DESARROLLO DE UN SISTEMA DE EVALUACION POR
RESULTADOS PARA EL SECTOR PUBLICO

Introduccion

De acuerdo a la Constitucién Politica del Estado, entre los fines del Estado
boliviano, se encuentra garantizar el bienestar y desarrollo de la poblacién; esta
consideracion de mejora y desarrollo deben ser realizados a través de la
administracion publica del Estado (las mismas la integran los 6rganos publicos,
sus entidades e instituciones), mediante la programacion de objetivos y asignacién
de recursos para el cumplimiento de los mismos (presupuesto); sin embargo, se
evidencia que en su mayoria, el sector publico no ejecuta el presupuesto
aprobado, aspecto que repercute en el cumplimiento de objetivos del Plan
Operativo Anual (POA), por lo que se advierte la necesidad de replantear aspectos
inherentes a la gestion presupuestaria y mas que todo generar condiciones de

evaluar los resultados establecidos por cada ente publico.

En este contexto, el cumplimiento de los objetivos del POA se convierte en una
tarea prioritaria para cada entidad publica, toda vez que este documento contiene
las principales actividades, inclusive proyectos y programas que son el resultado
de la planificacién participativa, peticiones y necesidades planteadas y/o
identificadas por la ciudadania, en busca de alcanzar mayores niveles de

desarrollo.

El retraso o cancelacion, genera situaciones de descontento en la poblacion y
ciudadania al no poder satisfacer sus necesidades oportunamente, lo que puede

ocasionar entre otros aspectos limitantes que la imagen institucional sea negativa.

Por lo expuesto, el presente trabajo de investigacion tiene como propdsito

desarrollar un sistema de evaluaciéon por resultadosque implique y conlleve la



mejor aplicacion de la gestion de programacion y presupuestaria para el sector
publico, encontrando y corrigiendo las causas o factores que perjudican el

desempefio en la formulacion y ejecucion durante la gestion fiscal.

El desarrollo de la presente investigacion en la parte inicial referida a la
introduccién establece el antecedente, asi como el area o tépico de investigacion,

identificando posteriormente el problema de investigacion.

Seguidamente, se realiza un resumendel contenido de la investigacion y su

disefo:

Capitulo 1 “Aspectos Metodolégicos”:compuesto por el planteamientodel

problema,justificacion, objetivos general y especificos.

Capitulo 2 “Sustento Tedrico Referencial delainvestigacion ”: compuesto por
el marco tedrico, en el que se encuentran los conceptos que se emplean en el

desarrollo del presente proyecto.

Capitulo 3 “Marco Practico”: compuesta por el marco practico, en el que se
encuentra detallado el trabajo de investigacion, se determinara los aspectos que
inciden negativamente en el cumplimiento de los objetos trazados en el POA, con
relacion a la gestion presupuestaria y otros aspectos institucionales inherentes a la

misma, mediante el analisis de informacion secundaria..

La propuesta que se desarrolla establece condiciones de mejora altamente
sustanciales que permiten dar solucién al problema identificado, ademas de

establecer los requisitos minimos exigibles que permitan su aplicacion.



Capitulo 4 . Propuesta. Se establece la mejor alternativa para solucionar el
problema desarrollando cada una de sus etapas, y estableciendo los requisitos de

su implantacion para las entidades del sector publico

Capitulo 5. “Conclusiones y Recomendaciones”: compuesto por el
planteamiento de unsistema de gestion presupuestaria por resultados, como

alternativa de solucion del problema planteado en la presente investigacion.



CAPITULO I. ASPECTOS METODOLOGICOS

1.1 Planteamiento del Problema

En estainvestigacion se destacan tres funciones basicas que la planificacion
del sector publico deberia contener. La primera, prospectiva, que busca en
un escenario real el articular las perspectivas para el conjunto de los
ciudadanos, més alla de las posibilidades de cada actor o grupo social por
separado y, también, anticipar las consecuencias que produciran las

decisiones de gobierno en distintos plazos.

La segunda apunta a mejorar la coordinacion de las politicas publicas y
admite dos dimensiones principales: una, la interaccion del gobierno con las
restantes fuerzas politicas, econdmicas y sociales que permita concertar
sobre distintos temas vy, otra, la coordinacion que debe realizarse al interior
del gobierno para alcanzar en tiempo y forma los objetivos trazados. Ambas
dimensiones son imprescindibles para orientar el desarrollo con direccion

estratégica.

La tercera funcion, evaluacion, constituye uno de los pilares del modelo de
gestion publica. Este modelo que se orienta a los resultados de la gestion
involucra distintas dimensiones de la evaluacién: dentro del propio aparato
gubernamental, en su relacion con el parlamento y, de manera mas
general, con la ciudadania. Aunque la instrumentacion plena de este
enfoque requiere un conjunto equilibrado de instrumentos, la evaluacion de

las acciones publicas constituye su eje.



De alli que el planteamiento del problema se centraliza en determinar si:
Repercutira negativamente en el cumplimiento de objetivos trazados en el

POA, la deficiencia o inexistencia de un sistema de evaluacion.

1.2 Justificacion del Trabajo

1.2.1. Justificacién Metodolégica

Para lograr el cumplimiento de los objetivos del estudio se acude al uso de la técnica de
investigacion del analisis documental. Con ello, se permitira establecer conceptos teéricos
delagestion publica, su medicion en lo que se entiende gestion por resultados haciendo
énfasis en la medicién del grado de ejecucién POA y Presupuesto. La revision y el analisis
de la documentacion referida a la tematica permitiran establecer las actividades que
realizan y si estas responden a los requerimientos para desarrollar un sistema de

evaluacioén de resultados.

1.2.2 Justificacion Practica

Los resultados de la investigacionpermitiran identificar las causas o factores que
inciden negativamente en la formulacién y ejecucion presupuestaria, que a su vez

repercute en el cumplimiento de objetivos planteados en el POA.

Asimismo, con el planteamiento de un sistema de evaluacién de la gestion por
resultados se pretende que durante el transcurso de la gestion, las desviaciones
encontradas sean corregidas y se retorne a la programacion efectuada, lo cual

permitira el cumplimiento de los objetivos trazados.

Los usuarios directos de la investigacion seran las entidades del sector publico del

Estado Plurinacional de Bolivia y como beneficiaria directa la poblacion en general.



1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo General

Desarrollar un sistema de evaluacion por resultados,con el propésito de corregir

las causas o factores negativos de la formulacion y ejecucion presupuestaria.

1.3.2 Objetivos Especificos

e Describir las caracteristicas principales de la gestion por resultados,
indicadores de desempefio.

e Puntualizar las particularidades de la gestion presupuestaria.

e Identificar en el proceso de formulacion y ejecucion presupuestaria, las
principales causas o factores que inciden negativamente, asi como su
repercusion en el cumplimiento de los objetivos.

e Proponer un sistema de evaluacion por resultados de las entidades del sector

publico.

1.4. Método

La investigacion es cualitativa, el método que se utilizard es el exploratorio y
descriptivo; exploratorio, porque es el primer estudio que se realizara respecto al
tema con entidades del sector publico, y descriptivo porque se analizara la
situacion actual delaaplicacion de la Programacion de operaciones y de la gestion
presupuestaria tanto su aplicacion, evaluacion y los resultados obtenidos en

beneficio de la sociedad.

Los instrumentos que se utilizaran son: la observacion documental y la encuesta a

servidores de la administracion publica.



CAPITULO II. MARCO TEORIO

2.1 La Gestion Publica

Es la aplicacion de todos los procesos e instrumentos que posee la administracion
publica para lograr los objetivos de desarrollo o de bienestar de la poblacion.
También se define como el ejercicio de la funcién administrativa del gobierno.Son
los instrumentos degestién publica que definen la perspectiva que se tiene del
pais, en términos del modelo social y econdmico que se desea impulsar, de tal
manera que se pueda contar con un marco que oriente las acciones y decisiones
del gobierno en su conjunto y de todas las demas instituciones del Estado, entre
estos instrumentos de Gestion, se establece lafuncién fundamental de una politica,
ademas de orientar la gestion del gobierno para la solucién de un problema o

varios entre ellos es la de reducir la discrecionalidad en la toma de decisiones.

El Estado no es Unicamente la mayor y mas compleja organizacion en las
sociedades. Ademas, tiene como hecho singular la representacion de los intereses
generales. Por consiguiente, es el Unico actor con capacidad de encarnar el
interés comun y, en tal sentido, constituye un importante instrumento para articular

y canalizar las acciones del conjunto de los actores sociales.

Un primer hecho insoslayable es que en los ultimos quince afios se han producido
importantes transformaciones en las funciones econdmicas del Estado (Martin y
Nufez del Prado, 1993). Ellas podrian resumirse bajo el siguiente lema: el Estado
a traves de su gestion publica ha ido reformando y reformandose, es decir, ha sido
simultdneamente sujeto y objeto del proceso de transformacion. Esta
caracteristica implica la simultaneidad de dos momentos en la accion actual del
gobierno: administracion y cambio. Por un lado, se trata de definir y administrar las

politicas publicas en el marco de una determinada configuracion de las



condiciones de borde en que el gobierno opera. Por otro lado, se busca alterar
dichas condiciones para delimitar los ambitos de actuacidon gubernamental,
redefinir sus funciones y ampliar la viabilidad de sus politicas. En consecuencia,
un segundo hecho relevante es que la gestion actual de gobierno estd marcada
por esta interaccion de procesos de administracion, o sea de normalidad y de

cambio, es decir, de innovacion.

Surge también una preocupacién cuando se aprecia que reducir protagonismo es
mas sencillo que crear las capacidades efectivas para un nuevo perfil, aunque
ambos procesos no sean necesariamente inconsistentes. La gestion publica del
gobierno puede legitimamente considerar prioritario su accionar en determinadas
areas, lo que suele ser equivalente a postergar la busqueda de soluciones a otros
problemas vigentes. Sin embargo, postergar no es sinénimo de desatender. El
gobierno simplemente tiene la obligacion indelegable de conducir una accion
colectiva para encarar el conjunto de los problemas nacionales que es, en ultima

instancia, lo que espera y reclama la ciudadania.

Ademas, el gobierno se ejerce por administraciones sucesivas Yy, por consiguiente,
esa responsabilidad de conducir la accién colectiva va recayendo en distintos
actores y, no siempre, los compromisos de una administraciéon pasan a ser las
obligaciones de la siguiente. Quizas, el logro de acuerdos, explicitos o implicitos,
entre las fuerzas politicas con capacidad de alternarse en el poder sobre aspectos
centrales de la direccion del desarrollo y el pleno funcionamiento de las
instituciones, sea el camino mas eficiente para enfrentar ambas dificultades y

mejorar, asi, la gobernabilidad del sistema.

Aparte de estos acuerdos sobre la orientacion y el régimen de las politicas
publicas, los activos a disposicion del gobierno son, por un lado, el marco
plurianual de su gestion, que le brinda holguras para encadenar resultados y

acomodar demandas. Por el otro lado, estan los diferentes grados de interaccion



publico-privado para concretar acciones de interés conjunto, que le permite
graduar su propio grado de participacion en el disefio, financiamiento, ejecucion y

evaluacion de las politicas relevantes.

La planificacion operativa y presupuestaria, como calculo que precede y preside la
accion publica, es un instrumento esencial de la gestién de gobierno. En este
sentido cabe, sin embargo, establecer desde el inicio unadistinciéon entre las
funciones de la planificacion y la variedad de arreglos institucionales que han
adoptado los distintos paises para poner en practica dichas funciones. Las
instituciones “no viajan bien” y, por consiguiente, no cabe detenerse en el analisis
de los arreglos particulares en cada caso elegidos o, mas aun, que se han ido
consolidando como consecuencia de las necesidades y de las practicas publicas
de los diversos paises. Basta sefalar que dichos arreglos van desde un ministerio
especializado como es el caso de Bolivia (Ministerio de Planificacion del Desarrollo

y Ministerio de Economia y Finanzas Publicas).

Més bien, parece conveniente detenerse en lo que se denominaria las funciones
basicas de la planificacién. Al respecto, es importante individualizar tres funciones
basicas de la planificacion que, con algunos ajustes y mayor elaboracion, se
retoman en esta ocasion. La primera, prospectiva, busca ilustrar las perspectivas a
mediano y largo plazo para el conjunto de los ciudadanos, clarificar las alternativas
de decisién de las autoridades publicas y explorar nuevas estrategias econémicas

y sociales, dentro la complejidad de la Gestion Puablica.

La segunda apunta a mejorar la coordinacién de las politicas publicas y admite
dos dimensiones principales: una, la interaccion del gobierno con las restantes
fuerzas politicas, econdémicas y sociales que permita concertar sobre distintos
temas y, otra, la coordinacién que debe realizarse al interior del gobierno para
alcanzar en tiempo y forma los objetivos trazados. Ambas, la concertaciéon y la

coordinacion, son imprescindibles para orientar con direccion estratégica el



desarrollo econdmico y social y, al mismo tiempo, para velar por una asignacion

eficiente y equitativa de los recursos publicos.

La tercera funcion, evaluacion, constituye uno de los pilares del nuevo modelo de
gestion publica que se ha ido imponiendo tanto en el mundo desarrollado como,
mas recientemente y con mayores dificultades, en el mundo en desarrollo. Este
modelo que se orienta a los resultados de la gestion también involucra distintas
dimensiones de la evaluacion: dentro del propio aparato gubernamental, en su
relacion con el parlamento y, de manera mas general, con la ciudadania. Aunque
la instrumentacion plena de este enfogue requiere un conjunto equilibrado de
instrumentos, los diversos mecanismos de seguimiento y evaluacion de las

acciones publicas constituyen el eje de esta funcion.

2.2 La Planificacion

Planificar significa que los ejecutivos en el caso particular los gerentes publicos
(Maximas Autoridades Ejecutivas) estudian anticipadamente sus objetivos y
acciones, y sustentan sus actos no en corazonadas sino con algin método, plan o
l6gica. Los planes establecen los objetivos de la organizacién y definen los

procedimientos adecuados para alcanzarlos.

Ademas los planes son la guia para que (1) la entidad o institucion obtenga y
apliqgue los recursos para lograr los objetivos; (2) los miembros desempefien
actividades y tomen decisiones congruentes con los objetivos y procedimientos
escogidos, ya que enfoca la atencion de los empleados sobre los objetivos que
generan resultados (3) pueda controlarse el logro de los objetivos
organizacionales. Asimismo, ayuda a fijar prioridades, permite concentrarse en las
fortalezas de la organizacion, ayuda a tratar los problemas de cambios en el

entorno externo, entre otros aspectos. Para definir el concepto se cita:
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"Es el proceso de establecer metas y elegir medios para alcanzar dichas metas"
(Stoner, 1996).

"Es el proceso que se sigue para determinar en forma exacta lo que la

organizacion hara para alcanzar sus objetivos" (Ortiz, s/f).

"Es el proceso de establecer objetivos y escoger el medio mas apropiado para el
logro de los mismos antes de emprender la accion”, (Goodstein, 1998).
"La planificacion... se anticipa a la toma de decisiones . Es un proceso de decidir...

antes de que se requiera la accion” (Ackoff,1981).

"Consiste en decidir con anticipacion lo que hay que hacer, quién tiene que
hacerlo, y como debera hacerse" (Murdick, 1994). Se erige como puente entre el

punto en que nos encontramos y aquel donde queremos ir.

"Es el proceso de definir el curso de accion y los procedimientos requeridos para
alcanzar los objetivos y metas. El plan establece lo que hay que hacer para llegar

al estadofinal deseado” (Cortés, 1998).

"Es el proceso consciente de seleccion y desarrollo del mejor curso de accion para
lograr el objetivo." (Jiménez, 1982). Implica conocer el objetivo, evaluar la
situacion considerar diferentes acciones que puedan realizarse y escoger la mejor.
"La planificacion es un proceso de toma de decisiones para alcanzar un futuro
deseado, teniendo en cuenta la situacion actual y los factores internos y externos
gue pueden influir en el logro de los objetivos" (Jiménez, 1982).

"Es el proceso de seleccionar informacién y hacer suposiciones respecto al futuro
para formular las actividades necesarias para realizar los objetivos

organizacionales" (Terry,1987).
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En practicamente todas las anteriores definiciones es posible hallar algunos
elementos comunes importantes: el establecimiento de objetivos o metas, y la

eleccion de los medios mas convenientes para alcanzarlos (planes y programas).

Implica ademas un proceso de toma de decisiones, un proceso de prevision
(anticipacion), visualizacién (representacion del futuro deseado) y de
predeterminacién (tomar acciones para lograr el conceptode adivinar el futuro).
Todo plan tiene tres caracteristicas: primero, debe referirse al futuro, segundo,
debe indicar acciones, tercero, existe un elemento de causalidad personal u
organizacional: futurismo, accion y causalidad personal u organizacional son
elementos necesarios de todo plan. Se trata de construir un futuro deseado, no de

adivinarlo.

Clases de planificacion y caracteristicas.

Existen diversas clasificaciones acerca de la planificacion. Segun Stoner, los
gerentes (tanto privados como del sector publico) usan dos tipos béasicos de
planificacién. La planificacion estratégica y la planificacion operativa. La
planificacién estratégica esta disefiada para satisfacer las metas generales de la
organizacion, mientras la planificacion operativa muestracomo se pueden aplicar
los planes estratégicos en el quehacer diario. Los planes estratégicos y los planes
operativos estan vinculados a la definicion de la mision de una organizacion, la
metageneral que justifica la existencia de una organizacion. Los planes
estratégicos difieren de los planes operativos en cuanto a su horizonte de tiempo,

alcance y grado de detalle.

La planificacion estratégica es planificacion a largo plazo que enfoca a la
organizacion como un todo. Muy vinculados al concepto de planificacion
estratégica se encuentran los siguientes conceptos: a) estrategia, b)

administracion estratégica, c) como formular una estrategia.
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*Estrategia: es un plan amplio, unificado e integrado que relaciona las ventajas
estratégicas de una firma con los desafios del ambiente y se le disefia para
alcanzar los objetivos de la organizacion a largo plazo; es la respuesta de la
organizacion a su entorno en el transcurso del tiempo, ademas es el resultado final
de la planificacién estratégica. Asimismo, para que una estrategia sea Util debe ser

consistente con los objetivos organizacionales.

*Administracion estratégica: es el proceso que se sigue para que una organizaciéon
realice la planificacion estratégica y después actue de acuerdo con dichos planes.
En forma general se piensa que el proceso de administracion estratégica consiste
en cuatro pasos secuenciales continuos: a) formulacion de la estrategia; b)
implantacion de la estrategia; ¢) medicion de los resultados de la estrategia y d)

evaluacion de la estrategia.

*Como formular una estrategia: es un proceso que consiste en responder cuatro
preguntas basicas. Estas preguntas son las siguientes: ¢ Cuales son el propésito y
los objetivos de la organizacion?, ¢A dénde se dirige actualmente Ia
organizacion?, ¢En que tipo de ambiente esta la organizacion?, ¢Qué puede
hacerse para alcanzar en una forma mejor los objetivos organizacionales en el

futuro?

La planificacion operativa consiste en formular planes a corto plazo que pongan de
relieve las diversas partes de la organizacion. Se utiliza para describir lo que las
diversas partes de la organizacion deben hacer para que la empresa o la entidad
tenga éxito a corto plazo. Segun Wilburg Jiménez Castro la planificacion puede
clasificarse, segun sus propositos en tres tipos fundamentales no excluyentes, que
son: a) Planificacion Operativa, b) Planificacion Econdmica y Social, c)
Planificacion Fisica o Territorial. Segun el periodo que abarque puede ser: a) de

corto plazo, b) de Mediano plazo, c) de largo plazo.
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Planificacibn Operativa o Administrativa: se ha definido como el disefiode un
estado futuro deseado para una entidad y de las maneras eficaces de alcanzarlo
(R. Ackoff, 1970).

2.3 La Relacion de la Planificacion y el Control de Gestion

La planificacion proporciona estandares (indicadores) de control contra los cuales
puede medirse el desempefio. Si existe una desviacion significativa entre el
desemperio real y el planeado, puede tomarse una accién correctiva. Un ejemplo
claro de los planes empleados como estandares de control se pueden encontrar

en los presupuestos.

Estos presupuestos proporcionan la base para estdndares continuos de control
durante todo el afio de operaciones. Si el desempefio real no corresponde
estrictamente al desempefio planeado y presupuestado, hace que se aplique una

accioén correctiva.

Desde un punto de vista muy general puede considerarse que todo proyecto tiene

tres grandes etapas:

*Fase de planificacién. Se trata de establecer como el equipo de trabajo debera
satisfacer las restricciones de prestaciones, planificacion temporal y coste. Una
planificacion detallada da consistencia al proyecto y evita sorpresas que nunca

son bien recibidas.

*Fase de ejecucidn. Representa el conjunto de tareas y actividades que suponen
la realizacion propiamente dicha del proyecto, la ejecuciéon de la obra de que se
trate. Responde, ante todo, a las caracteristicas técnicas especificas de cada tipo

de proyecto y supone poner en juego y gestionar los recursos en la forma
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adecuada para desarrollar la obra en cuestién. Cada tipo de proyecto responde en
este punto a su tecnologia propia, que es generalmente bien conocida por los

técnicos en la materia.

*Fase de entrega o puesta en marcha. Como ya se ha dicho, todo proyecto esta
destinado a finalizarse en un plazo predeterminado, culminando en la entrega de
la obra al cliente o la puesta en marcha del sistema desarrollado, comprobando
gue funciona adecuadamente y responde a las especificaciones en su momento
aprobadas. Esta fase es también muy importante no sélo por representar la
culminacion de la operacion sino por las dificultades que suele presentar en la
practica, alargandose excesivamente y provocando retrasos y costes imprevistos.

A estas tres grandes etapas es conveniente afladir otras dos que, si bien pueden
incluirse en las ya mencionadas, es preferible nombrarlas de forma independiente
ya que definen un conjunto de actividades que resultan basicas para el desarrollo

del proyecto:

*Fase de iniciacion. Definicion de los objetivos del proyecto y de los recursos
necesarios para su ejecucion. Las caracteristicas del proyecto implican la
necesidad de una fase o etapa previa destinada a la preparacion del mismo, fase
gue tienen una gran trascendencia para la buena marcha del proyecto y que
debera ser especialmente cuidada. Una gran parte del éxito o el fracaso del mismo
se fragua principalmente en estas fases preparatorias que, junto con una buena
etapa de planificacién, algunas personas tienden a menospreciar, deseosas por

querer ver resultados excesivamente pronto.

*Fase de control. Monitorizacion del trabajo realizado analizando como el progreso
difiere de lo planificado e iniciando las acciones correctivas que sean necesarias.
Incluye también el liderazgo, proporcionando directrices a los recursos humanos,
subordinados (incluso subcontratados) para que hagan su trabajo de forma

efectiva y a tiempo.
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2.4 Gestion por Resultados

La Gestion por Resultados (también denominada administracion por objetivos
odireccioén por resultados) es un enfoque, sistema o modelo de gestién que busca
incrementar laeficacia y el impacto de las politicas de la organizacion, a través de

una mayorresponsabilidad de los funcionarios por los resultados de su gestion.

Es un sistema dinamico que integra la necesidad de la organizacién de
alcanzarsus objetivos de lucro, crecimiento y otros, con la necesidad del gerente
de contribuira su propio desarrollo. Es un estilo exigente y equilibrado de
administracion. Se caracteriza por la adecuacion flexible de los recursos,
sistemasde gestion y estructura de responsabilidades, a un conjunto de
resultadosestratégicos precisos, definidos y dados a conocer con antelacion,

posibles decumplir en un periodo establecido de tiempo.

Mediante la implementacion de esta forma de gestion, se tiende a dotar a
laorganizacion de un conjunto de metodologias y técnicas,para lograr consistencia
y coherencia entre los objetivos estratégicos y losplanes de cada uno de los

organismos o entidades de los sectores productivos.

La gestion por resultados supone medir los resultados; sin embargo, la medicion
de los resultados es una de las cuestionesinstitucionales mas complejas: para
analizar la gestién operativa es precisomedir productos (muchas veces servicios
intangibles), para analizar la gestibnestratégica es necesario medir los resultados
gue estos productos generan ypara quiénes y para analizar las politicas es preciso
conocer los efectos eimpactos que se logran sobre la sociedad. Para todo ello es
preciso construir yaplicar indicadores validos y legitimados, pues los indicadores

son la visioncompartida de la forma en que se logran los fines.
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Los resultados deben lograrse dentro de un entorno de productividad en loscuales
la eficiencia y la eficacia se combinen para asegurar una entidadaltamente
productiva, con un uso racional de los recursos, generadora denuevos ingresos
gue aseguren la sostenibilidad organizacional y de valoragregado para el alumno,

el empresariado, los miembros de la organizacioén yel Pais.

Por gestion por resultados, comprende:

- La definicion de resultados esperados realistas, basados en los
analisisapropiados;

- Laidentificacion clara de los beneficiarios de programas y la elaboracionde
programas que responden a sus necesidades;

- El seguimiento del progreso, a partir de los indicadores apropiados,
enfuncion de los resultados y recursos usados;

- La identficacion y la gestion de los riesgos, teniendo en cuenta
losresultados esperados y los recursos necesarios;

- El aumento de los conocimientos por medio de las lecciones aprendidasy la
integracion de ellos en las decisiones;

- La produccion de informes sobre los resultados obtenidos y los

recursosusados.

Aspectos que se deben evitar en la gestion por resultados:

- Objetivos poco claros

- Vinculos poco claros entre los diferentes niveles de resultados
- Seleccion de resultados e indicadores no realistas

- Preponderancia de indicadores cuantitativos

- Pocos riesgos y estrategias para mitigarlos

Beneficios de la gestion por resultados:

- Mejora la comunicacion entre gerentes y subordinados
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- Hace que los individuos conozcan mejor las metas de la organizacién

- Hace mas justo el proceso de evaluacion al centrarse en logros especificos.

El sistema o modelo de gestion por resultados estd compuesto por distintos

subsistemas que se detallan a continuacion:

a) Subsistema de Gestion
b) Subsistema de Responsabilizacion
c) Subsistema de Monitoreo y Control

d) Subsistema de Desarrollo Personal

2.4.1 Subsistema de Gestién

Este subsistemareulne las variables organizacionales y de gestion que posibilitan
la orientaciébn a los resultados. Incluye tres componentes, que pueden
considerarse en si mismos también como subsistemas. Entre ellos, el lineamiento

estratégico cumple una funcién preponderante. Los componentes son:

» Planeamiento Estratégico y Operativo
* Arquitectura Organizacional

* Programacion presupuestaria

2.4.1.1 Planeamiento estratégico y operativo

El planeamiento estratégico es un proceso de reflexion sistematica que se
desarrolla en la organizacion. Constituye un instrumento idéneo para establecer
correspondencia entre los problemas que identifica la alta direccion del organismo,
sus causas Y las operaciones previstas para superarlos, alcanzando los resultados

buscados.
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La definicién de los problemas constituye la informacion basica para la puesta en
marcha del ejercicio conceptual y metodoldgico del planeamiento estratégico. La
situacion deseada, como norte de los esfuerzos de la institucién, describe
unconjunto de condiciones optimizadas de funcionamiento de la organizaciéon. Su
papel en el ejercicio de planeamiento es el de guia o referencia de “gran vision”
para el disefio de las actividades que, desde el presente, la instituciéon pretende

desplegar en el terreno operacional.

De la explicacion causal de los problemas surgen las apuestas estratégicas del
plan, y a partir de estas se definen los resultados estratégicos a lograr, las
operaciones necesarias para alcanzarlos y su factibilidad. El fruto de este proceso

es:

» El plan estratégico, donde se formulan los resultados precisos, factibles y
medibles, que se propone lograr el organismo en un determinado periodo de
tiempo.

* El plan operativo, que define acciones, responsables, plazos y recursos

necesarios para conseguir los resultados estratégicos.

El planeamiento estratégico y operativo representa una herramienta clave para
hacer posible la implantacion de un enfoque de gestion por resultados, pues el
plan estratégico define los resultados en funcion de los cuales se articulan los
otros subsistemas de gestion. Por este motivo, resulta imprescindible que los
organismos publicos posean las capacidades tedricas, metodoldgicas y técnicas
gue les permitan definir, instrumentar y actualizar sus planes estratégicos de corto,

mediano y largo plazo.
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2.4.1.2 Arquitectura organizacional

Las estructuras o arquitectura de la organizacion, constituyen instrumentos, por lo
cual, su disefio y restructuracion deben relacionarse con la planificacion y la
asignacion de recursos, es decir, con el plan estratégico y el presupuesto por

programas.

El criterio principal de un disefio organizacional vinculado a resultados radica en la
adecuada combinacion entre los aspectos internos de la organizacion; vale decir,
entre la estructura de asignacion de responsabilidad sobre la produccién
institucional — o los procesos de trabajo- y los elementos del entorno: la relacion
entre los productos/servicios que brinda la organizacion y los destinatarios de los

servicios.

La arquitectura organizacional debe mantener una fuerte relacion de congruencia
y consistencia con el plan estratégico de la organizacién. De esta manera la
estructura organica se transforma en un instrumento que viabiliza las decisiones
estratégicas de la organizaciéon. De la alineacion entre el plan y la estructura
organizacional surge por transitividad una adecuada concordancia entre esta

ltima y el presupuesto.

Por otra parte, la estructuracion de un 6rgano funcional o especializado que
cumpla con un propésito especifico, presenta como ventajas la estimulacion de la
especializacion y la supervision a cargo de un profesional. Hay un flujo de trabajo
y cada funcion aporta lo propio para concretar el producto. Todas las partes de la
organizacion se ven involucradas en mayor o menor medida, pero cada una de
ellas realiza distintos procedimientos compartimentados, sin vision de conjunto. Y
en esto radica una de las desventajas del disefio funcional. La importancia

atribuida a las especializaciones torna dificultosa la coordinacion entre areas,
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propiciando el aislamiento y la disminucién del output global, es decir de la

produccion global de la organizacion.

Otra desventaja es que la misma tendencia al aislamiento - antes mencionada-
genera una propension al crecimiento de areas destinadas a satisfacer demandas
adicionales. Es el resultado del enfeudamiento organizativo donde la organizacion,
al sostener una baja interaccion con otras areas, se obliga a dar satisfaccion
directa a nuevos requerimientos y a propiciar, en consecuencia, un crecimiento de

organos que los atiendan.

Dado que el objetivo interno se impone sobre la actuacion “hacia fuera”, y que las
categorias programaticas no influyen en la divisiébn organica del trabajo de la
institucion, la organizacion tiene dificultad para medir su rendimiento, como asi
también para individualizar las responsabilidades programaticas que le permitan

medir la participacién de cada gerencia de area en el resultado global.

2.4.1.3 Programacion presupuestaria

La Planificacion Estratégica potencia y unifica los diferentes enfoques
instrumentales del Presupuesto por Programa, al promover una mayor coherencia
entre fines y medios y al tender a reasignar eficientemente los recursos hacia las

actividades centrales de cada institucion, en linea con los objetivos y las politicas.

En ese sentido, bajo el enfoque de Gestion por Resultados, el Presupuesto Anual
refuerza su caracter de instrumento de gestion, al exponer el conjunto de
operaciones Yy objetivos del Plan Estratégico de manera articulada, expresandolos
ademas en términos fisicos y monetarios. Esta condicion de instrumento de
gestion se potencia, dado que dicho enfoque requiere que los programas

presupuestarios definan rigurosamente sus objetivos, los precisen, los revisen y
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actualicen, establezcan indicadores de desempefio que permitan la evaluacion y

provean detallada informacién a posteriori sobre sus logros y dificultades.

En este contexto, el Presupuesto expresa dos dimensiones: una de planificacion,
en tanto permite prever y decidir la produccion en los términos antes sefialados y
otra operativa, puesto que sirve para asignar formalmente los recursos que esa

produccion requiere.

Para que el presupuesto sea un instrumento apropiado para la asignacion de
recursos, deben detallarse las relaciones insumos-productos y productos-
resultados asi como las relaciones de condicionamiento entre los productos. Para
estos fines, resulta adecuada la presupuestacion por programas, que la nocién de
centro de gestion productiva con el caracter de unidad de planificacion,
combinacion y asignacion de recursos en funcién a una determinada produccion
prevista. Asimismo, el presupuesto por programas asigna responsables de cada
categoria programatica, quedando asi definida la cadena de responsabilidades
internas en cada organismo o dependencia. De este modo cada responsable es el
actor principal del proceso presupuestario: tiene a su cargo la proyeccion y
administracion de gastos y recursos, debe explicar los desvios y definir eventuales

correcciones.

En materia de gestion por resultados, resulta conveniente contar con un "analisis
de sensibilidad" respecto de posibles escenarios de cambios en el presupuesto y
como los mismos impactarian en los resultados y productos que han sido
comprometidos. De esta manera, se puede realizar una evaluaciéon preliminar
sobre los posibles condicionantes y, junto con el orden de prioridades establecido
por la Alta Direccion, contar con una herramienta adicional que respalde la toma
de decisiones en caso de producirse uno de los escenarios, permitiendo asi un
mejor criterio ante una eventual reasignacion de gastos o una posible redefinicién

de los resultados a alcanzar.

22



2.4.2 Subsistema de Responsabilizacion

Este subsistemaexpresa distintos compromisos que deben asumir las

organizaciones con relacion a su produccion institucional, y estd compuesto por:

» Compromisos de Desempefio Institucional (Acuerdos- Programa)
» Compromisos de Resultados de Gestion (CRG)

» Compromisos con los Ciudadanos (Carta compromiso con los ciudadanos)

2.4.2.1 Compromisos de Desempefio Institucional (Acuerdos-

Programa)

Son compromisos de desempefio que asume la organizacion, a través de su
maxima instancia gerencial. Se expresan en términos de objetivos y metas
surgidos del planeamiento estratégico, a alcanzar en un periodo determinado de

tiempo, con determinados recursos previstos y presupuestados.

Las responsabilidades que se derivan de estos compromisos, constituyen un
instrumento de alto valor para la toma de decisiones racional y sistematica, ya que
exigen precision en el uso de los recursos, analisis y la evaluacion permanentes
del curso de los acontecimientos y riguroso seguimiento del desempefio previsto
de las instituciones. Sobre esta base se realizan las modificaciones y

readecuaciones a las que obligue la préactica de la gestion gubernamental.

Desde esta perspectiva constituye un primer eslabén de la cadena de
compromisos y acciones que se integran en el principio de direccionalidad
estratégica: un compromiso que asume la conduccion de la dependencia u

organismo frente ala gerenciainstancia, por este acto, descentraliza los grandes
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objetivos y los lineamientos estratégicos, para su adecuacion particularizada en

cada ambito sectorial e institucional.

2.4.2.2 Compromisos de Resultados de Gestion (CRG’s)

Expresan el segundo eslabon de la cadena de compromisos y acciones al
privilegiar la estrecha vinculacion de la alta direccion con las autoridades o

direcciones operacionales del propio organismo.

En este caso, la firma de las responsabilidades y compromisos se realiza en el
seno de la dependencia u organismo, rubricando un acuerdo acerca del modo de
realizacion de la estrategia operacional de cada ambito de la organizacion. Se
produce asi un alineamiento del quehacer de las gerencias operacionales con la
vision estratégica establecida por la institucién con la maxima instancia de la

gerencia.

Con este instrumento, son las autoridades operativas las que se comprometen al
logro de los resultados o productos que, convenientemente concertados con las
diversas areas de la organizacion, permitiran la obtencién de los objetivos
estratégicos comprometidos o, en algunos casos, el conocimiento de las causas —
reflexionadas metdédicamente y a conciencia - de los obstaculos y las desviaciones

producidas en la trayectoria institucional.

2.4.2.3 Compromisos con el ciudadano (Carta compromiso con el

ciudadano)

Expresan la relacion del conjunto de cada organismo con sus usuarios. Esta se
formaliza en las Cartas Compromiso con el Ciudadano. Como indica su nombre,

en este instrumento el Sistema Gestion por Resultados abre el organismo al
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escrutinio ciudadano y asume compromisos de calidad de servicios y estandares

de prestacion con sus usuarios.

2.4.3 Subsistema de Monitoreo, Control y Evaluacion

El enfoque de gestion por resultados exige la adopcion de un sistema de
indicadores que permita evaluar la desviacion de las operaciones definidas en el
componente de planeamiento estratégico. Este subsistema especifica, obtiene e
interpreta esa informacion en funcién de la toma de decisiones, a través del:

Monitoreo y el Control.

2.4.3.1 Monitoreo

El monitoreo genera la informacién béasica requerida por el sistema: define
indicadores? y fuentes de verificacion, y estipula los procesos de obtencion de los

datos, tal como queda expresado en los compromisos de resultados de gestion.

2.4.3.1 Control y evaluacion

Se define como el seguimiento y evaluacion periédica de la informaciéon que arroja
el monitoreo, y tiene como objetivo orientar la toma de decisiones. Se aplica a
informacion relacionada con el grado de ejecucion de programas y de realizaciéon
de compromisos, estandares de calidad, formas de empleo de los recursos y
alcance de los resultados. Contrasta lo planeado y lo realizado, con el fin de medir
las diferencias entre ambos y definir los cursos de accion pertinentes. En este
sentido es una tarea constante de reconstruccion conceptual de las situaciones.
En este contexto, su desarrollo debe contemplar lo siguiente:

* Indicadores de gestion y de logro

» Compromisos de Gestion
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* Recalculo permanente

* Metas y resultados definidos

2.4 .4 Diseno del Sistema de Indicadores

Para la realizacion de la evaluacion y control del desempefio de los procesos
estratégicos de la organizacion, se deben desarrollar indicadores que permitan
monitorear los atributos de los mismos y tomar las decisiones pertinentes para su

correccion.

2.4.4.1 Monitoreo

El Monitoreo es un proceso continuo de recoleccién y analisis de datos cualitativos
y cuantitativos, con base en los objetivos planteados en un programa o proyecto,
para descubrir fortalezas y/o debilidades y establecer lineas de accion,

permitiendo brindar correcciones y reorientaciones técnicas en la ejecucion.

Asimismo, se define como un proceso permanente para verificar sistematicamente
gue las actividades o procesos planificados se llevan a cabo segun lo esperado o

gue se estd progresando en el logro de los resultados planificados.

2.4.4.2 Evaluacion

Proceso que tiene como finalidad determinar el grado de eficacia y eficiencia, con
gue han sido empleados los recursos destinados a alcanzar los objetivos
previstos, posibilitando la determinacion de las desviaciones y la adopcién de

medidas correctivas que garanticen el cumplimiento adecuado de las metas
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presupuestadas. Se aplica ex ante (antes de), concomitante (durante), y ex post

(después de) de las actividades desarrolladas.

Fase del proceso administrativo que hace posible medir en forma permanente el
avance y los resultados de los programas, para prevenir desviaciones y aplicar
correctivos cuando sea necesario, con el objeto de retroalimentar la formulacién e

instrumentacion.

2.4.4.3 Indicadores

Son instrumentos que permiten verificar el logro o consecucion de objetivos,
identificar si existen variaciones entre lo programado y lo ejecutado y deducir cual
es la situacion actual de gestion. Un indicador se puede definir como una unidad
de medida que permite el seguimiento y evaluaciéon periddica de los procesos

clave de una organizacion.

Existen dos funciones basicas de los indicadores. En primer lugar, una funcion
descriptiva, que consiste en la aportacién de informacion sobre el estado real de
unaactuacién o programa, y, a su vez, una funcion valorativa que consiste en
afiadir a dichainformacion un juicio de valor lo mas objetivo posible, sobre si el

desemperio en dichoprograma esta siendo o no el adecuado.

En el marco del New Public Management, se ha demostrado que los indicadores
de gestion son utiles para, en primer lugar, clarificar objetivos: el directivo publico
necesita instrumentos cualitativos y cuantitativos para poder describir y poner en
claro los objetivos en Planes Estratégicos o Cuadros de Mando. A su vez, de los
indicadores se obtiene una informacion objetiva sobre el desempefio de las
actividades que realiza la institucién, con lo que también se consiguen datos sobre

los resultados de las mismas. Los recursos publicos deben estar debidamente
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controlados y se debe mejorar su utilizacién, en términos de eficacia, eficiencia y

economia.

El interés de este apartado consiste en identificar los atributos que conviene medir
y evaluar en la actuacion publica. Evaluar la gestién de una institucién publica
exige el desarrollo de un conjunto de indicadores que comprenda las diferentes
dimensiones de la misma. Dichas dimensiones se encuentran caracterizadas por
los atributos con la caracteristica de ser mesurables: economia, eficacia,

eficiencia, efectividad y equidad.

2.4.4.3.1 Economia

Este primer atributo se refiere a las condiciones en que un determinado organismo

0 institucién accede a los recursos financieros, humanos y materiales.

En este ambito, la fijacion de los criterios o indicadores de gestion (es decir, los
criterios de medicion), supone la determinacion o identificacion de los
correspondientes estandares o patrones con respecto a aspectos tan importantes
como el conocimiento real de las necesidades que deben ser atendidas y su
comparacion con lo que se ha adquirido o se pretende adquirir; la determinacion
de las calidades admisibles; el grado de utilizacion de los bienes o servicios a
adquirir; y, finalmente, las posibilidades, plazos y condiciones de la compraventa

de los recursos materiales.

Para que una operacién sea econdémica el acceso a los recursos debe realizarse
en el momento y cantidad adecuados y con la mejor (en este caso menor) relacion
coste-calidad posible. En resumen, se podria decir que la economia se alcanza
cuando se adquieren los recursos mas adecuados (en cantidad y calidad) al coste

mas bajo.
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2.4.4.3.2 Eficacia

La eficacia de una organizacion se mide por el grado de satisfaccion de los
objetivos fijados en sus programas de actuacion, o de los objetivos incluidos tacita
o explicitamente en su mision. Es decir, comparando los resultados reales con los

previstos, independientemente de los medios utilizados.

La evaluacion de la eficacia de un determinado organismo no puede realizarse sin
la existencia previa de una planificacién —plasmada en unos programas- en donde
los objetivos aparezcan claramente establecidos y cuantificados, asi como de una
expresion clara de la forma en que éstos se pretenden alcanzar. Lo anterior, en
virtud de que para llevar a cabo la evaluacion sera preciso analizar la forma y
magnitud en que los resultados obtenidos —en forma de bienes o servicios- se

ajustan a los efectos previstos.

De esta forma, la eficacia puede ser considerada, tanto desde el punto de vista
tradicional como la comparacion de los resultados obtenidos con los esperados,
sino también —y alin mas importante- como una comparacién entre los resultados
obtenidos y un Optimo factible, de forma tal que este concepto coincida con la

propia evaluacion de programas.

Los puntos clave sobre los que incide la evaluacion de la eficacia son, entre otros:
facilitar informacién sobre la continuidad, modificacion o suspension de un
programa; conocer si los programas cumplidos o terminados han conseguido los
fines propuestos; e informar al publico respecto al resultado de las decisiones

emprendidos.
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2.4.4.3.3 Eficiencia

El grado de eficiencia de una actuacion esta definido por la relacion existente entre
los bienes y servicios consumidos y los bienes o servicios producidos; o, con
mayor amplitud, por los servicios prestados (outputs) en relacion con los recursos

empleados a tal efecto (inputs).

Asi, una actuacioén eficiente se definiria como aquella que con unos recursos
determinados obtiene el maximo resultado posible, o la que con unos recursos
minimos mantiene la calidad y cantidad adecuadas de un determinado servicio.
Desde esta perspectiva, el analisis de la eficiencia puede abarcar los siguientes

aspectos:

- El rendimiento o desempefio del servicio prestado del bien adquirido, o vendido,
con relacion a su coste.

- La comparacion de dicho rendimiento con un referente o estandar (benchmark).

- Un conjunto de recomendaciones orientadas a la critica y, si procede, la mejora

de los resultados obtenidos.

2.4.4.3.4 Efectividad

La efectividad mide el impacto final de la actuacion sobre el total de la poblacion
involucrada. Razon por la que a estos indicadores se les denomina también

indicadores de impacto.

El valor, efectiva o potencialmente creado, no puede medirse en base
exclusivamente a los productos (outputs), ya que éstos en general carecen de una
significacion propia, sino en relacion con los resultados e impactos (outcomes) que

generan.
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Los indicadores de efectividad constituyen un valioso complemento de los
indicadores de eficiencia, dado que la eficiencia en el ambito de la gestién publica
debe entenderse como relacion entre costes y valor efectivamente producido
(impacto). Por esta razon, se debe procurar maximizar el valor efectivamente
creado a través de la actuacién de los poderes publicos, minimizando los recursos

utilizados para conseguirlo.

2.4.4.3.5 Tipos de Indicadores

Los tipos de indicadores se destinan a la medicion de insumos, de procesos,

productos, y de resultado o impacto.

Indicadores de insumos (inputs): cuantifica los recursos tanto fisicos como
humanos, y/o financieros utilizados en la produccién de los bienes y servicios.
Estos indicadores generalmente estdn dimensionados en términos de gastos
asignados, numero de profesionales, cantidad de horas de trabajo utilizadas o
disponibles para desarrollar un trabajo, dias de trabajo consumidos, etc. Estos
indicadores son muy Utiles para dar cuenta de cuantos recursos son necesarios
para el logro final de un producto o servicio, pero por si solos no dan cuenta de si

se cumple o no el objetivo final.

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

ejemplo actividades de investigacion, culturales, etc.
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Indicadores de productos: muestra los bienes y servicios de manera cuantitativa
producidos y provistos por un organismo publico o una accion gubernamental. Es
el resultado de una combinacion especifica de insumos por lo cual dichos
productos estan directamente relacionados con ellos. Por si solo un indicador de
producto, (por ejemplo nimero de vacunaciones realizadas, nimero de viviendas
construidas, nimero de inspecciones, etc.) no da cuenta del logro de los objetivos

o de los recursos invertidos en la generacion de dichos productos.

Indicadores de resultado final o impacto: miden los resultados a nivel del fin
ultimo esperado con la entrega de los bienes y servicios. La informacioén que
entrega se refiere por ejemplo al mejoramiento en las condiciones de la poblacion

objetivo, y que son exclusivamente atribuibles a dichos bienes.
2.5 Gestidon Presupuestaria

La gestion presupuestaria se define como la practica de la direccién de una
empresa o administracion destinada a definir en volumen y en valor las
previsiones de actividad de la organizacion en el plazo de un afio, y
posteriormente a seguirlas mediante una permanente confrontacion entre lo
programado y lo ejecutado, se apoya en la estructuracién de la organizacion en
centros de responsabilidad (segun los casos son centros de costes, de ingresos,
de beneficios y de inversion), estableciéndose en cada centro un programa
preventivo de actividad, de este modo la gestidn presupuestaria se relaciona con
el sistema de planificacién, la organizacion contable y la estructura jerarquica de la

organizacion.

Cuando una organizacion dispone de un sistema de planificacion bien definido, la
base de la gestion presupuestaria la constituyen los planes a medio y largo plazo,
apareciendo como la resultante de las fases sucesivas de la planificacién con las

gue se pretende tomar las mejores decisiones posibles para alcanzar los objetivos
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definidos en un momento dado. El trabajo de preparacion de los presupuestos
anuales consiste en preparar el segmento anual del plan a medio/largo plazo o en
servirse de este plan para orientar la eleccion de posibles variantes

presupuestarias.

La contabilidad de una organizacion esta intimamente ligada a la gestién

presupuestaria por diferentes motivos:

e La gestion presupuestaria se expresa en cantidades numéricas, tomando
de la contabilidad general y de la contabilidad analitica de explotacion
informaciones numeéricas referentes a la actividad de la organizacion a fin
de preparar los datos provisionales y asegurar el control periédico.

e Con esta gestion se dota a la organizacion de un modelo econémico, que
debe ser ordenado y l6gico, tomandose de la contabilidad el equilibrio entre
gastos e ingresos, es decir, coherencia para desarrollar sus procesos,
aungue la gestiéon presupuestaria no es una técnica contable, ademas debe
esquematizar los riesgos soportados por la empresa de cara al futuro en

funcién del desarrollo del modelo elegido.

2.5.1 Estructura de un Sistema Presupuestario

El presupuesto de una organizacién supone la base para tomar la decision que
permite que las realizaciones efectivas se ajusten lo mas posible a sus objetivos
establecidos, normalmente se elaboran los presupuestos para periodos de un afo,
representando la concretizacion de los objetivos fijados a mas largo plazo.

Los objetivos de la empresa estdn de hecho intimamente ligados a los
presupuestos, su jerarquizacion y coordinacion en el tiempo son imprescindibles

para desarrollarlos eficazmente, utilizando para ello la gestion presupuestaria.
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El presupuesto constituye una prevision de ingresos y gastos para un periodo de

tiempo determinado. En el presupuesto se determinan los gastos que se van a

realizar y los ingresos con los que van a ser financiados.

A través de sus presupuestos del sector publico se financia la prestacion de

servicios, para cubrir la necesidades publicas de los ciudadanos, el instrumento

presupuestario en el sector publico tiene una consideracion mdltiple vy

tradicionalmente se ha contemplado desde varios puntos de vista, el econdémico, el

politico y el juridico.

La asignhacion de los recursos de los que se dispone requiere del ejercicio
de la actividad econdémica, ademas, el conjunto de decisiones que se
adoptan desde la Administracion Publica se desarrollan por medio de la
actividad financiera a través de los tesoros publicos, de modo que el
presupuesto funciona como una representacion financiera de los recursos
concedidos.

Politicamente los presupuestos son un instrumento de control del poder
Legislativo sobre el poder Ejecutivo, siendo el limite maximo de gastos que
se autoriza al Gobierno, la asignacion de recursos dependera de la
organizacion y del momento politico y administrativo de cada pais.
Juridicamente los presupuestos son un acto derivado del poder Legislativo,
por lo que toman forma de Ley por la que se autoriza el montante maximo
de los gastos que puede realizar el Ejecutivo durante un periodo de tiempo

prefijado.

2.5.1.1 Ciclo Presupuestario

El presupuesto constituye el plan econémico de la Hacienda Publica para un

periodo determinado, se desarrolla mediante un proceso de asignacion y

aplicacion de los recursos que comprende cuatro fases: elaboracion, aprobacion,
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ejecucion y control. El ciclo presupuestario comprende un periodo de tres afios,
previo, actual y posterior, de forma que tanto el poder Legislativo como el

Ejecutivo se reparten su completa finalizacion.

Elaboracion

Tiene por objeto prever la asignacion de los recursos entre las diferentes
alternativas de gasto, asi como los ingresos con que financiarlos. La confeccion
del documento presupuestario generalmente competa al poder Ejecutivo, siendo
su plazo aproximado de 6 meses.

Lo frecuente es que el Ministerio de Hacienda se encargue de crear una
documento borrador, coordinando las propuestas que le presentan los
Departamentos ministeriales presentandolo al Gobierno que lo aprueba con las

modificaciones que considere oportunas.

Aprobacion
En esta fase se estudia, delibera y aprueba por el Poder Legislativo, el documento

presupuestario presentado por el Ejecutivo, en caso de no ser éste aprobado, se
prorroga el del afio anterior. Esta fase suele durar entre 3 y 6 meses y la discusiéon
presupuestaria se desarrolla por medio de:

e« Un examen pormenorizado de la propuesta por parte de una comision o
varias comisiones especializadas, antes de la presentacion al pleno para su
aprobacion.

e Examen y aprobacion global de las grandes cifras por el pleno del

Parlamento.

Ejecucion

Una vez aprobado el presupuesto, se puede comenzar la gestion por parte del
Ejecutivo para satisfacer las necesidades publicas que se hayan previsto para el
ejercicio. Normalmente el ejercicio presupuestario coincide con el afio natural y su

gestion se ve condicionada por el caracter vinculante del presupuesto aprobado.
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La ejecucidon presupuestaria de los gastos para la consecucion de los objetivos
previstos se desarrolla en una serie de etapas, que en nuestro caso son:
o Desarrolladas en el ambito del centro gestor correspondiente, de competencia
ministerial:
1. Propuestas para realizar un gasto
2. Autorizacion para gastar
3. Reconocimiento de la obligacion de pagar
4. Propuesta de pago
e Desarrolladas por el Tesoro Publico:
5. Ordenacion del pago

6. Pago material

Sin embargo algunos centros gestores del presupuesto, como organismos
autonomos y entes publicos, disponen de autonomia financiera, con ingresos

propios, haciéndose cargo de todas las etapas enumeradas.

Control

Esta fase puede desarrollarse simultaneamente a la ejecucion mediante el
seguimiento de los gastos o posteriormente, ademas se puede establecer una
diferencia significativa entre el control interno y externo:

a. El control interno o administrativo, corresponde al Ejecutivo y puede
efectuarlo el propio gestor o un Organo especializado dependiente del
Ministerio de Hacienda, en Esparfa este organo es la Intervencion General
de la Administracion del Estado.

b. El control externo se suele realizar por el Legislativo a través de la
aprobacion de las cuentas publicas y el seguimiento de la ejecucion del
presupuesto por medio de la solicitud de comparecencias.

El control cumple con una triple finalidad en funcion del punto de vista que se

adopte:
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e Politico: comprobando el Legislativo que el Ejecutivo cumple o ha cumplido
con los limites establecidos en la autorizacion presupuestaria.
e [Econodmico: evitando la incorrecta aplicacion de los recursos publicos por
razones de legalidad u oportunidad.
o Estratégico: evaluando tres aspectos fundamentales y sus desviaciones
o los resultados obtenidos, lo que se denomina control de eficacia
o el volumen de medios utilizados, es decir el control de eficiencia

o el coste de ejecucion, el llamado control de economia

2.5.1.2 Métodos del Sistema presupuestario

2.5.1.2.1 Presupuesto por Programa

El sistema de presupuestos por programas es el que se utliza en los
departamentos ministeriales y organismos dependientes en nuestro pais,
constituye un proceso integrado de gestion en el que se analiza la actividad
administrativa en su totalidad, asignandose los recursos entre programas

alternativos.

Este modelo contempla todos los elementos que intervienen en el proceso
presupuestario y permite conocer los resultados, las actividades de cada
departamento ministerial, asi como los medios con los que ha contado, es decir su
coste. En él quedan recogidas la presupuestacion, programacion y la planificacion

econdmica de forma completa y exhaustiva.

El objetivo que se persigue con este modelo es mejorar las decisiones publicas y
modernizar la gestion de la Administracion y Servicios Publicos. Se desarrolla a
través de cinco fases, planificacion, programacion, presupuestacion, ejecucion y

control.
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Planificacion

Es una etapa general a todos los procesos de gestion, incluida en el proceso
presupuestario, comprende las tareas primarias que se han de llevar a cabo y se
realiza a largo plazo, suele confundirse con la etapa de programacion, en la que

se determinan objetivos mas especificos y suele definirse a medio plazo.

Programacion

Es la fase mas importante del presupuesto por programas, puesto que en ella se
asignan los recursos presupuestarios. Es el punto de enlace entre el
establecimiento de objetivos primarios y la asignacién de recursos, facilitando la
eleccion presupuestaria. En este momento se analizan las actividades que
desarrolla cada unidad para posteriormente relacionarlas con objetivos concretos y

proporcionar los medios necesarios para su consecucion.

De este modo, ademas de incluirse una descripcién detallada del programa, se
debe justificar la necesidad de su ejecucion, la demanda de actuacion publica
existente en la materia y la utilizacion prevista de los resultados y sus efectos.
A la hora de realizar un programa se deben tener en cuenta:

o Concretar y cuantificar los objetivos

e Agrupar actividades analogas que persiguen un objetivo comun

e Indicar el calendario de realizaciones, tanto parciales como totales

e Los costes del programa, que deben ser incluidos en los presupuestos.

o« Debe existir un responsable del programa, del que dependen todas las

unidades que participan en él.
En la programacion es posible la subdivision de los programas en subprogramas,

cada uno con sus medios, actividades y objetivos para una mayor eficacia.

Podemos dividir las tareas de programacion en dos:
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a. Evaluacién de los programas a ejecutar, de modo que deben establecerse
los objetivos definiendo de forma muy precisa las metas que se persiguen y
su viabilidad, describiéndose las actividades o actuaciones mas adecuadas
para ello, actividades que deben realizar los recursos humanos asignados
haciendo uso de los medios materiales y financieros que se asignen al
programa.

b. Seleccion de programas alternativos, es decir, presentar los programas de
forma ordenada y comprensible para él érgano que deba escoger entre las
distintas alternativas, decisién altamente importante pues de ella depende

en gran medida la buena consecucion de la gestion presupuestaria global.

Presupuestacion

El plan financiero debe valorar el coste que supone la programacion y ha de servir
de base para la elaboracion del presupuesto, recogiendo la diferentes peticiones
de recursos, en esta fase se ha de determinar la ejecucion del programa plurianual
a lo largo del afio, de esta forma. ha de comprender la revision anual de los
objetivos fijados previamente, asi como las acciones necesarias para Ssu

consecucion.

Antes de la asignacion de los recursos entre los programas debe procederse a la
confeccion de un estudio sobre el marco econémico y social en el que van a
situarse los presupuestos. Este estudio estara basado en estimaciones sobre
varios parametros que influirdn en la situacion econdomica nacional durante el
proximo ejercicio, como pueden ser la inflacién, el déficit, el desempleo, el P.I1.B.,

etc.

El marco de referencia debe ser aprobado por el Gobierno, y da origen a los
"escenarios presupuestarios” en base a los que se va a estimar el importe total de
los presupuestos. A partir de la aprobacién del marco presupuestario, los

responsables de los programas elaboran una estimacion de los recursos
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necesarios para alcanzar los objetivos previstos en el programa, teniendo

presentes las prioridades politicas.

Aungue los presupuestos son en principio anuales, las estimaciones de gasto se
suelen calcular de forma plurianual, usando datos de ejercicios anteriores, del
actual y de los préximos a medio plazo, en general no mas de cinco afios. Al
mismo tiempo se van elaborando las estimaciones de ingresos y recursos

necesarios para la financiacion de los programas.

Una vez que se reciban las propuestas de presupuesto de los programas, éstas
deben analizarse profundamente y se deben establecer prioridades, de acuerdo a
la politica del Gobierno y los objetivos predefinidos, a continuacién, Hacienda
procede a la integracion de las propuestas de los programas. Para concluir esta
fase, el Gobierno debe realizar la inclusion de las propuestas en la ley de

presupuestos que enviara al Parlamento.

Control

El presupuesto por programas se caracteriza por ser finalista, lo que significa que
persigue la consecucion de unas determinadas metas para las que se han
asignado los correspondientes recursos, para ello se necesita un control que
permita informar de los resultados que se van obteniendo y las posibles

variaciones que se produzcan, asi como las causas que las han provocado.

El control permite, por tanto, el seguimiento de la actividad gestora de los
programas. La informaciéon obtenida del control pondra de manifiesto las
desviaciones producidas en la ejecucion del programa y permitira establecer la

oportuna adaptacion.

Se puede distinguir varios tipos de control:
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a. Control de eficacia: con el fin de comprobar si se ha cumplido lo
programado y aprobado y que se han producido los efectos previstos en los
destinatarios del programa

b. Control de eficiencia: informara sobre el grado de utilizacion de los medios
asignados para la ejecucion de las actividades necesarias para conseguir
los objetivos de los programas, asi como el coste de las actividades levadas
a cabo.

c. Control de gestion: realizando un control de las técnicas y procedimientos

de la ejecucién de los programas.

El presupuesto por programas tendra en consideracion los resultados de los
controles efectuados para la programacion y elaboracion de presupuestos de
ejercicios futuros, de forma que se adecuen al nivel real de demanda de servicios

publicos y a los recursos disponibles.

Por dltimo indicar que se pueden realizar dos tipos de controles independientes,
uno interior o autocontrol, por un organo especifico dependiente del Ejecutivo, y
otro exterior, atribuido al Tribunal de Cuentas, que es dependiente del poder
Legislativo o Judicial. Ademas, el Parlamento hace un seguimiento periédico de la

ejecucion de los programas.

2.5.1.2.2 Presupuesto Base Cero
Es un tipo de presupuesto en el que cada centro gestor del gasto debe realizar sus
previsiones sin referirse a las asignaciones del afio anterior, de este modo se
pretende combatir el gasto publico caracteristico del presupuesto financiero

tradicional.

La diferencia con el presupuesto por programas estriba en que éste parte de la

continuidad de los presupuestos mientras que el base cero exige el analisis de los
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programas Yy objetivos en cada ejercicio, sustituyendo algunos de ellos por otros
nuevos, para ello quienes toman estas decisiones deben contar con el maximo de

informacion.

Una definicion de presupuesto base cero es: "Un proceso para la toma de
decisiones para la asignacion de recursos presupuestarios, previa justificacion por
cada gestor del total de las peticiones en niveles alternativos, las cuales previo
analisis y evaluacion se priorizan en funcién de los recursos disponibles”. Dada

esta definicién, podemos indicar los objetivos primordiales, que son:

a. Andlisis concienzudo de los objetivos, actividades y costes.
Presentacion de distintas alternativas para alcanzar los objetivos y ejecutar
actividades.

c. Priorizar los programas, objetivos y actividades segun su importancia para

los objetivos de la organizacion y segun los recursos solicitados.

Este modelo permite reasignar los recursos disponibles entre las diferentes
unidades, introduciendo una nueva o incrementando el nivel de actividad de una
existente mediante la correspondiente disminucion o supresion de alguna unidad,

con el fin de obtener una mayor eficiencia.

Por otra parte, el Ministerio de Hacienda encuentra en él la justificaciéon de los
recortes presupuestarios, analizando las alternativas propuestas y priorizando las
areas mas importantes. Para el Gobierno es util por que permite disminuir el
volumen de gasto publico y por tanto el déficit, ademas permite comparar las
alternativas presentadas por los titulares de los departamentos ministeriales en el

conjunto de la economia nacional.

Elementos de la presupuestacién en base cero

Los elementos de este modelo de presupuestos son:
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e Paquetes de decision: constituidos por la informacién que permitira evaluar
y priorizar los programas, objetivos y actividades que compitan por los
mismos recursos. En ellos se incluirdn detalladamente los resultados del
coste de los medios y del plazo de ejecucién de los objetivos.

e Unidades de analisis o de decisién: son las encargadas de elaborar los
paquetes de decision, para ello se preparan un conjunto de paquetes de
decision que reflejen distintas alternativas para alcanzar los objetivos o
ejecutar las actividades.

e Lista de ordenacién: formada por las listas de prioridad de los distintos

paquetes elaborados por todas las unidades de decision.

La ordenacion es piramidal, de forma que, comenzando por el nivel organizativo
mas basico, inmediatamente superior a las unidades de analisis, se puede
convalidar o modificar la ordenacion propuesta, y de esta forma se ascendera
hasta la cuspide de la piramide en la que se encuentra el Gobierno, que establece

la clasificacion final.

Una vez establecida la ordenacion y el nivel de recursos asighados, los costes de
su financiacion constituirdn al nuevo presupuesto. La asignacion de los nuevos
recursos presupuestarios se hace en funcion de la valoracion y prioridad de las

alternativas que mas aporten a la consecucién de los objetivos generales.

Ventajas y desventajas del presupuesto base cero

Con respecto al presupuesto por programas podemos citar las siguientes ventajas:
e Permite la eleccion entre diversos objetivos

e« Aumenta la participacion de los gestores en la presupuestacion con la

exigencia de justificar sus peticiones puntualmente, lo que repercute en una

mejora de la gestion de los programas.

También podemos citar algunas desventajas:
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e Aumenta el esfuerzo, el plazo y coste de elaboracion del presupuesto
e Por lo general existen compromisos ineludibles que impiden su total

aplicacion a todas las areas de una organizacion.

Normalmente esta técnica de presupuestacion es utilizada de forma paralela al
modelo de presupuesto planificado por programas, proporcionando una mayor

eficacia y eficiencia.

2.5.2 Presupuesto Publico

La Guia Practica sobre Analisis Presupuestario de la Organizacién de los Estados
Americanos, define al presupuesto publico como el limite de gastos que una
entidad puede efectuar durante un ejercicio fiscal, de acuerdo a los ingresos que
se proyecta percibir, y debe ser la expresion financiera de programas y proyectos

gue ejecutara para alcanzar sus objetivos.

En el Estado Plurinacional de Bolivia, se cuenta con un modelo de administracion
aprobado mediante la Ley No. 1178 de 20 de julio de 1990, de Administraciéon y
Control Gubernamentales, que tiene por objeto regular los Sistemas de
Administracién y Control de los recursos del Estado, y su relacién con los

Sistemas Nacionales de Planificacion e Inversion. Su objetivo es:

e Programar, ejecutar y controlar la captacion y uso eficaz y eficiente de

recursos.
e Disponer de informacion util, oportuna y confiable.

e Lograr que todo servidor publico asuma plena responsabilidad por sus

actos.

e Desarrollar la capacidad administrativa para impedir, identificar y comprobar

el manejo incorrecto de recursos del Estado.
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Esta conformado por los siguientes sistemas:

SPO: SISTEMA DE PROGRAMACION DE OPERACIONES. Traduce objetivos y
planes estratégicos de cada entidad en resultados concretos a alcanzar a mediano
y corto plazo en el POA. Se programan inversiones de acuerdo a normas del

Sistema Nacional de Planificacion.

SOA: SISTEMA DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA. En funcion al SPO
evitara duplicidad de objetivos. Regula la estructura organizacional para lograr los

objetivos Institucionales.

SP: SISTEMA DE PRESUPUESTO. Preverd montos y fuentes de los recursos

para cada gestion.

SAP: SISTEMA DE ADMINISTRACION D EPERSONAL. Determina puestos
necesarios, evaluacion y retribucién laboral, desarrolla capacidades y actitudes,

procedimientos de retiro.

SABS: SISTEMA DE ADMINISTRACION DE BIENES Y SERVICIOS. Establece:

contratacion, manejo y distribucion de bienes y servicios.

STCP: SISTEMA DE TESORERIA Y CREDITO PUBLICO. Maneja: ingresos,
financiamiento, programa compromisos, pagos deuda por un periodo mayor a 1
afo se contraeran por la MAE del sistema de tesoreria, menor a 1 afio por cada

entidad.

SCIl: SISTEMA DE CONTABILIDAD INTEGRADA. Registra transacciones
financieras, presupuestarias y patrimoniales, en un sistema comun, confiable y
oportuno; con base en datos financieros y no financieros, para la toma de

decisiones.

45



SCG: SISTEMA DE CONTROL GUBERNAMENTAL. Para mejorar la eficiencia en
captacion y uso de recursos, integrado por:
e Sistema de Control Interno—> Previo y posterior, sus instrumentos se
incorporaran en plan de la organizacion, reglamentos, manuales.
e Sistema de Control Externo > Se aplica por medio de auditoria

externa (independiente e imparcial) de operaciones ya ejecutadas.

SISPLAN: SISTEMA NACIONAL DE PLANIFICACION. Se definen politicas y
objetivos gubernamentales a ejecutar en los 8 sistemas. Crear cultura de

planificacion y compatibilidad.

SNIP: SISTEMA NACIONAL DE INVERSION PUBLICA. Compatibilizan e integran

objetivos y planes de cada entidad y los proyectos de inversion publica a ejecutar.

La Resolucion Suprema No. 22558 de 1 de diciembre de 2005, que aprueba las
Normas Basicas del Sistema de Presupuesto - SP, establece la base de las
disposiciones legales y técnicas para la implantacion del Sistema de Presupuesto.
Asimismo, sefiala como 6rgano rector de dicho Sistema al Ministerio de Hacienda
(actual de Economia y Finanzas Publicas - MEFP) con atribuciones como: emitir
las Normas Basicas del SP; elaborar y ejecutar la politica fiscal y presupuestaria;
emitir  disposiciones técnico — normativas y desarrollar instrumentos para la
elaboracion (entre las mas relevantes se encuentran las Directrices de
Formulacion Presupuestaria, Estructura Programéatica para los GAM,
Clasificadores Presupuestarios, Reglamento de Modificaciones Presupuestarias),
aprobacion, ejecucién, seguimiento y ajuste de los presupuestos publicos;
establecer plazos y condiciones para la presentacion de informacion

presupuestaria.
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2.5.2.1 Componentes del Sistema de Presupuesto

El Sistema de Presupuesto contempla como componentes: Subsistema de
Formulacién del Presupuesto, Subsistema de Ejecucion Presupuestaria y al

Subsistema de Seguimiento y Evaluacion Financiera.

2.5.2.1.1 Subsistema de Formulacion del Presupuesto

Estan contemplados como productos del presente subsistema: los presupuestos
institucionales y el Presupuesto General de la Nacion (actual Presupuesto General
del Estado - PGE).

Los presupuestos institucionales son elaborados por cada entidad, en base a los
objetivos de la gestion, asignaciones (techos) otorgadas con recursos del Tesoro
General de la Nacion (cuando corresponde el MEFP asigna limites financieros),
estimacion de la recaudacion de recursos propios, financiamiento externo,
asignacion de recursos en funcion al tipo de gasto (corriente o de inversion),
apertura de programas de gasto (de acuerdo a las Directrices de Formulacion

Presupuestaria emitidas para cada gestion).
El MEFP, agrega y consolida los presupuestos institucionales para la elaboracién

del Proyecto de PGE, el cual se remite para consideracion y aprobacién del

Honorable Congreso Nacional (actual Asamblea Legislativa Plurinacional - ALP)

2.5.2.1.2 Subsistema de de Ejecucion Presupuestaria

Comprende procesos administrativos de captacion de recursos, realizacion de

desembolsos o0 pagos, y ajustes al presupuesto aprobado de acuerdo a normativa.
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Para la programacién de la ejecucion presupuestaria la entidad debe elaborar un
cronograma de la ejecucion de gastos, de acuerdo a su proyeccién de

disponibilidad de flujo.

En el transcurso de la gestién, la entidad puede efectuar modificaciones del
presupuesto cuando se incorporen nuevos objetivos o se definan cambios en los
aprobados inicialmente, igualmente por desviaciones de las proyecciones de

recursos.

2.5.2.1.3 Subsistema de Seguimiento y Evaluacién Financiera.

Cada entidad debe efectuar periddicamente y al finalizar la gestion, la ejecucion
fisica y financiera, generando los reportes correspondientes, para que realice la
evaluacion de la misma, vinculandola con el cumplimiento gradual vy total de los
objetivos previstos. El desarrollo del subsistema debe permitir identificar los
factores que inciden en la ejecucion, las medidas correctivas y evaluar la gestion

publica.
Los resultados de la mencionada evaluacion deben remitirse al 6rgano rector y a

las instancias de fiscalizacidén previstas en las disposiciones legales, al cierre de

cada gestion fiscal o cuando sean requeridos.
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CAPITULO IIl. MARCO PRACTICO

3.1 Causas o factores negativos de la formulacién y ejecucion
presupuestaria, y su incidencia en el cumplimiento de los objetivos en

el sector publico

3.1.1 Determinacion de causas o0 factores negativos de la
formulacién presupuestaria del sector publico, y su impacto en el

cumplimiento de objetivos.

Como se pudo observar en el marco teoérico, la formulacion representa la base
para el desarrollo de la gestién, por cuanto debe reflejar monetariamente las
actividades, programas y proyectos de inversion que se desarrollaran para el

cumplimiento de los objetivos definidos para el ejercicio fiscal.

En los procesos presupuestarios que aplica el sector publico boliviano el manejo
flexible y prudente de los agregados fiscales debe complementarse con la
efectividad en la asignacién de recursos y la eficiencia operacional en la
prestacion de los servicios publicos por parte de los entes que componen la
complejidad de la burocracia estatal. De manera creciente se ha ido reconociendo
gue si bien la disciplina fiscal es una condicion necesaria para modernizar la
gestion presupuestaria, no es condicion suficiente si no va acompafada de
innovaciones que buscan satisfacer los restantes objetivos de las politicas

presupuestarias.
Uno de los logros importantes de las reformas de los afios noventa ha sido el

abatimiento de la inflacion y el mayor control de los desequilibrios fiscales, dos

males endémicos en nuestra region. Esto ha redundado, en la mayoria de los
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paises, en indudables progresos hacia una mejor gestioén de las finanzas publicas.
Pero quedan temas pendientes, especialmente en relacién con el tratamiento del
ciclo macroeconémico en la programacion presupuestaria y el papel estabilizador
de la politica fiscal, aspectos que son fundamentales para lograr un ambiente
apropiado para la inversion. Por otra parte, si se busca mejorar la calidad de la
gestion publica, no es posible supeditar el gasto a un manejo entregado a los
vaivenes coyunturales, es decir, no se puede pensar en impactos significativos de
las politicas publicas con problemas frecuentes de pare y siga en los programas
gubernamentales. El ciclo presupuestario anual es una camisa de fuerza
demasiado estrecha para una gestion efectiva. Por ello, es necesario evolucionar
hacia esquemas presupuestarios plurianuales que brinden mayores horizontes y

holguras al manejo del gasto publico.

Asegurar un entorno apropiado para la inversion privada y administrar
apropiadamente la inversion publica implica enfrentar tres desafios fundamentales.
El primero consiste en respetar una regla fiscal a lo largo del ciclo para eludir los
costos econdmicos y politicos de los ajustes fiscales abruptos. El segundo apunta
a identificar con antelacion posibles déficit publicos estructurales a fin de evitar un
endeudamiento excesivo que desemboque en una crisis. Por ultimo, se debe
eliminar el sesgo en contra de los gastos de capital los que, por su propia

naturaleza, son mas sensibles a los ajustes fiscales que los gastos corrientes.

Para respetar la regla fiscal a lo largo del ciclo, primer desafio, se deben
desarrollar instrumentos que orienten el proceso presupuestario hacia un esquema
flexible dentro de reglas preestablecidas, que permitan diferenciar los factores
transitorios de aquellos permanentes y que aseguren una conduccion consistente
con el pacto fiscal subyacente. El criterio generalmente aceptado es buscar una
posicion financiera corregida por las fluctuaciones del nivel de actividad. Esto
equivale a programar los gastos e ingresos con una visién de mediano plazo en el

manejo de las finanzas publicas.
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En economias con tasas de crecimiento tan volatiles como las de la region, el
sector publico se suele convertir en una caja de resonancia de las perturbaciones
externas. Pero esto no debe ser necesariamente asi ya que la politica fiscal puede
ayudar a la politica monetaria en su funcion estabilizadora de dos maneras. En
primer lugar, reforzando la plena operacion de los estabilizadores automaticos
para suavizar las fluctuaciones macroecondmicas derivadas de variaciones en la
demanda agregada. En segundo término, proveyendo ayuda adicional mediante
cambios en las politicas discrecionales del gobierno, cuando sea prudente y
apropiado. En consecuencia, el criterio orientador de la politica fiscal debe ser el

componente estructural de las cuentas publicas.

Para enfrentar adecuadamente el segundo desafio, esto es, identificar con
antelacion eventuales déficit estructurales, es necesario asegurar una trayectoria
plurianual consistente con la regla fiscal adoptada. Cuando se disefian las politicas
presupuestarias, se debe tomar en cuenta que la marcha de la economia es
inevitablemente incierta y que las proyecciones de los determinantes de ingresos y
gastos son necesariamente imprecisas. La mayor parte de los errores en la
programacion plurianual puede atribuirse a desaciertos de prevision sobre el
potencial de crecimiento de la economia y estos errores suelen tener efectos
permanentes en las finanzas publicas. Por ende, se requiere tomar en cuenta
explicitamente la posicion de la economia en el ciclo y adoptar supuestos
moderados de crecimiento para la programaciéon plurianual. Muchos de estos
desaciertos suelen originarse en el excesivo optimismo respecto de las hipotesis
de crecimiento a mediano plazo. Por ello, es necesario acotar este “sesgo de

optimismo” para asegurar una programacion fiscal mas consistente.

Por lo tanto, los andlisis de sensibilidad deben ayudar a definir una trayectoria
plurianual prudente que resguarde posibles margenes de maniobra frente a
imprevistos y a errores de medicion de la propia programaciéon presupuestaria. Es

decir, orientar la politica fiscal en funcién de un objetivo estructural de mediano
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plazo va mucho mas alla de adoptar un criterio simple, pues requiere efectuar
mediciones sistematicas de la posicion en el ciclo y, por ende, de los elementos
gue estan afectando al producto potencial de la economia. Para ello, la
programacion presupuestaria deberia tener un componente de analisis

macroeconémico, mucho mas intenso de lo que es habitual en nuestro pais.

En cuanto al tercer desafio, es decir, eliminar el sesgo en contra de los gastos de
capital, es importante que se reconozca explicitamente la diferencia econdmica
entre el gasto corriente y de capital. En algunos paises se estan realizando
grandes esfuerzos para adecuar los procesos presupuestarios con el objetivo de
estimular y proteger el gasto de inversién. Una alternativa, no exenta de
dificultades, es evolucionar hacia la contabilizacion de ingresos y gastos sobre
base devengado para distribuir la depreciacion de los bienes de capital a lo largo

de su vida util

De estamanera, se eliminaria el sesgo contra los gastos de capital y se
estableceria un vinculo mas fuerte entre el proceso de programacion del gasto

publico y la regla fiscal.

El enfoque debe entonces enfatizar la programacion presupuestaria plurianual
para enmarcar la negociacion de corto plazo, distinguir con claridad los gastos
corrientes y de capital y, finalmente, basarse en la prudencia, creando un margen
para enfrentar la inevitable incertidumbre (de alli que se sustenta la necesidad de
un sistema de evaluacion de resultados). En este campo se han realizado también
indudables progresos. En algunas experiencias internacionales, se han ido
estableciendo planes “a firme” de tres afios para todas las reparticiones publicas.
Los limites establecidos, que suelen representar hasta la mitad del gasto total,
constituyen una base solida para la planificacion y un fuerte incentivo para

administrar los costos de manera eficiente.
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De tal manera, el manejo de la politica fiscal debe combinar reglas que aseguran
el control de las finanzas publicas a mediano plazo y un régimen de programacion
presupuestaria, basado en la asignacion plurianual de proporciones crecientes del
gasto publico. Estos dos pilares son inseparables. Las reglas fiscales otorgan
factibilidad técnica a la programacion plurianual y esta ultima brinda incentivos a
las reparticiones publicas para manejar de manera mas eficiente sus presupuestos

y contribuir asi al cumplimiento de las metas a lo largo del ciclo.

Por otra parte, las tendencias actuales apuntan a una gestiobn publica por
resultados y, en tal movimiento, se establece una diferencia entre los organismos
ejecutores (entidades e instituciones del sector publico) y aquellos que tienen la
funcién de velar porque los diferentes programas de gasto reflejen las prioridades
sustantivas del gobierno y, ademas, su agregado sea consistente con la
disponibilidad global de recursos. Estas dos funciones estan normalmente insertas
en el nucleo central del aparato gubernamental. Es evidente que ambas funciones
deben estar integradas precisamente para que la evaluacién tenga incidencia
sobre la asignacion de recursos entre sectores y en su interior y se dé inicio a un
circulo virtuoso. No obstante, la practica gubernamental ha tendido a separar la

responsabilidad para el ejercicio de una y otra funcion, por buenas razones.

La funcién del cierre financiero de los presupuestos habitualmente recae en los
organismos de hacienda o finanzas, la funcién de evaluacion sustantiva suele
asignarse, cuando se cumple, a distintos organismos del nucleo central
(ministerios o departamentos de planificacion, ministerios de la presidencia u
otros). Independientemente del arreglo institucional elegido, esta funcién es clave
y debe ser reforzada. Entre otras tareas, el organismo responsable deberia
proponer la estructura metodolégica general de la programacion por resultados,
velar por su instrumentacion en los distintos organismos y, sobre todo, disefiar y
llevar a la préctica las diferentes instancias de evaluacion. Estas deberian abarcar,

como minimo, al parlamento en el momento de la discusién presupuestaria, a las
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propias entidades ejecutoras con participacién de evaluadores externos, ademas
de los ejercicios de auto-evaluacion. Por ultimo, y de manera creciente, a la
ciudadania mediante diversos instrumentos (cartas al ciudadano, libros blancos y

otras modalidades).

Para posibilitar lo anterior es necesario ordenar la programacion que realiza cada
organismo ejecutor sobre bases metodoldgicas comunes. En principio, los criterios
orientadores son simples, pero estan plagados de dificultades en la practica. Un
primer paso es la formulacién de un plan estratégico para cada entidad o
institucién del sector publico que identifique con claridad su misién, sus objetivos y
metas como base para identificar y jerarquizar procesos, productos y resultados
en la provisién de bienes y servicios. El segundo paso, es establecer un conjunto
de indicadores de seguimiento que permita evaluar el grado de cumplimiento de
cada una de esas metas. El tercer paso, es la negociacion de un convenio de
desempefio con el ndcleo central del gobierno, mediante el cual se establezcan
consensos acerca de los compromisos que resultan de los pasos anteriores y de
los recursos requeridos y se acuerden las modalidades para enfrentar
contingencias y resolver disputas. La idea basica es brindar mayor libertad de
accion a los gestores publicos para cumplir con su mision, a cambio de una mayor

rendicion de cuentas por el lado de los resultados y el uso de los recursos.

Es comprensible que en el transcurso de la gestion, considerando que el
presupuesto y el POA se constituyen en instrumentos de gestion flexibles, se
realicen modificaciones o ajustes como producto del incremento o modificacion de
objetivos, por el crecimiento de la recaudacién o la generacion de ingresos no
previstos, o por imprevistos que pueden convertirse en una prioridad, como ser la
atencion y rehabilitacion debido a un desastre natural o algin otro tipo de

imprevisto.
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Efectuada la evaluacion dela programacién o formulacion presupuestaria en el

sector publico,se identifican en Bolivia los siguientes factores negativos en dicho

proceso.

Personal que no cuenta con el conocimiento técnico - normativo.

Uno de los factores que se pudo observar en las entidades del sector
publico, de todos los niveles institucionales, es que el personal contratado
desconoce la normativa y los aspectos técnicos indispensables para la
formulacién del POA y del Presupuesto Institucional, reflejandose en una

deficiente elaboracién de dichos documentos.

Este efecto se produce en general en el sector publico, pero con mayor
notoriedad en el interior del pais, y es atribuible a la falta de canales de
comunicacion, los bajos niveles de remuneracion, alta rotacion del personal,

situacion geografica de los Municipios, entre otros.

La debilidad en la programacion presupuestaria implica que en muchas
entidades si bien utilizaban las categorias programaticas (presupuesto por
programas), dichas categorias en la mayor parte corresponden solo a una
repeticion de la estructura institucional piramidal y no a centros de gestiéon
productiva, donde se asignan gastos a unidades ejecutoras para producir

los bienes y servicios.

Falta de coordinacion entre las areas de planificacion y de presupuesto.

Una constante falencia en las entidades, es la falta de coordinacion entre
las areas de planificacion y de presupuesto, aspecto que repercute en un
presupuesto anual que no refleja el desarrollo o cumplimiento de los
objetivos plasmados y definidos en el POA e incompatibilidades con su Plan

Estratégico Institucional.
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- Alta rotacion del personal.
En todas las entidades publicas, se puede observar una continua rotacion
de personal, factor que incide negativamente en el desarrollo de las
actividades de la institucion, por cuanto el nuevo funcionario debe continuar
con el desarrollo de las funciones asignadas, sin interrumpirlas, sin recibir
previamente la respectiva capacitacion e induccion, repercutiendo en el
desarrollo de procedimientos, inconsistencias en la informacion o en la

elaboracion de los documentos de gestion (POA y Presupuesto), etc.

- Desconocimiento de las funciones y competencias de la institucién
establecidas en su norma legal de creacidn, lo cual a su vez repercute en la

determinacion del Plan Estratégico Institucional y por ende en el POA.

- Problemas en los sistemas de control interno institucional, los cuales son

deficientes o en algunos inexistentes.

- Problemas de gobernabilidad en el caso de los Gobiernos Autdbnomos,
conflictos internos entre el Organo Ejecutivo y Legislativo, los cuales

repercuten en aspectos relacionados a la gestion.

Los aspectos precitados fueron determinados o identificados a través de la
realizacion encuestas al personal técnico de la Direccibn General de
Programacion y Gestidén Presupuestaria del Ministerio de Economia y Finanzas
Pubicas.
3.1.2 Determinacién de causas o factores negativos de la ejecuciéon
presupuestaria del sector publico, y su impacto en el cumplimiento de
objetivos.

A objeto de contar con una amplitud en el contexto de los factores negativos en
la ejecucion presupuestaria, de la encuesta precitada se determind lo siguiente:
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La programacién inadecuada de los objetivos y presupuesto, repercute en
la ejecucidn, por cuanto se deben realizar modificaciones durante todo el
ejercicio fiscal a fin de acomodar el POA y presupuesto a la realidad

institucional y el cumplimiento de competencias.

Desconocimiento de la normativa, los procedimientos administrativos y del
manejo de los sistemas.

Otro aspecto que se puede evidenciar en el transcurso de cada afio es que
el personal que desarrolla funciones operativas en entidades del sector
publico, no estd actualizado o desconoce la aprobacion de normativa
relacionada con los procesos que desarrolla, sobre todo en la relacionada a
presupuesto y a la contratacion de bienes y servicios, o en su defecto sobre
las técnicas para llevar adelante el proceso de ejecucion institucional, tanto
en gasto corriente como de capital; este aspecto va relacionado con la

incapacidad de gasto de muchas entidades publicas.

Las entidades tropiezan con la burocracia tanto interna como en las
entidades a las cuales deben recurrir para realizar ciertos tramites de

caracter administrativo, esto retrasa su ejecucion.

3.2 Evaluacion en Bolivia

En la gestion 1997, se planteé la creacion del Sistema de Seguimiento y

Evaluacion de la Gestidon por Resultados (SISER), sobre la base de iniciativas de

construccion y fortalecimiento institucional, de transparencia y lucha contra la

corrupcion.

Su incorporacion en la gestion puablica cotidiana de las entidades publicas, tuvo un

proceso lento pero ininterrumpido, administrado por la entonces Direccién General

de Coordinacién Gubernamental (DGCG), dependiente del Ministerio de la

57



Presidencia, e implementacion de forma parcial, un importante cambio en la légica
burocratica que ha obligado a los responsables de las entidades a contar con
informacion sobre sus actividades, sistematizarla, discutirla, conocerla, vy
finalmente, encontrarle utilidad para transparentar y mejorar la gestion,

desempeiio e imagen de las entidades.

En general el marco normativo orientado a la gestion por resultados ampara y
promueve las funciones y estructura institucional del SISER, pero por otro lado, es
el mismo marco legal el que se constituye en su principal debilidad pues su

utilizacién es mas discursiva que real.

Los procesos reales de programacion de operaciones y formulacién y aprobacién
presupuestaria, que deben orientar la priorizacion de compromisos de resultados y
posibilitar su cumplimiento, difieren ampliamente de las directrices establecidas en
la Ley 1178 de Administracion y Control Gubernamentales - SAFCO y del
supuesto proceso de planificacién y articulacion establecido en la misma. Sin

embargo, en la gestion 2009, se desecha la utilizacion de dicho sistema.

La Ley N° 2042 de 21 de diciembre de 1999, sefiala que la evaluacion de la
ejecucion presupuestaria surge de la comparacion de lo programado con
loejecutado, tanto en términos fisicos como financieros, estableciendo variaciones,
asi como ladeterminacién de sus causas Yy las recomendaciones de las medidas
correctivas que debentomarse.Cada entidad realizara la evaluacion en forma
periddica, durante la ejecucion presupuestaria e inmediatamente después del

cierre del ejercicio fiscal.

Asimismo, la mencionada norma define que el Ministerio de Hacienda (actual de
Economia y Finanzas Publicas) establecera las normas técnicas de caracter
general para la evaluacién de la ejecucion financiera del presupuesto, con relacion
a la Programacioén de Operaciones Anual (actual Plan Operativo Anual - POA), con

base en los registros contables de cada entidad; sin embargo, a la fecha no se
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cuenta con estos lineamientos definidos y las entidades tienden a evaluar su

cumplimiento tomando como parametro el porcentaje de ejecucién alcanzado.

En este contexto, debido a que en la actualidad las entidades publicas no cuentan
con un instrumento o sistema que les permita realizar un seguimiento y evaluacion
de la ejecucion presupuestaria, muchas no evaltan el cumplimiento de las metas y

objetivos programados.

La carencia de este instrumento o sistema deriva en una baja ejecucion
presupuestaria de las entidades del sector publico, por ende el cumplimiento

parcial de objetivos aprobados en el POA.

Con relacion al sector publico, es necesario sefialar que una de las limitantes para
gue se pueda contar con un sistema o herramienta, corresponde al uso de
diferentes Sistemas de Informacién (Sistema Integrado de Gestion vy
Modernizacién Administrativa — SIGMA Central y Local, Sistema de Gestion
Pablica — SIGEP en Linea y Movil, ademas de otro autorizado para ciertas
Universidades del Sistema Publico), asi como sus constantes interrupciones de
funcionamiento debido a factores externos como la capacitada del internet,
capacidad de los equipos de computaciéon, lo cual repercute en los procesos

administrativos de estas entidades.

No se debe dejar de aclarar que existen algunas instancias o entidades que
realizan esfuerzos necesarios para realizar una evaluacién, como es el caso de
algunos programas especificos, entidades descentralizadas y otras entidades, que
efectian o contratan consultorias para que lleven adelante el seguimiento,

evaluacion y control a los programas y proyectos de impacto que financian.

Por otra parte, desde que se inicia con la formulacién de los planes, programas,

proyectos y actividades, estos presentan una incompatibilidad tanto con las
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competencias o atribuciones, como con la asignacién de recursos, lo que incide
negativamente para su sistematizacion y la aplicaciéon de algun instrumento o

sistema para su evaluacion.

Se advierte un total divorcio entre las areas de Planificacion y Administrativa, a
cuya descoordinacién se debe agregar la falta de comunicacion y planificacion
conjunta entre las instituciones cabeza de sector con sus entidades bajo tuicion o
dependencia, situacion que ha provocado continuamente la dualidad de funciones,
instancias con similares atribuciones o competencias, ejecucion de programas,
actividades y/o proyectos de inversion, que desemboca en la duplicidad de

esfuerzos de recursos (fisicos, humanos y financieros).

Asimismo, dicha descoordinacion conlleva a que en Bolivia no se cuente con una
vision integral acerca de sectores de la economia ni de las politicas que deben
desarrollar de manera conjunta y conforme a las competencias establecidas, por lo

cual no se ha logrado articular intervenciones operativas del sector publico.

Si bien se han logrado avances sustanciales en la obtencion de informacion sobre
la gestion econdmico-financiera de las instituciones publicas, lo que permitio
mejorar algunos aspectos inherentes a la toma de decision por los niveles politicos
y gerenciales en materia de asignacién y priorizacion de los recursos, aun no se
consiguio una base de los métodos para administrar y vincular los recursos reales

con los financieros.

Por otro lado, si bien formalmente a partir de la gestion 2006 se continu6 aplicando
la técnica del presupuesto por programas, fueron muy escasos los avances en
materia de definicion de indicadores de produccion y practicamente nulos los

avances en materia de determinacion de los de resultados e impacto.
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Todo lo sefialado precedentemente, imposibilité el desarrollo de mecanismos que
permitan llevar a cabo la evaluacion de la ejecucién presupuestaria y, por tanto,

fortalecer la programacion presupuestaria.

Por otro lado, si bien formalmente se continué aplicando la técnica del
presupuesto por programas, fueron muy escasos los avances en materia de
definicion de indicadores de produccién y nulos los avances en materia de
determinacion de los de resultados e impacto, por ende no se desarrollaron
mecanismos que posibiliten llevar a cabo la evaluaciébn de la ejecucién

presupuestaria.

De acuerdo a lo expuesto precedentemente, y a objeto de verificarlo en base al
Centralizador de Recursos y Gastos (CRG), se evidencia que la ejecucion
presupuestaria del sector publico consolidada por nivel institucional,
correspondiente al gasto del periodo 2006 — 2013, asciende en promedio al 77%,

cuya evolucion se observa en el siguiente cuadro y grafico:
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CUADRO No. 1

SECTOR PUBLICO DEL ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA
EJECUCION PRESUPUESTARIA DE GASTOS DEL SECTOR PUBLICO: 2006-2012 Y A DICIEMBRE DE 2013 (PRELIMINAR)
(En millones de bolivianos y porcentajes)

NIVEL INSTITUCIONAL 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013*

Organos del Estado Plurinacional

Presupuesto Vigente 43.013,2 42.654,0 65.791,1 59.380,0 64.241,1 73.945,5 87.502,0 101.515,6

Ejecucion 36.141,0 37.101,6 49.866,9 51.595,5 50.909,4 62.611,2 72.071,2 794384

% Ejecucion 84% 87% 76% 87% 79% 85% 82% 78%
Instituciones Publicas Descentralizadas

Presupuesto Vigente 49784 5.692,0 7.512,3 7.959,6 9.871,7 12.742,3 21.179,6 25.334,9

Ejecucion 3.2449 4.038,7 49178 5.252,2 5.750,9 8.546,6 16.000,1 20.031,6

% Ejecucion 65% 71% 65% 66% 58% 67% 76% 79%
Instituciones de Seguridad Social

Presupuesto Vigente 1.849,0 1.897,0 2.207,9 24814 3.500,3 3.695,8 44240 5.263,4

Ejecucion 1.452,3 14739 1.691,5 1.902,1 2.202,5 2.453,1 27812 2.581,9

% Ejecucion 79% 78% 7% 7% 63% 66% 63% 49%
Instituciones Financieras Bancarias

Presupuesto Vigente 7211 1.531,5 2.633,0 27357 1.845,9 1.433,1 21338 16128

Ejecucion 3345 539,2 1.314,1 1.440,8 1.126,3 6184 969,9 7469

% Ejecucion 46% 35% 50% 53% 61% 43% 45% 46%
Instituciones Financieras no Bancarias

Presupuesto Vigente 978,0 1.061,3 1.042,5 942,5 895,7 806,5 7150 908,1

Ejecucion 4212 466,8 4237 697,3 7593 5147 3939 412,8

% Ejecucion 43% 44% 41% 74% 85% 64% 55% 45%
Empresas Publicas

Presupuesto Vigente 6.929,4 29.502,0 59.822,0 58.346,2 52.755,0 725185 95.092,1 115.018,3

Ejecucion 5.002,0 24.790,7 44.993,7 41.115,6 44.313,8 61.100,4 81.408,0 82.720,3

% Ejecucion 72% 84% 75% 70% 84% 84% 86% 2%
Gobiernos Autonomos Departamentales

Presupuesto Vigente 10.893,8 12.563,5 14.2438 14.318,9 21.860,2 12.799,0 13.342,7 17.099,2

Ejecucion 9.020,2 10.574,4 11.140,3 12.149,8 11.468,1 9.287,5 9.517,7 13.058,4

% Ejecucion 83% 84% 78% 85% 52% 73% 1% 76%
Gobiernos Autonomos Municipales

Presupuesto Vigente 9.047,7 11.524,9 17.191,7 16.920,8 14.913,0 19.481,1 24.679,2 29.917,5

Ejecucion 5.808,0 75136 13.840,9 12.115,9 10.164,3 12.301,5 15.599,7 18.840,4

% Ejecucion 64% 65% 81% 2% 68% 63% 63% 63%
Universidades Publicas

Presupuesto Vigente 2.709,3 2.766,5 3.026,6 34430 3.868 .4 4.546,9 5.543,0 6.591,7

Ejecucion 1.688,1 2.014,9 2.254.9 26334 2.633,9 2.934,6 3.328,9 4.051,7

% Ejecucion 62% 73% 75% 76% 68% 65% 60% 61%

TOTAL SECTOR PUBLICO
Presupuesto Vigente 811258  109.192,7  173.4708  166.528,2  173.751,2  201.968,5  254.611,3  303.261,5

Ejecucion 63.112,2 88.513,9 1304437 1289026  129.328,5  160.368,0  202.070,7  221.882,3
% Ejecucion 78% 81% 75% 17% 4% 79% 79% 73%

Fuente: Direccion General de Sistemas de Gestion de Informacion Fiscal - Unidad de Informacion y Anélisis Financiero
Fecha de corte: 20/02/2014
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GRAFICO No. 1

Ejecucidn Presupuestaria del Sector Publico: 2006-2013(*)

(En millones de bolivianos y porcentajes)
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Como resultado de la ejecucion de las entidades del sector publico, podemos

concluir las siguientes:

- Cumplimiento parcial de los objetivos de gestion.

- Descontento por parte de la poblacion.

- Acumulacion de los recursos no ejecutados en sus cuentas bancarias,

(Cuadro No. 2).

- Las entidades no realizan una programacion del gasto de acuerdo a su

capacidad de gasto.

- Las entidades no cuentan con un sistema seguimiento y control que permita

identificar y corregir a tiempo desviaciones.
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CUADRO No. 2

SALDOS EN CUENTAS BANCARIAS POR NIVEL INSTITUCIONAL SECTOR PUBLICO: 2006 AL 2014*
(Millones de Bolivianos)

ADMINISTRACION CENTRAL 445,2 802,8 1.075,2 732,3 1.433,3 1.227,3 1.321,0 1.222,3 1.221,2
Organo Ejecutivo 319,1 372,2 457,2 514,5 568,1 730,4 780,1 800,5 746,0
Organo Judicial y Tribunal Constitucional 24,9 178,0 232,6 - 394,9 464,6 524,3 414,7 462,1
Organo Electoral 9,7 18,7 56,9 0,0 25,3 31,7 16,2 6,3 11,8
Organo Legislativo 1,2 12,2 7,7 0,0 04 0,5 0,5 0,7 15

INSTITUCIONES PUBLICAS DESCENTRALIZADAS 90,0 217,9 315,3 217,8 433,7 698,5 762,8 517,9 577,0

INSTITUCIONES DE CONTROL Y DEFENSA DEL ESTADO 04 3,8 56 0,0 10,8 15,2 15,9 24,2 18,0

INSTITUCIONES DE SEGURIDAD SOCIAL 99,9 639,2 1.032,5 1.383,1 1.711,6 2.834,0 4.253,5 4.880,1 5.215,5

EMPRESAS PUBLICAS 189,0 564,3 526,3 786,3 1.054,8 997,6 1.354,6 1.885,6 2.162,3
Empresas Nacionales 109,4 424,3 353,0 623,5 854,5 802,3 1.133,3 1.644,7 1.789,2

Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos 4,8 10,1 12,1 12,9 17,4 313,0 361,2 805,4 939,1
Empresa Nacional de Electricidad 1,4 3,2 4,2 6,5 10,3 1111 235,6 324,0 2231
Corporacion Minera de Bolivia 3,9 27,7 11,4 11,8 30,6 221,7 446,6 292,3 377,5
Empresa Metalurgica VINTO - Nacionalizada - - 0,5 0,8 3,2 15,9 6,1 4.4 11,8
Corp. De las FF.AA Para el Desarrollo - COFADENA 0,6 1,1 1,4 2,9 3,0 65,8 39,5 65,8 103,8
Empresa de Apoyo a la Produccién de Alimentos - - 4,7 6,5 17,6 53,1 19,6 74,2 87,6
Boliviana de Aviacion - - - 0,3 0,2 3,6 8,9 18,1 16,5
Resto 98,7 382,3 318,7 581,7 772,2 18,1 15,8 60,5 29,8
Empresas Regionales 57,6 96,3 140,1 99,2 95,7 81,5 92,7 109,6 204,5
Empresa Misicuni 33 6,3 10,8 7,5 6,9 24,2 26,6 30,5 123,7
Resto 54,3 90,0 129,3 91,7 88,8 57,4 66,1 79,2 80,8
Empresas Municipales 22,0 43,7 33,2 63,7 104,7 113,7 128,6 131,3 168,5

ADMINISTRACION DEPARTAMENTAL 3.027,9 6.297,5 6.993,7 5.955,1 8.108,8 12.365,1 15.827,1 17.295,0 17.185,0
Gobiernos Autonomos Departamentales 1.554,5 2.893,3 2.883,7 2.303,8 2.862,0 3.978,5 5.234,6 5.139,6 4.891,3
Gobiernos Autonomos Municipales 1.229,7 2.804,1 3.228,5 2.655,2 4.235,4 6.924,8 8.595,8 9.813,7 9.606,6
Universidades Publicas 243,7 600,1 881,6 996,1 1.011,4 1.461,8 1.996,7 2.341,7 2.687,1

INSTITUCIONES FINANCIERAS 457,4 709,4 941,2 1.293,7 1.477,5 1.417,5 1.413,0 1.238,1 1.240,6
Instituciones Financieras No Bancarias 457,4 709,4 941,2 1.293,7 1.477,5 1.417,5 1.413,0 1.238,1 1.240,6

TOTAL GENERAL 4.219,5 9.013,1 10.568,9 10.150,4 13.786,0 19.555,2 24.947,9 27.063,4 27.619,6

FUENTE:MEFP -VPCF -SIGMA

(*) Reporte SIGM A al 30 de abril de 204
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CAPITULO IV. PROPUESTA

4.1 Introduccion y objetivo

Considerando el contexto de la situacién actual de las entidades del sector
publico, se evidencia la necesidad de contar con unSistemade Evaluacion por
Resultados, para que las entidades identifiquen los problemas y estén en

condiciones de establecer soluciones o medidas correctivas.

En este sentido, el sistema que se planteara debera contemplar aspectos tedricos
pero a su vez practicos y de facil comprensién asi como utilizacion por parte de los
técnicos de las entidades publicas, la coordinacién institucional, para que sea
sencillo asimilarlo y aplicarlo por el personal de las mencionadas entidades, para
gue los resultados obtenidos posteriormente permitan identificar alternativas para

la implementacién de medidas correctivas.

Por lo expuesto precedentemente, el objetivo del sistema es realizar
unaEvaluacion por Resultados, a objeto de medir el cumplimiento de las metas y

objetivos definidos en el POA de cada entidad.

4.2 Sistema de Evaluacion por Resultados para implementacion de las

entidades del sector publico.

El sistema que se plantea, permitirda a las entidades publicas realizar una
evaluacion de tipo longitudinal, misma que analiza cambios a través del tiempo de
la estructura programatica, motivo por el cual el sistema recurre al disefio ex post

factum o ex post facto.
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TIPO DE INVESTIGACION CARACTERISTICAS

A partir de un efecto observado, se

Ex post-facto : Busca establecer indaga por su causa en el pasado.
relaciones de causa efecto, después de |Util en situaciones en las que no se
gue este Ultimo ha ocurrido y su causa se [puede experimentar.

ubica en el pasado. No es muy seguro para establecer

relaciones causales.

FUETE: www.virtual.unal.edu.co/cursos/ IDEA/2007219/lecciones/apendices/apendiceG.html

Considerando que el Sistema busca evaluar el logro de los objetivos de la gestiéon
y la situacion real de muchas entidades del sector publico, la implementacion del
mismo no requiere de ningun software especial ni de algun equipo de computacién
en especial.

El Sistema tiene como proposito medir la gestioninstitucional a travésde
laevaluacion de la eficiencia y eficacia, en el uso y generacién de los recursosde la
entidad, asi como el cumplimiento de los objetivos; en este sentido el sistema esta

compuesto por los siguientes componentes:
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GRAFICO No. 2
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Una vez expuesto el objetivo y la composicion del Sistema de Evaluacion

Resultados, a continuacion se detalla el Sistema:

SISTEMA DE EVALUACION POR RESULTADOS (SEPR)
GESTION 2012

CODIGO — DENOMINCACION ENTIDAD:

1. ANTECEDENTES

2. MARCO LEGAL

por
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- Base Legal de Creacion
- Mision
- Vision en el marco del Plan Estratégico Institucional

3. OBJETIVOS

- General

- De Gestiodn

D. ANALISIS DE LA GESTION EN TERMINOS DE EFICACIA

D.1 INGRESO

En este punto corresponde efectuar el andlisis de la ejecucion de ingresos solo

de aquellas fuentes diferentes al TGN, Donacion y Crédito.

GENERACION DE RECURSOS

(En Bolivianos)

PPTO PPTO PPTO
FTE - ORG RECURSOS VIGENTE EJECUTADO | EJECUTADO
2012 AL 31/12/2012 (%)

En el siguiente cuadro se efectla la calificacién a la capacidad de la entidad en la

generacion de recursos que la misma programo para la gestion.
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RANGO DE GENERACION DE RECURSOS

CALIFICACION

RANGOS

% de Ejecucion de Ingresos

Sobresaliente

Satisfactorio

100%
95% al 99%
90% al 94%

Maximo

85% al 89%
80% al 84%
0a79%

Aceptable

Minimo

Alarmante

D.2 GASTO

CUADRO RESUMEN DE EJECUCION DE GASTOS
POR GRUPOS DE GASTO

(En Bolivianos)

PPTO PPTO PPTO
M DESCRIPCION vicenTe | Esecutapo | esecutabo

2012 AL 31/12/2012 (%)

10000 SERVICIOS PERSONALES

20000 SERVICIOS NO PERSONALES

30000 MATERIALES Y SUMINISTROS

40000 ACTIVOS REALES

60000 SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA

70000 TRANSFERENCIAS

80000 IMPUESTOS, REGALIAS Y TASAS

90000 OTROS GASTOS

TOTAL

En el siguiente cuadro se efectla la calificacion a la capacidad de gasto de la

entidad, con respecto a la programacion para la gestion.
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RANGO DE EJECUCION DEL GASTO

CALIFICACION |RANGOS |% de Ejecucion de Ingresos

Méximo 100%
Sobresaliente 95% al 99%
Satisfactorio 90% al 94%
Aceptable 85% al 89%
Minimo 80% al 84%
Alarmante 0a79%

Si la calificacion de la entidad es minima o alarmante tanto en la generacion de
recursos como en la ejecuciéon del gasto, se deberan identificar las causas que

condujeron a la obtencion de la misma.

CAUSAS DE CALIFICACION MiNIMA O ALARMANTE
INGRESO GASTO

D.3 INDICADOR DE EFICIENCIA EN LA COORDINACION DE RECURSOS

Excedente de Productividad Global = EPG = (l2012 — l2011 ) — ( G2012 — G2011) =

Si el resultado del EPG es positivo, implica que hubo un incremento en la
productividad, de lo contrario cuando es negativo implica un decremento de la
productividad. A continuacién se describe cada componente para la determinacion

del excedente de productividad:
| 2012> Ingreso Total de la gestion 2011

| 2012=> Ingreso Total de la gestion 2012
G 2011 > Gasto Total de la gestién 2011
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G 2012 > Gasto Total de la gestién 2012

E. EVALUACION DE OBJETIVOS - PROGRAMAS

PROGRAMA DESCRIPCION DE OBJETIVO METAS

Evaluacién de Eficacia por Programa

El siguiente indicador tiene por objeto determinar la eficacia del cumplimiento de

objetivos de la gestion, que se plantearon por cada programa:

ECO = Estado Real Ejecutado = % Cumplimiento de meta

Umbral

Estado Real Ejecutado -> La ejecucion que se alcanz6 (productos, servicios,

otros)

Umbral - Valor del indicador que se requiere lograr o0 mantener (meta que se

programo)

A continuacion se efectian algunos ejemplos:

No. de niflos vacunados menores de un afio =

No. de nifios menores de un afio que se programo vacunar
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No. de expedientes resueltos =

No. de expedientes que se programo resolver

No. de Normas Elaboradas =

No. de normas que se programo elaborar
F. ANALISIS DE LA GESTION EN TERMINOS DE EFICIENCIA
El Indicador de Eficiencia aplicado a la Evaluacion de la Gestidon, determina el
gasto en que se incurri6 por cada producto, servicio u otros que se lograron

generar. El cual se determina de la siguiente manera:

E = N° de productos, servicios u otros que se generaron =

Gasto Ejecutado del Programa

Ejemplos:

No. de Kilémetros Asfaltados =

Gasto Ejecutado del Programa

No. de Casas Construidas =

Gasto Ejecutado del Programa

No. de Normas Elaboradas =

Gasto Ejecutado del Programa
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4.3 Implementacion del Sistema de evaluacion.

4.3.1 Implementacién del Sistema.

Con el proposito de efectuar la implementacion y que el sistema de evaluacion
planteado sea utilizado como corresponde en el sector publico, es necesario que

las entidades publicas desarrollen los siguientes aspectos:

GRAFICO No. 3

Interrelacion
Planificacion y
Presupuesto

Sistema de
Evaluacién por
Resultado

Institucionalidad

Gestion del
Conocimiento y
Aprendizaje
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4.3.1.1 Interrelacion Planificacion y Presupuesto

Aplicacion de procesos sistematicos de planificacion estratégica en las
instituciones publicas y reinstalacién de los sistemas de planificacibn como

herramientas basicas de gobierno.

Contemplar a la planificacibn como un instrumento de politicas publicas,
desarrollando el planeamiento estratégico. La necesidad de estipular un horizonte
claro y definido se constituye en un requisito basico para establecer una relacién
de correspondencia entre los objetivos institucionales, las acciones y decisiones

cotidianas propias de la gestion.

Una gestion orientada a resultados debe estar regida por un componente de
direccionalidad estratégica que permita a los organismos publicos prefigurar una
imagen-objetivo deseada y, consecuentemente, orientar sus acciones en funcién

de ellay sus competencias, asi como el nuevo rol del Estado.

La planificacion estratégica necesaria para sustentar un modelo de gestion por
resultados, no debe agotarse en un mero ejercicio normativo sino que debe
apuntar a constituirse una dimension que contenga una gestion estratégica
planificada, lo que demandara un proceso continuo de planificacion, es decir: la

definicion de ambitos, procesos y responsabilidades de planificacion.

A objeto de desarrollar la planificacion estratégica, es indispensable una
redefinicion de los roles de las competencias y atribuciones institucionales,
acompafada de una restructuracion del sector publico, con el propoésito de evitar
la duplicidad de competencias y esfuerzos, asimismo, determinar los objetivos que
se plantea alcanzar, tanto a mediano y corto plazo. Para lo cual se sugiere que se
identifiguen los productos, normas o servicios que ofrece una entidad a través del

siguiente cuadro:
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CUADRO No. 3

IDENTIFICACION DE COMPETENCIAS

Referencia Facultad PRODUCTOS
Clave
NORMAS BIENES SERVICIOS
Articulos, Responsabilidad
Incisos, Especificade la
Paragrafos, de entidad
Ley,D.S.

Por otra parte, son indispensables cambios metodoldgicos sustanciales en el
proceso de formulacion del presupuesto, que permitan una vinculacion efectiva
entre los objetivos y politicas contemplados en la planificacion estratégica, los
resultados a alcanzar, los productos a producirse en las instituciones publicas y los
recursos reales y financieros que se requieran, con el propésito de que el

presupuesto sea una verdadera herramienta de programacion y gestion.

En este contexto, la aplicacion de todas las entidades publicas del presupuesto
por programas (categorias programéticas), esta orientada a vincular los objetivos
(identificables y medibles), metas y politicas establecidas en los planes de

desarrollo con las politicas, objetivos y metas presupuestarias.

Cada categoria debe expresar un objetivo de gestion del POA, esencialmente
relacionado a los resultados esperados, establecidos en los Plan de Desarrollo
determinados, las categorias programaticas que son utilizadas en la formulacion
de los presupuestos institucionales, se clasifican en:“programa, proyecto y
actividad”. Los programas que se aperturen en el presupuesto, deben estar
relacionados a los objetivos de gestion, identificados en el POA, sugiriendo que las

entidades utilicen el siguiente cuadro:
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CUADRO No. 4

PLANIFICACION - PRESUPUESTO

PEI POA Indicadores de Logro PRESUPUESTO CRONOGRAMA
No. | OBJ.ESTRATEGICOS | No.| OBJ.DEGESTION | 1°Semestre | 2°Semestre |Codigo| Denominacion | TGN | Rec. Espec. | Otros | Total | Inicio [ Fin
, Facilitar el acceso al [10.000 hogares  {15.000 hogares enero  |diciembre
Amphgr Iacobertur; . senicio de con senviciode |con senvicio de Desarrollo de
| eléctrica para contribuir al 1 lolectificaciona |ectifcacion.  [eectifacion 0 politicas.y
desarrollo productivo rural 25 000 hogares estrategias de
de microemprendimientos. rurlales. electricidad

4.3.1.2 Gestion del Conocimiento y Aprendizaje

Considerando que el entorno de las entidades es cambiante, es necesario
dinamizar el conocimiento. Las organizaciones pueden utilizar las mismas
técnicas, tecnologia e infraestructura, pero solo la capacidad del personal marca la
competencia institucional. La organizacién debe constituirse en potenciadora de

las habilidades del personal, asi como de su mejora continua.

En este contexto, las entidades deberan priorizar la capacitacion continua del
personal, que en el caso del sistema planteado, en primera instancia se debe
priorizar la capacitacion en presupuesto por programas, indicadores, planificaciéon
estratégica, asi como la normativa inherentes a los temas precitados, entre los

mas importantes.

4.3.1.3 Institucionalidad

Es indispensable que las autoridades de las entidades del sector publico, velen
por la gestion de la institucidon, para lo cual es necesario su compromiso con la
continuidad del cumplimiento de objetivos y contar con personal técnico

administrativo capacitado.
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En este contexto, considerando que se determind como uno de los factores
negativos la alta rotacion del personal de las entidades del sector publico, se

plantea la implementacion de la politica de institucionalidad del personal, claro

previa evaluacion del mismo.

Sugiriendo que para lograr la permanencia del personal, el area de personal,
contemple la asignacién de niveles salariales estandar de acuerdo al mercado
laboral, beneficios sociales, oportunidades de jerarquizacion, programas de

capacitacion y entrenamiento, entre otros incentivos.
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CAPITULO V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1Conclusiones

En el presente trabajo de investigacion se plantea como problema: repercutira
negativamente en el cumplimiento de objetivos trazados en el POA, la deficiencia

o inexistencia de un sistema de evaluacion.

En este contexto, el objetivo general es desarrollar un sistema de evaluacion por
resultados, con el proposito de corregir las causas o factores negativos de la

formulacién y ejecucion presupuestaria.

Con el planteamiento de un sistema de evaluacion de la gestion por resultados se
pretende corregir las desviaciones encontradas y se retorne a la programacion

efectuada, lo cual permitira el cumplimiento de los objetivos trazados inicialmente.

Se desarrollan los conceptos de gestion por resultados, planeamiento estratégico,
gestion presupuestaria, métodos del sistema de presupuesto (presupuesto por
programa y presupuesto base cero), compromisos de acuerdo institucional,

monitoreo, control y evaluacion, indicadores y los tipos de indicadores.

Como se pudo observar, en el marco tedérico de la investigacion se cumplio con los

siguientes objetivos especificos:

e Describir las caracteristicas principales de la gestion por resultados,

indicadores de desemperio.

e Puntualizar las particularidades de la gestion presupuestaria.
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Se plante6 como objetivo especifico identificar en el proceso de formulacion y

ejecucion presupuestaria, las principales causas o factores que inciden

negativamente, asi como su repercusion en el cumplimiento de los objetivos;

mismo que se cumplio, por cuanto en la investigacion:

Se determinaron causas o factores negativos de la formulacién
presupuestaria del sector publico, y su impacto en el cumplimiento de
objetivos, como ser: personal que no cuenta con el conocimiento técnico —
normativo, falta de coordinacion entre las areas de planificacion y de
presupuesto, alta rotacion del personal, desconocimiento de las funciones y
competencias de la institucion establecidas en su norma legal de creacion y

problemas en los sistemas de control interno institucional.

Se determinaron causas o0 factores negativos de la ejecucién
presupuestaria del sector publico, y su impacto en el cumplimiento de
objetivos, como ser desconocimiento de la normativa y los procedimientos

administrativos.

Se efectud un andlisis de la evaluacién en Bolivia, evidenciando que en
periodos anteriores se traté de implementar un sistema de evaluacion, el
cual se aplico hasta la gestion 2009; sin embargo, en la actualidad las
entidades publicas no cuentan con un instrumento o sistema que les
permita realizar un seguimiento y evaluacibn de la ejecucion
presupuestaria, muchas no evaltan el cumplimiento de las metas y

objetivos programados.
La carencia de este instrumento o sistema deriva en una baja ejecucion

presupuestaria de las entidades del sector puablico, por ende el

cumplimiento parcial de objetivos aprobados en el POA.

79


http://www.monografias.com/trabajos7/mafu/mafu.shtml
http://www.monografias.com/trabajos14/mocom/mocom.shtml

Se plantea como objetivo especifico, desarrollar un sistema de evaluacion por
resultados, con el propoésito de corregir las causas o factores negativos de la
formulacion y ejecucion presupuestaria; mismo que se cumplio, por cuanto se
desarrolla el Sistema de Evaluacion por Resultados para el Sector Publico, tiene
como proposito evaluar el logro de los objetivos de la gestion, a través de la
evaluacion de la eficiencia y eficacia, en el uso y generacion de los recursos de la
entidad, asi como el cumplimiento de los objetivos, por tanto contempla los

siguientes componentes:

a) Evaluacion de la Gestion en Términos de Eficacia (ingreso y gasto)
b) Eficiencia en la Coordinacion de los Recursos
c) Evaluacion de la Gestion por Eficiencia

d) Cumplimiento de Objetivos

Adicionalmente a los componentes precitados, se contemplan algunos aspectos
necesarios para su implementacién, como la interrelacion planificacion y
presupuesto, gestion del conocimiento y aprendizaje, y finalmente,

institucionalidad.

5.2 Recomendaciones

- Cada entidad deberia incorporar como politica institucional, la realizacion de
la evaluacion por resultados de acuerdo al Sistema desarrollado,con el

propésito de implementar el seguimiento y control interno a la gestion.
- La aplicacion de Incentivos (premio y castigos materiales y/o morales)

institucionales como personales, para premiar la eficiencia y eficacia en la

gestion y el cumplimiento de los compromisos contraidos.

80



La definicion de los tipos de incentivos a utilizarse debe estar regulada y
formar parte de las normas, para su inclusién en los contratos por
desempeiio o resultados, y conforme a los resultados del sistema de

evaluacion por resultados.

El desarrollo de un sistema orientado a la emisién de reportes gerenciales y
del cumplimiento de metas, con el proposito de coadyuvar con los técnicos
de la institucién y proporcionar informacion para la participacion y control

social, tal como establece la Constitucion Politica del Estado.

La coordinacion interinstitucional con instancias de seguimiento Yy
fiscalizacion como la Contraloria General del Estado y el area de Auditoria

Interna.
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TABULACION DE ENCUESTA

Qué causas o factores negativos se identifican en el proceso de formulacion presupuestaria en el
sector publico?

a) Desconocimiento de la normativa

b) Desconocimiento de aspectos técnicos

c) Alta rotacién de personal

d) Otras (favor sefialar cuales)

Qué medidas correctivas asumiria?
a) Realizar talleres de capacitacion
b) Institucionalizar cargos indispensables de la entidad

c) Otras (favor sefialar cuales)

Qué causas o factores negativos se identifican en la ejecucion presupuestaria del sector publico?
a)
b)
c)
d)

e)

Qué medidas correctivas asumiria?
a)
b)
c)
d)

e)

Realizan las entidades publicas una programacion financiera?

a) Si b) No.

c) En caso de haber respondido SlI, sefialar si es cumplida?
SI NO



d) Como se realiza?

6. Realizan las entidades publicas una evaluacion fisico financiera?

a) Si b) No.
c) En caso de haber respondido Sl, sefialar si su resultado es adoptado por las entidades ?
Sl NO

d) Como se realiza?

Gracias por su colaboracién!



GRAFICOS DE LA TABULACION DE ENCUESTA

1. Qué causas o factores negativos se identifican en el proceso de formulacion
presupuestaria en el sector publico?

a) Desconocimiento de b) Desconocimiento de c) Alta rotacién de d)
la normativa aspectos técnicos personal Otras.(Gobernabilidad,
Sistemas, etc)

2. Qué medidas correctivas asumiria?

M a) Realizar talleres de capacitacién

W b) Institucionalizar cargos indispensables de la entidad

mc) Otras.(Socializar norma, elaboracién de guias, etc)




3. Qué causas o factores negativos se identifican en la ejecucion
presupuestaria del sector publico?

8 1 B No existe una programacion
adecuaday por ende afecta la
ejecucion

7

) Desconocimiento de
6 1 normativa, técnica y manejo de
sistemas

Pocredimientos burocraticos
en modificaciones

4 presupuestariasy procesos de
contratacion

3 A falta de capacidad de gasto

5
Otros (Alta rotacion de

1 personal, no existe
seguimiento, deficiencia en la
planificacion, etc)

0

4, Qué medidas correctivas asumiria?

A A ‘

Aplicar una mejor Asistencia técnia Concientizacién ala  Flexibilizar normativa Otros
programacion MAE (Institucionalizacion,
financiera Mayor control a la

programacion,
Simplificar tramites,
Facilitar el trdmite en
el VIPFE, elaborar
guias, MAE debe
efectuar el
seguimiento)




5. Realizan las entidades publicas una programacioén financiera?

8 -
-
6 -
5
s
3
2
1 ' l

a) Si b) No.

5. Realizan las entidades publicas una programacion financiera?

6. Realizan las entidades publicas una evaluacién fisico financiera?

ma) Si

H b) No.
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