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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



Paraguay

Resumen de los cambios observados
entre 2007 y 2013

ces en la implementacién de la GpRD. Los pilares mas desarrollados son la planifica-

cién orientada a resultados y la gestion financiera publica. Los pilares de desarrollo
medio son: presupuesto por resultados y gestién de programas y proyectos. El pilar mas
fragil sigue siendo el de sistemas de seguimiento y evaluacion.

‘ os resultados de la evaluacion de 2013 muestran que Paraguay tuvo importantes avan-

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

PILARES 2007 2013
Planificacién orientada a resultados 1,7 2.8
Presupuesto por resultados 11 1,7
Gestion financiera plblica 23 2.8
Gestién de programas y proyectos 11 19
Sistemas de seguimiento y evaluacion 04 0,7
Promedio 13 20

Desarrollo de los pilares de la GpRD en Paraguay

Planificacién
orientada a resultados

Sistemas de
seguimiento
y evaluacién

Presupuesto por
resultados

Gestion de programas Gestion financiera
y proyectos plblica

—eo— 2007 —m— 2013
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Avances en la implementacion de la GpRD en Paraguay

Se formul6 un plan nacional, la Politica Publica de Desarrollo Social (PPDS), que define
Planificacion una vision de largo plazo para 2020 y metas prioritarias para 2013 y se complementa
con el programa econémico de gobierno que tiene metas de mediano plazo (2008-2013).

Se fortaleci6 la relacién plan-presupuesto, se introdujeron proyecciones de ingresos y
gastos del gobierno central como base para la formulacion del presupuesto plurianual,

Presupuesto - : ., ; .
se formularon normas y procedimientos para la implementacion de un sistema de segui-
miento y evaluacion del gasto.

Se disminuyo la desviacion promedio del gasto ejecutado en relacién con el gasto pre-

Gestion supuestado; se esté ajustando a las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector

financiera Pdblico (NIC-SP). Se fortalecié el marco institucional y operativo del sistema de adquisicio-
nes. Se desarrollaron el marco institucional y las metodologias para las auditorias internas.

Gestion de Se fortalecié el marco legal y organizacional para la evaluacién ex ante de proyectos

programas y de inversion y se formularon normas para realizarla. Se formularon planes sectoriales

proyectos en educacion y en salud, y se mejoraron los sistemas de informacién de estos sectores.

Sistemas de

seguimiento y Se cred el Sistema de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion Puablica (SIMEG).

evaluacion

Planificacion orientada a resultados

COMPONENTES 2007 2013
Planificacion orientada a resultados 1,7 28
Capacidad estratégica de planificacién 20 34
Operatividad de la planificacién 1,7 29
Caracter participativo de la planificacion 09 1,2

La responsabilidad de la planificacion recae en la Secretaria Técnica de Planifica-
cion (STP), creada en 1962, aungue no existe una ley que disponga la planificacion estra-
tégica del Estado. Se presentd al Congreso un proyecto de ley para crear el Sistema de
Planificacion Nacional (SISPLAN). En 2010 la STP formulé la Politica Publica de Desarrollo
Social Paraguay paraTodos y Todas (PPDS), que define una visién para 2020 y metas prio-
ritarias para lograr en 2013. También tiene un plan de mediano plazo, el Plan Estratégico
Econdmico-Social (PEES) 2008-2013, propuesto por el equipo econdmico del gobierno,
que contiene los problemas, los objetivos, las acciones y las responsabilidades que asu-
me cada institucion en el marco de la estrategia. Los objetivos y metas de ambos planes
se complementan, pero no estan plenamente articulados. Una debilidad del componen-
te es que aun no existe ninguna ley que disponga la planificaciéon estratégica del Estado.

En cuanto a la operatividad de la planificacién, el PEES no esta formulado sobre
una base programatica, en su lugar define matrices de las medidas y acciones de las
instituciones para lograr los objetivos planteados. El 95% de los programas del PPDS
cuenta con financiamiento en el Presupuesto Nacional.

El caracter participativo de la planificacién se ha fortalecido gracias a la aproba-
cién en febrero de 2012 del Decreto 8454, que crea la Comision Pro Equipo Nacional
de Estrategia Pais (Pro ENEP) como instancia de participacion ciudadana, consultiva y
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asesora en materia de elaboracion de politicas publicas; sin embargo, hay espacios de
mejora en la definicidon de los mecanismos de participacion de la sociedad civil en la
discusion del plan nacional y en la relacion de dicho decreto con la Ley de Planificacion.

Presupuesto por resultados

COMPONENTES 2007 2013
Presupuesto por resultados 11 1,7
Estructuracion programatica del presupuesto 29 35
Perspectiva presupuestaria de mediano plazo 1,6 1.9
Evaluacion de efectividad del gasto 02 1.3
Incentivos para la efectividad en la gestion 00 00
Difusion de la informacién 1.8 23

Si bien el presupuesto esta estructurado sobre la base de programas, la clasifi-
cacion programatica del gasto presenta una apertura restringida, no asimilable al nivel de
desagregacion subfuncional de la clasificacion de las funciones de las administraciones
publicas y solo el gasto en inversion estd desagregado en programas, subprogramas
y proyectos. Aunqgue el proceso de formulacién presupuestaria se caracteriza por ser
“incremental’’ es decir, toma en cuenta las asignaciones de anos anteriores, se ha for
talecido el vinculo entre el plan y el presupuesto debido a que se establecié en los linea-
mientos presupuestarios la obligatoriedad de que las instituciones publicas formulen un
Plan Operativo Anual basado en los planes nacionales de la PPDS.

El pafs no tiene un marco fiscal de mediano plazo, pero desde el ano 2005 se
elaboran presupuestos plurianuales de tres anos vy, a partir de 2011, el Ministerio de
Hacienda incluye en el Informe Anual de Finanzas Publicas las proyecciones de ingresos
y gastos para la Administracion Central y las proyecciones de las principales variables
macroecondmicas, las cuales se toman como base para la formulacion del presupuesto
plurianual. Por otra parte, el pais no tiene una ley de responsabilidad fiscal u otras dispo-
siciones legales que fomenten la disciplina fiscal.

En materia de evaluacién de efectividad del gasto, en 2011 el Ministerio de Ha-
cienda establecié normas y procedimientos para la implementacion de un sistema de
seguimiento y evaluacién de programas, subprogramas y proyectos basado en indicado-
res de desempeno. Estas normas se estan aplicando como proyecto piloto en tres insti-
tuciones. No se ha avanzado en la creacion de incentivos para la efectividad de la gestion.

Se ha fortalecido la difusion de la informacion presupuestaria producto de la
publicacion en Internet del proyecto de Ley de Presupuesto y la ley después de su
aprobacion. Los estados financieros se hacen publicos en los seis meses siguientes a
finalizacién de sus auditorias.

Gestion financiera piblica

COMPONENTES 2007 2013
Gestion financiera pablica 23 28
Gestion presupuestaria y financiera 25 28
Sistema de adquisiciones 1.8 27

Auditorfas externa e interna 2.6 2.8
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Se observa una disminucion en la desviacion entre el gasto programado v el
ejecutado (subejecucion), lo cual evidenciaria un mejor uso del presupuesto como ins-
trumento de gestién publica. Se identificaron mejoras en el anélisis del riesgo fiscal rela-
cionado con obligaciones directas; sin embargo, no existen mecanismos de mitigacion
de los efectos de los riesgos de estas obligaciones ni se analiza el riesgo relacionado con
los pasivos contingentes. En cuanto a la transparencia del presupuesto, el pais no tiene
gasto extrapresupuestario no declarado. Por otra parte, el sistema de contabilidad se
esta ajustando a las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NIC-SP),
el Plan Contable se encuentra integrado a todos los rubros presupuestarios y la conta-
bilidad se realiza en base devengada y caja. Se ha iniciado la implementacion gradual de
la cuenta Unica del tesoro. No se observaron cambios en la composicion del Sistema In-
tegrado de Administracion Financiera, que incluye presupuesto, contabilidad y tesoreria.

En 2007 se creo la Direccion Nacional de Contratacion Publica (DNCP), ente
responsable de normar y regular el sistema de adquisiciones, que tiene autonomia para
el desarrollo de sus funciones. Adicionalmente se crearon el Sistema de Informacién
de Contrataciones Publicas (SICP), que contiene informacion sobre todos los procesos
relacionados con compras publicas e incluye estadisticas consolidadas, el Sistema de
Informacion de Proveedores del Estado (SIPE) y el Sistema Electrénico para la adquisi-
cién de bienes y servicios estandarizados mediante la modalidad de Subasta a la Baja
Electronica (SBE). Se establecié la obligatoriedad de las instituciones publicas de llevar
a cabo el Plan Anual de Contrataciones (PAC) de acuerdo con sus asignaciones presu-
puestarias y techos establecidos por el Plan Financiero y de usar pliegos estandar de
licitacion para la adquisicion de obras, bienes y servicios.

El marco legal de la auditoria interna es la Ley de Administracion Financiera del
Estado (LAFE) y la Reglamentacion del Régimen de Control y Evaluacion de la AFE. Adi-
cionalmente, en 2007 se establecio el Modelo Estandar de Control Interno (MECIP) por
el gue es obligatorio que las auditorias internas envien su Plan de Trabajo Anual, Crono-
grama de Actividades e Informes a la Auditoria General del Estado. En 2008 se adoptd
el uso obligatorio del Manual de Auditoria Gubernamental Unificado (MAGU) para los
organos de control y se dio el rango de ministro al auditor general del Poder Ejecutivo. La
Constitucion y la Ley Orgénica de la Contraloria establecen el marco legal de la auditoria
externa. Las normas del ente contralor se ajustan a las de la Organizacién Internacional
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por su sigla en inglés). Se observa
una disminucién del porcentaje del gasto auditado a través de auditorias financieras
externas y una mejora en los plazos de respuesta formal de las instituciones a los pro-
blemas detectados. Se avanzo en la publicaciéon de los informes de auditoria, que ahora
estan a disposicién de los ciudadanos por medio de Internet.

Gestion de programas y proyectos

COMPONENTES 2007 2013
Gestion de programas y proyectos 11 19
Evaluacién ex ante y priorizacion de proyectos de inversion 05 1.9
Visién sectorial de mediano plazo 1,6 29
Gestion sectorial de bienes y servicios 13 1,6

Sistemas sectoriales de informacion 1,0 14
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Evaluacién ex ante y priorizacion de proyectos de inversion

En los Ultimos anos se ha fortalecido el marco legal de la evaluacion ex ante.
En 2011, la ley que fija las funciones vy la estructura organica del Ministerio de Hacienda
(MH) establecio que la administracion del Sistema Nacional de Inversiéon Publica (SNIP)
le corresponde a la Subsecretaria de Estado de Economia, a través de la Direccién del
Sistema de Inversion Publica (DSIP), en coordinacion con la Secretaria Técnica de Planifi-
cacion (STP) y la Oficina Nacional de Proyectos. Posteriormente, en 2012, el Reglamento
del SNIP estipuld que tanto la STP como el MH deben realizar evaluaciones de los pro-
cesos de inversion publica cualquiera sea su fuente de financiacion. También determina
que la STP debe gestionar la Ventanilla Unica de Inversién Publica (VUIP) y la emision del
Dictamen de Admisibilidad. La DSIP ha formulado normas técnicas para la realizacion
de las evaluaciones ex ante y public el catalogo de precios sociales de mano de obra.
Por su parte, la STP verifica que exista articulacion entre los proyectos presentados y los
objetivos del plan de gobierno de mediano plazo como uno de los criterios para emitir
el Dictamen de Admisibilidad del proyecto. Se esté realizando la evaluacion ex ante al
100% de los proyectos con financiamiento externo y solo se han presentado cuatro
proyectos con financiamiento local.

Gestion sectorial

Educacioén: El documento marco de la politica educativa es el Plan Nacional de
Educacion 2024, en el que se delinean las principales acciones que se desarrollaran.
Establece un vinculo operativo con el PPDS a través de programas emblematicos, que
definen metas de mediano plazo. Los avances en la gestion sectorial se reflejan en que
el Plan Operativo Anual establece metas de produccion de bienes y servicios, que son
monitoreadas bimestral, semestral y anualmente. No se firman contratos de gestién y
los sistemas de evaluaciéon y remuneracion no incluyen incentivos para el logro de resul-
tados institucionales. Una linea estratégica de trabajo es el mejoramiento de la calidad
de la educacion en los distintos niveles. Existe un sistema de estadisticas educativas
que presenta informacién censal y de cobertura del sector.

Salud Publica: El Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social formulé el Plan
Estratégico 2009-2013, que define metas anuales y plurianuales de produccion de servi-
cios, aungue no se incluyen los costos. Los productos y servicios, metas, responsables,
costos y unidades de medida se especifican en el anteproyecto de Presupuesto. No se
observan procedimientos y criterios institucionalizados para corregir las fallas detecta-
das a través de la informacién que se recolecta sobre la calidad de los servicios.

Desarrollo Social: No existe un plan sectorial y las acciones se orientan por lo
establecido en el PPDS. Los reclamos y denuncias sobre la calidad de los servicios se
presentan por medio de las Mesas de Participacion Ciudadana. En 2010 se introdujo el
Sistema de Informacién y Gestién de Beneficiarios de los Programas Sociales (SIGBE),
que también incluye informacién sobre la cobertura de los bienes y servicios.

Sistemas de seguimiento y evaluacion

COMPONENTES 2007 2013
Sistemas de seguimiento y evaluacion 04 07
Seguimiento de la gestién gubernamental 0,0 0.7
Sistemas de informacion estadistica 1,5 1.9

Evaluacion de la gestién gubernamental 0.2 0.3




Paraguay 7

La STP tiene el Sistema de Seguimiento y Evaluacion de la Gestién Publica
(SIMEG), cuyo proposito es observar el cumplimiento de las metas establecidas por las
instituciones en sus planes operativos anuales; sin embargo, no incluye indicadores de
desempeno y no existen otros materiales técnicos adicionales al manual de procedi-
mientos. Actualmente, solo se monitorean seis instituciones publicas, que representan
el 8% del Presupuesto Nacional. Por otro lado, aunque la STP es la entidad responsable
de la evaluacién de las politicas y los programas, no existe un sistema para cumplir
esta funcién ni se realizan evaluaciones periédicamente.

La Direccion General de Estadistica, Encuesta y Censo es responsable del sis-
tema de estadisticas y tiene autonomia técnica; sin embargo, a la fecha no existe un plan
estadistico nacional. La produccion estadistica, como los censos y encuestas a hogares,
se rige por normas y estandares internacionales, pero no existe informaciéon sobre el
cumplimiento de estos estandares en todos los procesos de generacion de estadisticas.
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