasificacién del gasto por tipos de servicios y objetivos.
IX. Gestion de politica macro fiscal.
X. Calificacion de resultados (desemperio) de los programas

1.2 Evaluacion de la gobernanza presupuestaria

Al realizar el analisis comparativo de las cuatro matrices de buena gobernanza
presupuestaria anteriormente descritas llama la atencion la gran cantidad de puntos en
comun entre metodologias y dentro de los cuales destacan los siguientes:

» La transparencia de la informacion referida a los impuestos, gastos, contabilidad
publica y de las reglas presupuestarias entre los poderes del Estado, lo que permite
una mejor informacion a los ciudadanos.
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» Elaboracion de controles a los procedimientos presupuestarios que sirvan de
garantia para el primer aspecto. Esto mediante la realizacion de auditorias internas
y externas para acceder a informacion referida a la elaboracidn y ejecucion de los
presupuestos publicos, con objetivo identificar facilmente a los funcionarios
responsables de asegurar la adecuada ejecucién de los recursos financieros.

» Finalmente, se destaca la necesidad de mostrar el desempefio de las finanzas
publicas con el fin de asegurar que el dinero recaudado se ha gastado segun los
objetivos establecidos en las etapas iniciales.

Es debido a esta similitud metodoldgica y con el objetivo de brindar una sola matriz para la
evaluacion de la buena gobernanza presupuestaria que Sanigest Internacional presenta el

siguiente disefio metodoldgico.

Tabla 1. Matriz Integrada de Indicadores

Indicador Dimension

Confiabilidad del presupuesto

Resultados del gasto agregado

Resultados en la composicion del gasto

Resultados de los ingresos agregados

Transparencia de las finanzas
publicas

Clasificacién del presupuesto

Documentacidn del presupuesto

Transferencias a los Gobiernos subnacionales

Informacidn de desempefio para la prestacion de servicios

Acceso publico a la informacién fiscal

Gestion de activos y pasivos

Informe de riesgos fiscales

Gestion de la inversién publica

Estrategia fiscal y
presupuestacion basadas en
politicas

Previsiones macroecondmicas y fiscales

Estrategia fiscal

Perspectiva de mediano plazo para la presupuestacion del
gasto

Proceso de preparacion del presupuesto

Escrutinio legislativo del presupuesto

Previsién y control de la
ejecucién presupuestaria

Controles de la nomina

Auditoria interna

Contabilidad y presentacion de
informes

Integridad de los datos financieros

Informes presupuestarios durante el ejercicio en curso

Informes financieros anuales

Escrutinio y auditoria externa

Auditoria externa

Escrutinio legislativo de los informes de auditoria

Fuente: Sanigest Internacional con datos del OCDE, PEFA, BM y FMI.
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Republica Dominicana

El presente capitulo examina las fortalezas y debilidades de la administracion publica
sanitaria de Republica Dominica en lo referido a su gobernanza presupuestaria, para ello se
analizaran las mejores practicas reconocidas internacionalmente y dentro de las que
destacan las establecidas por la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econédmico
(OCDE), Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA por sus siglas en ingles),
Banco Mundial (BM) y Fondo Monetario Internacional (FMI). Ademas, se pretende trazar
una ruta clara para mejorar el desempeno del estado en lo referido a sus practicas
presupuestarias para asi mejorar la coordinacién institucional del gobierno, colaborar a con
el logro de los objetivos planteados durante la presupuestacion especialmente durante la
compra de suministros médicos y asi asegurar el cumplimento eficiente-efectivo de la
prestacion de los servicios de salud publica para todos los habitantes.

Los indicadores planteados en la seccion anterior se realizardn como una evaluacion para
Republica Dominicana. Esto nos permitird tener el detalle de su calificacién, lo que podria
diferir o no de una evaluacién a nivel de todo el presupuesto.

Para el caso especifico de Republica Dominicana se ha adoptado en afos recientes
recomendaciones elaboradas por organizaciones internacionales como el BM, el FMI, PEFA
y la OCDE con el objetivo de gestionar adecuadamente sus recursos financieros. Estas
buenas practicas internacionales han sido implementadas dentro de diferentes
instituciones gubernamentales mediante una serie de programas ambiciosos a mediano y
largo plazo, dentro de los cuales se pueden citar los END 2010-2030 del MEPyD y el NSPD
elaborado en 2014 por el DIGEPRES que tiene como objetivo modernizar la administracion
publica, mejorar la calidad del gasto publico y las intervenciones estatales, cambiando para
ello la cultura presupuestaria en la administracion publica y contribuyendo con la
consolidacién de la gobernabilidad del sistema democratico de derecho.

Este proceso para la buena gobernanza presupuestaria se ha venido implementando
mediante la evaluacidn de ciertos indicadores que permiten cuantificar su progreso. A
continuacion, se evalta el avance de cada uno de los indicadores utilizando la matriz
integrada propuesta en cada uno de ellos.

1.1.1. Confiabilidad del presupuesto
En lo que respecta a la confiabilidad del presupuesto se evaluaran:
a) Resultados del gasto agregado:

Este indicador se evalla calculando la desviacion porcentual entre el presupuesto inicial del
gasto aprobado para el MSP contra los resultados de ejecucién efectiva al final del afio. En
Republica Dominicana este indicador utiliza la informacién suministrada por el MSP al
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DIGEPRES. Todos los datos suministrados son contrarrestados contra los informes de
ejecucidon presupuestaria emitidos por el MSP al final del afio fiscal. A continuacidn, se
muestra la diferencia porcentual general entre el gasto agregado programado y el
ejecutado para el afio 2020.

Tabla 2. Gasto del Gobierno Central presupuestario en el PGE, Presupuestado vs ejecutado, 2020

Ao Presupuesto | Presupuesto Relacion

aprobado ejecutado B/A (%)

2020 861,074 973,062 113%

Fuente: SIGEF.

Como se observa en la tabla anterior para el 2020 el Gobierno de Republica Dominicana
ejecuto un gasto mayor al presupuesto inicialmente aprobado, presentando un incremento
del 13%.

b) Resultados en la composicion del gasto:

Este indicador valora la razén de proporcidn en que las reasignaciones durante la ejecucién
del presupuesto han contribuido a la varianza en la composicién del gasto del gobierno
central.

Tabla 30. Variacidn total en la composicion del gasto programado y ejecutado MSAS, 2020.

Presupuesto | Presupuesto | Presupuesto | Desviacion Porcentaje

inicial ejecutado ajustado

94,537 109,678 107,944 1,734 1.6%

Fuente: SIGEF.

Cabe destacar como se sabe bien que las medidas de contingencias implementadas para
contrarrestar los efectos del COVID-19 provocaron un incremento del gasto publico debido
a la ampliacién de los programas de proteccidn social y servicios de atencion sanitaria a la
poblacién vulnerable.

c) Resultados de los ingresos agregados:

Este indicador cuantifica la variacion entre el presupuesto original aprobado y el total
ejecutado. Para el afio 2020 los ingresos fiscales ascendieron a unos RDS637,269 millones,
lo que representa una reduccidén de RD$24,349 millones (-3.7%) en relacién con el 2019,
debido principalmente al impacto causado por el COVID-19. La inestabilidad producida por
la pandemia género que se tuviera que reformular en dos ocasiones el presupuesto general,
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causando asi una reduccién aproximada de RD$S136,825 millones (-18.2%). Con esto, si
comparamos los ingresos efectivos con relacién a los estimados en el presupuesto original
del 2020, se alcanzd un nivel de cumplimiento de 84.9%.

Tabla 31. Ingresos del presupuesto general del estado.
Programado vs Ejecutado, 2018-2020.

Presupuesto Presupuesto  Relacion

Aprobado (A) | Ejecutado (B) B/A

2018 602,887 604,099 100.2%
2019 689,930 661,618 95.9%
2020 750,823 637,269 84.9%

Fuente: SIGEF.
1.1.2. Transparencia de las finanzas publicas
Sobre la transparencia de las finanzas publicas se evalua:

Clasificacion del presupuesto: Este indicador evalua la clasificacidon del presupuesto y el
catdlogo de cuentas del gobierno con los estandares internacionales. Para ello la DIGEPRES
realiza la aplicacién y actualizacidon constante de los clasificadores presupuestarios del
sector publico, los cuales estdn basados en el Manual de Estadisticas de las Finanzas
Publicas del FMI, el Sistema de Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas, las Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP) de la Federacion Internacional
de Contadores y el Catdlogo de Bienes y Servicios de las Naciones Unidas. Estos
clasificadores estan sistematizados con el objetivo de que puedan ser utilizados por todas
las instituciones publicas de Republica Dominicana durante el ciclo presupuestario,
respetando sus caracteristicas juridicas, econdmicas y financieras. Esta estructura de
clasificacién comprende el clasificador institucional, econdmico, de funciones, por
conceptos de ingresos, de fuentes de financiamiento, del objeto del gasto, de organismos
financiadores, de concepto y usos del financiamiento y geografico.

De igual manera la DIGEPRES cuenta con la “Guia Alfabética de Imputaciones
Presupuestarias” donde se suministra orientacion sobre cémo y donde asignar de manera
correcta cada gasto que ejecutan para la adquisicion de un bien o un servicio.

Documentacion del presupuesto: Este indicador valora la integridad de la informacién
suministrada en la documentacion del presupuesto anual. Ademas, las buenas practicas
internacionales sugieren que se debe incluir la siguiente informacién minima, dividida entre
documentos basicos y documentos adicionales.
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Tabla 3. Requisitos para la documentacion del presupuesto.

REQUISITOS
1) Prevision del déficit o superavit
fiscal (o resultado operativo
acumulado).

EVIDENCIA

Se presenta una prevision del déficit fiscal en el Informe Explicativo y
Politica Presupuestaria 2021. El siguiente link presenta la matriz
Ahorro-Inversidn-Financiamiento, que contiene informacién de forma
especifica e individualizada:
https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/Libros/Tomo-
I/Noviembre/ANEXO-5-CUENTA-AHORRO-CAIF.pdf.

2) Resultados del presupuesto.

El resultado financiero del Gobierno Central para el afio anterior y el
proyecto de ley con el mismo formato se encuentra en el “Informe
Explicativo y Politica Presupuestaria”:
https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/libros/Tomo-
I/aprobado/Informe-Explicativo-Ley-No-237-20-PGE-2021.pdf.

3) Presupuesto del ejercicio corriente
(el presupuesto
resultados estimados), presentado con

revisado o los

el mismo formato que la propuesta de
presupuesto.

La informacidn de ejecucidn presupuestaria revisada o estimada a fin
del periodo para el presupuesto del afio 2020, afio en el que se prepara
el proyecto de presupuesto 2021 se incluye en el Informe Explicativo:
https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/libros/Tomo-
I/aprobado/Informe-Explicativo-Ley-No-237-20-PGE-2021.pdf.

4) Datos presupuestarios agregados
correspondientes al ingreso y al gasto,
conforme a los principales rubros de las
clasificaciones utilizadas, incluyendo
datos para el ejercicio corriente y el
anterior, ademas de un desglose
detallado de estimaciones de
ingresos y gastos.

las

5) Financiamiento del déficit, incluida
una descripcion de su composicidn
prevista.

En el “Informe Explicativo y Politica Presupuestaria”, se presentan los
ingresos ejecutados del ejercicio anterior, una estimacion de los
ingresos esperados al cierre del ejercicio corriente y estimaciones
detalladas para el periodo en preparacién. Para los gastos se presenta
la ejecucidn del afio anterior y el presupuesto de gastos esperados al
cierre del ejercicio corriente segun las clasificaciones econdmica,
funcional, institucional y programatica. Ademas, se presentan
proyecciones de los gastos para todas las clasificaciones mencionadas
anteriormente

https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/libros/Tomo-
I/aprobado/Informe-Explicativo-Ley-No-237-20-PGE-
2021.pdf

Elementos adicionales

Se presenta en detalle la prevision del déficit con una descripcién de su
financiamiento en el Informe Explicativo y Politica Presupuestaria 2021,
Capitulo IV - Politica Presupuestaria y Ley de Presupuesto General del
Estado 2021, acapite referido a la Politica de Financiamiento 2021.

https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/libros/Tomo-
I/aprobado/Ley-de-presupuesto-General-del-Estado-2021-Tomo-I.pdf

6) Supuestos macroeconémicos,
incluidos, por lo menos, estimaciones

del crecimiento del producto interno

Se presenta de forma detallada en el Informe Explicativo y Politica
Presupuestaria 2021, Capitulo IV - Supuestos Macroecondémicos
Presupuesto General del Estado 2021, Panorama Macroeconémico
Plurianual 2020-2024.
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bruto (PIB), de la inflacidn, de las tasas
de interés y del tipo de cambio.

https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/libros/Tomo-
I/aprobado/Ley-de-presupuesto-General-del-Estado-2021-Tomo-l.pdf

7) Saldo de la deuda, incluidos detalles
por lo menos para el comienzo del
ejercicio corriente.

Se presenta una explicacion del saldo de la deuda publica del afio
anterior (2019) y del afio corriente (2020) al mes de junio en el Informe
Explicativo y Politica Presupuestaria 2021, Capitulo IV - Politica
Presupuestaria y Ley de Presupuesto General del Estado 2021, referido
al Analisis de Composicidn de la Deuda del Sector Publico

https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/libros/Tomo-
I/aprobado/Ley-de-presupuesto-General-del-Estado-2021-Tomo-l.pdf

8) Activos financieros.

Los activos financieros se incluyen en el Anexo No. 7 Activos Financieros
del Tomo |I. https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/Libros/Tomo-
I/Noviembre/ANEXO-NO-7-ACTIVOS-FINANCIEROS. pdf

9) Informacion resumida de los riesgos
fiscales (que pasivos
contingentes garantias vy
obligaciones contingentes
incorporadas a contratos de
asociaciones publico-privadas, etc.)

incluya
como

Se analiza el impacto de variaciones en los supuestos
macroecondmicos, pasivos contingentes asociados al sistema de

pensiones, desastres naturales y Asociaciones Publico-Privadas.

https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/Libros/Tomo-
I/Noviembre/ANEXO-NO-6-RIESGOS-FISCALES.pdf

10) Explicacion de las consecuencias
presupuestarias de la introduccion de
nuevas iniciativas de politica publica o
proyectos de publica
importantes, asi como estimaciones
del impacto presupuestario de todas
las modificaciones propuestas a la
politica de ingresos vy principales
programas de programas de gastos.

inversion

En el “Informe Explicativo y Politica Presupuestaria” que se presenta
junto con el proyecto de presupuesto se incluye informacion sobre la
politica de ingresos y gastos, describiendo nuevas iniciativas de politica
publicas y su impacto presupuestario.

https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/libros/Tomo-
I/aprobado/Informe-Explicativo-Ley-No-237-20-PGE-2021.pdf.

Fuente: Informe sectorial de Gestidn de Finanzas Publicas 2020.

Transferencias a los gobiernos subnacionales: Este indicador tiene como finalidad evaluar
la transparencia y puntualidad de las transferencias del gobierno central a los gobiernos

subnacionales. Estas transferencias desde el gobierno central a los subnacionales se

efectian en base a un mecanismo de distribucion horizontal denominada la “Ley de
Ayuntamientos No.166-03” y su reglamento de aplicacion No.360-04 de fechas 6 de octubre
del 2003 y 23 de abril del 2004, respectivamente. Cabe mencionar que la distribucidn de las

transferencias se realiza tomando en consideracion la variable poblacional, la distribucién

equitativa y el valor per cédpita por incremento de poblacion.

La distribucion de las transferencias que otorga el Gobierno Central a los Gobiernos Sub-

Nacionales, es realizada tomando en consideracion la variable establecida en la ley 166-03

“Nivel Poblacional”. Es importante resaltar que, a partir del afio 2013, los incrementos

surgidos para este dambito, se ha tomado en consideracién, ademas, variables como:
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distribucién equitativa, (monto igual por categoria de gobierno) y valor per cdpita por
incremento de poblacion. Finalmente, los recursos ordinarios del gobierno central se
transfieren por parte del Ministerio de Hacienda a cada una de las 393 entidades
municipales en partes iguales.

Informacion de desempeio para la prestacion de servicios: Este evallua informacién
referida al desempefio en la prestacidn de servicios incluidos en el proyecto de presupuesto
y en informes de ejecucidn presupuestaria. Este indicador determina, si se llevan a cabo
auditorias o evaluaciones del desempefio. Ademas, este indicador evalta la medida en que
se recopila y registra la informacién sobre los recursos recibidos por las unidades
responsables.

Se debe ser claros que la programacién del desempefio estd contenida en “Anexo a la Ley
No. 237-20 del PGE 2021: Presupuesto Fisico”. Dicho documento incluye informacién
especifica de la produccidn de bienes y servicios que generan las instituciones del sector
publico no financiero. En lo que corresponde al PGE 2011 presenta informacién sobre tres
instituciones incluyendo poderes y érganos constitucionales, organismos auténomos vy
descentralizados y las instituciones publicas de seguridad social que suman un total de 97,
de las cuales un 96 fueron presupuesto por producto y 88 se vincularon al menos a un
resultado.

Tabla 4. Estructura programatica de la Ley de Presupuesto General del Estado 2021. Entidades con
programas orientados a productos.

Entidades cor onmmadns 8 Entidades con resutados
Amdbo Insiteaonad Plymaro de | by whnr il afom
e nihares Paars ia
Miimers v :;:IL.IL
Poderes i Srgan os constitucionalas 3 g 100 7 ES
h-: nistarios ] o | 132 22 | 100 | 23 100
DrgarEmad autanomas ¢ dessentralzadss
s 4 58 o8 £ 86
no financieras | . .
Instituicnes publicas d¢ la saguridad social | E] g | 100 | g 100
Total entidades 97 gk g 1] ==

Fuente: DIGEPRES, Ley de Presupuesto 2021 — Tomo Il

Para el 2021 se incluyeron programas orientados a la “Prevencién y Atencion a la
Tuberculosis”, “Prevencidn, Diagndstico y Tratamiento del VIH-SIDA”, “Salud Materno
Neonatal”, “Desarrollo Infantil para Nifios y Nifias de 0-4 afios y 11 meses”, “Atencién
Integral a Adultos Mayores”, “Reduccién de crimenes y Delitos que Afectan la Seguridad
Ciudadana”, “Reducciéon de los Accidentes de Transito”, “Fomento y Desarrollo de la
Productividad de los Sistemas de Produccién de Leche Bovina” y “Prevencién y Control de
Enfermedades Bovinas”.
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Se debe destacar que al final de cada periodo fiscal el DIGEPRES elabora una evaluacién de
cada una de las instituciones basado en la Ley Organica de Presupuesto Publico. Utilizando
dichas evaluaciones de los programas se permite establecer el grado de avance y los desvios
de cada uno de los programas con respecto a las metas planificadas en la formulacién.

Acceso publico a la informacion fiscal: Este indicador valora la facilidad de acceso a la
informacidn fiscal de cardcter publico, utilizando elementos especificos de informacién que
se consideran fundamentales que se pongan a disposicidon del publico. La siguiente tabla
muestra la situacion del cumplimiento con los requisitos propuestos para la disponibilidad
de informacion fiscal de acceso publico.

Tabla 5. Requisitos para la evaluacién de informacion fiscal

Requisitos

Cumplimiento

Elementos basicos

1) Documentacion del proyecto de
presupuesto anual del Poder Ejecutivo. Se
pone a disposicion del publico el conjunto
completo de documentos del proyecto de
presupuesto del Poder Ejecutivo en el plazo
de una semana a partir de su presentacion
ante el Poder Legislativo.

La documentacién sobre proyecto de presupuesto 2021 como fue
presentada a la Legislatura esta disponible al publico en el portal
informatico de la DIGEPRES inmediatamente después de su entrega
formal. El conjunto completo de documentos se encuentra en el enlace:
https://www.digepres.gob.do/presupuesto/gobierno-general-
nacional/proyecto-de-ley-de-presupuesto-2021/

2) Presupuesto aprobado. La ley de
presupuesto anual aprobada por el Poder
Legislativo se publica dentro del plazo de
dos semanas a partir de la aprobacion de la
ley

La Ley General de Presupuesto 2021, como fue aprobada por la
Legislatura, esta disponible en el portal informatico de la DIGEPRES en
un plazo maximo de tres dias desde su publicacién oficial. El enlace
relevante es: https://www.digepres.gob.do/pubs/2021/libros/Tomo-
|/aprobado/Ley-237-20-PGE-2021.pdf

3) Informes de ejecucidon presupuestaria
del ejercicio en curso. Los informes se
ponen a disposicion del publico de forma
regular en el plazo de un mes a partir de su
emision.

El publico tiene acceso a informes mensuales y trimestrales de ejecuciéon
presupuestaria: tal como se sefiala en el indicador ID-28, estos informes
de ejecucidn presupuestaria de ingresos y gastos estan a disposicion del
publico en un plazo no mayor de treinta dias del fin de cada mes y
trimestre. Los informes de ejecucidn presupuestaria para 2020 estan en
el enlace:
https://www.digepres.gob.do/publicaciones/informes/ejecucion-
presupuestaria-2020/

4) Lliquidacion o informe anual de
ejecucion presupuestaria. El informe se
pone a disposicién del publico en el plazo de
seis meses a partir del cierre del ejercicio

fiscal correspondiente.

Los informes anuales de ejecucidn presupuestaria se publican dentro de
los tres meses del cierre del afo fiscal correspondiente. La informacién
para el afio 2019 estd disponible en: https://www.digepres.gob.do/wp-
content/uploads/2020/03/Informe-Enero-Diciembre-2019-version-
Web.pdf
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5) Informe financiero anual auditado, que
incorpora o estd acompanado del informe
de auditoria externa. El informe se pone a
disposicion del publico dentro de los 12
meses a partir del cierre del ejercicio fiscal
correspondiente.

Los informes financieros anuales auditados se presentan a mas tardar
cierre del ejercicio fiscal
correspondiente. Actualmente, dicho informe estd en proceso de
elaboracidn. Se encuentra disponible el correspondiente al afio 2019
en el siguiente enlace:
http://digecog.gob.do/index.php/publicaciones/estado-de-
recaudacion-e-inversion-de-las-rentas-erir

el lero de marzo a partir del

Elementos adicionales

6) Declaracion previa al presupuesto. Los
parametros generales del proyecto de
presupuesto del Poder Ejecutivo relativos a
gastos, ingresos previstos y deuda se ponen
a disposicion del publico por lo menos
cuatro meses antes del comienzo del
ejercicio fiscal correspondiente.

El documento preliminar, o Informe de Avance de las Proyecciones
Macroecondmicas y Fiscales es elaborado y publicado cada julio, en el
siguiente encuentra la  dltima  publicacién:
https://www.digepres.gob.do/wp-content/uploads/2020/07/Informe-
Avance-de-las-Proyecciones-Macroeconomicas-y-Fiscales-2021-web-
2.0.pdf

enlace, se

7) Otros informes de auditoria externa.
Todos los informes no confidenciales sobre
las operaciones consolidadas del Gobierno
Central se ponen a disposicidn del publico
dentro de los seis meses posteriores a la
presentacion.

Los informes de auditoria externa elaborados por la Cdmara de Cuentas
de Republica Dominicana se ponen a disposicion del publico
inmediatamente después de que hayan cumplido las formalidades de
ley. Estan disponibles en el enlace:
https://portal.camaradecuentas.gob.do/index.php/seccion-de-
auditorias-356/auditorias-realizadas-por-categoria.html

8) Resumen del proyecto de presupuesto.
Se pone a disposicion del publico un
resumen simple y claro del proyecto de
presupuesto del Poder Ejecutivo o del
presupuesto aprobado, accesible para
personas que no son expertas en
presupuestos (presupuesto ciudadano),
traducido, donde sea aplicable, al idioma
local de mayor uso, dentro de un plazo de
dos semanas a partir de la presentacion del
proyecto de presupuesto del Poder
Ejecutivo al Poder Legislativo, o dentro un
partir de la aprobacién del
presupuesto, respectivamente.

mes a

El conjunto de documentacidn que se conoce en Republica Dominicana
como el Presupuesto Ciudadano se encuentra disponible en el enlace:
https://digepres.gob.do/presupuesto-ciudadano/, pero también en
folletos y otros documentos impresos. Esta documentacidn se produce
durante el afio, pero aquella que corresponde al presupuesto aprobado
se difunde dentro de un mes del momento de su promulgacidn.

9) Previsiones macroeconémicas. Las
previsiones, se ponen a disposicion del
publico en el plazo de una semana a partir
de su validacion.

Las previsiones macroecondmicas que sustentan el presupuesto son
preparadas por el Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo
(MEPyD), con apoyo del Ministerio de Hacienda y el Banco Central de
Republica publican anualmente en:
http://economia.gob.do/marcomacro.

Dominicana. Se

Fuente: Informe sectorial de Gestidn de Finanzas Publicas 2020.

1.1.3.

Gestion de activos y pasivos

Informe de riesgos fiscales: Este indicador evalUa los riesgos fiscales debido a situaciones

macroecondmicas adversas, la posicidon financiera de los gobiernos subnacionales o de las
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empresas y corporaciones publicas, los pasivos contingentes de programas y las actividades
propias del gobierno central, fallas de mercado o desastres naturales entre muchos mas.

En Republica Dominicana la Direccidon General de Analisis y Politica Fiscal (DGAPF) tiene bajo
su responsabilidad dar seguimiento y supervisién de la ejecuciéon presupuestaria de las
empresas publicas para incluirlas dentro de las estadisticas fiscales del gobierno. De esta
manera la DGAPF recibe de manera mensual informacién de flujos (ingresos y gratos) y
saldos (activos y pasivos), lo cual hace posible el manejo de las finanzas publicas.

Como parte de la evaluacion de los riesgos fiscales durante el 2020, se realizé una captura
de la informacidn financiera a nivel de gobierno local, esto con el objetivo de brindar una
mayor transparencia durante el proceso de fiscalizacidn. Los resultados obtenidos fueron
incluidos dentro del Presupuesto General del Estado aprobado para el aifio 2021 y los cuales
hacian referencia a los riesgos asociados a variaciones de supuestos macroeconémicos, al
sistema de pensiones y la ocurrencia de fendémenos naturales.

Gestion de la inversién publica: Este indicador se encarga de realizar evaluaciones econémicas
y realiza proyecciones de los costos y el seguimiento de los proyectos de inversion publica,
enfocandose principalmente en aquellos proyectos de mayor relevancia.

En Republica Dominicana, el MEPyD publico durante 2017 el documento de “Normas
Técnicas y Guia Metodoldgica General” con el objetivo de hacer mas eficiente el proceso de
gestion de la inversién publica, involucrando aspectos como la gestién del riesgo a
desastres, el enfoque de género, etc. Esta normativa tomo vital relevancia durante la
pandemia por COVID-19 debido a que permitié priorizar los aspectos sanitarios que se
vieron afectados.

De la misma manera, durante el 2020 el MEPyD obtuvo la certificaciéon ISO 9001-2015 de su
“Proceso de Inversién Publica” lo cual vino a respaldar el trabajo realizado durante las
etapas de pre-inversién, seguimiento de proyectos y su finalizacién. Por su parte, la
seleccion de los proyectos para inversion publica se realiza por nivel de prioridad o por
periodo de ingreso al Plan Nacional Plurianual de Inversidn Publica para que sea analizado
segln los topes presupuestarios notificados por la DIGEPRES. Durante la etapa de pre-
inversidn se realiza una evaluacidn ex antes del proyecto y se documenta todo para realizar
su presentacion a la Direccidn General de Inversidn Publica del Ministerio de Economia,
Planificacién y Desarrollo la cual emitird un informe al Ministerio de Hacienda y el MEPyD.

Por su parte serd la Direccion General de Inversién Publica (DGIP) la que tenga la
responsabilidad de realizar la fiscalizacion del progreso de los proyectos y al mismo tiempo,
serd esta la que registre de forma digital toda la informacidn correspondiente al proyecto.
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1.1.4. Estrategia fiscal y presupuestacion basadas en politicas

Previsiones macroecondmicas y fiscales: Este analiza la capacidad del gobierno para
formular previsiones macroecondmicas y fiscales robustas. Ademas, este indicador estima
el posible impacto fiscal de los cambios en las condiciones econdmicas.

En Republica Dominicana la DGAPF debido al impacto de la pandemia por COVID-19,
actualizé el Marco Fiscal de Mediano Plazo para el periodo 2020-2024, el cual sirvié para el
diseio de la politica presupuestaria 2021. Ademas, esta institucidn actualizdé su sistema de
prondstico a través de los cuales se generaron proyecciones de variables macroecondmicas
y fiscales como lo es el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2020-2024, el cual contiene
proyecciones de los ingresos, gastos y financiamientos del estado que tiene por objetivo
garantizar la consistencia de los agregados fiscales con el resto de las variables
macroecondémicas y con la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Estrategia fiscal: La metodologia para el Andlisis Macro-Fiscal implementada por la DGAPF,
considera la interrelacidon entre los distintos sectores de la economia, permite medir
impactos referidos a cambios estructurales o exégenos que afectan la macroeconémica de
un pais. Dentro de esta metodologia para el periodo 2020-2024 se incluye un desglose de
las partidas de gasto del gobierno central por funcion o finalidad y un detalle de las
transferencias corrientes para gasto de consumo publico del gobierno.

Adicionalmente, la DGAPF disefio un Nuevo Cddigo de Transparencia Fiscal, para promover
la transparencia y la buena gobernanza. Este nuevo cddigo esta orientado de acuerdo con
los siguientes pilares:

e Declaracion de datos fiscales: Actualmente se captura la informacién financiera de mas
de 100 instituciones los cuales son publicados en el Estado de Operaciones del
Gobierno.

e Prondsticos y presupuestos fiscales: La metodologia para el andlisis Macro-Fiscal que
desarrolla la DGAPF tiene por finalidad fortalecer los prondsticos que se utilizan como
base para el disefio y evaluacién de la politica fiscal.

e Analisis y gestion del riesgo fiscal: este incorpora un andlisis de los diversos riesgos que
enfrenta la gestién fiscal como lo ha sido el impacto del COVID-19 a la sociedad de
Republica Dominicana o el paso de ondas tropicales.

Perspectiva de mediano plazo para la presupuestacion del gasto: Este indicador analiza en
gué medida el presupuesto de gastos se formula con una visién de mediano plazo y dentro
de los limites. El “Informe Explicativo y Politica Presupuestaria 2021” preparado por el
DIGEPRES y presentado al Congreso de la Republica para el ejercicio fiscal 2021 toma como
referencia los compromisos contraidos en afios anteriores, las asignaciones establecidas
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por ley, las proyecciones de programas y proyectos prioritarios como la salud publica,
saneamiento del agua, educacién, seguridad, etc. A continuacidn, se presenta el gasto 2019-
2024 basado segun clasificacion administrativa y econémica.

Tabla 6. Clasificacion Institucional del Gasto en el periodo 2019-2024

Valores en millones de RDS y cémo % del PIB

PRESUPUESTO e
I'reg.lpuem
e Ler-u 2] _““

207 - MINESTERID DE SALUD PUBILICA Y 2971 571 . 2 . 13
ACISTENCIA SOCIAL TO.B34.9 120,528.2 1074481 111, 200.8 1158582 .:“'EE‘.?__

Fuente: SIGEF

De igual forma y basados en las buenas prdcticas internacionales se establece que el
Gobierno debe de aprobar y comunicar los limites de gastos distribuidos por entidades para
la preparacién presupuestaria. Para esto la DIGEPRES prepara las proyecciones del gasto
global y a nivel institucional, las cuales deberdn ser aprobadas por el Consejo de Ministros.
No sucede lo mismo con los techos institucionales para los gastos, los cuales no son
comunicados a las entidades, ni surgen un proceso previo de aprobacion.

Por su parte el Ministerio de Salud incluye dentro de sus planes estratégicos las
estimaciones a mediano plazo de los costos de los impactos futuros de los proyectos de
inversién en los gastos corrientes y de los posibles déficits de financiamiento.

Proceso de preparacion del presupuesto: Este indicador se encarga de medir el grado de
participacién de los ministerios y entidades publicas durante el proceso de preparacién
presupuestario y establece si dicha participacion se realiza de forma ordenada y conforme
a un calendario predeterminado de formulacién del presupuesto.

El calendario presupuestario 2021 fue elaborado segun lo dictado por la Ley No. 423-06 y
basado en las mejores practicas internacionales que velan por la transferencia
presupuestaria. Ademads, debido a la pandemia por COVID-19 la ejecucidn de presupuestos
se vio considerablemente afectada y se presento la siguiente situacién:

e Aproximadamente el 60% de las actividades (12) fueron cumplidas dentro del plazo
establecido.

e El 25% de las actividades (5) no se cumplieron.

e El 10% de las actividades (2) fueron cumplidas sin evidenciar el plazo. Ademas, el
75% no generan evidencia de su realizacién.

e EI5% de las actividades (1) fue cumplida fuera del plazo.
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Escrutinio legislativo del presupuesto: El MSP debe de presentar de forma periddica segun
el articulo 128 de la Constitucion de la Republica, su presupuesto ante el Congreso para su
aprobacion.

1.1.5. Previsidn y control de la ejecucion presupuestaria

Controles de la ndmina: Con la utilizaciéon de este indicador se pretende efectuar una
evaluacién de la nédmina de los empleados publicos, basados en la calidad y coherencia de
los registros del personal, asi como de los controles internos realizados por cada una de las
instituciones y de las auditorias realizadas durante el periodo establecido. Estos controles
son el resultado de un programa de auditorias consensuadas y acordadas entre la Cdmara
de Cuentas, las Unidades de Auditoria Interna de la Contraloria General de la Republicay la
Direccidon de Administracion Financiera Integrada.

Auditoria interna: La Contraloria General de la Republica (CGR), dispone de la Direccién de
Auditoria Interna Gubernamental (DAIG), la cual estd integrada por departamentos
especializados para practicar auditoria interna financiera, de cumplimiento y de
desempeiio. Cada una de las auditorias aplicadas se sustentan en planes y programas
especificos, que se ajustan a los objetivos y alcances previstos de cada uno de los proyectos.

1.1.6. Contabilidad y presentacion de informes

q) Integridad de los datos financieros: El Gobierno de Republica Dominicana garantiza la
integridad de los datos financieros mediante la implementacion de constantes auditorias
internas por parte de las instituciones ejecutoras del presupuesto y por parte de aquellas
encargadas de velar por la transparencia en el uso de los recursos financieros. Esta
integridad de los datos se fomentara realizando una conciliacién periddica de las cuentas
bancarias de tesoreria, las cuentas de orden y las cuentas de anticipos.

r) Informes presupuestarios durante el ejercicio en curso: La aplicacidon de estandares
internacionales de buena practica internacional requiere la presentacion de informes que
cubran con i) informacion sobre el gasto en las etapas de compromiso y de pago, ii) un
analisis de ejecucion de forma semestral y iii) una alta calidad de la informacién.

Por su parte la DIGEPRES prepara de forma trimestral un andlisis de la ejecucién del
presupuesto comparando el presupuesto programado y el presupuesto devengado. Los
informes trimestrales se alimentan fundamentalmente de los datos que ingresan las
instituciones en el proceso de ejecucién del presupuesto al SIGEF. En la actualidad para
asegurar la calidad de la informacidn, la DIGEPRES sigue normas, clasificaciones y fechas de
registro y de imputacion de las operaciones para la obtencién de la informacion que se
utiliza como base para los informes.

67



Documento con casos y analisis local
sanigest

Informes financieros anuales: Dentro de este indicador se establece la medida en que los
informes financieros anuales son ejecutados de forma completa, puntual y coherente bajo
los principios y normas de contabilidad generalmente aceptados.

Para el cierre del periodo fiscal al 2020 de 119 instituciones desconcentradas,
descentralizadas y auténomas, publicas de la seguridad social y empresas publicas, se
recibié un total de 95 estados financieros. De estos un total de 5 no se consideraron por no
cumplir con los requerimientos establecidos, 59 de instituciones descentralizadas y
auténomas, 6 de instituciones publicas de la seguridad social, 14 de empresas publicas no
financieras, 3 de instituciones publicas financieras monetarias y 8 de instituciones
desconcentradas. Ademas, un total de 21 instituciones no remitieron informacion.

1.1.7. Escrutinio y auditoria externa

Auditoria externa: Este garantiza la transparencia durante el proceso de rendicidon de
cuentas del uso de fondos publicos mediante la elaboracion de informes financieros. Estos
procesos de auditoria traen consigo una reduccién de los tiempos de ejecucidon y una mejora
en los procesos, procedimientos, programacion presupuestaria, estructura organizativa y
resultados esperados. Este proceso de auditorias es regulado por la Cdmara de Cuentas de
Republica Dominicana y registra el porcentaje de efectividad de las instituciones publicas.

Tabla 7. Cobertura de las auditorias vs presupuesto anual.

% PGE con auditorias ejecutadas

2016 86
2017 75
2018 82
2019 60
Promedio 80

Fuente: Preparacion propia de informacién suministrada por la CCRD.

Escrutinio legislativo de los informes de auditoria: Segun la Ley 10-04 del 20 de enero del
2004 la presentacion de auditorias al poder legislativo es de caracter obligatorio. En la
siguiente tabla se muestra el porcentaje de respuesta de las entidades auditadas que debian
enviar planes de accién para indicar como se abordan las oportunidades de mejora o si ya
se han abordado.

Tabla 8. Cobertura de las auditorias vs presupuesto anual.

Porcentaje de planes de Porcentaje de

accion recibidos en relacion recomendaciones no
con informes emitidos implementadas
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2016 78 89
2017 87 47
2018 80 66
2019 61 46
Promedio 77 62

Fuente: Preparacion propia de informacién suministrada por la CCRD.

Este escrutinio de las finanzas publicas amerita la profundizacién de acciones de alto
impacto que ayuden a mejorar la manera en como se controla la ejecucion de los recursos
publicos. Para esto es de vital importancia dotar a las instituciones del estado de
mecanismos y herramientas adecuadas con las que puedan realizar su trabajo
adecuadamente.
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Costa Rica

El presente capitulo muestra los resultados de una entrevista aplicada a funcionarios de la
CCSS a partir de la definicidn y sistematizacién de una serie de criterios internacionales de
buenas practicas presupuestarias. Con esta entrevista se busca hacer un analisis de las
brechas existentes entre las mejores practicas presupuestarias internacionales y el caso
costarricense.

Esta entrevista se realizé especificamente a personal de los Departamentos de Planificacién,
Presupuesto, y de Gerencia Financiera de la CCSS. La entrevista se dividié en dos sets de
preguntas, uno relacionado con las buenas practicas presupuestarias en salud y otro
asociado con los micro-componentes del Presupuesto por Resultados (PxR).

El primer set de preguntas y sus respuestas se resumen en la siguiente tabla. En términos
de la transparencia del presupuesto, en el SEM se siguen lineamientos aceptados
internacionalmente en cuanto a la clasificacién y composicion del mismo. Como fue
expuesto en la seccidn anterior, los ingresos presupuestarios se desagregan por clasificacién
econdmica, al igual que sucede en el caso de los gastos. Ademas, los gastos se desagregan
por objeto del gasto. Adicionalmente, se registra el origen y aplicacidn de recursos y se
contabilizan los ingresos segun fuente de financiamiento. En la seccion anterior también se
expuso que el SEM debe apegarse a los lineamientos dictados por la CGR. Dentro de estos
lineamientos se encuentran las Normas Técnicas sobre Presupuesto Publico N-1-2012-DC-
DFOE.

Otro indicador asociado a la transparencia del presupuesto su estandarizaciéon. Dicho
indicador se cumple para el SEM. El presupuesto del seguro de salud en Costa Rica estd
dividido en las fases de formulacion, aprobacién, ejecucién y evaluacién. Dicha
estandarizacion estd documentada en el reporte “Instructivo para la Formulacion del Plan
Presupuesto 2020-2021".

Aunado a lo anterior, la transparencia del presupuesto del SEM se favorece con la medicion
y provisién de informacidn acerca del desempeno de los servicios de salud provistos. En los
servicios de salud provistos por el SEM se miden gran cantidad de indicadores de
desempeiio. Por ejemplo, se miden indicadores asociados a los insumos, como lo es la
cantidad de cantidad de personal, camas y recursos financieros. Ademas, se cuantifican
indicadores asociados a la produccion en salud, dentro de los que se encuentran la
cuantificacién de urgencias, consultas externas, exdamenes de laboratorio, medicamentos
despachados, mamografias, ultrasonidos, atencion domiciliar, entre otros.

Asimismo, la informacidén pasada y presente sobre formulacion y ejecucién presupuestaria
se encuentra a disposicidn de las personas de forma facil y electrénica. Esto también se
vislumbra como un factor que incrementa la transparencia del presupuesto. Esta
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informacién no solo esta disponible en el sitio web oficial de la CCSS, también los informes
de ejecucion presupuestaria y todos los documentos asociados a estos estan disponibles en
el sitio oficial de la CGR. Ademas, la CCSS publica todos los planes estratégicos, tacticos y
operativos en los que estd circunscrito el presupuesto del SEM.

En la dimensién de confiabilidad del presupuesto, como ya se menciond la CCSS reporta y
disemina los resultados de los gastos e ingresos agregados y segun su clasificacion. Dentro
de las responsabilidades de la CCSS asociadas con la gestiéon del SEM, debe elaborar
reportes de ejecucidn presupuestaria mensuales y anuales para la CGR. Ademas, la CCSS
disemina informacién actualizada de los ingresos y los gastos en su sitio web oficial. Por
ultimo, otro elemento a destacar dentro de la confiabilidad del presupuesto es que el
presupuesto del SEM cuenta con aprobacién por ente externo. Como ya fue expuesto en
secciones anterior, este rol lo cumple la GCR.

En el area de prevision y control de la ejecucion presupuestaria se debe destacar que la
CCSS realiza todos los afos auditorias internas financieras y de procesos seleccionados. Los
resultados de estas auditorias se exponen en las memorias institucionales.

Por otro lado, el SEM estd expuesto a auditorias externas por parte de la CGR, lo que
enriquece las buenas practicas internacionales asociadas al escrutinio y auditoria externa.
Sin embargo, un punto que no se apega a dichas practicas internacionales es que la
ejecucién presupuestaria del SEM no pasa por escrutinio legislativo. Pese a lo anterior, la
informacién del SEM es un insumo utilizado por la CGR para preparar informes que dicho
ente envia a la Asamblea Legislativa. Estos incluyen los informes de gestién presupuestaria
del sector publico, de ejecucién y liquidacidén de presupuesto.

Pese a que el SEM muestra un avance importante en el indicador de resguardo de datos
financieros con protocolos internacionalmente aceptados, no es una practica realizada al
momento de preparacién de esta consultoria. Lo anterior, se constituye como una brecha
con las buenas practicas internacionales en la contabilidad y presentacion de informes. Pese
alo anterior, la CCSS tiene un avance del 80% en cuanto a la implementacién de las Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP)2. Para la puesta en préctica de
estas normas la CCSS requiere de la implementacion de la solucion integral Enterprise
Resource Planning (ERP). El ERP forma parte del “Plan de Innovacion para la Mejora de la
Gestion Financiera, Administrativa y Logistica, en la CCSS, basado en soluciones
tecnoldgicas” aprobado en el 2014 por parte de la Junta Directiva de la CCSS.

2 A través del Decreto Ejecutivo N2 34918-H, denominado "Adopcion e Implementacién de las Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP), en el Ambito Costarricense" del 2008, se definié
la obligatoriedad de las instituciones publicas de aplicar las NICSP.
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Un elemento favorable para el SEM dentro las buenas prdcticas internacionales
presupuestarias asociadas con la contabilidad y presentacién de informes, es la emision de
informes presupuestarios de manera regular durante el afio fiscal. La CCSS emite informes
mensuales en esta drea a la CGR. Asimismo, la CCSS presenta informes de la evaluacion
fisica y presupuestaria de manera mensual a la Junta Directiva y a la CGR. La informacidn
financiera y presupuestaria relevante esta disponible en el sitio web oficial de la CCSS,
especificamente en el médulo de transparencia.

Otra de las areas de buenas practicas presupuestarias bajo las que se analizé el SEM fue la
estrategia fiscal y presupuestacién basadas en politicas. En esta dimensién, la CCSS cumple
con la practica de realizar proyecciones presupuestarias en el mediano plazo. Esta practica
estd cimentada normativamente, con la introduccion en el 2019 del principio de
plurianualidad en el articulo 176 de la Constitucion Politica. La CCSS realiza estas
proyecciones para un periodo de cinco afios. Ademas, a lo interno de la institucién se
realizan estimaciones de 10 aios.

Otra de las brechas con las practicas internacionales del SEM es que en la formulacién
presupuestaria no participan grupos externos. Sin embargo, las Juntas de Salud en las
Unidades de Salud tienen algun grado de incidencia en la formulacién. Las Juntas de Salud
estan conformadas por siete miembros, entre estos hay tres representantes del sector de
los asegurados, dos representantes del sector de las asociaciones u organizaciones pro-
salud, y dos representantes del sector de los patronos de la zona de atraccién del centro de
salud.

Aunado a lo anterior, otra brecha a destacar es que en el SEM no se preparan evaluaciones
de desempefio entre los recursos aprobados y sus efectos en el sector salud. Pese a lo
anterior, debe sefialarse que la evaluacion de los efectos en salud es un analisis que esta en
proceso. En esta linea, pero como actividad apegada a las buenas practicas internacionales
debe mencionarse que la CCSS realiza una evaluacién de la sostenibilidad financiera del SEM
a través de la realizacién de estudios actuariales. Dichos estudios se elaboran cada 3 afos,
segln lo establecido en el articulo 42 de la Ley Constitutiva de la CCSS.

Por ultimo, la CCSS identifica y mide pasivos contingentes, lo que se perfila como una buena
practica internacional dentro de la dimension de gestion de activos y pasivos. El
presupuesto incluye asignaciones que tienen como objetivo hacer frente a posibles
indemnizaciones que tenga que afrontar el SEM. Estos pasivos estan asociados
principalmente a reclamos en los servicios de salud y a reclamos salariales. Estos pasivos no
estdn denominados como contingentes dentro de su medicién, pero se encuentran dentro
de una categoria de Provision para Contingencias Legales y otros Pasivos No Corrientes. Por
ejemplo, la provision para contingencias legales representd el 0.76% del total de pasivos del
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SEM en el 2019. Ademds, al 2021 dentro de las reservas del seguro de salud se registraron
CRC 48,824 millones dentro de Reserva de Contingencias.
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Tabla 9. Respuestas cuestionario sobre buenas practicas presupuestarias internacionales

Criterio Si No
¢El presupuesto se formula sobre la base de lineamientos internacionalmente aceptados en cuanto clasificacion y composicién? X
¢Se encuentra estandarizado el ciclo presupuestario? X
¢Se aprueba el presupuesto por un ente externo al seguro de salud? X
Se reportan y diseminan:
Resultados del gasto agregado X
Resultados en la composicion del gasto X
Resultados de los ingresos agregados X
¢Se provee informacidn sobre el desempefio de la prestacidn de servicios? X
¢Se aplican auditorias al proceso de formulacion y ejecucion presupuestaria? X
éSe resguardan los datos financieros con protocolos internacionalmente aceptados? X
¢Se emiten publicamente informes presupuestarios de forma regular a lo largo del afio fiscal? X
éSe emiten publicamente informes presupuestarios anuales? X
¢Pasa la ejecucidn presupuestaria por escrutinio legislativo? X
éSe elabora una proyeccién presupuestaria a 3-5 afios plazo? X
éEl acceso a informacién pasada y presente sobre formulacidn y ejecucién presupuestaria se encuentra a disposicién de las personas de forma facil y electrénica? X
¢éParticipan grupos externos al seguro social en la formulacién presupuestaria? X
éSe preparan evaluaciones de desempeiio entre recursos aprobados- efectos en salud? X
éSe evalua de forma periddica la sostenibilidad financiera del seguro? X
¢Se identifican y miden pasivos contingentes? X

Fuente: Entrevista realizada a funcionario de la CCSS 2022
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El segundo set de preguntas esta conformado por micro-componentes del PxR. La CCSS ha
incluido el enfoque de gestidén para resultados y de presupuesto para resultados en los
ultimos cuatro afios. Al 2019 se aprobd un documento con la metodologia “presupuesto
para resultados”, que incluyd algunos proyectos entre ellos las listas de espera, el servicio
de hemodinamia de varios hospitales, entre otros. La institucidn ha venido implementando
de manera paulatina estos enfoques.

La entrevista se basé en siete micro-componentes del PxR, los cuales se presentan en la
siguiente tabla. El primero de estos hace referencia a la existencia de un Plan Estratégico
con metas cuantificadas a mediano plazo. En el caso de la CCSS existe un Plan Estratégico
vigente para el periodo 2019-2022, este incluye al SEM, al IVM y al RNC. Este elemento se
cumple a cabalidad, tal y como se encuentra clasificado en la siguiente tabla.

En el PEI 2019-2022 se definen dos grandes resultados de los servicios del SEM, a saber 1.
Reducida la carga de enfermedad en la poblacién y 2. Mejorados los estilos de vida de la
poblacion. La siguiente figura muestra el arbol de resultados del SEM. El impacto del SEM
es “Aumentada la esperanza de vida saludable de los asegurados”. Este impacto se mide
con los Anos de Vida Saludable (AVISA), el cual es un indicador sectorial y al que la CCSS
aporta a través de la implementacién del SEM. El producto final es la atencién integral en
salud, oportuna con calidad y calidez. Dentro de los productos intermedios se incluyen por
ejemplo las consultas, la atencién de urgencias, consultas externas, cirugias, entre otros.

Figura 3. Arbol de resultados seguro de salud
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Fuente: PEI 2019-2022

75



Documento con casos y analisis local

samigest

La elaboracion del PEI 2019-2022 incluyé un enfoque prospectivo que tuvo al usuario en el
centroy como el objetivo final. Dicho plan siguié una planificacion estratégica que involucré
la planificacidn local, el nivel operativo, el nivel tactico y por ultimo el nivel estratégico.
Anteriormente, el PEl tenia un enfoque de desarrollo interno, en el que su buscaba
optimizar temas administrativos como lo era el equipamiento.

El segundo microelemento esta asociado con el costeo de cada programa especifico segun
sus metas. Este mddulo se encuentra en sus primeras etapas de disefo. En el 2014 la Junta
Directiva aprobd el Plan de Innovacion para la Mejora de la Gestiéon Financiera,
Administrativa y Logistica el cual se dividid en las siguientes fases, de acuerdo con la
Memoria Institucional 2021:

e Fase Cero (2016-2017): confeccidn de los términos de referencia para la definicidn
de un modelo operativo integrado mediante soluciones tecnoldgicas.

e Proceso de Contratacion (2018-2020): adquisicion de las soluciones tecnoldgicas
gue apoya el modelo de gestién operativa.

e Fase Uno (2020-2023): implementacion a nivel Institucional de las funcionalidades
basicas tecnoldgicas contratadas del ERP, que permitan automatizar los procesos
meta criticos definidos durante la “Fase Cero”. El Plan se encuentra en esta fase, a
diciembre del 2020 se registraba un avance del de 4.2% del Programa de
Implementacidén y Consolidacion del ERP.

e Fase Dos (2023-2024): complementar las capacidades, con productos, procesos y
servicios que permitan cubrir los requerimientos no implementados en Fase Uno,
asi como optimizar, perfeccionar y robustecer la Solucidn Integral.

Ademas, este Plan cuenta incluye la revisién del modelo actual del modelo de costos, esto
con el objetivo de adaptarlo a las mejores practicas vigentes. Este modelo se planea
implementar en el ERP, y esta definido en la CCSS como un proyecto estratégico. Al 2021,
se habia contratado la empresa E&Y para realizar la consultoria “Servicios de consultoria
para el disefio y acompafiamiento en la implementacién del o los Modelos Conceptuales de
costeo de la CCSS, el cual sera automatizado mediante una herramienta tipo ERP de clase
mundial”
integrar el médulo de costos, cuya implementacién aln no estd definida.

. Dentro del ERP se van a definir los requerimientos de informacién que van a

El ERP se define en la memoria institucional 2019 como “modelo de procesos y servicios
eficientes e integrados, en el alcance financiero, logistico y administrativo de la CCSS, que
esté habilitado en tecnologias de informacién robustas y modernas y en practicas de gestion
gue las aprovechen, lo cual contribuya con el cumplimiento de las metas organizacionales,
y que constituya una base que pueda extenderse a otros procesos y servicios de la
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Institucion”. EI ERP busca de manera integral automatizar los procesos logisticos, operativos
y financieros.

Aunado a lo anterior la Direccidn de Planificacién Institucional lidera la implementacion del
Sistema Automatizado de Planificacion llamado NOVAPLAN. Este también se ha definido
como uno de los proyectos estratégicos de la instituciéon. De acuerdo con la CCSS,
NOVAPLAN es “una solucion tecnoldgica que permitird agilizar y generar un valor agregado
en la Planificaciéon Estratégica, Tactica, de Red y Operativa, en los diferentes niveles de
gestidén a nivel nacional” (CCSS, 2021 memoria 2020). El médulo que permita realizar el
costeo del SEM se planifica incluir dentro de NOVAPLAN.

Actualmente en el programa NOVAPLAN cada unidad ingresa su presupuesto de acuerdo
con sus metas y actividades. Este programa permite la desagregacion de las actividades que
conforman la meta, no existe un limite a la cantidad de a actividades. NOVAPLAN esta en
su primera fase de implementacion, y estd sustituyendo una herramienta que funcionaba
en Excel. Dicha implementacidn robustecid el presupuesto, ya que permite realizar cruces
de informacién y facilita la identificacién de necesidades presupuestarias. Otro de los
cambios que permite la herramienta es contar con el presupuesto a nivel de area o subdrea
y no solo a nivel de unidad ejecutora como se hacia anteriormente. Esta herramienta
también permite costear cada proceso, incluyendo el tiempo utilizado por los trabajadores
involucrados en las actividades.

El tercer micro-elemento del PxR hace alusién a la estructuracion de los programas por
estructura programatica por resultados. La CCSS no tiene implementado este tipo de
estructuracidon presupuestaria, pese a que presenta grandes avances en sus bases. Lo
anterior se evidencia en el enfoque de resultados seguido en el PEl 2029-2022. Las
autoridades entrevistadas reconocen la necesidad de ajustar el presupuesto por gestion por
resultados.

La estructura programadtica es revisada en cada proceso de formulacién, la cual no ha
variado en la ultima década. Actualmente la estructura programatica refleja las actividades
por nivel de atencidn, servicios administrativos y de apoyo e inversiones fisicas. Este tipo de
estructura programatica presenta desventajas en su utilidad, ya que por ejemplo los
servicios de apoyo dan servicios a varios niveles de atencién lo que dificulta su registro.

Un elemento positivo para la eventual implementacién de una estructuracion programatica
por resultados del SEM, es que el ERP contiene un médulo previsto para hacer el cambio de
estructura programatica. De acuerdo con los funcionarios entrevistados, los cambios en la
estructura no supondrian complicaciones legales o normativas, ya que lograria mediante un
acuerdo entre los departamentos de Planificacion y Presupuesto que luego se elevaria al
Consejo Financiero (conformado por todos los gerentes de la CCSS).
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El cuarto micro-componente del PxR es la existencia de una lista de Indicadores de
desempeiio con resultados en materia sanitaria. La CCSS mide para el SEM una serie de
indicadores de desempefio asociados a resultados, entre ellos las tasas de mortalidad segln
causa o enfermedad, la cobertura de inmunizaciones, asi como el nivel de satisfaccion de
los usuarios de consulta externa y hospitalizacién. Pese a la existencia de estos indicadores
no se realizan evaluaciones de impacto.

En cuanto al componente de disefio y funcionamiento de un sistema de costeo unitario,
actualmente no se mide el costo a este nivel en los servicios provistos en el SEM. Pese a lo
anterior, la CCSS se encuentra revisando su modelo de costos e incorporando en sus
herramientas los elementos necesarios para realizar la medicion unitaria de los costos de
sus servicios. La aspiracion de la actualizacidon del modelo de costos es que se deriven costos
gue den referencias institucionales como lo son las cirugias, y otros procedimientos, pero a
un nivel de desagregacién muy fino.

El sexto componente analizado es el disefio e implementacion de un sistema de
seguimiento y evaluacion de metas y ejecucidn presupuestaria. Este médulo esta incluido
en el NOVAPLAN vy se encuentra en funcionamiento. Al afio se realizan dos seguimientos,
con corte a junio y diciembre. En cuanto al seguimiento de metas, cada unidad decide la
periodicidad con que revisa dicho cumplimiento. Por otro lado, la evaluacién de los
empleados estd en sus etapas iniciales, el Departamento de Planificacion de la CCSS en
conjunto con el Departamento de Recursos Humanos se esta trabajando para asociar
responsables a cada actividad en NOVAPLAN vy el Sistema Integrado de la Gestién de las
Personas (SIPE). Ademds, en 2019 se aprobdé el Instructivo para la Construccién de
Indicadores de Desempeno Laboral. Con base a los recursos de cumplimiento se realizara el
pago del incentivo de antigliedad. El pago de este incentivo se encuentra normado en la Ley
de Empleo Publico N° 10159.

Por ultimo, en el SEM no se opera ningln esquema de incentivos que vincule logro con
incremento presupuestario. La institucion no visualiza aplicar este tipo de esquemas en su
gestidon. Como fundamento se resalta la existencia de unidades pequefias que podrian verse
afectadas presupuestariamente debido a dificultades para el cumplimiento de metas.
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Tabla 10. Respuestas cuestionario sobre micro-componentes del PxR
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metas
3. Estructuracion de los programas por estructura "
programatica por resultados
4. Existencia de una lista de Indicadores de X
desempefio con resultados en materia sanitaria
5. Disefio y funcionamiento de un Sistema de costeo X
unitario
6. Disefio e implementacion Sistema de seguimiento X
y evaluacion de metas y ejecucidn presupuestaria
7. Operacién de un Esquema de incentivos que X
vinculen logro con incremento presupuestario

Fuente: Entrevista

realizada a funcionario de la CCSS
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Panama

El presente capitulo examina las fortalezas y debilidades de la administracion publico sanitaria
de Panama en lo referido a su gobernanza presupuestaria, para ello se analizaran las mejores
practicas reconocidas internacionalmente y dentro de las que destacan las establecidas por la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), Gasto Publico y Rendicion
de Cuentas (PEFA por sus siglas en ingles), Banco Mundial (BM) y Fondo Monetario Internacional
(FMI). Con esto se pretende trazar una ruta clara para mejorar el desempefio del estado en lo
referido a sus practicas presupuestarias y asi mejorar la coordinacion del gobierno como un todo,
colaborar a con el logro de los objetivos planteados durante la presupuestacion especialmente
durante la compra de suministros médicos y asegurar el cumplimento eficiente-efectivo de la
prestacion de los servicios para todos los habitantes.

Evaluacion de la gobernanza presupuestaria

Al realizar el analisis comparativo de las matrices de buena gobernanza presupuestaria
anteriormente descritas por la OCDE, BM, FEPA y el FMI llama la atencién la gran cantidad de
puntos en comun entre metodologias y dentro de los cuales destacan los siguientes:

» La transparencia de la informacidn referida a los impuestos, gastos, contabilidad publica
y de las reglas presupuestarias entre los poderes del Estado, lo que permite una mejor
informacion a los ciudadanos.

» Elaboracién de controles a los procedimientos presupuestarios que sirvan de garantia
para el primer aspecto. Esto mediante la realizacidn de auditorias internas y externas para
acceder a informacidn referida a la elaboracién y ejecucidn de los presupuestos publicos,
con objetivo identificar facilmente a los funcionarios responsables de asegurar la
adecuada ejecucién de los recursos financieros.

» Finalmente, se destaca la necesidad de mostrar el desempefio de las finanzas publicas
con el fin de asegurar que el dinero recaudado se ha gastado segln los objetivos
establecidos en las etapas iniciales.

Es debido a esta similitud metodoldgica y con de brindar una sola matriz para la evaluacién de la
buena gobernanza presupuestaria que Sanigest Internacional presenta el siguiente diseno
metodolégico.

Tabla 18. Matriz Integrada de Indicadores

Indicador Dimension

Resultados del gasto agregado
Confiabilidad del presupuesto Resultados en la composicion del gasto

Resultados de los ingresos agregados

Transparencia de las finanzas Clasificacion del presupuesto

publicas Documentacién del presupuesto
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Transferencias a los Gobiernos subnacionales

Informacién de desempefiio para la prestacion de
servicios

Acceso publico a la informacién fiscal
Informe de riesgos fiscales

Gestion de activos y pasivos = - ——
Gestidn de la inversién publica

Previsiones macroecondmicas y fiscales

Estrategia fiscal
Perspectiva de mediano plazo para la presupuestacién del

Estrategia fiscal y
presupuestacién basadas en

o asto
politicas & —
Proceso de preparacion del presupuesto
Escrutinio legislativo del presupuesto
Previsién y control de la Controles de la nomina
ejecucion presupuestaria Auditoria interna

Integridad de los datos financieros

Contabilidad y presentacion de

. Inform r ri ran | ejercicio en cur
informes ormes presupuestarios durante el ejercicio en curso

Informes financieros anuales

Auditoria externa

Escrutinio y auditoria externa

Escrutinio legislativo de los informes de auditoria
Fuente: Sanigest Internacional con datos del OCDE, PEFA, BM y FMI.

Los indicadores planteados en la tabla 18 se realizardn como una evaluacion para los casos
exclusivos del MINSA vy la CSS. Esto nos permitird tener el detalle de su calificacién, lo que
podria diferir o no de una evaluacién a nivel de todo el presupuesto.

En el siguiente apartado se dara el detalle de la evaluacién segun la metodologia establecida;
para explicar cada uno de los criterios de evaluacién se dara la definicidon de estos obtenida del
marco metodolégico de PEFA.

1.1.8. Confiabilidad del presupuesto
En lo que respecta a la confiabilidad del presupuesto se evaluaran:
Resultados del gasto agregado.

Este indicador evalda la medida en que el gasto presupuestario ejecutado a nivel agregado se
ajusta al monto originalmente programado y aprobado, como se define y reporta en la
documentacién del presupuesto publico y en los informes fiscales.

Tabla 11. CSS. Desviacion del gasto agregado de la CSS

Afio Presupuesto Presupuesto Vigente Ejecucion Total % ejecucion
aprobado

2019 5.732.300.000,00 5.485.000.000,00 5.044.100.000,00 88%

2020 6.108.700.000,00 5.856.490.886,00 4.137.878.736,27 68%

2021 6.123.100.000,00 6.126.951.005,00 5.285.285.168,15 88%
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Al considerar que la ejecucidon agregada es del 88% en dos de los tres periodos, este indicador
obtiene una calificacidn “C”, dado que se ubica entre el 85% y 115%.

Resultados de la composicidn del gasto

Este indicador evalia la medida en que las reasignaciones entre las principales categorias
presupuestarias durante la ejecucion del presupuesto han contribuido a la varianza en la
composicion del gasto. Contiene tres dimensiones: (i) clasificacién funcional; (ii) clasificacion
economica; y (iii) reservas de contingencias; y utiliza el método M1 para determinar la calificacion
global.

Se debe solicitar a las entidades estas clasificaciones para poder desarrollar el indicador.
Resultados de los ingresos agregados

Este indicador mide la variacién en los ingresos entre el presupuesto original aprobado y el monto
efectivamente ejecutado al cierre del ejercicio. Contiene dos dimensiones y utiliza el método M2
para determinar la calificacidn global del indicador.

La primera division, sobre los ingresos efectivos de forma agregada permite evaluar la medida en
qgue los ingresos efectivos se desvian del presupuesto originalmente aprobado. La segunda
dimension, sobre la composicidon de los ingresos, mide la varianza en la composicion de los
ingresos durante los ultimos tres ejercicios. Comprende los ingresos efectivos de cada categoria
comparados con el presupuesto aprobado originalmente.

Tabla 12. Indicadores de presupuesto

Ao Presupuesto aprobado | Presupuesto Vigente Ejecucion Total
2019 5.315,4 5.347,8 4.839,1
2020 6.108,7 6.188,7 4.948,9
2021 5858,3 5.862,1 5.331,5

Segln los resultados, para la primera dimension la clasificacion de este indicador es de “D” ya
gue ninguno de los resultados se logra ubicar entre el rango mas amplio de entre el 92% vy el
116%.

Tabla 13. Estructura de los ingresos

Afio Ingreso Agregado Ingreso Compuesto
2019 91,0% 7,9%
2020 81,0% 22,9%
2021 91,0% 14,8%

Con respecto a la dimensién de la composicidn de los ingresos, obtiene también una clasificacién
de “C” debido a que, en al menos dos periodos, la varianza de la composiciéon es menor al 15%.
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Es importante resaltar, al igual que en la dimensién agregada de los ingresos, el 2020 es un afio
atipico por la pandemia y presenta resultados que se desvian de los otros periodos.

1.1.9. Transparencia de las finanzas publicas
Sobre la transparencia de las finanzas publica se evalla:
Clasificacién del presupuesto

Este indicador evalla la coherencia de la clasificacion del presupuesto y el catdlogo de cuentas
del Gobierno con los estdndares internacionales.

Documentacidn del presupuesto

Este indicador evalla la integridad de la informacién proporcionada en la documentacién del
presupuesto anual, medida segun una lista especifica de elementos bdasicos y adicionales.

Transferencias a los Gobiernos Subnacionales

Este indicador evalta la transparencia y puntualidad de las transferencias de recursos del
Gobierno central a los Gobiernos subnacionales con los que tiene relaciones financieras directas.
Para la evaluacién, se toma en cuenta la base sobre la que se definen y asignan estas
transferencias vy si los Gobiernos subnacionales reciben oportunamente la informacién sobre las
asignaciones que les corresponden para facilitar la planificacidon presupuestaria. Contiene dos
dimensiones y utiliza el método M2 para determinar la calificacidn global.

La primera dimensién evalla la medida en que se aplican sistemas transparentes y basados en
reglas al proceso de presupuestacion y a la asignacion efectiva de transferencias condicionales e
incondicionales. La segunda evalla la oportunidad con la que el Gobierno central entrega
informacidn confiable a los Gobiernos subnacionales sobre las transferencias de recursos que
recibiran para el ejercicio siguiente.

Informacion de desempeiio para la prestacion de servicios

Este indicador examina la informacion sobre desempeno en la prestacidn de servicios que se
incluye en el proyecto de presupuesto del Poder Ejecutivo o en su documentacién soporte y en
los informes de ejecucién presupuestaria que se presentan al final del ejercicio.

Determina, también, si se llevan a cabo auditorias o evaluaciones del desempeno. Ademas,
evalla la medida en que se recopila y registra la informacion sobre los recursos recibidos por las
unidades responsables de la prestacidn de servicios. El indicador contiene cuatro dimensiones y
utiliza el método M2 para determinar la calificacidén global.

La primera evalla la medida en que los principales indicadores de desempefio para los productos
y resultados previstos de los programas o servicios que se financian con recursos del presupuesto
se incluyen en el proyecto de presupuesto del Poder Ejecutivo o en la documentacién soporte, a
nivel de las funciones, los programas o las entidades.

La segunda examina la medida en que los resultados del desempefio para los productos y
resultados figuran ya sea en el proyecto de presupuesto del Poder Ejecutivo o en un informe
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anual u otro documento publico, en un formato y un nivel (programa o unidad) comparables a
los planes establecidos previamente en el presupuesto anual o de mediano plazo.

La tercera examina la medida en que existe informacidn disponible sobre el nivel de recursos
efectivamente recibidos por las unidades responsables de la prestacion de servicios de al menos
dos ministerios importantes (como escuelas y establecimientos de atencién primaria de salud) y
sobre la procedencia de dichos fondos.

La cuarta considera la medida en que el disefio, la idoneidad, la eficiencia y la eficacia de los
servicios publicos se examinan de manera sistematica a través de evaluaciones de los programas
o del desempeiio. Se considera que las evaluaciones se enmarcan en esta dimension si abarcan
toda la prestacion de servicios o una parte considerable de ella, o si son transversales y
comprenden las distintas funciones de prestacién de servicios.

Acceso publico a la informacion fiscal

Este indicador valora la integridad de la informacién fiscal de acceso publico, tomando como
pardmetros de evaluacién elementos especificos de informacién que se considera fundamental
gue se pongan a disposicion del publico.

1.1.10. Gestion de activos y pasivos
Informe de riesgos fiscales

Este indicador evalla la medida en que se reportan los riesgos fiscales que afectan al Gobierno
central. Los riesgos fiscales pueden derivarse de situaciones macroecondémicas adversas, la
posicidn financiera de los Gobiernos subnacionales o de las empresas y corporaciones publicas,
los pasivos contingentes de programas y las actividades propias del Gobierno central, incluidas
las entidades extrapresupuestarias.

También pueden ser ocasionados por otros riesgos —implicitos o externos—, como las fallas de
mercado y los desastres naturales. Este indicador contiene tres dimensiones y utiliza el método
M2 para determinar la calificacion global.

La primera evallda la medida en que la informacién sobre el desempefio financiero y los riesgos
fiscales conexos de las empresas y corporaciones publicas del Gobierno central se encuentra
disponible en los estados financieros anuales auditados. También evalla la medida en que el
Gobierno central publica anualmente un informe consolidado sobre el desempeno financiero del
sector de las empresas y corporaciones publicas.

La segunda evalua la medida en que la informacién sobre el desempefio financiero, incluida la
posible exposicion del Gobierno central a riesgos fiscales, se encuentra disponible en los estados
financieros anuales auditados de los Gobiernos subnacionales. También evalla si el Gobierno
central publica anualmente un informe consolidado sobre el desempefio financiero de los
Gobiernos subnacionales.

La tercera evalua el seguimiento y la preparacion de informes sobre los pasivos contingentes
explicitos del Gobierno central, derivados de sus propios programas y proyectos, incluidos los
gue son atribuibles a las entidades extrapresupuestarias.
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Gestion de la inversion publica

Este indicador evallua la medida en que el Gobierno realiza evaluaciones econémicas, selecciona
y hace proyecciones de los costos y el seguimiento de los proyectos de inversién publica, asi como
la publicacion de informacidon sobre los avances logrados, con énfasis en los proyectos mas
grandes e importantes. Contiene cuatro dimensiones y utiliza el método M2 para determinar la
calificacion global.

La primera evalua la medida en que se utilizan métodos sélidos de evaluacion inicial basados en
analisis econdmicos para realizar estudios de factibilidad o de prefactibilidad para grandes
proyectos de inversion, y si se publican los resultados de dichos analisis.

La segunda evalua la medida en que en el proceso de seleccién de los proyectos para inversion
se establecen prioridades sobre la base de criterios definidos. Los mecanismos rigurosos y
transparentes para la seleccion de proyectos para inversion procuran aumentar la eficiencia y la
productividad de las inversiones publicas

La tercera evalua si en la documentacién presupuestaria se incluyen proyecciones a mediano
plazo de los costos totales de los proyectos de inversién, y si el proceso presupuestario de los
gastos de capital y los gastos recurrentes esta plenamente integrado.

La cuarta evalua la medida en que se dispone de sistemas prudentes de seguimiento vy
presentacion de informes de los proyectos para garantizar la optimizacién de los recursos y la
integridad fiduciaria. Como parte del sistema de seguimiento se deberd mantener un registro de
los avances tanto fisicos como financieros, con estimaciones sobre las actividades en curso, y se
deberdn elaborar informes periddicos de seguimiento de los proyectos

1.1.11. Estrategia fiscal y presupuestacion basada en politicas
Previsiones macroecondmicas y fiscales

Este indicador mide la capacidad de un pais para formular previsiones macroecondémicas y
fiscales sélidas, que son cruciales para elaborar una estrategia fiscal sostenible y dar mayor
previsibilidad a las asignaciones presupuestarias. También evalua la capacidad del Gobierno para
estimar el impacto fiscal de los posibles cambios en las condiciones econdmicas. Contiene tres
dimensiones y utiliza el método M2 para determinar la calificacién global.

La primera evalua la medida en que se preparan previsiones macroecondmicas completas a
mediano plazo y los supuestos basicos pertinentes con el objeto de suministrar informacién para
los procesos de planificacion fiscal y presupuestaria, y se presentan al Poder Legislativo como
parte del proceso presupuestario anual.

La segunda evalla si el Gobierno ha preparado, para el ejercicio presupuestario y los dos
ejercicios siguientes, previsiones fiscales que se basen en proyecciones macroecondémicas
actualizadas y reflejen el entorno normativo de gastos e ingresos aprobado por el Gobierno.

La tercera evalla la capacidad de los Gobiernos para elaborar y publicar escenarios fiscales
alternativos basados en cambios imprevistos plausibles en las condiciones macroeconémicas u
otros factores de riesgo externo con impacto potencial en los ingresos, los gastos y la deuda.
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Estrategia fiscal

Este indicador proporciona un analisis de la capacidad de elaborar y poner en marcha una
estrategia fiscal clara. También mide la capacidad de determinar y evaluar el impacto fiscal de las
propuestas de politica de ingresos y gastos que contribuyen al logro de los objetivos fiscales del
Gobierno. Contiene tres dimensiones y utiliza el método M2 para determinar la calificacion
global.

La primera evalla la capacidad del Gobierno para estimar el impacto fiscal de las propuestas de
politica de ingresos y gastos formuladas durante la preparacion del presupuesto.

La segunda evalua la medida en que el Gobierno prepara una estrategia fiscal que fija objetivos
fiscales, al menos, para el ejercicio presupuestario en preparacién y los dos ejercicios siguientes.

La tercera evaltua la medida en que el Gobierno da a conocer, como parte de la documentacion
del presupuesto anual presentado al Poder Legislativo, una evaluacién de los logros en relacién
con las metas y los objetivos fiscales enunciados.

Perspectiva de mediano plazo para la presupuestacion del gasto

Este indicador examina en qué medida el presupuesto de gastos se formula con una visidn de
mediano plazo y dentro de limites de gasto explicitamente establecidos para el mediano plazo.
También analiza la medida en que los presupuestos anuales se derivan de las estimaciones a
mediano plazo y el grado de articulacidn entre las estimaciones presupuestarias de mediano
plazo y los planes estratégicos. Este indicador se organiza en cuatro dimensiones y utiliza el
método M2 para agregar las dimensiones en la calificacidn global del indicador.

La primera evalla la medida en que se preparan y actualizan estimaciones del presupuesto de
mediano plazo como parte del proceso presupuestario anual. La preparacidn de estimaciones de
mediano plazo tiene por objeto fortalecer la disciplina fiscal y mejorar la previsibilidad de las
asignaciones presupuestarias.

La segunda evalua si los limites maximos de gasto que se aplican a las estimaciones elaboradas
por los ministerios para el gasto que exceda el ejercicio presupuestario en preparacién son
congruentes con los objetivos del Gobierno en materia de politica fiscal y presupuestaria.

La tercera mide el grado en que las propuestas de politica de gasto aprobadas guardan relacidn
con los planes estratégicos o las estrategias sectoriales costeadas de los ministerios. En los planes
estratégicos se deberan sefialar los recursos necesarios para alcanzar los objetivos de mediano a
largo plazo y los productos y resultados planificados.

La cuarta evalta la medida en que las estimaciones del gasto que figuran en el Gltimo presupuesto
de mediano plazo son la base para la definicién del presupuesto de mediano plazo actual.
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Proceso de preparacion del presupuesto

Este indicador mide la eficacia de la participacién de los actores relevantes, incluidas las
autoridades politicas, en el proceso de preparaciéon del presupuesto y establece si esa
participacién es ordenada y oportuna. El indicador cuenta con tres dimensiones y utiliza el
método M2 para determinar la calificacién global.

La primera evalla la existencia de un calendario presupuestario fijo y el grado de cumplimiento
existente. Las entidades presupuestarias pueden, en la practica, comenzar la labor de
preparacion de las estimaciones presupuestarias mucho antes del inicio de ese calendario, pero
es importante que dispongan de suficiente tiempo para preparar adecuadamente los proyectos
de presupuesto en detalle, conforme a las orientaciones impartidas en las circulares
presupuestarias, si se han distribuido e incluyen los limites maximos de gasto.

La segunda evalua la claridad y la integridad de las orientaciones de “arriba hacia abajo”
entregadas a las entidades presupuestarias para la preparacién y presentacién del presupuesto.

La tercera evalla si el proyecto de presupuesto anual se presenta puntual y oportunamente al
Poder Legislativo o a un 6rgano con mandato similar, de modo tal que el Poder Legislativo cuente
con el tiempo suficiente para la revisidn y el escrutinio del presupuesto y que el proyecto pueda
aprobarse antes del inicio del ejercicio.

Escrutinio legislativo del presupuesto

Este indicador evalla la naturaleza y el alcance del escrutinio legislativo del presupuesto anual.
Considera la medida en que el Poder Legislativo lo examina, debate y aprueba, en especial, Ia
medida en que los procedimientos de escrutinio del Poder Legislativo estan bien establecidos y
se respetan. El indicador también evalla la existencia de normas sobre enmiendas del
presupuesto en el curso del ejercicio sin aprobacién previa del Poder Legislativo. El indicador
contiene cuatro dimensiones y utiliza el método M1 para determinar la calificacién global.

La primera evalla el alcance del escrutinio legislativo. Tal escrutinio debera abarcar el examen
de las politicas fiscales, las previsiones fiscales de mediano plazo y las prioridades de mediano
plazo, asi como los detalles especificos de las estimaciones de gastos e ingresos.

La segunda evalla la medida en que se han establecido procedimientos para el examen del
proyecto de presupuesto y estos se respetan.

La tercera evalla la puntualidad del proceso de escrutinio en cuanto a la capacidad del Poder
Legislativo para aprobar el presupuesto antes del inicio del nuevo ejercicio.

La cuarta evalua los mecanismos utilizados para considerar las enmiendas presupuestarias en el
curso del ejercicio que requieren de aprobacion legislativa.

1.1.12. Prevision y control de la ejecucion presupuestaria

Controles de la nomina
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Este indicador se refiere Unicamente a la nédmina de los empleados publicos: cdmo se administra,
como se manejan las modificaciones y cdmo se logra la coherencia con la gestion de los registros
de personal. Los salarios de los trabajadores ocasionales y los pagos discrecionales que no forman
parte del sistema de ndminas se incluyen en la evaluacidn de los controles internos del gasto no
salarial. El presente indicador contiene cuatro dimensiones y utiliza el método M1 para
determinar su calificacidn global.

La primera evalia el grado de integracion entre los datos del personal, la némina y el
presupuesto.

La segunda evalua la puntualidad en la introduccién de cambios en los datos del personal y de la
némina.

La tercera evalta los controles que se aplican para modificar los datos del personal y de la
némina.

La cuarta evalua el nivel de integridad de la nédmina.

Auditoria interna

Este indicador evalla los estandares y procedimientos aplicados en la auditoria interna. Contiene
cuatro dimensiones y utiliza el método M1 para determinar la calificacion global.

La primera evalua la medida en que las entidades gubernamentales estan sujetas a auditoria
interna.

La segunda evalla la naturaleza de las auditorias realizadas y el grado de observancia de las
normas profesionales.

La tercera evalla las evidencias especificas de una funcion eficaz de auditoria interna (o de
seguimiento de los sistemas), las que surgen de la preparacidn de programas anuales de auditoria
y su ejecucién efectiva, incluida la disponibilidad de informes de auditoria interna.

La cuarta evalua el grado en que las instituciones (y sus autoridades) toman medidas en respuesta
a las recomendaciones de la auditoria interna.

1.1.13. Contabilidad y presentacion de informes
Integridad de los datos financieros

Este indicador establece la medida en que las cuentas bancarias de Tesoreria, las cuentas de
ordeny las cuentas de anticipos se concilian periédicamente y el modo en que los procedimientos
existentes respaldan la integridad de los datos financieros. Contiene cuatro dimensiones y utiliza
el método M2 para determinar la calificacion global.

La primera evalua la oportunidad de la conciliacion bancaria. Se debe realizar una comparacion
periddica y puntual entre los datos de las transacciones de las cuentas bancarias del Gobierno
(en el Banco Central o en bancos comerciales) y los libros de caja del Gobierno; se deben informar
los resultados y se deben tomar medidas para conciliar las diferencias. Dicha conciliacidon es
fundamental para la integridad de los registros contables y los informes financieros.
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La segunda evalua la medida en que las cuentas de orden, incluidos depdsitos y obligaciones
diversas, se concilian con regularidad y se compensan de manera oportuna. La falta de
compensacion de las cuentas de orden puede provocar distorsiones en los informes financieros
y podria dar cabida a comportamientos fraudulentos o corruptos.

La tercera evalla la medida en que se lleva a cabo la conciliacidon y compensacién de las cuentas
de anticipos. Los anticipos incluyen los importes pagados a los proveedores en el marco de
contratos de adquisiciones publicas, asi como también los gastos de viaje y los gastos
operacionales menores.

La cuarta abarca la manera en que los procesos respaldan el suministro de informacién financiera
y se centra en la integridad de los datos, definida como la precisidon y exhaustividad de los datos
(norma internacional ISO/IEC, 2014).

Informes presupuestarios durante el ejercicio en curso

Este indicador evalla la integridad, precisién y puntualidad de la informacién sobre la ejecucion
presupuestaria. Los informes presupuestarios del afio en curso deben ser coherentes con el
alcance y las clasificaciones presupuestarias para permitir el seguimiento del resultado
presupuestario y, en caso necesario, el uso puntual de medidas correctivas. Contiene tres
dimensiones y utiliza el método M1 para determinar la calificacidn global.

La primera evalua la medida en la que la informacion se presenta en los informes del ejercicio en
curso y de un modo facilmente comparable con el presupuesto original (es decir, que tenga la
misma cobertura, base contable, presentacion).

La segunda evalula si esta informacidn se presenta puntualmente y si esta acompanada por un
analisis y comentario sobre la ejecucidn del presupuesto.

La tercera evalula la precisién de la informacion presentada, asi como si se han presentado los
gastos tanto para la etapa de compromiso como para la de pago.

Informes financieros anuales

Este indicador establece la medida en que los informes financieros anuales son completos,
puntuales y coherentes con los principios y las normas de contabilidad generalmente aceptados.
Estas cuestiones son fundamentales para la rendicion de cuentas y la transparencia en el sistema
de GFP. Contiene tres dimensiones y utiliza el método M1 para determinar la calificacién global.

La primera evalla la integridad de los informes financieros. Los informes financieros anuales
deben incluir un analisis que permita la comparacién de los resultados con el presupuesto inicial
del Gobierno.

La segunda evalua la puntualidad de la presentacién de los informes financieros conciliados al
cierre del ejercicio para la auditoria externa como un indicador clave de la eficacia del sistema de
informes contables y financieros.

La tercera evalua la medida en que los informes financieros anuales son comprensibles para los
usuarios previstos y contribuyen a la rendicidon de cuentas y la transparencia.
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1.1.14. Escrutinio y auditoria externa
Auditoria externa

Este indicador examina las caracteristicas de la auditoria externa. Contiene cuatro dimensiones
y utiliza el método M1 para determinar la calificacién global.

La primera evalua los aspectos fundamentales de la auditoria externa en cuanto a su alcance y
cobertura, y al cumplimiento con las normas de auditoria.

La segunda evalia la puntualidad de la presentacion de los informes de auditoria sobre la
ejecucion del presupuesto al Poder Legislativo, o a quienes tienen a su cargo la direccién de la
entidad auditada, como un elemento esencial para garantizar la oportuna rendicion de cuentas
del Poder Ejecutivo al Legislativo y al publico en general.

La tercera evalta la medida en que el Poder Ejecutivo o la entidad auditada llevan a cabo el
seguimiento eficaz y oportuno de las recomendaciones u observaciones de la auditoria externa.

La cuarta evalua la independencia de las EFS del Poder Ejecutivo. La independencia es esencial
para que el sistema de rendicién de cuentas financieras sea eficaz y confiable, y debe estar
estipulada en la Constitucion o en un marco juridico similar.

Escrutinio legislativo de los informes de auditoria

Este indicador se centra en el escrutinio legislativo de los informes financieros auditados del
Gobierno central, incluidas las unidades institucionales, en la medida en que a) por ley deban
presentar informes de auditoria al Poder Legislativo, o b) la unidad matriz o superior deba
contestar preguntas y tomar medidas en su nombre. Contiene cuatro dimensiones y utiliza el
método M2 para determinar la calificacién global.

La primera evalua la puntualidad del examen por parte del Poder Legislativo, que es un factor
clave para la eficacia de la funcidén de rendicién de cuentas.

La segunda evalla la medida en que se llevan a cabo audiencias acerca de las principales
conclusiones de las EFS.

La tercera evalla la medida en que el Poder Legislativo formula recomendaciones y realiza el
seguimiento de su aplicacién.

La cuarta evalla la transparencia de la funcién de examen en lo que respecta al acceso publico.
Encuesta presupuestaria
1.1.15. Metodologia

1.1.16. La encuesta presupuestaria comprende un ejercicio donde los paises respondieron
a dos areas tematicas del analisis del modelo presupuestario, a saber, los elementos
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de gobernanza y los de estructuracion de un modelo de Presupuestos para
Resultados.

1.1.17. Resultados
1.1.18. Mejores prdcticas en gobernanza presupuestaria

A nivel agregado, la encuesta da como resultado una calificacion de 60,4 en una escala de 0 a
100; esto es resultado al encontrar 9,66 puntos positivos de 16 posibles. Con esto se puede
concluir que los procesos y procedimientos establecidos en el marco de las mejores practicas
internacionales sobre la gobernanza presupuestaria tienen un desempefio medio alto3.

Por dimensidn, la referente a “Contabilidad e informes” obtuvo una puntuacion perfecta (3/3).
Esto quiere decir que la entidad de seguridad social en este pais cumple de forma positiva con la
emisién de informes anuales; asi como de forma periédica durante todo el afio fiscal vigente.
Ademds, se indica que los datos financieros son resguardados bajo protocolos
internacionalmente aceptados; esto permite asegurar la calidad de la informacién vy
comparabilidad en el tiempo.

Para el caso de la "confiabilidad de la informacién”, congruente con los resultados de la primera
dimensién mencionada, tuvo una puntuacion de desempefio alta de 89 (2,66/3). Se considera
que el presupuesto se formula sobre la base de lineamientos internacionalmente aceptados que
permiten determinar clasificaciones y composiciones en la estructura presupuestaria. Ademas,
se tuvo una respuesta afirmativa sobre la estandarizacidn del ciclo presupuestario; esto queda
en evidencia en este informe en los apartados referente a la organizacién presupuestaria en el
pais. Por otra parte, el pais reporta y disemina resultados del gasto agregado, de la composicién
del gasto, pero no asi de los ingresos; este ultimo afecta el resultado de esta dimensidn.

En tercer lugar, se ubica la dimension de “Transparencia” con una calificaciéon de desempeno
medio alto de 66,7 (2/3). Esto se explica considerando que se considera que el acceso a la
informacidén histdrica y presente sobre la formulacién y ejecucién presupuestaria es de facil
acceso y en formato electrdnico para las personas. Ademas, el presupuesto de salud es aprobado
por un ente externo al seguro de salud del pais lo que permite transparentar y ejercer un control
sobre sus recursos. El punto negativo en esta dimensién es que no se cuenta con informacién
publica disponible sobre el desempefo de la prestacidn de servicios de salud.

En un cuarto lugar, las dimensiones de “Estrategia fiscal" y “Gestidon de activos y pasivos”
presentan una calificacion con desempefio medio bajo de 50 (1/2). Para la primera, se considera
qgue la estrategia fiscal planteada es positiva dado que pasa por el escrutinio de la Asamblea
Legislativa lo que permite que el Congreso ejerza cierto grado alineamiento con las politicas
fiscales del pais; sin embargo, ain mantiene ese nivel de incertidumbre que puede generar la

3 Escala de calificacion: 0-25 : desempefio bajo / 26-50 : desempefio medio bajo / 51-75 : desempefio medio alto /
76-100 : desempeiio alto.
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economia politica. De igual manera, no existe un marco fiscal de mediano plazo (3-5 afios) que

permita proyectar el presupuesto de la entidad en este mismo periodo.

Para el caso de la gestidn de activos y pasivos, se tiene que la entidad realiza periédicamente
evaluaciones actuariales para conocer la sostenibilidad financiera del seguro; no obstante, no
existe una identificacion de ni medicidn de pasivos contingentes que les permita realizar una

correcta gestién de los riesgos asociados a la concrecion de estos.

En el dltimo lugar, la dimensidn de “Previsidn, control y escrutinio” su puntuacidon de desempeiio
es baja o nula con un 0 (0/3) dado que segln la encuesta en el pais no se aplican auditorias al
proceso de formulacidn y ejecucion presupuestaria, tampoco se preparan informes de
desempefiio entre recursos aprobado y los efectos o resultados obtenidos en materia de saludos,

ademds, no participan agentes externos al seguro social en el proceso de formulacidn.

Tabla 14. Resultados de la encuesta sobre buenas practicas en la gobernanza presupuestaria

Dimensién / Indicador Puntaje
Confiabilidad 2,7/3,0
¢El presupuesto se formula sobre la base de lineamientos internacionalmente aceptados en cuanto 1,0
clasificacion y composicion?
éSe encuentra estandarizado el ciclo presupuestario? 1,0
Se reportan y diseminan: -
Resultados del gasto agregado 0,3
Resultados en la composicidn del gasto 0,3
Resultados de los ingresos agregados 0,0
Contabilidad e informes 3,0/3,0
éSe emiten publicamente informes presupuestarios anuales? 1,0
éSe emiten publicamente informes presupuestarios de forma regular a lo largo del afio fiscal? 1,0
éSe resguardan los datos financieros con protocolos internacionalmente aceptados? 1,0
Estrategia fiscal 1,0/2,0
éPasa la ejecucidn presupuestaria por escrutinio legislativo? 1,0
éSe elabora una proyeccidn presupuestaria a 3-5 afios plazo? 0,0
Gestion de activos y pasivos 1,0/2,0
¢éSe evalua de forma periddica la sostenibilidad financiera del seguro? 1,0
éSe identifican y miden pasivos contingentes? 0,0
Prevision, control y escrutinio 0,0/3,0
¢éSe aplican auditorias al proceso de formulacidn y ejecucion presupuestaria? 0,0
éSe preparan evaluaciones de desempefio entre recursos aprobados- efectos en salud? 0,0
éParticipan grupos externos al seguro social en la formulacién presupuestaria? 0,0
Transparencia 2,0/3,0
éEl acceso a informacién pasada y presente sobre formulacion y ejecucidn presupuestaria se encuentra 1,0
a disposicidn de las personas de forma fécil y electrénica?
éSe aprueba el presupuesto por un ente externo al seguro de salud? 1,0
éSe provee informacion sobre el desempeiio de la prestacion de servicios? 0,0
Total general 9,7/16

Fuente: Sanigest Internacional, Encuesta Presupuestaria 2022.
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1.1.19. Microcomponentes de Presupuesto por Resultados

La aplicacién de la presupuestacion por resultados, segun el resultado de la encuesta, se
encuentra en un nivel de desarrollo medio bajo al obtener como resultado un 37,1 al obtener 13
puntos de 35 posibles. Como se puede observar en el grafico radial en ninguno de los parametros
evaluados se consigna que esté durante las primeras etapas de implementacién o
completamente implementado, dejando asi en evidencia su bajo nivel de desarrollo.

Grafico 1. Resultados de los microcomponentes de presupuesto por resultados

Existencia de un Plan Estratégico
con metas cuantificadas a
mediano plazo

5
Operacién de un Esquema de 4
. P . X q Costeo de cada programa
incentivos que vinculen logro con e ,
- . 3 especifico, segun sus metas
incremento presupuestario
2
Disefio e implementacién Sistema Estructuracidn de los programas
de seguimiento y evaluacién de por estructura programatica por
metas y ejecucion presupuestaria resultados

Existencia de una lista de
Indicadores de desempefio con
resultados en materia sanitaria

Disefio y funcionamiento de un
Sistema de costeo unitario

Fuente: Sanigest Internacional, Encuesta Presupuestaria 2022.

El plan estratégico con metas cuantificadas a mediano plazo se encuentra en las primeras etapas
de disefio. Lo anterior dificulta la presupuestacién vinculada a metas claras y cuantificables que
permita concretar los objetivos planteados en el plan estratégico.

En esta misma linea, también se encuentran en las primeras etapas de disefio instrumentos de
gran importancia como: (i) la estructuracion de los programas por estructura programatica; (ii) la
creacion de una lista de indicadores de desempefio con resultados en materia sanitaria; y (iii) el
disefio y funcionamiento de un sistema de costeo unitario.

La ausencia de estos instrumentos esenciales dentro de la estrategia de gestion de presupuestos
por resultados da como resultado que no existan un costeo especifico por programa segun sus
metas ni que se pueda operativizar un esquema de incentivos que permita realizar la vinculacidn
entre los logros y un incremento presupuestario en los programas con buenos resultados.

Sin embargo, es importante destacar que el sistema de seguimiento y evaluacién de las metas y
ejecucion presupuestaria cuenta con un diseno finalizado, pero no se ha implementado aun. Al
momento en que esto se realice sin duda alguna es un gran primer paso para poder cuantificar
las metas planteadas, pero debe ir de forma paralela con la creacién de los factores indicados
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anteriormente tales como indicadores de desempefo, el coste unitario y una estructura
programatica bien definida.

Guatemala

El presente capitulo examina las fortalezas y debilidades de la administracion publico sanitaria
de Guatemala en lo referido a su gobernanza presupuestaria. Para ello se analizaran las mejores
practicas reconocidas internacionalmente y dentro de las que destacan las establecidas por la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), Gasto Publico y Rendicién
de Cuentas (PEFA por sus siglas en ingles), Banco Mundial (BM) y Fondo Monetario Internacional
(FMI). Con esto se pretende trazar una ruta clara para mejorar el desempefio del estado en lo
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referido a sus practicas presupuestarias y asi mejorar la coordinacion del gobierno como un todo,
colaborar a con el logro de los objetivos planteados durante la presupuestacién especialmente
durante la compra de suministros médicos y asegurar el cumplimento eficiente-efectivo de la
prestacion de los servicios para todos los habitantes.

Evaluacion de la gobernanza presupuestaria

Al realizar el analisis comparativo de las matrices de buena gobernanza presupuestaria
anteriormente descritas por la OCDE, BM, FEPA y el FMI llama la atencién la gran cantidad de
puntos en comun entre metodologias y dentro de los cuales destacan los siguientes:

» La transparencia de la informacion referida a los impuestos, gastos, contabilidad publica
y de las reglas presupuestarias entre los poderes del Estado, lo que permite una mejor
informacidn a los ciudadanos.

» Elaboracion de controles a los procedimientos presupuestarios que sirvan de garantia
para el primer aspecto. Esto mediante la realizacidon de auditorias internas y externas para
acceder a informacion referida a la elaboracién y ejecucién de los presupuestos publicos,
con objetivo identificar facilmente a los funcionarios responsables de asegurar la
adecuada ejecucion de los recursos financieros.

» Finalmente, se destaca la necesidad de mostrar el desempefio de las finanzas publicas
con el fin de asegurar que el dinero recaudado se ha gastado segln los objetivos
establecidos en las etapas iniciales.

Es debido a esta similitud metodoldgica y con de brindar una sola matriz para la evaluacién de la
buena gobernanza presupuestaria que Sanigest Internacional presenta el siguiente disefo

metodolégico.

Indicador Dimension

Confiabilidad del
presupuesto

Tabla 15. Matriz Integrada de Indicadores

Resultados del gasto agregado

Resultados en la composicion del gasto

Resultados de los ingresos agregados

Transparencia de las
finanzas publicas

Clasificacion del presupuesto

Documentacién del presupuesto

Transferencias a los Gobiernos subnacionales

Informacién de desemperio para la prestacion de servicios

Acceso publico a la informacién fiscal

Gestion de activos y
pasivos

Informe de riesgos fiscales

Gestion de la inversidn publica

Estrategia fiscal y
presupuestacion
basadas en politicas

Previsiones macroecondmicas y fiscales

Estrategia fiscal

Perspectiva de mediano plazo para la presupuestacién del gasto
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Proceso de preparacion del presupuesto

Escrutinio legislativo del presupuesto
Prevision y control de | Controles de la nomina
la ejecucién
presupuestaria

Auditoria interna

Contabilidad y Integridad de los datos financieros
presentacion de Informes presupuestarios durante el ejercicio en curso
informes

Informes financieros anuales

Escrutinio y auditoria | Auditoria externa
externa

Escrutinio legislativo de los informes de auditoria
Fuente: Sanigest Internacional con datos del OCDE, PEFA, BM y FMI.

Los indicadores planteados en la tabla 15 se realizardn como una evaluacién para todo el sector
publico del pais. Es importante destacar que segun la mas reciente evaluacién publicada para
Guatemala contempla la aplicacidon del PEFA 2016 para el periodo comprendido entre el 2014-
2016.

Se toma este informe a modo de referencia para dada a la falta de respuesta por parte de las
autoridades del pais para lograr completar la Encuesta Presupuestaria, dicha evaluacion de PEFA
realizada en 2017 cubre un 82,4% del gasto total del sector publico no financiero.

De igual manera, pese a no ser especifico para el sector salud, el informe es claro en indicar que
segun lo requerido por la metodologia se realizaron trabajos de validacidon con los ministerios
rectores entre los que destaca el MSPAS. Ademas, se tuvo una representacion del IGSS como
parte de las entidades extrapresupuestarias que define la metodologia por lo que de cierta
manera se incluye el sector salud.

En el siguiente apartado se dara el detalle de la evaluacién segun la metodologia establecida en
la primera seccién de este apartado.

1.1.20. Confiabilidad del presupuesto

Con este indicador se valora si el presupuesto publico es realista y se aplica segun lo previsto.
Esto se lograr al comparar los ingresos y los gastos efectivamente ejecutados con el presupuesto
originalmente aprobado por el Congreso.

Sobre los resultados del gasto agregado, segtn el MINFIN (2018) se presenta una variacién mayor
al 5% pero menor al 10% entre los egresos programados y los ejecutados en al menos dos afios
del periodo de estudio para el Gobierno Central presupuestario®. Esto le permite obtener un

4 Este grupo de instituciones representa el 68.0% del gasto publico del Gobierno Central y el 56.0%
del gasto total del sector publico no financiero. Excluye (i) administracién central
extrapresupuestaria; (ii) entidades descentralizadas (no empresariales) ; (iii) entidades auténomas
(no empresariales); y (iv) entidades de la Seguridad Social.
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resultado superior al nivel basico de desempeio coherente con las buenas practicas
internacionales al obtener un resultado de B.

Lo que respecta a la composicion del gasto y los ingresos agregados, se obtienen una calificacion
que les permite ubicarse dentro de un desempefio coherente con las buenas practicas
internacionales de C+y C; respectivamente. En el caso de la composicidn del gasto este resultado
obedece a que: (i) la varianza de los egresos por clasificacion institucional es mayor al 10% en dos
afios pero inferior al 15% en los tres afios de andlisis; (ii) la varianza de los egresos por clasificacion
econdmica es mayor al 10% en dos afios pero inferior al 15% en los tres afios de andlisis; v (iii) el
presupuesto aprobado por el Congreso no contiene partidas de reservas de contingencias.

Con respecto a los ingresos agregados, su comportamiento se explica por: (i) los ingresos
ejecutados representaron en dos de los tres periodos mas del 92% de los ingresos programados
y aprobados por el Congresos; y (ii) la varianza en la composicién de los ingresos programados
sobre ejecutados supera el 10% en los tres afos pero inferior al 15%.

Tabla 16. PEFA Guatemala: Confiabilidad del Presupuesto

Indicador Dimensién Resultado
o Resultados del gasto agregado B
Confiabilidad del Resultad | icion del C+
presupuesto esultados en la composicidn del gasto
Resultados de los ingresos agregados C

Fuente: Sanigest Internacional con datos del MINFIN, 2018.

1.1.21. Transparencia de las finanzas publicas

Este indicador valora de forma conjunta si el presupuesto es comprehensivo y tiene un alcance
universal asi como si se programa, formula, ejecuta y reporta de forma consistente vy
transparente y, ademas, si el publico tiene acceso a la informacion fiscal clave que se genera.

Sobre la clasificacidn del presupuesto, existen clasificadores que se aplican a todas las fases y son
compatibles con los estandares internacionales. Los clasificadores reflejados en el Manual de
Clasificaciones Presupuestarias para el Sector Publico de Guatemala son compatibles en su
estructura con el estandar del Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas 2001 del Fondo
Monetario Internacional (FMI), y con la Clasificacion de las Funciones de la Administracién
Publica (CFAP) de las Naciones Unidas.

Con respecto a la documentacién del presupuesto, se cumple con la entrega al Congreso de siete
elementos informativos necesarios para un adecuado escrutinio legislativo que permite obtener
un resultado superior a los niveles basicos de un desempefio coherente con las buenas practicas
internacionales.

Con respecto a las transferencias de los gobiernos subnacionales se considera que la distribucién
horizontal de los recursos se realiza de forma transparente y de acuerdo con reglas claras
definidas por la legislacién. Sin embargo, los montos definitivos de los recursos que son
transferidos se conocen hasta que el presupuesto municipal esta en vigencia.
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Para la valoracién del desempefio para la prestacion de servicios se considera que tiene un nivel
basico para definir un desempefio coherente a las buenas practicas internacionales dado que: (i)
la informacidon publica contiene detalle sobre los objetivos de los programas, productos vy
resultados esperados; y (ii) se presentan informes anuales sobre las actividades realizadas. Sin
embargo, la informacion no es suficiente para valorar aspectos referentes a los recursos que
reciben las unidades responsables de la prestacién de servicios o sobre evaluaciones de
desempefiio para la prestacién de servicios.

En cuanto al acceso publico a la informacion fiscal, se pone a disposicion del publico siete
elementos requeridos por la metodologia lo que lo coloca con un nivel basico de desempefio
coherente con las mejores practicas internacionales.

Tabla 17. PEFA Guatemala: Transparencia de las finanzas publicas

Indicador Dimensién Resultado
Clasificacién del presupuesto A
. Documentacion del presupuesto B

Transparencia de X X .
. Transferencias a los Gobiernos subnacionales C+
las finanzas _ -
publicas Inforr’r.1aC|on de desempefio para la prestacion de C
servicios

Acceso publico a la informacion fiscal B

Fuente: Sanigest Internacional con datos del MINFIN, 2018.

1.1.22. Gestion de activos y pasivos

En este apartado se busca establecer que existe una optimizacion en el uso de los recursos
disponibles al Estado, a través de inversiones publicas mas eficientes, inversiones financieras que
generen rendimientos adecuados, enajenacion de activos fijos que siguen reglas claras,
contrataciéon de deuda que minimicen los costos asociados a su servicio y el seguimiento
adecuado de los riesgos fiscales existentes, con el fin de poder adoptar puntualmente medidas
de mitigacién oportunas.

Con respecto a los informes de riesgos fiscales, no se dispone de marco legal o reglamentario, ni
de normas técnicas contables que requieran o guien el proceso de identificacidn y registro de
pasivos contingentes y otros riesgos fiscales. Por consiguiente, en las notas a los estados
financieros del Gobierno Central presupuestario u otros informes financieros, no se encuentran
revelaciones al menos sobre los pasivos contingentes y no es una practica generalizada tampoco
gue lo incluyan las entidades extrapresupuestarias.

Para el caso de la gestidon de la inversion publica se logra obtener una calificacidon con niveles
basicos de desempefio coherente con las mejores practicas internacionales en materia de: (i)
existencia de andlisis econdmico de los proyectos de inversion; (ii) existencia de una metodologia
de priorizacidn y seleccién de proyectos de inversidn; y (iii) existencia de un sistema de monitoreo
y seguimiento a los proyectos de inversidn publica. No obstante, no se ha desarrollado un
presupuesto plurianual que permita desglosar los costos sobre el nimero de afios de ejecucidn.
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Tabla 18. PEFA Guatemala: Gestion de activos y pasivos

___Indicador _________________ Dimensi6n _______________Resultado
Gestidon de activos | Informe de riesgos fiscales D+
y pasivos Gestidn de la inversion publica C+

Fuente: Sanigest Internacional con datos del MINFIN, 2018.

1.1.23. Estrategia fiscal y presupuestacion basada en politicas

Se valora si la estrategia fiscal y el presupuesto se preparan y se aprueban tomando en
consideracién de forma debida las politicas publicas, las estrategias y las prioridades definidas
por el Gobierno a nivel global y sectorial.

Sobre las previsiones macroecondémicas y fiscales se concluye que el Gobierno prepara escenarios
macrofiscales de uso interno pero no realiza un analisis de sensibilidades de las provisiones
fiscales, ni evaluaciones cualitativas de impacto de los supuestos macroecondémicos alternativos
sobre las previsiones fiscales.

Con respecto a la estrategia fiscal, se cuenta con la adopcidon de una estrategia fiscal y con
memorias anuales donde se evidencia los logros obtenidos; sin embargo, esta informacion no
forma parte de la documentacidn anual que se remite con el proyecto de presupuesto. De igual
manera, no se tiene una estimacién de impacto de las propuestas de politica publica por el lado
del gasto.

En cuanto a la perspectiva de mediano plazo para la presupuestacidn del gasto; se consideran
gue las estimaciones de gasto de mediano plazo vy la articulacién de planes estratégicos y
presupuesto de mediano cumplen con un desempefio coherente a niveles basicos o superiores a
las buenas practicas internacionales; mas sin embargo, el desempenio referente a los limites del
gasto de mediano plazo y la consistencia de los presupuestos con estimaciones anteriores no
presentan niveles basicos coherentes con las mejores practicas internacionales.

Para el proceso de preparacién de presupuesto se tiene que el calendario presupuestario otorga
no mas de cuatro semanas a las entidades para realizar sus estimaciones de gasto; sin embargo,
existe un alto nivel de desempefio con respecto a las mejores practicas sobre la orientacion para
la preparacion del presupuesto y su respectiva presentacién ante el Congreso.

De igual manera, el escrutinio legislativo del presupuesto cumple con niveles basicos o superiores
al desempeno coherente con las mejores practicas internaciones en lo que respecta a: (i) alcance
del escrutinio presupuestario sobre los ingresos, gastos y provisiones fiscales de corto plazo; (ii)
procedimientos legales establecidos para el examen del presupuesto; (iii) existe una alta
posibilidad de aprobacién del presupuesto antes del inicio del ejercicio fiscal; y (iv) existen reglas
claras para las modificaciones presupuestarias por parte del Ejecutivo pero se permiten amplias
reasignaciones administrativas.

Tabla 19. PEFA Guatemala: Estrategia fiscal y presupuestacion basada en politicas

Indicador Dimensién Resultado
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Previsiones macroecondmicas y fiscales D+
Estrategia fiscal y | Estrategia fiscal C
presupuestacion Perspectiva de mediano plazo para la presupuestacién del D+
basadas en gasto
politicas Proceso de preparacion del presupuesto B+
Escrutinio legislativo del presupuesto C+

Fuente: Sanigest Internacional con datos del MINFIN, 2018.
1.1.24. Prevision y control de la ejecucion presupuestaria

Se valora de forma conjunta si el presupuesto se implementa en el marco de un sistema de
normas, procesos y controles internos eficaces que garantizan, tanto que la recaudacién de
ingresos, como la ejecucién de los gastos segun lo previsto y con el objetivo Ultimo de proveer
bienes y servicios publicos adecuados a la poblacidn.

Lo que respecta a los controles de la ndmina y auditoria interna, no se cumplen con los niveles
minimos para indicar que los actos realizados en estos rubros conllevan un desempefio coherente
con las mejores practicas internacionales. Con respecto a las ndminas, el 58% de las entidades
del Gobierno Central no utilizan GUATENOMINAS. No se dispone de base suficiente para concluir
gue se hacen conciliaciones de la nédmina con los registros de personal. Sobre la auditoria interna,
pese a que existen unidades de auditoria interna en todo el Gobierno Central no se dispone de
un informe integral de la Contraloria General de Cuentas.

Tabla 20. PEFA Guatemala: Prevision y control de la ejecucién presupuestaria

Indicador Dimensién Resultado
Previsién y control | Controles de la nomina D+

de la ejecucion

presupuestaria
Fuente: Sanigest Internacional con datos del MINFIN, 2018.

Auditoria interna D+

1.1.25. Contabilidad y presentacion de informes

Se valoran si los registros de informacién se realizan de forma adecuada para proveer
informacién oportuna para la toma de decisiones.

Sobre la integridad de los datos financieros, se puede detallar que cumple con un desempefio
coherente a las mejores practicas internacionales en aspectos como: (i) la conciliacién de cuentas
bancarias; (ii) cuentas de orden; vy (iii) procedimientos para asegurar la integridad de los datos
financieros. No obstante, sobre las cuentas de anticipo se presentan saldos sin conciliar.

Sobre los informes presupuestarios durante el ejercicio en cursos, la informacién disponible no
permite definir que se cumplan elementos basicos para un desempefio coherente con las
mejores practicas internacionales. En cuanto a los informes financieros anuales se mantiene el
detalle que no se logra determinar que cumple con los criterios minimos de las mejores practicas
internacionales.
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Tabla 21. PEFA Guatemala: Contabilidad y presentacion de informes

Indicador ~ Dimension  Resultado
Contabilidad y Integridad de los datos financieros B
presentacion de Informes presupuestarios durante el ejercicio en curso D
informes Informes financieros anuales D+

Fuente: Sanigest Internacional con datos del MINFIN, 2018.
1.1.26. Escrutinio y auditoria externa

Se valoran la aplicacion de mecanismos de escrutinio y rendicién de cuentas de las finanzas
publicas. En lo que respecta a la auditoria externa, se considera que se cumple con los criterios
basicos para indicar un desempefio coherente a las mejores practicas internacionales en aspectos
como: (i) la presentacién de informes de auditoria al Congreso; (ii) seguimiento a las
recomendaciones de los informes de auditoria externa; (iii) amplia cobertura y aplicabilidad de
las normales nacionales de auditoria externa; y (iv) independencia de la Contraloria General de
Cuentas, salvo en materia presupuestaria donde el Ejecutivo puede realizar modificaciones.

Con respecto al escrutinio del Congreso sobre los informes de auditoria externa, la informacién
disponible no permite determina que exista niveles bdsicos de cumplimiento con respecto a las
mejores practicas internacionales; en aspectos como: (i) oportunidad de escrutinio; (ii)
audiencias acerca de las conclusiones de las auditorias; (iii) recomendaciones del Congreso sobre
la auditoria; y (iv) transparencia del escrutinio legislativo de los informes.

Tabla 22. PEFA Guatemala: Escrutinio y auditoria externa

Indicador Dimensién Resultado
Escrutinioy Auditoria externa C+
auditoria externa | Escrutinio legislativo de los informes de auditoria D

Fuente: Sanigest Internacional con datos del MINFIN, 2018

Analisis comparado

La presente seccidn desarrolla un analisis comparado en materia de planificaciéon vy
presupuestacion en los seguros sociales considerados en este informe. Para ello, se hace uso de
las dos herramientas utilizadas, a saber, el cuestionario preparado para este estudio en particular
y que fue respondido por Panamd y Costa Rica, y los resultados de los andlisis PEFA para
Guatemala y Republica Dominicana. Inicialmente, cada pieza de informacion se detalla por
separado.
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En el caso del cuestionario, la tabla a continuacién evalla y compara la situacién de los seguros
sociales de Costa Rica y Panama en 18 rubros relacionados a buenas practicas en gestidn para
resultados. A nivel general, Costa Rica alcanzé el 83% de los rubros, siendo tres las areas donde
el pais no muestra cumplimiento del rubro respectivo. En el caso de Panama, dicha tasa de
cumplimiento alcanzé el 61% de los pardmetros equivalente a siete ambitos en los cuales no se
cumplié la norma.

Cuadro 5. Valoracion conjunta del desempeiio estratégico entre Panama y Costa Rica

¢El presupuesto se formula sobre la base de lineamientos internacionalmente aceptados en
cuanto clasificaciéon y composicion?

¢Se encuentra estandarizado el ciclo presupuestario?

éSe aprueba el presupuesto por un ente externo al seguro de salud?
Resultados del gasto agregado

Resultados en la composicion del gasto

Resultados de los ingresos agregados

éSe provee informacion sobre el desempefio de la prestacion de servicios?
éSe aplican auditorias al proceso de formulacion y ejecucion presupuestaria?

éSe resguardan los datos financieros con protocolos internacionalmente aceptados?

éSe emiten publicamente informes presupuestarios de forma regular a lo largo del afio
fiscal?

éSe emiten publicamente informes presupuestarios anuales?
¢Pasa la ejecucion presupuestaria por escrutinio legislativo?
¢Se elabora una proyeccion presupuestaria a 3-5 afos plazo?

¢El acceso a informacidon pasada y presente sobre formulacidn y ejecucion presupuestaria se
encuentra a disposicion de las personas de forma facil y electrénica?

éParticipan grupos externos al seguro social en la formulacién presupuestaria?
éSe preparan evaluaciones de desempefio entre recursos aprobados- efectos en salud?

éSe evalua de forma periddica la sostenibilidad financiera del seguro?

¢éSe identifican y miden pasivos contingentes?

Fuente: Instrumento de Evaluacion de la GxR en paises de analisis

Los resultados de la matriz anterior se pueden agrupar alrededor de cuatro categorias. La primera
categoria se refiere a aquellos items en los cuales ambos seguros sociales cumplen con la
expectativa de buena practica. Aca se ubican 10 de los 18 rubros (22.2%) sobresaliendo aspectos
como el establecimiento de un modelo presupuestario estandarizado, no sujeto a vaivenes
temporales, la aprobacién externa de los mismos y los progresos en transparencia y acceso de la
informacion.
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En un segundo grupo se hallan aquellos aspectos en donde las dos instituciones responden no
cumplir con el lineamiento. Dos de los 18 aspectos (11.1%) aparecen aca y se refieren a la
creacién de espacios para que la sociedad civil participe en la discusidn presupuestaria y a la
valoracion de los efectos e impactos que los servicios tienen en la poblacion. Nétese que si bien
existen grupo civiles con participacion en la dindmica de los Seguros Sociales de Costa Rica y
Panama, este tema en particular se refiere a la discusidn del presupuesto, su distribucién y nivele
de gasto asociado.

El tercer grupo identifica aquellos aspectos en donde hay avance en un pais pero no en el otro.
Como es de esperar, dos sub-categorias emergen de esta consideracién. La primera apunta a
aquellos rubros donde Panamad aparece cumpliendo pero no Costa Rica en tanto la segunda sub-
categoria valora aquellos aspectos que son fortaleza en Costa Rica pero estdan omisos en Panama.

Sobre la primera de ellas, Panamda muestra fortaleza relativa en uno de 18 items (5.6% del
cuestionario), siendo este el apego de y resguardo de datos financieros segin normativa
internacional. En el caso contrario, Costa Rica muestra mejora relativa en cinco rubros (27.8%)
gue se enfocan principalmente en la transparencia de los ingresos percibidos por la Caja,
aplicacion de auditoria regulares, andlisis de riesgos contingentes y existencia de reportes de
desempefiio en materia de servicios brindados.
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Cuadro 6. Agrupamiento de principales hallazgos seguin categoria analitica

Fortalezas comunes Debilidades comunes

* Modelo presupuestario soélido y estandarizado, segun
lineamiento internacionales

*  Aprobacioén politica externa * Participacion de sociedad civil

* Informes publicos periédicos y anuales y escrutinio politico L .
legislativo * Andlisis de efectos e impacto de
* Disponibilidad electrénica de presupuesto, en detalle. intervenciones en sociedad
Resultados de gasto y su composicién

Evaluacion actuarial periddica de la sostenibilidad financiera

F
A 4

* Resultados de los ingresos agregados

« No reportes de desempefio de servicios * No  resguardo  de  datos
brindados financieros con normativa

o . internacional
* No auditorias al proceso presupuestario

* No proyecciones de mediano plazo

* No andlisis de riesgos contingentes

Fortaleza CR, debilidad PN Debilidad CR, fortaleza PN

La segunda parte de la comparacion se prepara con base en la informacidn de las evaluaciones
PEFA para Guatemala y Republica Dominicana. La tabla a continuacién resume los items de
evaluacién mas importantes para los propdsitos de este analisis en donde el color verde
representa un desempefio adecuado en dicha area, el amarillo califica el rubro como de
moderado cumplimiento y una celda roja indica un rezago sustantivo. De los 26 indicadores
considerados, Guatemala obtuvo 8 en condicién verde (30.8% del total) en tanto Republica
Dominicana alcanzé 12 rubros en dicha situacidn (46.2%). En cuanto a los items de moderado
desempefio, los valores respectivos fueron 34.6% (9 indicadores) y 30.8% (8 items). Finalmente,
el total de rubros de bajo desempefio ascendid, respectivamente, a 9 indicadores en Guatemala
y a 6 indicadores en Republica Dominicana.

Un andlisis de la tabla a continuacién muestra algunas tendencias generales importantes. Grosso
modo, ambos paises se desempefan bastante bien en materia de confiabilidad del presupuesto
y transparencia de las finanzas publicas con algunos retos en materia de informacién de
desempefio para la prestacién de servicios.

En las siguientes dreas, las valoraciones caen de manera importante. Los mddulos de peor
desempeiio conjunto son la Gestion de Activos y Pasivos y el de Escrutinio y auditoria externos.
De manera agregada, un 70% de las valoraciones en estas dos categorias recibieron una nota
“roja”, siendo la gestién de la inversién publica la mejor valorada de todas.

De las tres categorias restantes (Estrategia fiscal y presupuestacion basada en politicas,
Previsibilidad y control de la ejecucién presupuestaria y Contabilidad y presentacion de
informes), los paises obtienen una nota elevada en el establecimiento de controles internos no
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salariales, integridad de los datos financieros y previsibilidad en la asignacién de recursos. Sin
embargo, levanta preocupacion la ausencia de practicas adecuadas de auditoria interna, la falta
de una perspectiva de mediano plazo para el presupuesto, la contabilidad de ingresos, los débiles
controles de ndmina y los frecuentes atrasos en los pagos.

Cuadro 7. Indicadores seleccionados de estudios PEFA, Guatemala y Republica Dominicana

Norma Guatemala RepublicaDominicana

Resultados del gasto agregado

Resultados en la composicién del gasto

Resultados de losingresos agregados

Transparencia de las finanzas publicas

Clasificacién del presupuesto

Documentacidn del presupuesto

Informacidn de desempefio para la prestacion de servicios

Acceso publico a la informacién fiscal

Gestion de los activos y pasivos

Informe de riesgos fiscales

Gestidn de lainversion publica

Gestion de los activos publicos

Estrategia fiscal y presupuestacion basada en politicas

Perspectiva de mediano plazo para la presupuestacion del gasto

Proceso de preparacion del presupuesto

Escrutinio legislativo del presupuesto

Previsibilidad y control de la ejecucion presupuestaria

Administracién de ingresos

Contabilidad delosingresos

Previsibilidad en la asignacién de recursos durante el ejercicio en curso

Atrasos en el pago de gastos

Controles de la ndmina

Adquisiciones

Controlesinternos del gasto no salarial

Auditoria interna

Contabilidad y presentacién de informes

Integridad de los datos financieros

Informes presupuestarios durante el ejercicio en curso

Informes financieros anuales

Escrutinio y auditoria externos

Auditoria externa

Escrutinio legislativo de losinformes de auditoria

Fuente: Elaboracidn a partir de informes PEFA para cada pais
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Principales conclusiones y recomendaciones

A partir de los casos internacionales y el analisis comparado presentado en detalle capitulos
arriba, las conclusiones en materia de gestidon financiera-presupuestaria se detallan a
continuacion:

e Las experiencias internacionales sefialan que los paises con mayores avances en el disefio
de modelo de gestidn para resultados suelen preparar proyecciones presupuestarias a 3-
5 afios vinculadas a estrategias o planes también de mediano término. De la muestra
analizada, Unicamente un pais afirma contar con proyecciones de medio plazo y otro lo
hace parcialmente.

e La gestidn para resultados precisa el establecimiento de planes estratégicos con metas
cuantificadas y un costeo adecuado de sus principales programas y metas. Los ejercicios
de este tipo suelen ser frecuentes en nuestras instituciones pero incompletos sea en
cuanto al alcance de las metas, su definicion cuantitativa, el costeo de sus componentes
o los indicadores de desempeiio.

* Lasestructuras programadticas de las instituciones que siguen buenas practicas en materia
de gestién y gobernanza deben ser disefiados en un marco de Gestidén para Resultados.
Las instituciones evaluadas, si bien disefian sus programas alrededor de estructuras
programaticas, no siempre lo hacen bajo un enfoque por resultados. Esto implica, por
ejemplo, que las intervenciones alli identificadas no son seleccionadas a partir de
evidencia empirica sobre su costo-efectividad. Este proceso de valoracién no suele
incorporarse.

* Otra de las condiciones de la buena gestion y gobernanza presupuestarias tiene que ver
con los sistemas de Monitoreo y Evaluacidn. La existencia por si sola no basta sino que
deben cumplirse una serie de condiciones, en particular aquellas relacionadas con la
seleccion de los indicadores. En buena practica, todo sistema deberia contar con
indicadores de insumo, actividad, producto, efecto e impacto. La informacién disponible,
sin embargo, es clara en sefalar que los sistemas de informacién de los suele centrarse
en indicadores de las dos primeras categorias, siendo escaso o nulo el componente de
evaluacién de impacto. En general, los efectos de los servicios los seguros sociales no
suelen aparecer dentro de los analisis que ejecutan las instituciones para evaluar su
desempeiio.

* Uno de los aspectos mas controvertidos en el modelo de gestién para resultados
corresponde a la existencia de la evaluacién del desempefio, misma que permite conocer
los avances en las metas planteadas en la fase de planeamiento y vincular la asignacion
de recursos a los buenos resultados. De la informacion recabada se concluye que ningun
pais excepto parcialmente Republica Dominicana se acerca a este ideal. Si bien la
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evaluacién existe en muchos campos, lo cierto es que la misma no se vincula a la
presupuestacion del siguiente ciclo, de forma que desaparecen de esta forma los
incentivos en pro de mayores coberturas, calidad de servicios o mejoras en acceso, por
detallar algunas areas.

Ademas de los puntos anteriores, los datos reflejan otras areas que requieren trabajo futuro
intenso para mejorar la gobernanza presupuestaria de los seguros sociales estudiados. Dentro de
los mas importantes se tiene:

Inexistencia de sistemas de costeo unitario de servicios y prestaciones

Carencia de enfoque de género y territorialidad en las metas consideradas en los planes
estratégicos

Debilidades generalizadas en la aplicacién de auditorias regulares, internas o externas
Esquema limitado de informes trimestrales y anuales, enfocados en aspectos financieros,
pero con menos prevalencia de informes de servicios y sus caracteristicas (calidad, acceso,
etc). Como consecuencia de ellos, las baterias de indicadores suelen estar circunscritas a
un dmbito muy restringido de analisis.

En cuanto a las recomendaciones generales, se considera importante:

1.

Desarrollar un estudio prospectivo a 5 afios plazo sobre los ingresos y gastos esperados
por el seguro social, considerando las distintas partidas y subpartidas presupuestarias.
Preparar una valoracién amplia y detallada, desde la perspectiva de la GpR, del sistema
de planificacion-presupuestacion-ejecucidén-seguimiento de los seguros sociales.

Revisar los Planes Estratégicos de los seguros y ministerios de salud con el fin de apuntar
hacia mejoras en la identificacidn de los retos institucionales, la formulacidn de objetivos
y el establecimiento de metas y sus respectivas desagregaciones

Avanzar en el disefio de modelos de costeo que ademas incluyan un piloto de 5 servicios
a partir del método identificado.

Evaluar el disefio del Sistema de Monitoreo y Evaluaciéon de los seguros con especial
énfasis en los indicadores de desempefio para incluir nuevas métricas de medicién de
resultados, efectos e impactos.

Desarrollar un disefio y hoja de ruta que conduzca a la adopcién de un componente de
pago por resultados para determinados servicios provistos por los seguros.

Fomentar la adopcion de la capitacion como mecanismo de pago en el primer nivel de
atencién y de mecanismos prospectivos a nivel hospitalario

Establecer un programa amplio de capacitacién en materia de GpR entre el personal de
las instituciones aca consideradas.

Revisar con detalle y ajustar de forma correspondiente los sistemas informaticos de
manera que consideren el nuevo enfoque por resultados en cuanto a nuevas metas,
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costos, formulacién presupuestaria, reportes de seguimiento y evaluacion e indicadores
de desempeno
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