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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
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Resumen de los cambios observados
entre 2007 y 2013

inicios de la década anterior, Perli emprendié una serie de reformas encaminadas a

mejorar la eficiencia y eficacia de la gestion publica. Entre otras medidas, fortalecio

la funcién de planificacién de mediano plazo tanto en el ambito nacional como en
el sectorial; cred instrumentos de programacion plurianual del gasto; mejord el sistema de
diseno y ejecucion de los proyectos de inversion publica y cred mecanismos para mejorar el
desempeno institucional, como los Convenios de Administracion por Resultados. En 2007,
el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) formulé una estrategia de reforma integral
mediante la implementacién del presupuesto por resultados (PpR), el cual inicialmente in-
volucré a un pequeno grupo de programas prioritarios. Desde entonces, la estrategia se
ha formalizado, fortalecido y expandido: se incorporaron en la ley de presupuesto proce-
dimientos detallados para el funcionamiento del PpR; se disenaron instrumentos para el
diseno de los programas presupuestales (unidad basica del PpR); se extendié la ejecucion
de dichos programas a todos los ministerios y se emprendieron actividades de evaluacion
de los programas.

En 2012 estos representaban mas del 40% del gasto programable, lo cual muestra
la importancia que tienen en la gestion de los recursos publicos. Adicionalmente, en 2009
se cred el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN) con el fin de fortalecer
la funcion de planificacion del desarrollo. Todo lo anterior indica que el pais se encuentra en
un proceso continuo de mejora de sus normas, instituciones e instrumentos de gestién
para resultados, lo cual se evidencia en la mejora de los indices capturados por el SEP 2013.
Los pilares que muestran mayores fortalezas son la planificacion, la gestion financiera y el
presupuesto por resultados. En un nivel intermedio se encuentra la gestion de programas
y proyectos y el pilar mas débil es el de seguimiento y evaluacion.

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

PILARES 2007 2013
24 34
26 30
3,1 34
26 25
1.2 20

Promedio 24 29




Desarrollo de los pilares de la GpRD en Peri

Planificacion
orientada a resultados
seguimiento

y evaluacién
\/
Gestion de programas Gestion financiera

y proyectos plblica

Sistemas de Presupuesto por

resultados

—o— 2007 —=— 2013

Avances en la implementacion de la GpRD en Peru

Se constituyé el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN) y se formulé
Planificacion un plan de largo plazo que sirve de referente para los planes sectoriales, que son el
principal instrumento de gestion.

Los programas presupuestarios abarcan el 41,6% del presupuesto de gasto programa-
Presupuesto ble nacional. Se cred el Plan de Incentivos a la Mejora de la Gestién y Modemizacidn
Municipal y aument6 la informacién al piblico sobre los presupuestos por resultados.

Se inicié el anélisis de riesgo fiscal relacionado con obligaciones contingentes. Existe
Gestion mayor vinculacion entre las clasificaciones presupuestarias y de contabilidad. Se reor-
financiera ganizo el ente rector del sistema de adquisiciones publicas y se cre6 un departamento
de Auditoria de Desempefio en la Contralorfa General de la Reptblica.

g:]sé:_::‘:g Y Se mejoré el desempefio del Sistema Nacional de Inversion Pdblica. Todos los sectores
proyectos tienen un plan estratégico y programas presupuestales.

Sist d Se cred la Direccién de Seguimiento y Evaluacion en el CEPLAN. La Direccién General de
sclzs :iln':l?:ntz Presupuesto Pablico (DGPP) del MEF cred normas para el proceso de produccién de las
evgluaci on y evaluaciones de los programas presupuestarios y una matriz de compromiso para incor-

porar las recomendaciones derivadas de la evaluacion de los programas presupuestales.

Per
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Planificacion orientada a resultados

COMPONENTES 2007 2013
Planificacion orientada a resultados 24 34
Capacidad estratégica de planificacién 2.2 32
Operatividad de la planificacion 30 472
Caréacter participativo de la planificacion 14 1,7

Peru presenta importantes avances en la planificacion estratégica. En 2009 se
puso en marcha el Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN), que regula
la organizacion y funcionamiento del sistema de planificacion del pafs. En 2011 se pro-
mulgd el Plan Bicentenario: El Perd hacia el 2021, que es un instrumento de planificacion
con alcance nacional y con una mirada de largo plazo. Este plan es el referente para la
formulacion de los Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales (PESEM) ya que el pais
no tiene un plan nacional de desarrollo de mediano plazo.

La formulacion de los programas presupuestales ha mejorado el nexo entre
la programacién sectorial de mediano plazo y el presupuesto anual. Ademas, la vincu-
lacion de la planificaciéon estratégica con la programacion sectorial ha avanzado ya que
actualmente el Plan de Largo Plazo es el referente para la formulacién de los PESEM. No
obstante, la falta de un plan de mediano plazo debilita la articulacién entre la planificacion
y el presupuesto. El sistema de planificacién no cuenta con los instrumentos necesarios
para hacer operativa la propuesta estratégica en la programaciéon anual.

El componente mas débil es la planificacion participativa ya que el marco legal
no prevé la participacion del Congreso en el proceso de planificacion, aunque el Plan
Bicentenario fue consensuado en el marco del Foro del Acuerdo Nacional, que incluye a
miembros de partidos politicos. En cuanto a la sociedad civil, el Articulo 4 de la Ley 1088
establece los espacios para su participacion. De ellos, se han hecho efectivos el Foro del
Acuerdo Nacional y el Consejo Directivo del CEPLAN, en el cual hay representacion de
las universidades privadas y publicas y de los colegios profesionales. Adicionalmente,
la sociedad civil participa en los Consejos de Coordinacion Regional, Provincial y Local.

Presupuesto por resultados

COMPONENTES 2007 2013
Presupuesto por resultados 26 30
Estructuracion programatica del presupuesto 32 41
Perspectiva presupuestaria de mediano plazo 41 41
Evaluacion de efectividad del gasto 1.8 19
Incentivos para la efectividad en la gestion 20 30
Difusion de la informacién 25 30

En 2007 el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) introdujo la metodologia
de presupuesto por resultados (PpR) mediante los programas presupuestales en un
grupo piloto de cinco ministerios. En 2012 el 41,6% del presupuesto del gasto progra-
mable nacional estaba estructurado de esta manera. Es importante resaltar que existe
una directiva anual que senala las pautas metodoldgicas para el diseno, presentacion y
revision de los programas presupuestales a la DGPP
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Se han mantenido los avances en cuanto al presupuesto de mediano plazo. Se
cuenta con un marco fiscal de tres anos que se actualiza anualmente y que sirve de re-
ferente para la formulacion del presupuesto anual. En él se presentan las proyecciones
agregadas de ingresos-egresos asi como del PIB, inflacion y limites de deuda, entre
otras variables. La informacién incluida corresponde tanto al gobierno central como a los
gobiernos regionales y locales. Ademas, incluye las clasificaciones econémica y funcio-
nal. Adicionalmente, en 2007 se sanciond la Ley 27245 de Responsabilidad y Transpa-
rencia Fiscal, que define reglas sobre el monto del déficit fiscal, el incremento anual del
gasto de consumo del gobierno central, el endeudamiento publico del gobierno central
y el sector publico no financiero asf como reglas de excepcion.

Aunque la metodologia para la evaluacion de efectividad del gasto ya esté defi-
nida y formalizada, el presupuesto de los programas que cuentan con indicadores ade-
cuados y validados no superé el 20% en 2012, por lo que esta area presenta oportuni-
dades de mejora importantes.

En 2009 se cred el Plan de Incentivos a la Mejora de la Gestion y Moderniza-
cién Municipal, que otorga recursos a la entidad municipal que logra el cumplimiento de
un grupo de metas. En el nivel nacional, solo tres ministerios y el Poder Judicial aplican
incentivos monetarios para promover la eficiencia y la eficacia en la gestion.

Se publican en Internet tanto el proyecto de presupuesto como el presupuesto
aprobado por el Congreso, asi como el informe de cierre del ejercicio presupuestario
dentro los 180 dias siguientes a la fecha en que se completa la auditoria externa. Todas
las normas sobre el PpR estan a disposicion del publico.

Gestion financiera publica

COMPONENTES 2007 2013
Gestion financiera publica 31 34
Gestion presupuestaria y financiera 36 39
Sistema de adquisiciones 29 29
Auditorfas externa e interna 31 33

En el periodo 2010-2012, el promedio de desviacion del gasto ejecutado respec-
to del presupuestado fue del 76 %, levemente superior al 6,07 % del periodo 2004-2006.
No existe gasto extrapresupuestario pues en el presupuesto nacional constan todos los
gastos y en los informes fiscales se incluye informacién completa sobre ingresos y gas-
tos correspondientes a los proyectos financiados por donantes. El presupuesto publico
es aprobado por el Congreso antes del inicio del ejercicio econémico.

Anualmente se analizan las obligaciones directas del Gobierno, pero no se in-
cluye el anélisis del riesgo fiscal de los compromisos de largo plazo. Se mantiene el
Fondo de Estabilizacion Fiscal creado por la Ley 27245 de 2007, que permite disponer
recursos para mitigar los efectos de desastres naturales. Se estéan dando los primeros
pasos para analizar el riesgo fiscal relacionado con obligaciones contingentes (garantias
del Estado y seguros estatales).

La formulacién y ejecucion del presupuesto se basa en las clasificaciones ad-
ministrativa, econdmica, funcional y programética. El sistema de contabilidad se ajusta a
las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NIC-SP) y se ha mejorado
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la vinculacion entre las clasificaciones presupuestarias y contables gracias a la formu-
lacion de la Tabla de Operaciones, una matriz en la que se registran distintas operacio-
nes financieras de ingresos y gastos que son procesadas automaticamente mediante
el Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIARSP). La contabilidad se organiza
en base devengada y caja, y se prepara anualmente un informe consolidado de ingre-
s0s-gastos y activos-pasivos financieros. Dichos informes son sometidos a la auditoria
que realiza la Contraloria General de la Republica (CGR). En 2007 se contaba con un sis-
tema integrado de administracion financiera (SIAF) que incluye cinco moédulos: proceso
presupuestario (comprende inversion publica), administrativo, contable, endeudamiento
y proyectos. Actualmente, se estd modernizando y actualizando el sistema. Los gobier
nos locales también registran su informacién en el SIAF.

El sistema de adquisiciones es regulado por un marco legal que promueve la
transparencia y la competencia. En 2012 el antiguo Consejo Superior de Contrataciones
y Adquisiciones del Estado se transformdé en el Organismo Supervisor de las Contrata-
ciones del Estado (OSCE), que tiene mayor capacidad reguladora y no participa directa-
mente en las compras. También se mantiene el Sistema Electronico de Contrataciones
del Estado (SEACE) creado en 2004, que difunde informacién sobre las licitaciones y las
adjudicaciones y permite el registro de proveedores. Sin embargo, todavia no alcanza
una fase transaccional que permita la seleccion y adjudicacion via electrénica. Finalmen-
te, la ley establece un proceso para la presentacion y resoluciéon de inconformidades;
para esto, la OSCE actia como organismo externo a la entidad que realiza la compra.

El ente rector para el ejercicio de la auditoria interna es la CGR, segun lo es-
tablecido en la Ley 28716 de Control Interno de las Entidades del Estado, de 2002.
El marco legal se ajusta a normas internacionales. Solo el 27% de las instituciones
publicas tiene Oficinas de Control Interno (OCI). La CGR también es responsable por la
realizaciéon de las auditorfas externas para lo cual aplica normas que se ajustan a las de
la Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por
su sigla en inglés). Realiza auditorias anuales de los ingresos-egresos y activos-pasivos
financieros del gobierno central y su informe es presentado al Congreso. Aunque la ley
prevé que la CGR realice auditorias de gestion, la aplicacion de este instrumento es
incipiente. Recientemente se creé el Departamento de Auditoria de Desempeno bajo la
Gerencia de Control Especializado y la Gerencia Central de Operaciones, que esta desa-
rrollando la metodologia para realizar este tipo de auditoria. Solo se publica en Internet
un resumen de los informes de los resultados de las auditorias.

Gestion de programas y proyectos

COMPONENTES 2007 2013
Gestion de programas y proyectos 26 25
Evaluacion ex ante y priorizacién de proyectos de inversion 49 49
Vision sectorial de mediano plazo 36 29
Gestion sectorial de hienes y servicios 14 14
Sistemas sectoriales de informacién 1.6 2,1

Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversion

En el ano 2000 se sanciond la Ley 27293, que cred el Sistema Nacional de
Inversion Publica bajo la responsabilidad del Ministerio de Economia y Finanzas a través
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de la entonces Direccion General de Programacion Multianual, que actualmente pasé
a ser Direccion General de Politica de Inversiones. En 2011, por medio de la Resolucién
Directoral 003-2011-EF/68.01, se establecieron las normas técnicas, métodos y procedi-
mientos obligatorios aplicables a las fases de preinversién, inversiéon y postinversion. El
99% de los proyectos de inversién que constan en el presupuesto nacional recibié una
evaluacion ex ante favorable. En el Banco de Proyectos publicado en Internet se presen-
ta la informacién general y relevante del estado del proyecto, aunque no se adjunta el
informe de la evaluacién ex ante.

Gestion sectorial

Educacion: El Ministerio de Educacion cuenta con el PESEM 2012-2016 para
cuya formulaciéon se contd con la participacion de representantes de universidades. El
PESEM tiene una articulacion parcial con el Plan Bicentenario sobre la educacion bé-
sica. Los programas presupuestales de este ministerio presentan los productos vy las
actividades en un formato (Modelo Operacional) que detalla los costos, procesos, crite-
rios de programacion, responsables, entre otra informacioén relevante. Pero los bienes
y servicios que no estan incluidos en los programas presupuestales no tienen esta
informacioén. El Ministerio no dispone de incentivos que promuevan la obtencion de
resultados organizacionales ni se ha desarrollado una estrategia explicita de GpRD, aun-
que se cuenta con una estrategia para mejorar la calidad de los servicios a través de la
Unidad de Calidad Educativa. El Sistema de Estadisticas de la Calidad Educativa ofrece
informacioén histoérica sobre algunos indicadores relevantes; ademas, existe un instru-
mento llamado Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE) para recopilar informacién sobre
la calidad de los aprendizajes de lectoescritura y matemética.

Infraestructura: E|l Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento tiene el
PESEM 2008-2015, el Plan Nacional de Vivienda y Saneamiento 2006-2015 y el Plan Na-
cional de Desarrollo Urbano 2006-2015. No se conto con la participacion de la sociedad
civil en la elaboracién de esos planes. En los programas presupuestales se detallan las
metas anuales de produccién de bienes y servicios asi como las unidades responsables
de su produccion. No se firman contratos de gestion y no se cuenta con incentivos
gue promuevan resultados organizacionales ni con una estrategia explicita de GpRD. El
sector esta desarrollando instrumentos para mejorar la calidad de los bienes y servicios
que provee. No tiene un sistema de informacién ni se presenta informacién sobre los
resultados de la gestion del Ministerio.

Salud Publica: El Ministerio de Salud cuenta con el PESEM 2012-2016 y con
el Plan Nacional Concertado de Salud 2007-2020. En los programas presupuestales
se detallan las metas anuales de produccién de bienes y las unidades responsables
de su produccion. Al igual que en 2007 se firman convenios de apoyo presupuestario
para algunos servicios, como los de nutricién, aungue no se han desarrollado incentivos
que motiven la consecucion de resultados organizacionales. No existe una estrategia
explicita de GpRD, aunque sf se tiene una estrategia de calidad de servicios, ademas de
estandares que cubren el 80% de los bienes y servicios. No hay un proceso ordenado
de relevamiento de informacién de la calidad de los bienes y servicios y el sistema de
informacion lo maneja la Unidad de Estadistica del Ministerio.
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Sistemas de seguimiento y evaluacion

COMPONENTES 2007 2013
Sistemas de seguimiento y evaluacion 1,2 20
Seguimiento de la gestién gubernamental 1.2 2.1
Sistemas de informacién estadistica 26 26
Evaluacion de la gestion gubernamental 05 1.8

El principal avance en el seguimiento es que el CEPLAN ha conformado una
unidad a cargo de esta funcién: la Direccion de Seguimiento y Evaluacion. Asimismo,
la DGPP del MEF ha empezado a desarrollar un sistema de seguimiento de los indica-
dores de desempeno de los programas presupuestales que abarca el 25% del total de
presupuesto de gasto publico. El uso de la informacién derivada de dicho seguimiento
es incipiente.

El sistema de informacién estadistica ha desempenado un papel importante de
apoyo a la formulacién de los programas presupuestales brindando informacién bésica
sobre los problemas y los indicadores. Su ente rector es el Instituto Nacional de Estadis-
tica e Informatica (INEI), que depende del MEF y tiene autonomia técnica y de gestion.
Aplica distintos instrumentos (censos y encuestas) para recolectar informacion en el
area social y econdmica. Es importante indicar que difunde la informacién completa de
las bases de datos de las encuestas asi como un calendario con las fechas en las que
se publicaran las estadisticas.

La evaluacién de la gestidon es un proceso incipiente dada la reciente creacion
del CEPLAN como érgano responsable de la evaluacién del plan nacional. Por otro lado,
en 2008 la DGPP emitié una directriz que sefala los pasos del proceso de produccion de
las evaluaciones independientes de los programas presupuestales. En 2012 se realiza-
ron evaluaciones que representaron el 11% del presupuesto programable. Ese mismo
ano se formularon matrices de compromiso entre la entidad evaluada y la DGPP para
introducir las recomendaciones derivadas de la evaluacion. Los resultados de las evalua-
ciones se envian al Congreso junto con los compromisos asumidos por los organismos
ejecutores a partir de las conclusiones de los informes. Ademas, estan a disposicion del
publico en el portal de Internet del MEFR.

Cabe resaltar la iniciativa que el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (M-
DIS) ha generado respecto del fortalecimiento de los instrumentos de seguimiento y
evaluacion de las politicas sociales, de las cuales es su ente rector. En efecto, este mi-
nisterio aprobo una directiva en 2012 que define los roles, responsabilidades, herramien-
tas y procedimientos para la evaluacion, seguimiento y gestiéon de las politicas, planes,
programas y proyectos del MIDIS.
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