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Introduccion

= | propdsito de mejorar los servicios publicos, usar de manera eficiente los recursos
===y gestionar de forma efectiva las instituciones del Estado ha sido una preocupacion
= CONStante de los gobiernos de Ameérica Latina y el Caribe (ALC) desde principios de
este siglo. Las autoridades ahora prestan especial atencién a los resultados que logran sus
administraciones; los ciudadanos demandan, ya no solo universalidad, sino calidad de los
servicios que el Estado provee.

Con el fin de diagnosticar las capacidades institucionales que los paises tienen para
implementar una gestion publica eficiente, eficaz y transparente, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) disef¢ el Sistema de Evaluacion PRODEV (SEP), instrumento gue con el enfo-
que de la gestion para resultados en el desarrollo (GpRD) analiza cinco pilares del ciclo de gestion
de las politicas publicas: i) planificacion, ii) presupuesto, iii) gestion financiera publica, iv) gestion
de programas y proyectos, y v) seguimiento y evaluacion.

Cada uno de los pilares esta integrado por componentes que dan cuenta de la madu-
rez de los sistemas institucionales y de su capacidad para orientar la gestidn hacia la consecu-
cién de resultados. A su vez, los componentes incluyen indicadores sobre aspectos especificos
de los sistemas de gestidn, los cuales se subdividen en requisitos minimos que son la unidad
bésica de recopilacion de la informacion. El SEP tiene 16 componentes, 37 indicadores y 142
requisitos minimos; todos ellos se califican en una escala que va de cero a cinco, en la que
cinco es la situacion éptima. El analisis de la gestién sectorial en el cuarto pilar se llevo a cabo
en los ministerios de Educacién, Salud, Desarrollo Social e Infraestructura. No obstante, por
multiples razones, en algunos paises no se logré analizar todos los sectores mencionados.

Esta metodologia se usé para diagnosticar la situacion de 24 paises de ALC mediante
la comparacién de datos obtenidos en 2007 y en 2013". La fecha de corte de la informacion de
la primera ronda no fue uniforme en todos los paises, ya que la aplicacion del instrumento se
realizé entre 2007 y 2009. En cambio, la fecha de corte de los informes de la segunda ronda es
la misma para todos los casos: el 31 de diciembre de 2012.

La informaciéon recopilada se analizé en el libro Construyendo gobiernos efec-
tivos. Logros y retos de la gestion publica para resultados en América Latina y el Caribe.
El documento que el lector tiene en sus manos es el resumen ejecutivo del “Informe de
avance 2007-2012 sobre la capacidad institucional para implementar la gestion para resulta-
dos en el desarrollo” que se prepard en cada uno de los 24 paises que cubrié el estudio. El
libro, los anexos y otra informacién relacionada con el estudio pueden descargarse del sitio de
Internet: wwwi.iadb.org/gobiernosefectivos

Los editores agradecen la colaboracion y los aportes de las autoridades vy los funcio-
narios publicos de las instituciones que participaron en este estudio. Sin sus contribuciones,
este trabajo no se habria llevado a cabo.

Finalmente, se advierte a los lectores que para facilitar la lectura de los datos de los
cuadros, las centésimas se redondearon a decimales.

1 Los paises que se incluyen en este estudio son: Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua, México, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana, Surinam,
Trinidad y Tobago, y Uruguay



Guatemala

Resumen de los cambios observados
entre 2007 y 2013

uatemala se ubica en el grupo de paises con capacidad intermedia de la GpRD.

Sin embargo, en el periodo 2007-2013 se avanzd poco para mejorar la capacidad

institucional en esta materia. Los pilares con mayor desarrollo son: presupuesto por
resultados, gestiéon financiera publica y gestion de programas y proyectos. Hubo un leve
retroceso en el pilar de planificacion orientada a resultados y no hubo cambios en los siste-
mas de seguimiento y evaluacion.

Puntaje de Guatemala en cada uno de los pilares de la GpRD en el periodo 2007-2013

PILARES 2007 2013
Planificacidn orientada a resultados 22 2,1
Presupuesto por resultados 14 1,7
Gestion financiera plblica 30 34
Gestion de programas y proyectos 2.2 24
Sistemas de seguimiento y evaluacién 15 15
Promedio 20 22

Desarrollo de los pilares de la GpRD en Guatemala

Planificacion
orientada a resultados

S|ste'mz.as de Presupuesto por
segwmlerjto resultados
y evaluacion

Gestion de programas Gestion financiera
y proyectos piblica

—o— 2007 —=— 2013
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Avances en la implementacion de la GpRD en Guatemala

Planificacion Se presentd una iniciativa de ley para regular el sistema de planificacion.

Se definieron objetivos, metas e indicadores de los programas de gasto de las entidades
ejecutoras. Se definieron objetivos, metas e indicadores en cada uno de los programas

Pr . - . L -
esupuesto presupuestarios de egresos. Se fortalecié la capacidad organizativa para la evaluacion
de la efectividad del gasto.
Se elabord el primer informe de sostenibilidad de la deuda. Se adoptaron las clasifica-
Gestién ciones administrativa, econémica y subfuncional de acuerdo con normas internaciona-
i y les. Se inici6 el proceso de aplicacion de las Normas Internacionales de Contabilidad del
inanciera . ; ) . o
Sector Pblico (NIC-SP). Existe un proceso e instancias externas para la resolucién de
inconformidades en el proceso de adquisicién.
grt:)sg::g?n:zy Se fortalecid la planificacién sectorial. Se produjeron mejoras en la gestion de progra-
proyectos mas y proyectos sectoriales.
Sistemas de Se fortalecio el sistema de informacién estadistica y se actualizé el reglamento de la
seguimiento y Secretarfa de Planificacion y Programacion de la Presidencia (SEGEPLAN), con el que se
evaluacion busca impulsar la evaluacion de politicas.

Planificacion orientada a resultados

COMPONENTES 2007 2013
Planificacion orientada a resultados 22 21
Capacidad estratégica de planificacion 33 32
Operatividad de la planificacién 1,5 1.3
Caréacter participativo de la planificacion 1,5 15

Guatemala sigue sin tener un marco legal que regule y oriente el proceso de
planificacion, aunque la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia (SE-
GEPLAN) es responsable de esta funcion y se presenté la Iniciativa de Ley 4462, que
contiene la propuesta de Ley de Planificacion y Evaluacion de la Gestion Publica. El plan
nacional de mediano plazo es el programa de gobierno y esta acompanado de una agen-
da orientadora de las politicas publicas para el periodo de gobierno. Solo algunos progra-
mas del plan presentan indicadores para medir el cumplimiento de objetivos y metas.

Con respecto a la operatividad de la planificacién, ni el Programa de Gobierno
2012-2016 ni el documento “Orientaciones Estratégicas de Politica 2014-2016" presen-
tan una estructura programética que incluya los objetivos, metas e indicadores que per
mitan evaluar su grado de cumplimiento. El decrecimiento en puntaje responde a que
en 2007 se reporté que existian planes en los cuatro sectores revisados, mientras que
en 2013 los sectores de salud y de desarrollo social ain no tenian aprobados los planes
de mediano plazo. Ademas, no se evidenciaron avances en la participacion de la socie-
dad civil en el proceso de planificacion.
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Presupuesto por resultados

COMPONENTES 2007 2013
Presupuesto por resultados 14 1,7
Estructuracion programatica del presupuesto 35 42
Perspectiva presupuestaria de mediano plazo 20 2.1
Evaluacion de efectividad del gasto 02 0.7
Incentivos para la efectividad en la gestién 0,0 0,0
Difusion de la informacion 50 50

El presupuesto esta formulado con una estructura programatica segun lo es-
tablecido en el Articulo 12 de la Ley Orgénica del Presupuesto (Decreto 101/97). Los li-
neamientos presupuestarios de 2012 establecen con mayor claridad la obligatoriedad de
incluir en cada programa de gastos los objetivos, metas e indicadores. Ademas, existe
un marco fiscal de mediano plazo que desde 2002 sirve como referencia para la elabo-
racion de los presupuestos anuales. Todavia el pais no tiene una ley de responsabilidad
fiscal u otra ley que regule esta materia.

Se ha fortalecido la capacidad de la evaluacion de la efectividad del gasto me-
diante la creacién, en 2009, de la Subdireccion de Integraciéon, Anélisis Global y Eva-
luacion del Presupuesto como parte de la Direcciéon Técnica del Presupuesto. La Sub-
direccion, a su vez, cre6 el Departamento de Evaluacion. Sin embargo, la informacién
recopilada mediante los indicadores de los programas presupuestarios todavia no se
utiliza para orientar las decisiones sobre la asignacién de recursos. Tampoco existen
incentivos que promuevan la efectividad y la eficiencia en la gestiéon de las instituciones.
Por otro lado, la difusién de la informacién presupuestaria se encontraba consolidada en
2007 y se mantiene su fortaleza.

Gestion financiera piblica

COMPONENTES 2007 2013
Gestion financiera publica 30 34
Gestién presupuestaria y financiera 2.8 33
Sistema de adquisiciones 24 29
Auditorfas externa e interna 3.7 4,0

En 2012 se publicd el primer informe sobre sostenibilidad de la deuda, en el
que se analiza el riesgo fiscal derivado de obligaciones directas, aunque todavia no se
incluye el relacionado con obligaciones contingentes. Los informes fiscales incluyen
informacién completa sobre los recursos de los proyectos financiados por donantes.
Desde 2011, la formulacién del presupuesto incluye las clasificaciones administrativa,
econdémica y funcional de acuerdo con normas internacionales. También en dos de los
ultimos tres anos se logrd que el Congreso aprobara el presupuesto antes del inicio del
ejercicio econdmico. En 2011 se inicié el proceso de implementacion de las Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NIC-SP). La contabilidad refleja todos
los rubros de la clasificacién del presupuesto y se organiza con base en caja. Se prepa-
ra anualmente un informe consolidado del gobierno que incluye informacién completa
acerca de los ingresos y gastos, y es presentado simultdneamente al Congreso de la
Republicay a la Contraloria General de Cuentas dentro de los tres meses de finalizado el
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ejercicio fiscal. A esta Ultima le corresponde hacer la auditoria externa de los informes y
presenta su informe al Congreso dentro de los cinco meses posteriores a la finalizacion
del ejercicio fiscal. Desde 1998, el pais cuenta con el Sistema Integrado de Adminis-
tracién Financiera (SIAF), gue incluye presupuesto, contabilidad y tesoreria. El Sistema
de Gestién y Anélisis de la Deuda (SIGADE) se maneja de manera independiente. El
sistema de inversién publica se conecta con el SIAF por medio del Sistema Informatico
de Gestion (SIGES). La informacién de los gobiernos subnacionales se encuentra en el
SIAF-MUNI, pero no esté integrado al SIAF del gobierno central.

El sistema de adquisiciones tiene un marco legal consolidado basado en los
criterios de competencia y transparencia en la adjudicacion de los contratos publicos.
Ademas, garantiza que la Direccién Normativa de Contrataciones y Adquisiciones del
Estado, ente rector del proceso, no participe en forma directa en las compras. Las in-
conformidades relativas al proceso de adquisiciones se resuelven en primera instancia
por via administrativa y en segunda instancia, ante el Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo; ademas, se contempla la posibilidad de una alternativa de conciliacién. Desde
2003, el palis tiene un sistema electronico de compras (GUATECOMPRAS) mediante
el cual se puede obtener informacién sobre licitaciones, adjudicacion de contratos e
inconformidades que se hayan interpuesto, pero solo se pueden presentar ofertas eco-
némicas para la modalidad de compra directa.

El ente responsable de las auditorias internas y externas es la Contraloria Gene-
ral de Cuentas, que aplica normas que se ajustan a las de la Organizacion Internacional
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por su sigla en inglés) y vela por
gue todas las instituciones publicas tengan una auditoria interna. Se realizan auditorias
externas de ingresos y gastos al 100% de las instituciones del gobierno central y de las
instituciones descentralizadas y autébnomas que ejecutan asignaciones presupuestarias
del Presupuesto del Estado. Sigue siendo un desafio la calidad de las respuestas for
males enviadas por los entes auditados, que suelen ser muy generales y carecen de
un proceso adecuado de seguimiento. Otro aspecto que se debe mejorar es el acceso
publico a los resultados de las auditorias.

Gestion de programas y proyectos

COMPONENTES 2007 2013
Gestion de programas y proyectos 22 24
Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversion 36 36
Vision sectorial de mediano plazo 2,6 29
Gestion sectorial de bienes y servicios 1.3 1,7
Sistemas sectoriales de informacion 1.9 24

Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversion

El Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) es administrado por la SEGE-
PLAN. Al igual que en 2007, se realizan evaluaciones ex ante de todos los proyectos de in-
version del gobierno central y de los gobiernos subnacionales financiados con fondos del
presupuesto nacional. En el portal del SNIP se publican resimenes de las evaluaciones.
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Gestion sectorial

Educacion: En 2007 no existia un plan de mediano plazo, sino uno de largo
plazo: el Plan Nacional de Educacion (PNE) 2000-2020. Actualmente, el Plan de Imple-
mentacién Estratégica de Educacion 2012-2016 presenta los objetivos estratégicos, las
lineas estratégicas, las acciones y los programas prioritarios del sector. En su elabora-
cién no se contd con la participacion de la sociedad civil. Las metas anuales de produc-
cién de servicios se incluyen en el presupuesto anual del Ministerio de Educacion. No se
firman contratos de gestion ni hay incentivos para estimular la obtencion de resultados.
Se ha mantenido en funcionamiento el Sistema Nacional de Acreditacion y Certificacion
de la Calidad Educativa (SINACE). Sin embargo, no se aplican instrumentos para conocer
la opinion de los usuarios sobre la calidad de los servicios que brinda el Ministerio. Se
continua publicando el Anuario Estadistico, que ahora es accesible en Internet asi como
los resultados de las pruebas estandarizadas de lectura y matematica.

Salud Publica: En el momento del cierre de la aplicacion del SEP de 2013, el
plan sectorial estaba en proceso de aprobacién. En su formulacién no se conté con la
participacion de la sociedad civil. El presupuesto de gastos del Ministerio de Salud Pu-
blica y Asistencia Social incluye metas de producciéon de servicios para cada programa
y sus responsables. No se firman contratos de gestién ni hay incentivos para estimular
la obtencién de resultados. Aungue no existen procedimientos institucionalizados para
medir la calidad de los servicios, se ha avanzado en el establecimiento de estandares
de calidad a través de las normas de atenciéon integral en salud para el primero y se-
gundo nivel de atencion. No hubo progreso en la creacion de instrumentos para reco-
pilar informacion de los usuarios sobre la calidad de los servicios brindados. En 2007 el
Ministerio tenia el Sistema de Informacion Gerencial de la Salud (SIGSA) y su version
revisada (SIGSA-R), que tenia un médulo de estadistica con el propdsito de elaborar una
sola base de datos con los modelos de programacion, financiero, compras, inventarios,
indicadores, etcétera. En 2012 se cred el SIGSA WEB, que incluye informacién adicio-
nal, como indicadores relativos al programa Hambre Cero. Finalmente, se observé un
avance moderado en la publicacion de informacién sobre la gestion institucional ya que
se puede acceder por Internet al Boletin Institucional que informa sobre las actividades
realizadas por el ministerio durante el ano 2012.

Infraestructura: Se cuenta con el Plan de Desarrollo Vial 2008-2017, pero para
su formulaciéon no se contd con la participacion de la sociedad civil. En el presupuesto
de gastos se incluyen las metas de produccién anual de servicios para cada programa
y sus responsables. No se firman contratos de gestion ni hay incentivos para estimular
la obtencion de resultados. Tampoco existen instrumentos para conocer la opinion de
los ciudadanos sobre la calidad de los servicios del sector. Sin embargo, se encuentran
vigentes las Especificaciones Generales para la Construcciéon de Carreteras y Puentes,
que regulan las relaciones entre la Direccién General de Caminos y los contratistas para
todas las obras que se ejecutan. Esté en desarrollo el Sistema de Indicadores Sociales
(SISO), en el cual se incluirian los indicadores del sector, pero no hay indicadores de efi-
ciencia relativos a los costos de los servicios del sector. Con respecto a la informacion
sobre los resultados de gestion, solo se publica mensualmente el listado de los proyec-
tos en ejecucion y sus costos de ejecucion.
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Sistemas de seguimiento y evaluacion

COMPONENTES 2007 2013
Sistemas de seguimiento y evaluacion 15 15
Seguimiento de la gestién gubernamental 1,0 09
Sistemas de informacién estadistica 25 28
Evaluacion de la gestién gubernamental 14 14

El seguimiento de la gestion gubernamental es responsabilidad de la SEGE-
PLAN, que elabora anualmente el informe “Evaluacion de la Politica General del Gobier
no’ en el que se muestran los avances en la ejecucion de las politicas del gobierno que,
en el periodo 2012-2016, se concentrd en tres pactos politicos: Pacto por la Seguridad,
la Justicia y la Paz, Pacto Hambre Cero y Pacto por el Desarrollo Econdmico. El segui-
miento de la ejecucion de los pactos se realiza con indicadores cuantitativos, pero no
mediante el cumplimiento de metas. Se eliminé el Sistema de Gestion para la Gober
nabilidad (SIGOB), mediante el cual se daba seguimiento al cumplimiento de objetivos
y metas del gobierno en 2007.

Se observa una mejora en la produccién de informacién estadistica proveniente
de encuestas realizadas peridédicamente por el Instituto Nacional de Estadistica (INE).
Se destacan la Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos (ENEI 2011, 2012 y 2013), la
Encuesta de Condiciones de Vida (Encovi 2011) y la Encuesta de Ingresos y Gastos Fa-
miliares (ENIGFAM 2009-2010), que es la base para generar y actualizar el indice de Pre-
cios al Consumidor (IPC), a partir del cual se calcula la inflacién. También hubo avances
en la consolidacion del marco legal del INE, que actualmente esté adscrito al Ministerio
de Economia, porque en 2012 se presentd al Congreso una iniciativa de ley para trans-
formarlo en una entidad autébnoma. Sin embargo, es necesario seguir avanzando en la
confiabilidad de la informacién producida.

No se produjeron avances en la evaluacion de las politicas, programas y proyec-
tos a pesar de que en la actualizaciéon del Reglamento Organico de la SEGEPLAN de 2012
se define el diseno e implementacion de los mecanismos de evaluacion de las politicas
de desarrollo como una de las funciones de la Subsecretaria de Politicas Publicas. Tam-
poco se han realizado evaluaciones de programas y proyectos por evaluadores externos.
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