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PREFACIO

El Programa de Gasto Público y Rendición de Cuentas (PEFA) provee un marco de referencia para la evaluación y la presentación de informes sobre las fortalezas y las deficiencias de la gestión de las finanzas públicas (GFP). Mediante las evaluaciones PEFA se elabora un informe sobre el desempeño de la GFP que incluye una medición del desempeño, basada en pruebas, en relación con 31 indicadores. También presenta un análisis de lo observado y su impacto sobre los resultados fiscales y presupuestarios esperados.

La metodología PEFA se basa en estándares y buenas prácticas internacionales sobre la GFP y ofrece una base para planificar reformas, entablar un diálogo sobre la estrategia y las prioridades, y realizar el seguimiento de los avances. El programa también permite respaldar y analizar las evaluaciones PEFA, y hacer su seguimiento. Una de las tareas principales del Secretariado PEFA consiste en verificar la calidad de los informes, para lo cual realiza exámenes exhaustivos de los borradores de dichos documentos y se asegura de que se cumplan los requisitos correspondientes al PEFA Check, el mecanismo de control de la calidad de las evaluaciones. Para obtener más información acerca del programa y de los mencionados requisitos, visite www.PEFA.org.

El propósito del Manual PEFA es brindar a los usuarios, entre los que se incluyen funcionarios gubernamentales, evaluadores, asociados para el desarrollo y otros actores interesados, orientación sobre la planificación, aplicación, presentación de informes y utilización del Marco de referencia para la evaluación de la gestión de las finanzas públicas 2016 del PEFA (PEFA, 2016).

El Manual se presenta en cuatro volúmenes separados:


	Volumen I: El proceso de las evaluaciones PEFA: Planificación, gestión y utilización de la metodología PEFA, que brinda orientaciones a los usuarios y a otros actores interesados acerca de las fases y los pasos clave del proceso de las evaluaciones PEFA.


	Volumen II: Guía para la aplicación práctica de las evaluaciones PEFA, que contiene orientaciones técnicas detalladas para la calificación de los 31 indicadores de desempeño y las 94 dimensiones del PEFA 2016, orientaciones que incluyen los datos requeridos y las fuentes de dichos datos, así como los cálculos y las definiciones. La guía práctica también contiene un glosario de términos.


	Volumen III: Preparing the PEFA Report (Preparación del informe PEFA), que contiene consejos sobre cómo redactar el informe, así como un modelo e instrucciones para elaborar cada sección y los anexos de un informe PEFA estándar.


	Volumen IV: Using PEFA to Support PFM Reform (Utilización del PEFA para respaldar la reforma de la gestión de las finanzas públicas), que contiene orientaciones sobre cómo utilizar las evaluaciones PEFA para respaldar las iniciativas de reforma de la GFP.




Cada volumen del Manual es un documento dinámico que se actualizará como respuesta a los problemas comunes, las buenas prácticas, las sugerencias y las preguntas frecuentes planteadas por los usuarios del PEFA. Las actualizaciones periódicas de los distintos volúmenes del Manual se anuncian y publican en el sitio web del PEFA (www.pefa.org).
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RESUMEN

El propósito de este volumen IV del Manual PEFA es brindar orientación a los países sobre la utilización de los informes de las evaluaciones PEFA para mejorar el desempeño de la GFP. También pretende ser una guía para los países sobre los aspectos que deben tenerse en cuenta a la hora de formular iniciativas de reforma, estrategias o planes de acción adecuados a la situación particular de cada país.

La guía sugiere un diálogo sobre la reforma de la GFP entre los diversos actores y el gobierno para cimentar el proceso. Establece siete etapas en torno a las cuales estructurar el diálogo, elaborar y priorizar las reformas y realizar el seguimiento de los impactos. La guía no proporciona una respuesta “universal” a la pregunta de cómo secuenciar las reformas específicas. Más bien, orienta a los países mediante una serie de preguntas para identificar los aspectos y desafíos que deben tener en cuenta a la hora de elaborar reformas adaptadas a sus circunstancias específicas. A través de este proceso, pueden surgir medidas e iniciativas de reforma con un orden de secuencia y una priorización adaptados. Las siete etapas no siempre se suceden, sino que pueden tener lugar simultáneamente o en un orden diferente, y pueden repetirse según el resultado de cada etapa.

Primera etapa: Identificar las fortalezas y deficiencias de la GFP

Identificar el problema que debe resolverse puede ser un buen punto de partida para un diálogo sobre la reforma de la GFP. Los problemas pueden relacionarse con los sistemas de GFP identificados en las evaluaciones PEFA y con otras herramientas de diagnóstico de la GFP. Sin embargo, los problemas identificados también pueden relacionarse con cuestiones más amplias en materia de políticas, como el desempeño macrofiscal, el costo del financiamiento o los desafíos en la prestación de servicios. Se recomienda una priorización preliminar de los problemas que deban resolverse mediante la iniciativa de reforma. Comprender bien las fortalezas, así como las deficiencias, puede ayudar a aportar información al diálogo sobre el diseño y la factibilidad de las iniciativas de reforma en etapas posteriores.

Segunda etapa: Determinar las causas subyacentes de las fortalezas y deficiencias

Una vez identificadas las fortalezas y deficiencias, la siguiente etapa consiste en comprender mejor las causas técnicas y de índole no técnica subyacentes de las fortalezas y deficiencias. En el informe PEFA y otras herramientas de diagnóstico de la GFP se pueden identificar las causas técnicas subyacentes. Sin embargo, las causas de índole no técnica, como la voluntad política, la capacidad y los incentivos institucionales, con frecuencia tienen la misma o mayor importancia que las causas subyacentes y, por lo tanto, deben identificarse y comprenderse. Esto puede requerir un mayor análisis.

Tercera etapa: Acordar los resultados deseados de la reforma de la GFP

Un sólido entendimiento de los problemas que deban resolverse y de los factores técnicos y de índole no técnica subyacentes de las fortalezas y deficiencias puede ayudar a informar a los gobiernos para identificar los resultados deseados de la GFP. Acordar los resultados deseados ayudará a orientar el diseño de actividades e iniciativas de reforma dirigidas específicamente a las prioridades del gobierno. Estos resultados pueden relacionarse con el funcionamiento de los sistemas de GFP o los objetivos más amplios en materia de políticas.

Cuarta etapa: Formular y priorizar las iniciativas de reforma de la GFP

La siguiente etapa consiste en convertir los resultados deseados en medidas o iniciativas de reforma específicas. Cada iniciativa de reforma debe incluir una descripción del resultado deseado y del resultado de la reforma de la GFP al cual pretende contribuir, así como un cronograma inicial de las medidas y la asignación de responsabilidades para su aplicación. Una vez completadas las etapas 1 a 3, será posible obtener una priorización y un orden de secuencia más detallados de las iniciativas de reforma y las medidas específicas. Dicho orden de secuencia y dicha priorización se basarán en las deficiencias técnicas identificadas específicas del país, pero también se tendrán en cuenta las características políticas, institucionales y de capacidad particulares de ese país.

Quinta etapa: Identificar posibles limitaciones para la reforma

Comprender las limitaciones para aplicar las reformas, es decir, su manifestación, el posible impacto y la probabilidad de que sucedan, puede ser una etapa siguiente importante. Evaluar sistemáticamente las posibles limitaciones puede favorecer la elaboración de estrategias que mitiguen los riesgos de tales limitaciones como resultado de no tomar las medidas ni implementar las reformas. Nuevamente, se tendrán en cuenta tanto las limitaciones técnicas como aquellas de índole no técnica; estas últimas, con frecuencia, son las más difíciles de entender y abordar. En algunos casos, la inexistencia de medios realistas para abordar una limitación concreta debería llevar a la decisión de no proceder con la acción para la reforma y de modificar, en consecuencia, los resultados previstos de las iniciativas de reforma.

Sexta etapa: Aplicar las reformas o los planes de acción para la reforma

La sexta etapa se centra en el desarrollo de un plan de acción para la reforma u otra estrategia para su aplicación. Los enfoques de reforma pueden basarse en estrategias formales u organizarse como enfoques iterativos adaptables. Independientemente, las iniciativas de reforma deben planificarse y detallarse en términos de resultados deseados, medidas, responsabilidades, plazos, hitos y necesidades en materia de financiamiento y de capacidad.

Séptima etapa: Hacer el seguimiento y evaluar la aplicación de las reformas

El seguimiento debe utilizarse para aprender y adaptar los objetivos, las medidas y la mitigación de los riesgos. Indistintamente del enfoque adoptado para la reforma, es importante hacer un seguimiento de las medidas tomadas y exigir la rendición de cuentas a los responsables de llevar a cabo las tareas correspondientes. La reforma de la GFP casi nunca se aplica de forma lineal, y es necesario el aprendizaje continuo y la adaptación permanente de los planes y enfoques.

Este volumen del Manual PEFA, que pretende ser una guía, se explaya sobre cada una de las siete etapas y destaca los principales aspectos y cuestiones que se deben abordar. En cada una de las siete etapas, se debe hacer hincapié en las causas tanto técnicas como de índole no técnica del desempeño, las soluciones y los riesgos de la GFP. Los informes de las evaluaciones PEFA constituirán una base sólida para afianzar un diálogo sobre la reforma de la GFP, pero rara vez pueden utilizarse de forma independiente. También es fundamental comprender bien las causas subyacentes de las calificaciones, las limitaciones y los factores que posibilitan la adopción de reformas. Una lectura mecánica de los informes PEFA que conlleve a la priorización solo de las dimensiones con las calificaciones más bajas, o planes de acción para la reforma excesivamente amplios y ambiciosos que aborden todas las áreas de bajo desempeño, son opciones que probablemente no tengan éxito.






INTRODUCCIÓN

Para que una evaluación PEFA sea exitosa, se requiere el compromiso de todos los actores interesados principales que participan en la GFP de un país. Sin embargo, la función del gobierno en todo el proceso PEFA, desde la planificación de la evaluación hasta la presentación y utilización del informe, es fundamental. El gobierno debe ser la fuerza impulsora de la evaluación y “ser dueño” tanto del proceso como de los resultados de la evaluación, además de liderar las iniciativas para aprovechar las fortalezas y abordar las deficiencias identificadas en el informe PEFA.

En este contexto, los gobiernos han estado solicitando, cada vez con mayor frecuencia, el asesoramiento del Secretariado PEFA para obtener información sobre cómo utilizar los informes PEFA de una forma más eficaz para respaldar el diálogo y planificar las medidas de reforma de la GFP. Este volumen se ha elaborado como respuesta a estas solicitudes. Sin embargo, si bien en general se reconoce la importancia estratégica y operacional de la reforma de la GFP, esta orientación deja en claro que no existe una solución “universal” para respaldar y aplicar la reforma de la GFP y que es importante utilizar los resultados de la evaluación PEFA en el contexto del país.


El PEFA y el proceso de reforma de la GFP

Los informes PEFA, cuando se realizan de manera correcta, proporcionan una base técnicamente sólida para emprender reformas de la GFP. El Marco de referencia PEFA proporciona una reseña exhaustiva de la GFP, con evaluaciones basadas en evidencia y una metodología de calificación y un proceso de evaluación por expertos que contrarrestan los riesgos de un posible sesgo optimista en el proceso de evaluación. El marco de referencia facilita la comparación a lo largo del tiempo y entre los países y las regiones, y se acuerda y respalda internacionalmente a través de una colaboración firme entre los principales asociados para el desarrollo. El Secretariado PEFA proporciona control de calidad, actúa como un centro de consultas y alberga un repositorio de conocimientos que incluye los informes PEFA, datos y orientación.

Las evaluaciones PEFA pueden tener diversos fines, que abarcan desde la garantía fiduciaria del costo de diseño de la reforma de la GFP, hasta el seguimiento y la generación de consenso para la reforma entre los actores interesados. Este volumen del Manual PEFA se centra en el uso de los informes PEFA para el diálogo, la planificación, el diseño y la aplicación de la reforma de la GFP.

Las evaluaciones PEFA deben realizarse con cuidado, y se deben tener en cuenta las fortalezas y limitaciones cuando se utilizan los informes PEFA como base para el diálogo y el diseño de la reforma de la GFP. Si bien las evaluaciones PEFA se pueden realizar con un presupuesto modesto y un plazo ajustado, también pueden ser costosas en términos de tiempo y dinero. No reflejan en profundidad todos los aspectos de la GFP y, como se explicó en esta orientación, a veces pueden necesitarse análisis adicionales para entender mejor las causas técnicas y de índole no técnica subyacentes de los niveles de desempeño. Independientemente del propósito de un determinado proceso de las evaluaciones PEFA, el gobierno debe identificarse con el proceso e impulsarlo.

Si no se aplican con cuidado, los procesos de las evaluaciones PEFA pueden dar como resultado enfoques para la reforma estandarizados o “universales”. La metodología de calificación PEFA se basa en las buenas prácticas internacionales, pero si se aplica incorrectamente, la calificación de A a D puede derivar en que la atención se centre en mejorar todas las calificaciones bajas, sin preocuparse, como es debido, de la capacidad y otras limitaciones, las prioridades políticas, el orden de secuencia y la importancia, y otras circunstancias locales. Por lo tanto, es importante que los procesos de las evaluaciones PEFA se adapten al contexto nacional, y que los resultados se interpreten y usen de una manera que refleje las circunstancias y las prioridades del país en el que se apliquen.

La reforma de la GFP fracasará si no existe una sólida base técnica. Del mismo modo, sin embargo, las iniciativas de reforma técnicamente adecuadas no tendrán éxito si no adhieren a los siguientes principios:


	Se deben comprender, tener en cuenta y analizar constantemente los factores de índole no técnica, a saber, el sentido de identificación y el interés.


	Los grupos más amplios de actores interesados deben involucrarse antes y durante el proceso de diseño, aplicación y evaluación de las reformas.


	La agilidad y la velocidad durante el proceso de evaluación son esenciales para la relevancia y el impacto.


	El seguimiento permanente, el aprendizaje, la retroalimentación y los ajustes durante la aplicación de las reformas son aspectos fundamentales para contrarrestar acontecimientos y limitaciones imprevistos o aprovechar oportunidades.


	Para el PEFA, el proceso de las evaluaciones (de principio a fin) debe aprovecharse para fortalecer la capacidad y generar un entendimiento común de las necesidades de reforma de la GFP y sus objetivos.






Propósitos y objetivos de esta orientación

Un buen desempeño en la GFP se determina por la capacidad de los sistemas de GFP para ayudar a alcanzar objetivos políticos de una manera eficaz y eficiente y, al mismo tiempo, mantener el control macrofiscal, medido por los tres principales resultados fiscales y presupuestarios: disciplina fiscal en general, asignación estratégica de los recursos y prestación eficiente de los servicios. Con este propósito, el volumen IV del Manual ayuda a los países que han realizado una evaluación PEFA a entender mejor los siguientes aspectos:


	Cómo se pueden utilizar los informes PEFA para identificar las fortalezas y deficiencias de la GFP y su impacto sobre el desempeño de la GFP.


	Si es necesario realizar un análisis posterior para identificar las causas técnicas y de índole no técnica subyacentes del desempeño de la GFP, según se refleje en las calificaciones del PEFA y su impacto sobre la prestación de los servicios públicos y la economía.


	Los pasos clave que se requieren para iniciar un proceso de reforma de la GFP en torno a un proceso de las evaluaciones PEFA y que deben seguir los funcionarios gubernamentales, otros actores interesados nacionales y los asociados para el desarrollo.


	Los factores clave que se deben tener en cuenta al diseñar las iniciativas, los planes de acción o las iniciativas de reforma de la GFP, para abordar las deficiencias de la GFP a lo largo del tiempo.


	La importancia de priorizar y establecer el orden de secuencia de las reformas de la GFP, según las capacidades y necesidades del país.




El volumen IV no pretende ser prescriptivo con respecto a la formulación de recomendaciones sobre las prioridades o el orden de secuencia de la reforma. Más bien, tiene por objeto proporcionar una guía para los países sobre los aspectos que deben tenerse en cuenta a la hora de formular iniciativas de reforma, estrategias o planes de acción adecuados a la situación particular de cada país. Si bien el Secretariado PEFA está disponible para brindar mayor orientación sobre cómo utilizar las evaluaciones PEFA, lo que incluye impartir talleres de capacitación para facilitar el diálogo y la planificación de las medidas de reforma de la GFP, no proporciona apoyo técnico directo para aplicar planes de acción de la GFP ni iniciativas de reforma específicas.





EL PEFA Y LA REFORMA DE LA GFP: GUÍA PRÁCTICA

Por lo general, se considera que un diálogo inicial sobre la necesidad de llevar a cabo una evaluación PEFA, entre los funcionarios gubernamentales y otros actores interesados, es el punto de partida del proceso de las evaluaciones PEFA. Este diálogo debería dar como resultado un entendimiento común de la motivación de la evaluación, objetivos claramente establecidos y acordados y una idea clara sobre la manera en que se utilizarán los resultados del informe cuando esté completo. La necesidad de continuar el diálogo después de que se haya realizado la evaluación, idealmente, debería acordarse y plasmarse en la nota conceptual de la evaluación PEFA.

El diálogo inicial después de que se haya completado el informe de la evaluación PEFA debería centrarse en las fortalezas y deficiencias de la GFP, así como en los demás problemas identificados en el informe, y debería contemplar la necesidad de un análisis ulterior de las causas de las deficiencias señaladas.

Pueden utilizarse los resultados y las recomendaciones de otras herramientas de diagnóstico generales de la GFP (por ejemplo, las evaluaciones de la transparencia fiscal del FMI) o informes de asistencia técnica. La utilización de otras herramientas de diagnóstico de la GFP que se centran en ciertos elementos específicos, como la herramienta de diagnóstico para evaluación de la administración tributaria (TADAT), la evaluación del desempeño de la gestión de la deuda pública (DeMPA), la metodología para la evaluación de los sistemas de adquisiciones (MAPS), puede aportar más detalles sobre los aspectos técnicos de las fortalezas y deficiencias.

Algunas de esas herramientas de diagnóstico pueden haberse utilizado antes de la evaluación PEFA, y los datos y análisis pertinentes pueden estar reflejados como evidencia en el informe PEFA. En otros casos, dependiendo de la naturaleza y la importancia de las deficiencias identificadas, los gobiernos pueden ver la necesidad de utilizar una o más de estas herramientas de diagnóstico con posterioridad a una evaluación PEFA. Los países también pueden apoyarse en sus propios análisis y evaluaciones de los problemas subyacentes, como los realizados internamente en el gobierno, por centros de estudios, consejos fiscales, entidades fiscalizadoras superiores, organizaciones no gubernamentales (ONG) u otras agrupaciones.

Las iniciativas de reforma específicas pueden elaborarse como parte de una estrategia y un programa de reforma amplios e integrados, o de manera menos estructurada, sobre la base de iniciativas individuales y priorizadas en función de la necesidad de resolver problemas. El hecho de tener un plan de acción o una estrategia de reforma formalizados y estructurados, o un enfoque más concreto, dependerá de la capacidad técnica y del entorno institucional del país, así como de la medida en que los problemas, las soluciones y los compromisos se comprendan adecuadamente y se acuerden desde un principio.


Reseña de las etapas del diálogo sobre la reforma de la GFP

Esta guía tiene por objeto ayudar a los profesionales a elaborar y aplicar las iniciativas de reforma de la GFP después de la finalización de una evaluación PEFA. Si bien las etapas implicarán un diálogo extenso entre diversos actores interesados, la guía se ha elaborado con la premisa de que el gobierno debe hacerse responsable y rendir cuentas de la priorización e implementación de las reformas de la GFP.

Es posible que las etapas principales no siempre sigan la secuencia en la que se presentan en las siguientes subsecciones.

Cuadro 2.1. Reseña de las etapas del diálogo sobre la reforma de la GFP




	Primera etapa:
	Segunda etapa:
	Tercera etapa:
	Cuarta etapa:
	Quinta etapa:
	Sexta etapa:
	Séptima etapa:





	IDENTIFICAR LAS FORTALEZAS Y DEFICIENCIAS DE LA GFP
	DETERMINAR LAS CAUSAS SUBYACENTES DE LAS FORTALEZAS Y DEFICIENCIAS
	ACORDAR LOS RESULTADOS DESEADOS DE LA REFORMA DE LA GFP
	FORMULAR Y PRIORIZAR LAS OPCIONES DE REFORMA DE LA GFP
	IDENTIFICAR POSIBLES LIMITACIONES PARA LA REFORMA
	APLICAR LAS REFORMAS O LOS PLANES DE ACCIÓN PARA LA REFORMA
	SEGUIMIENTO, EVALUACIÓN Y AJUSTE



	Presentar una lista de las fortalezas y deficiencias identificadas en el informe PEFA.
	Acordar si deben realizarse análisis para identificar las causas técnicas y de índole no técnica o los factores que contribuyen a las fortalezas y deficiencias.
	Acordar los resultados deseados de la GFP a partir del abordaje de los problemas y las deficiencias.
	Formular un conjunto de iniciativas de reforma que aborden las deficiencias identificadas y respalden el logro de los resultados deseados de la GFP.

Acordar el orden de prioridad de las reformas.

Revisar la prioridad sobre la base de las limitaciones identificadas en la quinta etapa.

	Identificar las limitaciones para la aplicación exitosa de la reforma y las posibles medidas para mitigar esas limitaciones.
	Implementar medidas específicas, identificar las responsabilidades, los plazos y las necesidades en materia de desarrollo de la capacidad.

Esto podría hacerse a modo de iniciativas individuales o como parte de un plan de acción o una estrategia de reforma.

	Hacer un seguimiento de la aplicación de las reformas y las medidas individuales.

Revisar y modificar los planes o las iniciativas de reforma.






Cuadro 2.2. Ilustración de las etapas del diálogo sobre la reforma de la GFP




	Primera etapa:
	Segunda etapa:
	Tercera etapa:
	Cuarta etapa:
	Quinta etapa:
	Sexta etapa:
	Séptima etapa:





	IDENTIFICAR LAS FORTALEZAS Y DEFICIENCIAS DE LA GFP
	DETERMINAR LAS CAUSAS SUBYACENTES DE LAS FORTALEZAS Y DEFICIENCIAS
	ACORDAR LOS RESULTADOS DESEADOS DE LA REFORMA DE LA GFP
	FORMULAR Y PRIORIZAR LAS OPCIONES DE REFORMA DE LA GFP
	IDENTIFICAR POSIBLES LIMITACIONES PARA LA REFORMA
	APLICAR LAS REFORMAS O LOS PLANES DE ACCIÓN PARA LA REFORMA
	SEGUIMIENTO, EVALUACIÓN Y AJUSTE



	Los resultados agregados se desvían del presupuesto aprobado en más del 15 % en cada uno de los últimos tres años.
	A partir de la revisión detallada del proceso presupuestario se encontró lo siguiente: previsiones excesivamente optimistas de los ingresos y del crecimiento; decisiones de gastos especiales importantes, adoptadas con posterioridad a la aprobación del presupuesto; asignaciones para gastos de capital que no se ajustan a la realidad ni poseen financiamiento; demoras en la confirmación del apoyo presupuestario de los donantes.
	Fortalecimiento de la disciplina fiscal a través de la reducción del déficit fiscal.

Resultados presupuestarios más estrechamente alineados con los planes presupuestarios.

	Reforma amplia:

Fortalecer la planificación y preparación del presupuesto.

Reforma desagregada:

Implementar un marco de planificación presupuestaria a mediano plazo; actualizar las instrucciones y directrices presupuestarias; fortalecer la capacidad de predicción macrofiscal.

Las reformas se enumeran según el orden de prioridad.

	Limitaciones:

Capacidad de predicción macrofiscal limitada.

Posible mitigación:

Capacitar al personal en predicción y formulación de modelos macroeconómicos.

	Identificar medidas específicas, responsabilidades, plazos y necesidades en materia de fortalecimiento de la capacidad, de conformidad con el plan de acción del cuadro 2.9.
	Evaluar el avance de la iniciativa específica y el impacto sobre el desempeño de la GFP con respecto a los indicadores de desempeño pertinentes, además del indicador de desempeño 1 (por ejemplo, indicador de desempeño 15, indicador de desempeño 16, indicador de desempeño 17; anexo 2).





El diagrama de flujo que se muestra en el gráfico 2.1 a continuación puede orientar a los profesionales a cargo de la reforma de la GFP en cada una de las etapas principales con una serie de preguntas clave. Las medidas sugeridas se presentan sobre la base de las respuestas a preguntas clave.

El diagrama de flujo se proporciona únicamente como una herramienta heurística. No pretende ser prescriptivo y, como se indicó anteriormente, es posible que la aplicación de la orientación que se facilita en este volumen no siempre sea lineal. Puede que sean necesarias varias repeticiones de algunas o todas las preguntas incluidas en el diagrama de flujo.




	English
	Translation





	Figure 2.1. A practical guide to PEFA and PFM Reform Dialogue
	Gráfico 2.1. Guía práctica sobre el PEFA y el diálogo sobre la reforma de la GFP



	Stages
	Etapas



	Stage 1: Identifying PFM Strengths and Weaknesses
	Primera etapa: Identificar las fortalezas y deficiencias de la GFP



	Stage 2: Determine underlying cases of strengths and weaknesses
	Segunda etapa: Determinar las causas subyacentes de las fortalezas y deficiencias



	Stage 3: Agree desired PFM reform outcomes
	Tercera etapa: Acordar los resultados deseados de la reforma de la GFP



	Stage 4: Develop and prioritize PFM reform options
	Cuarta etapa: Formular y priorizar las opciones de reforma de la GFP



	Stage 5: Identify potential constraints to reform
	Quinta etapa: Identificar posibles limitaciones para la reforma



	Stage 6: Implement reform
	Sexta etapa: Aplicar la reforma



	Stage 7: Monitor and evaluate reform
	Séptima etapa: Hacer el seguimiento y evaluar la aplicación de las reformas



	Key questions
	Preguntas clave



	What is the problem?
	¿Cuál es el problema?



	What are the findings of the PEFA assessment?
	¿Cuáles son las conclusiones de la evaluación PEFA?



	What are the causes of the PFM weaknesses?
	¿Cuáles son las causas de las deficiencias de la GFP?



	What is/are the government’s desired outcomes from PFM reform?
	¿Qué resultados desea obtener el gobierno de la reforma de la GFP?



	What are the most important reforms and sequence for achieving the government’s priorities?
	¿Cuáles son las reformas más importantes y la secuencia para lograr las prioridades del gobierno?



	Are there constraints to reform?
	¿Existen limitaciones para la reforma?



	Can the restraint be resolved or mitigated?
	¿Es posible resolver o mitigar la limitación?



	Can the reform be implemented?
	¿Se puede aplicar la reforma?



	What are the actions, deliverables, responsibilities and timelines?
	¿Cuáles son las medidas, los productos, las responsabilidades y los plazos?



	Has reform been implemented?
	¿Se ha aplicado la reforma?



	What are the next steps for reform?
	¿Cuáles son los próximos pasos para la reforma?



	Has reform had the desired impact on the identified problem?
	¿Tuvo la reforma el impacto deseado sobre el problema identificado?



	PFM Reform Actions
	Medidas para la reforma de la GFP



	Identify problem
	Identificar el problema



	Review the PEFA report
	Revisar el informe PEFA



	Identify weaknesses
	Identificar las deficiencias



	Is further analysis required to understand the causes?
	¿Se requiere un análisis adicional para entender las causas?



	YES
	SÍ



	Undertake further analyses as required
	Realizar análisis adicionales según sea necesario



	Discuss and understand causes of PFM weaknesses
	Analizar y comprender las causas de las deficiencias de la GFP



	Government specifies desired reform outcomes
	El gobierno especifica los resultados deseados de la reforma



	
	Reform one




	
	Primera reforma







	
	Reform two




	
	Segunda reforma







	
	Reform 3 etc.




	
	Tercera reforma, etc.







	Political constraints
	Limitaciones políticas



	Institutional constraints
	Limitaciones institucionales



	Skills/capacity constraints
	Limitaciones en materia de habilidades/capacidad



	Can be resolved in S/T or M/T
	¿Se pueden resolver a corto o mediano plazo?



	YES
	SÍ



	NO
	NO



	Solution implemented
	Solución aplicada



	Defer and address other priorities
	Posponer y abordar otras prioridades



	Implement reform
	Aplicar la reforma



	Specify tasks -deliverables- responsibilities-timeline
	Especificar tareas, productos, responsabilidades, plazos



	Monitor and evaluate reform implementation
	Hacer el seguimiento y evaluar la aplicación de las reformas



	Reform implemented
	Reforma aplicada



	Reform partially implemented
	Reforma aplicada parcialmente



	Reform not implemented
	Reforma no aplicada



	Implement next reform
	Aplicar próxima reforma



	Complete remaining tasks
	Completar las tareas restantes



	Review tasks, revise as necessary, repeat
	Examinar las tareas, revisar si es necesario, repetir



	Desired impact achieved
	Impacto deseado logrado



	Desired impact not achieved
	Impacto deseado no logrado



	Non-PFM Actions
	Medidas no relacionadas con la GFP



	Identify non-PFM Causes
	Identificar las causas no relacionadas con la GFP



	Address non-PFM reforms
	Abordar las reformas no relacionadas con la GFP



	Comment/Guidance
	Comentario/orientación



	Issues identified outside the PEFA context
	Problemas identificados fuera del contexto del PEFA



	Issues identified through PEFA
	Problemas identificados a través de la evaluación PEFA



	May involve follow-up analysis within government or application of other diagnostic tools.
	Puede implicar un análisis de seguimiento dentro del gobierno o la aplicación de otras herramientas de diagnóstico.



	See stage 4 re sequencing reform. Repeat the review of constraints for each reform
	Ver la cuarta etapa sobre la secuenciación de las reformas. Repetir la revisión de las limitaciones para cada reforma.



	Consider whether constraint is solvable. See table 2.7. Defer reform if constraints are not resolvable
	Considerar si la limitación puede resolverse. Ver el cuadro 2.7. Posponer la reforma si las limitaciones no pueden resolverse.



	If all constraints can be addressed satisfactorily, implement reform in accordance with agreed priority/sequence
	Si todas las limitaciones pueden abordarse satisfactoriamente, aplicar la reforma de conformidad con la prioridad/el orden de secuencia acordados.



	Consider developing a PFM reform plan or strategy. See table 2.9
	Considerar la elaboración de una estrategia o un plan de reforma de la GFP. Ver el cuadro 2.9.



	Continuously monitor process with implementation of reform and task
	Hacer un seguimiento constante de los avances en la aplicación de la reforma y las actividades.



	Assess status of reform and take action accordingly
	Evaluar el estado de la reforma y tomar medidas en consecuencia.



	Assess whether desired outcome of reform has been achieved. For specific problem driven reform evaluate whether reform has had the desired impact on the problem.
	Evaluar si se ha obtenido el resultado deseado de la reforma. En el caso de las reformas impulsadas por problemas específicos, evaluar si la reforma ha tenido el impacto deseado sobre el problema.





A continuación, se desarrollan las siete etapas, las preguntas clave y los procesos señalados en el diagrama de flujo. En el anexo 1 se incluye un ejemplo.



Primera etapa: Identificar las fortalezas y deficiencias de la GFP


	¿Cuál es el problema?




En el diagrama de flujo del gráfico 2.1 se reconoce que el factor impulsor de la reforma de la GFP no siempre es una evaluación PEFA. A veces, la reforma puede ser el resultado del deseo del gobierno de mejorar el desempeño económico general, la prestación de servicios u otro aspecto de la administración pública. La primera pregunta, “¿cuál es el problema?”, brinda la oportunidad de que los funcionarios gubernamentales identifiquen cuestiones más amplias en materia de políticas que puedan tener un elemento relacionado con la GFP. También reconoce que el problema tal vez deba abordarse a través de medidas y soluciones no relacionadas con la GFP, aunque en el contexto de esta orientación el diagrama de flujo solo aborda las cuestiones relacionadas con la GFP.

Un ejemplo de este enfoque sería que un país identificara los resultados educativos deficientes, específicamente, niveles de rendimiento académico bajos, como el problema amplio en materia de políticas. Las causas del mal desempeño podrían deberse a cuestiones no relacionadas con la GFP, como deficiencias en la formación docente, la desactualización del plan de estudios, la falta de instalaciones, etc., que deben investigarse y abordarse en mayor profundidad. Estas cuestiones están fuera del ámbito de esta orientación.

Sin embargo, también podrían existir deficiencias sistémicas en la GFP que podrían contribuir al mal desempeño, como se analiza más adelante.

Si el proceso comienza con la identificación del problema, la siguiente pregunta es qué puede decirnos el informe PEFA acerca de las deficiencias sistémicas de la GFP que podrían estar contribuyendo al problema identificado en la evaluación. En el ejemplo anteriormente presentado, el informe PEFA podría, entre otros, identificar una serie de cuestiones que potencialmente podrían socavar la capacidad de alcanzar los resultados educativos deseados del gobierno; por ejemplo, asignaciones presupuestarias impredecibles, falta de controles de los compromisos, previsiones de los flujos de caja inadecuadas o inexistentes, recursos planificados que no llegan a los usuarios finales o falta de información sobre el desempeño.


	¿Cuáles son las conclusiones de la evaluación PEFA?




Para algunos países, el principal factor que impulsa la reforma no será la identificación del problema contemplado en la pregunta 1, sino el mismo informe PEFA. Se podría haber encargado una evaluación PEFA por primera vez, o como parte de una evaluación periódica del desempeño de la GFP de un país. La evaluación podría haber sido iniciada por el país o en conjunto con los asociados para el desarrollo. A veces, el factor que impulsa la reforma puede ser una combinación de “reforma impulsada por la necesidad de resolver problemas” y “resultados de la evaluación PEFA”.

En esta etapa, podría ser útil crear una matriz de las fortalezas y deficiencias identificadas por el informe PEFA que pueda sentar las bases para un análisis posterior entre los funcionarios gubernamentales y los asociados para el desarrollo, como parte del diálogo sobre la reforma de la GFP. La matriz se ampliará para reflejar cada una de las etapas e incluirá datos de ejemplo con fines ilustrativos.

Cuadro 2.3. Matriz de la reforma de la GFP: Fortalezas y deficiencias identificadas por la evaluación PEFA




	Indicador de desempeño/

dimensión
	Califi-cación del PEFA
	Fortalezas y deficiencias subyacentes





	ID-1
	D
	Los resultados del gasto agregado exceden el presupuesto original en más de un 20 % en los últimos tres años.



	ID-2.2
	D
	Variación significativa en la composición del presupuesto por función, que socava la previsibilidad y disponibilidad de las asignaciones presupuestarias para las principales entidades responsables de la prestación de servicios.






Las deficiencias identificadas deben presentarse en orden de prioridad, de mayor a menor. Las principales entidades gubernamentales y otras partes interesadas participarían en este proceso de priorización inicial.

Sin embargo, esta etapa solo refleja una priorización inicial. El orden de secuencia de las iniciativas de reforma deberá tener en cuenta otros factores, como recursos, capacidades, limitaciones institucionales, compromisos políticos, entre otros, que se analizarán más adelante. Estos factores determinarán la viabilidad de aplicar una reforma en particular y su prioridad en relación con otras reformas posibles.



Segunda etapa: Determinar las causas subyacentes de las fortalezas y deficiencias


	¿Cuáles son las causas del buen desempeño y el mal desempeño de la GFP identificados por la evaluación PEFA?




Una vez que se han identificado y enumerado las fortalezas y deficiencias de la GFP, y que se han priorizado las deficiencias, podría ser necesario un análisis posterior para establecer las causas técnicas y de índole no técnica subyacentes o los factores que contribuyen a las fortalezas y deficiencias. Si bien un informe PEFA proporciona amplia evidencia para calificar un indicador o una dimensión, no siempre identifica todas las causas técnicas y de índole no técnica del buen o mal desempeño.

El análisis posterior para entender mejor las causas de las fortalezas y deficiencias de la GFP puede adoptar diferentes formas y puede ser emprendido por el gobierno de manera individual o en conjunto con otros interesados. Algunos problemas podrían requerir un análisis técnico más formal, mientras que otros podrían abordarse mediante una consulta rápida más informal. En algunos casos, los gobiernos pueden decidir aplicar otras herramientas de diagnóstico de la GFP además de una evaluación PEFA, incluidas herramientas que se centran en aspectos específicos de la GFP (como la TADAT, para hacer un seguimiento de la administración tributaria, o la evaluación de la gestión de la inversión pública (PIMA), para hacer un seguimiento de la inversión pública). El estudio realizado por el Secretariado PEFA, titulado Stocktake of PFM Diagnostic Tools (Balance de las herramientas de diagnóstico de la GFP), identifica un total de 46 herramientas de diagnóstico para los sistemas de GFP en uso hasta diciembre de 20161.

Una pregunta que surge con frecuencia es cómo coordinar una evaluación PEFA con estas otras herramientas de diagnóstico de la GFP. En el anexo 2 se incluye una comparación entre la cobertura técnica del Marco de referencia PEFA y la de cada una de las demás herramientas. El Secretariado PEFA también ha elaborado el documento complementario titulado Guide to PFM Diagnostic Tools2 (Guía para las herramientas de diagnóstico de la GFP) para ayudar a los interesados en la GFP a entender las opciones disponibles y para facilitar la coordinación de las evaluaciones. La guía complementaria no se ha diseñado para brindar recomendaciones sobre qué herramienta utilizar, sino para hacer énfasis en la cobertura de cada herramienta. Los gobiernos y los asociados para el desarrollo determinarán cuál es la herramienta o la combinación de herramientas más adecuada, según sus necesidades y propósitos específicos. Una desventaja de aplicar dichas herramientas es que se requieren tiempo y dinero adicionales. En muchos casos, solo se requerirá un análisis posterior a nivel interno o evaluaciones por parte de las instituciones gubernamentales pertinentes.

Es importante identificar estos factores, ya que también pueden actuar como limitadores o facilitadores para la elaboración y aplicación de la reforma. Este tema se analiza con más detalle en la quinta etapa. Dichos análisis pueden identificar cuestiones relativas a la reforma que son técnicamente viables pero inaceptables desde el punto de vista político. El orden de secuencia y la priorización deben llevarse a cabo después de un análisis más exhaustivo de los factores de índole no técnica.

Sobre la base de la matriz de fortalezas y deficiencias identificada durante la primera etapa, ahora podemos agregar las causas subyacentes del buen o mal desempeño.

Cuadro 2.4. Matriz de la reforma de la GFP: Causas subyacentes de las fortalezas y deficiencias




	Indicador de desempeño/

dimensión
	Califi-cación del PEFA
	Principales fortalezas y deficiencias
	Causas subyacentes





	ID-1
	D
	Los resultados del gasto agregado exceden el presupuesto original en más de un 20 % en los últimos tres años.
	
	Proyecciones económicas y fiscales excesivamente optimistas.


	Imposibilidad de acceder a modelos de previsión económica y fiscal.


	Falta de capacidad en la previsión económica y fiscal.


	Participación política en el establecimiento de las previsiones fiscales.







	ID-2.2
	D
	Variación significativa en la composición del presupuesto por función, que socava la previsibilidad y disponibilidad de las asignaciones presupuestarias para las principales entidades responsables de la prestación de servicios.
	











Tercera etapa: Acordar los resultados deseados de la reforma de la GFP 


	¿Qué resultados desea obtener el gobierno de la reforma de la GFP?




Una vez que se comprenden las causas subyacentes de las deficiencias, el gobierno debe decidir qué resultados desea obtener mediante las reformas de la GFP.

La identificación de los resultados deseados de la reforma ayuda a orientar el modo en que el gobierno prioriza y secuencia sus actividades de reforma. De esta manera, el gobierno está mejor capacitado para centrarse en aquellas iniciativas de reforma que ayudarán a lograr esos resultados y darles prioridad.

Sobre la base del ejemplo presentado anteriormente, el resultado prioritario del gobierno, en esta etapa, puede ser fortalecer la disciplina fiscal. El gobierno puede considerar esto como la clave para mejorar la confiabilidad del presupuesto y garantizar la asignación de los recursos a los organismos que efectúan gastos de una manera previsible que respalde la prestación de los servicios y el logro de los objetivos del gobierno.

Cuadro 2.5. Matriz de la reforma de la GFP: Resultados deseados de la GFP




	Indicador de desempeño/dimen­sión
	Califi­cación del PEFA
	Principales deficiencias identificadas
	Causas subyacentes
	Resultados deseados





	ID-1
	D
	Los resultados del gasto agregado exceden el presupuesto original en más de un 20 % en los últimos tres años.
	
	Proyecciones económicas y fiscales excesivamente optimistas.


	Imposibilidad de acceder a modelos de previsión económica y fiscal.


	Falta de capacidad en la previsión económica y fiscal.


	Participación política en el establecimiento de las previsiones fiscales.




	
	Fortalecimiento de la disciplina fiscal a través de un mayor cumplimiento de las metas fiscales.


	Mejora en la previsibilidad de las asignaciones presupuestarias a los ministerios responsables de la prestación de servicios.







	ID-2.2
	D
	Variación significativa en la composición del presupuesto por función, que socava la previsibilidad y disponibilidad de las asignaciones presupuestarias para las principales entidades responsables de la prestación de servicios.
	
	







Cuarta etapa: Formular y priorizar las iniciativas de reforma de la GFP


	¿Qué iniciativas pueden producir los resultados deseados?




La siguiente etapa consiste en diseñar iniciativas de reforma específicas, destinadas a lograr los resultados deseados.

Cada medida o iniciativa de reforma debe incluir una breve descripción del resultado previsto de esa medida; el impacto sobre (o el avance hacia) el resultado deseado de la reforma de la GFP; un plazo inicial para llevar a cabo la medida (y cualquier hito vinculado a los resultados), y un detalle de la asignación de responsabilidades de aplicación dentro del gobierno.

Siguiendo con el ejemplo, una prioridad principal puede ser elaborar reformas destinadas a mejorar la confiabilidad de las estimaciones presupuestarias mediante la reducción de la brecha entre las asignaciones presupuestarias y los gastos reales. Esto puede requerir mejoras en los modelos macroeconómicos y las previsiones fiscales, refuerzos en las normas para limitar las decisiones de gasto adoptadas con posterioridad a la aprobación del presupuesto o la implementación de controles de los compromisos para reducir los atrasos.

El fortalecimiento de las previsiones macrofiscales puede requerir la mejora de las cuentas nacionales, el desarrollo de nuevos modelos económicos o la eliminación de la interferencia política en las previsiones.

Un resultado deseado alternativo podría dar lugar a iniciativas y prioridades de reforma diferentes. Por ejemplo, el gobierno podría identificar la mejora de los resultados de la prestación de servicios como su principal prioridad. Esta prioridad también podría exigir mejoras en la confiabilidad de las asignaciones presupuestarias y otras iniciativas que repercuten sobre la disciplina fiscal, pero además podría requerir mejoras en el registro de la información sobre el desempeño o una mejor comprensión de la disponibilidad de los recursos para las unidades responsables de la prestación de servicios.


	¿Cuáles son las reformas más importantes y cómo debemos secuenciarlas?




Cuando un informe PEFA señala una variedad amplia y considerable de deficiencias de la GFP, los desafíos pueden parecer abrumadores. Lo que es peor, los países y los asociados para el desarrollo pueden tratar de adoptar planes de reforma integrales y amplios que superen la capacidad de los países para ejecutarlos y los recursos de los asociados para el desarrollo.

Una revisión de publicaciones contemporáneas (véase el anexo 3) pone de relieve que, a pesar de algunos intentos por llegar a un acuerdo con respecto al orden de secuencia en la planificación de las reformas de la GFP, no se ha logrado un consenso. Las experiencias y las investigaciones académicas permiten concluir que el diseño adecuado del programa de reforma y la secuencia óptima serán determinados por cada país sobre la base de sus características políticas, institucionales y en materia de capacidad únicas de ese país.

En el primer ejemplo anterior, el país identificó tres prioridades de reforma en función de su resultado deseado, que es mejorar la disciplina fiscal: 1. fortalecimiento de las previsiones macrofiscales; 2. implementación de previsiones de los flujos de caja, y 3. actualización de los procesos y procedimientos presupuestarios. El fortalecimiento de las previsiones macrofiscales se identifica como la reforma más importante debido a las variaciones uniformes y significativas en la composición y los resultados presupuestarios. Esto ha llevado a continuas reasignaciones de las partidas de gastos, el racionamiento del efectivo y la incapacidad de los ministerios de planificar sus gastos con certeza. La segunda prioridad deriva de la primera en la medida en que los ministerios necesitan planificar sus asignaciones de efectivo, sobre la base de presupuestos realistas, de acuerdo con las necesidades de su programa. La tercera prioridad, actualización de los procesos y procedimientos presupuestarios, se reconoce como una iniciativa de reforma esencial para respaldar la toma de decisiones en cuanto a la priorización de las asignaciones presupuestarias y el refuerzo de la adhesión a las asignaciones presupuestarias ministeriales y globales.





Cuadro 2.6. Matriz de la reforma de la GFP: Reforma propuesta y prioridad




	Indicador de desempeño/

dimensión
	Cali­fica­ción del PEFA
	Principales deficiencias identificadas
	Causas subyacentes
	Resultados deseados
	Actividad de la reforma propuesta y prioridad





	ID-1
	D
	Los resultados del gasto agregado exceden el presupuesto original en más de un 20 % en los últimos tres años.
	
	Proyecciones económicas y fiscales excesivamente optimistas.


	Imposibilidad de acceder a modelos de previsión económica y fiscal.


	Falta de capacidad en la previsión económica y fiscal.


	Participación política en el establecimiento de las previsiones fiscales.




	
	Fortalecimiento de la disciplina fiscal a través de un mayor cumplimiento de las metas fiscales.


	Mejora en la previsibilidad de las asignaciones presupuestarias a los ministerios responsables de la prestación de servicios.




	Fortalecimiento de las previsiones macrofiscales (alta).



	
	
	
	
	



	
	



	Implementación de previsiones de los flujos de caja (media).



	ID-2.2
	D
	Variación significativa en la composición del presupuesto por función, que socava la previsibilidad y disponibilidad de las asignaciones presupuestarias para las principales entidades responsables de la prestación de servicios.
	
	
	Actualización de los procesos y procedimientos presupuestarios (alta).







Quinta etapa: Identificar posibles limitaciones para la reforma


	¿Cuáles son las limitaciones para la reforma?




Sobre la base de la lista de las iniciativas de reforma en orden de prioridad identificadas en la cuarta etapa, el gobierno, en colaboración con otros actores interesados, luego debe identificar los posibles impedimentos para la aplicación exitosa de la reforma. El gobierno también debe identificar posibles medidas para mitigar el impacto de esos impedimentos. Se puede formular una lista de control de los riesgos derivados de las distintas fuentes para orientar el diseño de la reforma. En algunos casos, las limitaciones podrían ser tan grandes que no sea posible resolverlas, en cuyo caso sería conveniente recomendar que el gobierno no se involucre en una reforma específica en ese momento.

En el cuadro 2.7 a continuación, se presentan limitaciones comunes para la aplicación de reformas y se sugieren maneras de mitigar dichas limitaciones.

Cuadro 2.7. Posibles limitaciones para la reforma de la GFP




	Limitación
	Manifestación
	Posible impacto
	Riesgo (A, M, B)
	Estrategia de mitigación





	Entorno político
	Falta de predisposición de las altas autoridades políticas o de los burócratas principales para apoyar la aplicación de la reforma.
	Crítico. Incapacidad para aplicar o adoptar la reforma eficazmente.

Falta de colaboración o resistencia entre los principales interesados.

Falta de cumplimiento de los nuevos procesos y procedimientos.

	Alto. Son pocas las reformas que tendrán éxito sin el compromiso de los altos niveles del gobierno.
	Conseguir la ratificación de las autoridades políticas.

Crear conciencia sobre los beneficios de la reforma.

Si no se obtiene la ratificación, puede ser necesario posponer la reforma y alcanzar otras prioridades que cuenten con el apoyo y la aprobación del gobierno.




	Participación de los funcionarios gubernamentales y asociados para el desarrollo
	El diseño de la reforma no surge internamente.
	Los asociados para el desarrollo emprenden el diseño de la reforma, y este refleja sus prioridades, en lugar de las prioridades del gobierno.
	Variable. El riesgo depende de la magnitud del compromiso y la participación del gobierno. Cuanto menor sea su participación, mayor será el riesgo de que los asociados para el desarrollo presten una asistencia técnica que no refleja las prioridades del gobierno.
	Las iniciativas de reforma deben adaptarse a las circunstancias administrativas y políticas específicas de un país.



	Capacidad técnica
	El personal carece de competencias específicas para desarrollar o apoyar la aplicación.
	Significativo. Impacto tanto a corto como a largo plazo sobre la capacidad de aplicar la reforma.
	Alto. La comprensión de la reforma, y su aplicación, son esenciales.
	Fortalecimiento de la capacidad.



	Entorno institucional
	Las instituciones o las estructuras orgánicas no son suficientes ni adecuadas para apoyar la aplicación de la reforma.
	Significativo. Supervisión y gestión y seguimiento del flujo de trabajo inadecuados.
	Moderado. Tal vez sea posible establecer mecanismos de gestión y flujo de trabajo alternativos.
	Reestructuración orgánica para apoyar la iniciativa de reforma.



	Capacidad de los sistemas de tecnología de la información y la comunicación
	La administración carece de hardware y software de sistemas para apoyar la iniciativa de reforma.
	Moderado. Algunas reformas requieren software y sistemas más avanzados, p. ej., sistemas integrados de información financiera.
	Moderado. Se pueden utilizar procesos y procedimientos manuales hasta que se adquieran el software y los sistemas.
	Apoyo y asistencia técnica de los asociados para el desarrollo.





Las pruebas anecdóticas, así como una revisión de publicaciones contemporáneas (véase el anexo 4), destacan el importante papel de los factores de índole no técnica en el desempeño de la GFP. Si bien existe un acuerdo general con respecto a la importancia de los factores de índole no técnica, no existe un consenso sobre cómo abordar estas cuestiones en la práctica, aunque se reconoce que pueden variar significativamente de un país a otro y a lo largo del tiempo. La aplicación requerirá un compromiso político y burocrático, el aprendizaje de nuevas habilidades y la aceptación del cambio organizativo. Al igual que ocurre con el orden de secuencia y la priorización, el enfoque para identificar las limitaciones técnicas y de índole no técnica variará según el contexto.


	¿Cómo se abordan las limitaciones?




Esta pregunta se relaciona con el modo de resolver o mitigar las limitaciones; es decir, qué se debe hacer para permitir la reforma. En el ejemplo de diagrama de flujo en el anexo 1, se determina que no hay limitaciones políticas, pero sí limitaciones institucionales y técnicas. En el ejemplo, se considera que estas últimas limitaciones pueden resolverse a través de la creación de una unidad fiscal y macroeconómica dedicada y de habilidades técnicas y fortalecimiento de la capacidad para la formulación de modelos económicos y la previsión fiscal por parte del personal de la unidad fiscal y macroeconómica.

Si no es posible resolver o mitigar una limitación (por ejemplo, cuando no hay voluntad o compromiso políticos para la reforma), los gobiernos y los actores interesados no deben proceder con la aplicación de la reforma.

Ahora se agrega otra columna sobre las limitaciones para la reforma a la matriz de la reforma de la GFP que figura en el cuadro 2.8. La matriz completa puede ayudar a orientar a los usuarios en la elaboración de una lista de reformas en orden de prioridad, que puede lograrse a pesar de las limitaciones técnicas y de índole no técnica conocidas.

Cuadro 2.8. Matriz de la reforma de la GFP: Limitación para la reforma




	Indicador de desempeño/dimensión
	Califi-cación del PEFA
	Principales deficiencias identificadas
	Causas subyacentes
	Resultados deseados de la GFP
	Reforma propuesta y prioridad
	Limitaciones para la reforma propuesta
	Abordaje de las limitaciones





	ID-1
	D
	Los resultados del gasto agregado exceden el presupuesto original en más de un 20 % en los últimos tres años.
	Proyecciones económicas y fiscales excesivamente optimistas.

Imposibilidad de acceder a modelos de previsión económica y fiscal.

Falta de capacidad en la previsión económica y fiscal.

Participación política en el establecimiento de las previsiones fiscales.

	Fortaleci-miento de la disciplina fiscal a través de un mayor cumplimiento de las metas fiscales.

Mejora en la previsibilidad de las asignaciones presupuestarias a los ministerios responsables de la prestación de servicios.

	Fortaleci-miento de las previsiones macrofiscales (alta).

Implementa-ción de previsiones de los flujos de caja (media).

Actualización de los procesos y procedimientos presupuestarios (alta).

	Falta de capacidad para realizar análisis y formular modelos económicos.

Interferencia política en el establecimiento de las previsiones macrofiscales.

Falta de predisposición de los ministerios sectoriales para cumplir con los procesos y procedimientos presupuestarios.

	Contratación y capacitación de expertos en macroeconomía.

Fortalecimiento del marco jurídico que respalda la planificación y preparación presupuestaria.




	ID-2.2
	D
	Variación significativa en la composición del presupuesto por función, que socava la previsibilidad y disponibilidad de las asignaciones presupuestarias para las principales entidades responsables de la prestación de servicios.
	
	
	
	
	











Sexta etapa: Aplicar las reformas o los planes de acción para la reforma


	¿Cuáles son las medidas, los productos, las responsabilidades y los plazos?




La siguiente etapa consiste en confirmar las iniciativas de reforma y elaborar un plan de acción para la reforma o una estrategia para su aplicación.

El cuadro 2.9 proporciona un modelo para elaborar un plan de reforma de la GFP que puede adaptarse para enfoques de reforma iterativos o estrategias de reforma más sofisticadas e integrales. El modelo no es prescriptivo ni exhaustivo, sino más bien, nuevamente, se proporciona como una guía de los aspectos fundamentales que deben abordarse para diseñar un plan de reforma, ya sea que esto implique iniciativas de reforma individuales o una estrategia integral más detallada.

Cuadro 2.9. Aspectos fundamentales de un plan de acción para la reforma de la GFP




	RESULTA­DO DESEADO
	REFORMA DE LA GFP
	MEDIDAS/

ACTIVIDA­DES CLAVE
	RESPON­SABILIDAD
	PLAZO
	HITOS/

PRODUC­TOS CLAVE
	NECESI­DADES EN MATERIA DE FORTA­LECI­MIENTO DE LA CAPA­CIDAD
	COSTO Y FUENTE DE FINAN­CIA­MIENTO





	Determinar los resultados deseados del gobierno que se esperan de la reforma de la GFP.
	Especificar las iniciativas o prioridades de reforma.
	Establecer las actividades individuales requeridas para aplicar la reforma.
	Identificar la responsabili­dad individual e institucional para la reali­zación de cada activi­dad.
	Establecer el plazo para cada activi­dad.
	Identificar los hitos.
	Establecer las necesidades en materia de fortaleci­miento de la capacidad.
	Estimar el costo y la fuente de financia­miento.









Cuadro 2.10. Ilustración de los aspectos fundamentales de un plan de acción para la reforma de la GFP




	RESULTADO DESEADO
	REFORMA DE LA GFP
	MEDIDAS/

ACTIVIDA-DES CLAVE
	RESPONSA-BILIDAD
	PLAZO
	HITOS/

PRODUCTOS CLAVE
	NECESIDA-DES EN MATERIA DE FORTALE-CIMIENTO DE LA CAPACI-DAD
	COSTO Y FUENTE DE FINANCIA-MIENTO





	Fortalecimiento de la disciplina fiscal a través de un mayor cumplimiento de las metas fiscales.

Mejora en la previsibilidad de las asignaciones presupuesta-rias a los ministerios responsables de la prestación de servicios.

	Fortalecimiento de las previsiones macrofiscales.
	Creación de una unidad de previsión fiscal y macroeconómi-ca.
	Director, RR. HH., Ministerio de Finanzas.
	Diciembre de 2019.
	Contratación de personal para la unidad fiscal y macroeconó-mica, julio de 2019.
	Apoyo técnico y capacitación del personal de la unidad fiscal y macroeconó-mica.
	USD



	
	
	Diseño de un marco fiscal de mediano plazo.
	Director del presupuesto, Ministerio de Finanzas.
	Agosto de 2020.
	Elaboración de un modelo macroeconó-mico para utilizarlo en la preparación del presupuesto para julio de 2020.
	Apoyo técnico y capacitación del personal de la unidad fiscal y macroeconó-mica.
	USD



	
	
	
	
	
	Preparación de previsiones macrofiscales de mediano plazo sobre la base de un nuevo modelo para agosto de 2020.
	
	



	
	
	
	
	
	Elaboración y publicación de un marco fiscal de mediano plazo para agosto de 2020.
	
	



	
	Implementación de previsiones de los flujos de caja.
	Elaboración y distribución de una circular para informar a los ministerios que deben preparar previsiones mensuales de los flujos de caja.
	Contador

general, Ministerio de Finanzas.

	Diciembre de 2019.
	Circular presupuestaria, 1 de julio de 2019.
	No se requiere.
	Sin costo adicional.



	
	
	Solicitud a los ministerios para que actualicen las previsiones de los flujos de caja todos los meses.
	Contador

general, Ministerio de Finanzas.

	Enero de 2020.
	Desde el ejercicio presupuestario 2020.
	No se requiere.
	Sin costo adicional.



	
	Actualización de los procesos y procedimientos presupuestarios.
	Revisión del calendario presupuestario.
	Director del presupuesto, Ministerio de Finanzas.
	Marzo de 2019.
	Calendario presupuestario revisado aprobado por el Gabinete.
	Apoyo técnico y capacitación del personal del departamento de Presupuesto.
	USD



	
	
	Revisión de las instrucciones sobre el presupuesto.
	Autoridades máximas de los ministerios sectoriales.

Director del presupuesto, Ministerio de Finanzas.

	Junio de 2019.
	Instrucciones sobre el presupuesto revisadas que incluyan lo siguiente:

límites del presupuesto agregado y ministerial del cronograma presupuestario;

instrucciones para preparar estimaciones detalladas.

	No se requiere.
	Sin costo adicional.



	
	
	Actualización de la legislación o las reglamenta-ciones en materia de gestión financiera para fortalecer los requisitos legales de cumplimiento con los límites del presupuesto agregado y ministerial.
	Autoridades máximas de los ministerios sectoriales.

Director del presupuesto, Ministerio de Finanzas.

	Junio de 2021.
	Borradores de la legislación y las regla­mentaciones de gestión financiera revisados (junio de 2020).

Legislación de gestión finan­ciera revisada aprobada por el Parlamento (junio de 2021).

	Asistencia técnica para la elaboración del borrador de la nueva legislación en materia de gestión financiera.
	USD





El cuadro 2.10 incluye un ejemplo simplificado del modelo que se podría utilizar en la práctica para abordar las prioridades de reforma específicas centradas en la necesidad de mejorar la disciplina fiscal a través del ejemplo que hemos descrito en cada una de las etapas. El ejemplo tiene por objeto demostrar la lógica del programa para elaborar y aplicar las prioridades de reforma como resultado del diálogo sobre la reforma de la GFP, ya que señala el resultado específico que se desea obtener (o con el que se desea contribuir) a través de la reforma y las actividades específicas requeridas para lograr ese resultado, junto con las responsabilidades, los plazos, los hitos y las necesidades en materia de desarrollo de la capacidad.

En algunos casos, el enfoque para la reforma elegido por el gobierno puede ser menos estructurado y más gradual, sobre la base de iniciativas de reforma individuales (y factibles). Se puede responder a los problemas específicos de una manera más concreta o simplemente reflejar lo que se considere viable en función de un conjunto particular de circunstancias (según el entorno político, la capacidad y las habilidades disponibles o el marco institucional). Es posible que dichas circunstancias no se presten a un plan de trabajo formal. No obstante, es importante dejar en claro cuál podría ser el objetivo de una reforma, qué medidas se requieren, quiénes son los responsables de trabajar en la reforma y cuándo se prevé que finalice la reforma.



Séptima etapa: Hacer el seguimiento y evaluar la aplicación de las reformas 


	¿Se están aplicando las reformas?




Se deben verificar los avances en la aplicación comparándolos con las reformas específicas, las medidas, los hitos y los plazos, así como el posible impacto sobre el desempeño medido por las dimensiones o los indicadores del desempeño de la metodología PEFA pertinentes.

El seguimiento debe realizarse de manera continua para aprender y adaptar los objetivos, las medidas y la mitigación de los riesgos. Ya sea que las reformas se apliquen a través de un enfoque estructurado, iterativo o no estructurado, es importante dar seguimiento a las medidas adoptadas y los resultados logrados, y responsabilizar a los encargados de llevar a cabo las tareas relacionadas.

El Marco de referencia PEFA es un medio para verificar los progresos y el impacto de la reforma, pero el Ministerio de Finanzas también debe verificar los avances en cada tarea. A menudo, la ejecución integral de una tarea puede comprender varios pasos a lo largo de varios años. Para hacer el seguimiento de los avances de un proyecto pueden utilizarse indicadores o dimensiones individuales, es decir, como un indicador de los resultados de la ejecución del proyecto. Los avances se pueden verificar comparándolos con las medidas de ejecución, los resultados y los plazos cumplidos, medidos por uno o más indicadores o dimensiones de desempeño específicos de la metodología PEFA.

Se pueden planificar evaluaciones PEFA sucesivas al cabo de tres o más años, a fin de tener una visión transversal de los avances en todo el marco de GFP. De esta manera, la metodología PEFA se puede integrar en el sistema de seguimiento y evaluación del gobierno con respecto a su programa general de reforma. Por lo tanto, también es importante que los encargados de aplicar las reformas entreguen periódicamente informes de avance a los responsables de darles seguimiento. A su vez, el funcionario responsable del seguimiento y la evaluación debe preparar actualizaciones periódicas trimestrales o semestrales para el gobierno, a fin de garantizar que el proceso de reforma de la GFP no tenga interrupciones, sea transparente y rinda debidas cuentas.

Algunas reformas de la GFP no se prestan para un seguimiento anual debido a factores de costo y complejidad, o cuando es poco probable que se produzcan cambios significativos en un período relativamente corto. La aplicación de muchas reformas de la GFP puede tardar varios años para llegar hasta el punto de afectar las calificaciones de las dimensiones o indicadores PEFA. Sin embargo, muchos gobiernos recién instalados consideran que la realización de una evaluación PEFA al inicio de su mandato es una comprobación valiosa de la situación de la GFP y sirve de punto de referencia para las iniciativas de reforma.


	¿Cuáles son los próximos pasos para la reforma?




La aplicación de la reforma de la GFP casi nunca es lineal. Las reformas pueden tropezar con limitaciones, y el avance puede ser variable. Los gobiernos pueden tener que responder ante esas limitaciones y ajustar constantemente sus planes de reforma. Tras un adecuado período de seguimiento y examen (por lo general, entre tres y cinco años), se debe considerar la realización de una evaluación PEFA para examinar más exhaustivamente los avances. Esto volvería a iniciar el proceso de las evaluaciones PEFA.

El éxito o el fracaso de una iniciativa de reforma determinarán los próximos pasos en el proceso de reforma. El fracaso o el éxito parcial requerirán que el gobierno y sus asociados para el desarrollo evalúen los factores que han afectado el éxito o el fracaso. Se deberán abordar los demás impedimentos para la reforma que se hayan identificado. La falta de éxito puede deberse al diseño inadecuado o deficiente del programa. Es posible que los profesionales tengan que realizar varias veces el diseño antes de que una reforma sea exitosa. Si las reformas se aplican exitosamente, el gobierno y los asociados para el desarrollo deberían pasar a la siguiente prioridad y aplicar el mismo enfoque. En nuestro ejemplo, puede haber varios intentos de desarrollar modelos económicos y técnicas de previsión fiscal que produzcan previsiones fiscales lo suficientemente sólidas.


	¿Tuvo la reforma el impacto deseado sobre el problema identificado?




La pregunta final es si la reforma ha tenido el impacto deseado sobre el problema identificado, ya sea que esté impulsada por una política o por el PEFA. De tal manera, mientras que las tareas y los productos específicos deben seguirse de cerca, las reformas deben evaluarse para determinar si han tenido el impacto deseado sobre las deficiencias de la GFP anteriormente identificadas y abordar cualquier problema de política más amplio que pueda haber sido el catalizador inicial de la reforma. Incluso en los casos en los que el factor que impulsó la reforma fue el informe PEFA, es importante ver más allá del impacto sobre la GFP, no solo desde el punto de vista de la conformación y el funcionamiento de las instituciones y los sistemas de GFP, sino también del impacto sobre el mejor desempeño de la GFP en los tres resultados presupuestarios principales: disciplina fiscal en general, asignación estratégica de los recursos y prestación eficiente de los servicios.

En el ejemplo anterior, el gobierno evaluará de qué manera la aplicación de las tres prioridades de reforma ha afectado su resultado deseado: la disciplina fiscal en general. La evaluación puede mostrar que la aplicación ha sido exitosa y ha tenido un impacto, pero que se requieren reformas adicionales para fortalecer aún más la disciplina fiscal.





Recuadro 2.1. Utilización del PEFA para la priorización y la determinación del orden de secuencia de la GFP. Un ejemplo: credibilidad del presupuesto y disciplina fiscal




	La credibilidad del presupuesto y la disciplina fiscal “con frecuencia son la primera y principal prioridad en muchos países en desarrollo, y no se realiza demasiado esfuerzo para abordar los demás objetivos de la GFP: asignación estratégica de los recursos y prestación eficiente de los servicios”. En el siguiente ejemplo, utilizamos el caso de un país que tiene una credibilidad del presupuesto baja y una disciplina fiscal deficiente. El gobierno ha decidido que el abordaje del mal desempeño en estas áreas es la primera prioridad de la estrategia de reforma de la GFP del país.

El informe PEFA confirma las preocupaciones del gobierno. Los indicadores PEFA más relevantes para evaluar la credibilidad del presupuesto en un país podrían ser los siguientes: ID‑1 (resultados del gasto agregado), ID‑2 (resultados en la composición del gasto), ID‑16 (perspectiva de mediano plazo para la presupuestación del gasto) e ID‑17 (proceso de preparación del presupuesto). En el caso de la disciplina fiscal, los indicadores de desempeño relevantes son el ID‑14 (previsiones macroeconómicas y fiscales) y el ID‑15 (estrategia fiscal).

El paso siguiente es definir las causas que originan las bajas calificaciones de estos indicadores, y realizar un análisis de cada uno de estos factores, sobre la base de las evaluaciones PEFA y otros informes de diagnóstico. Estas causas podrían ser jurídicas, administrativas, técnicas o institucionales (por ejemplo, economía política). En algunos casos, la información podría ser insuficiente como para extraer conclusiones firmes acerca de las causas del desempeño inferior. Es posible que se necesite un análisis posterior por parte de las entidades gubernamentales pertinentes o que se encomiende un trabajo de diagnóstico adicional.

Las causas frecuentes de la baja credibilidad del presupuesto incluyen previsiones macroeconómicas poco confiables o irreales que apuntalan las previsiones fiscales. Esto puede deberse a factores institucionales (por ejemplo, los datos de las cuentas nacionales subyacentes son inoportunos e inexactos); deficiencias técnicas (por ejemplo, falta de capacidad y conocimientos especializados internos para preparar las previsiones macroeconómicas), o factores de la economía política (como la manipulación de las previsiones por parte del gobierno para generar un sesgo más positivo).

La pregunta es, entonces, si estos datos se pueden mejorar y si es posible anular estos impedimentos institucionales, políticos y técnicos. Por ejemplo, ¿pueden las oficinas nacionales de estadística mejorar la puntualidad de la producción de los datos de sus cuentas nacionales?; ¿puede el Ministerio de Finanzas fortalecer las habilidades de la unidad macroeconómica y mejorar la solidez de sus modelos macroeconómicos y previsiones fiscales?; ¿puede abordarse la interferencia política en la previsión económica a través de una mayor independencia y una mayor transparencia de las previsiones fiscales y macroeconómicas?

El siguiente paso es evaluar hasta qué punto sería posible realizar mejoras a corto y a largo plazo en las reglamentaciones identificadas. A su vez, se deben abordar las causas políticas, técnicas e institucionales. El gobierno asignaría a cada uno de estos factores (con el apoyo de sus asociados para el desarrollo) una probabilidad de éxito baja, media o alta. Como resultado, podrían identificarse algunos puntos muertos, sin ninguna posibilidad de éxito.

Por lo tanto, el diálogo entre los actores interesados a nivel político es fundamental para el buen funcionamiento del enfoque. Se requieren aportaciones políticas en dos niveles: i) cómo priorizar las distintas medidas de reforma que surgirían a partir del análisis y ii) cómo analizar la gravedad de las limitaciones institucionales que podrían tener un impacto en la aplicación de cada opción de reforma posible.
















	El estudio Stocktake of PFM Diagnostic Tools 2016 fue realizado por el Secretariado PEFA y está disponible en el sitio web del PEFA en https://pefa.org/sites/default/files/asset/study_document/Stocktake%20PFM%20Tools-04-17-2018_clean.pdf.↩


	La guía Guide to PFM Diagnostic Tools fue elaborada por el Secretariado PEFA y está disponible en el sitio web del PEFA en https://pefa.org/sites/default/files/asset/study_document/Guide%20PFM%20Tools-%20revised%20Final-17-4-2018_clean.pdf.↩







Planificación de la reforma


Cómo decidir el enfoque adecuado


A partir de las siete etapas indicadas en la parte 2, el diálogo sobre la reforma tiene por objeto derivar en un conjunto de resultados deseados para la GFP, en torno al cual se pueden acordar las prioridades del gobierno en materia de reformas y formular iniciativas para subsanar las deficiencias identificadas en el informe PEFA (complementado con un análisis ulterior en caso necesario). Lo que ocurra después dependerá en gran medida del contexto del país.

En algunos casos, será razonable que el gobierno elabore un programa integral de iniciativas de reforma formalizado en una estrategia o plan de acción nuevo (o revisado). Las estrategias o planes de acción más completos resultan más apropiados en los casos en que el gobierno ha tenido experiencia previa en elaborar y aplicar reformas de manera satisfactoria, en que las capacidades existentes son adecuadas, o cuando el gobierno ha acordado con los asociados para el desarrollo un programa de fortalecimiento de la capacidad en GFP.

En otros casos, puede ser más apropiado un enfoque iterativo, más abierto y menos estructurado para las reformas, centrado en los problemas específicos que revisten alta prioridad. Este puede ser el caso cuando en el pasado se han elaborado planes de acción para la reforma pero estos no han tenido ningún impacto, cuando el compromiso de reforma ha sido variable a lo largo del tiempo, y cuando no se comprenden bien las causas del desempeño y los avances insatisfactorios. En tales casos, pueden resultar más eficaces iniciativas de reforma iterativas y menos ambiciosas, centradas en una retroalimentación y aprendizaje continuos.

Muchos profesionales experimentados adaptan las reformas a las circunstancias del país o aplican un sistema de “prueba y error” en el diseño y la aplicación de las reformas, y se centran en las reformas que abordan los problemas y las prioridades principales del gobierno y que pueden aplicarse. Andrews y otros (2017) proponen un enfoque similar conocido como “adaptación iterativa impulsada por los problemas”. Sin embargo, para muchos países, los gobiernos y asociados para el desarrollo con frecuencia han preferido una estrategia de reforma completa antes que un enfoque más iterativo. Esto, muchas veces, deja a los países “abrumados” con múltiples iniciativas de reforma que sobrecargan su capacidad, menoscaban el compromiso político y, con frecuencia, ocasionan una “fatiga de la reforma”. No obstante, incluso en las situaciones en las que un enfoque iterativo resulta más adecuado, se obtienen beneficios al definir las iniciativas en un plan de reformas y tareas estructurado, aunque simplificado.

Recuadro 3.1. Similitudes en los proyectos de reforma de la GFP




	A pesar de los esfuerzos continuos para adaptar las reformas a las necesidades de los países, y a pesar de la insistencia de los donantes en que las autoridades deben dirigir las reformas y en que estas deben dar respuesta a los problemas detectados, en la práctica, esto no siempre es evidente. Por ejemplo, Andrews encontró una similitud inquietante en las reformas que se deseaban realizar en África, independientemente de los diferentes contextos del país y las distintas etapas en el desarrollo de su sistema de GFP. Atribuyó esto a la inclinación de las entidades burocráticas hacia lo que ha dado resultado en el pasado, o lo que les resulta conocido, fenómeno al que ha denominado “isomorfismo institucional”1.





Fritz y otros (2017) también determinaron que los paquetes de reformas focalizados en reformas de la GFP son más bien homogéneos; incluyeron una lista de alrededor de 10 elementos: marcos de gastos de mediano plazo y presupuestación de programas para lograr una mejor orientación normativa de los presupuestos; la introducción de nuevas clasificaciones presupuestarias y normas contables (incluida, en muchos países, la ambición de comenzar a aplicar las Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Público [NICSP]); el establecimiento y la actualización de los sistemas de tecnología de la información para gestionar los gastos públicos; una mejor gestión de caja, incluida la introducción de cuentas únicas de la Tesorería; el fortalecimiento de la auditoría interna y externa y de la contabilidad ex post. Los paquetes de reformas generalmente se centran en una selección de este conjunto y, en algunos casos, todas o la mayoría de estas áreas. La considerable homogeneidad de los propósitos de las reformas, que también se refleja en los cinco estudios de casos (Filipinas, Georgia, Nepal, Níger y Tanzanía) sobre los que se basa esta conclusión, sugiere que puede haber problemas con la adaptación adecuada de las reformas al contexto del país.








Orientaciones adicionales sobre priorización y determinación del orden de secuencia


Lamentablemente, las publicaciones ofrecen muy pocas orientaciones prácticas sobre cómo un gobierno debe decidir qué áreas de la GFP debe priorizar durante la preparación de su estrategia de reforma de la GFP. El asesoramiento más concreto, de Allen Schick, sobre cómo hacer lo básico de manera correcta se centra más en la secuencia horizontal que en la secuencia vertical. Sin embargo, las publicaciones, en su gran mayoría, no brindan orientación sobre el tema de la selección (qué debe elegir hacer un país en primer lugar, en segundo lugar y en tercer lugar) y qué criterios son relevantes aquí. ¿Se le debe dar prioridad a la mejora de la gestión de caja antes que a la creación de una cuenta única de la Tesorería, o viceversa? ¿Se le debe dar prioridad a la eliminación de los atrasos en los gastos antes que al fortalecimiento de la capacidad en el análisis y la previsión macrofiscales? ¿Qué grado de prioridad se le debe dar a la mejora del marco jurídico para la presupuestación y las finanzas públicas? Estas son preguntas importantes que pueden tener (y que con frecuencia han tenido) 101 respuestas diferentes, la mayoría sobre la base de criterios inexistentes o poco precisos.

Si bien no se pretende establecer un marco analítico riguroso para responder la pregunta de cómo priorizar y secuenciar una reforma, esta orientación proporciona criterios y directrices generales que pueden ayudar a acotar las posibilidades y organizar el diálogo posterior, mediante la combinación de las etapas principales descritas en la sección 2.

En la primera etapa, se analizará el informe de la última evaluación PEFA y se identificarán las áreas de desempeño deficientes. Si bien por los motivos ya expuestos en las publicaciones se debe evitar usar un enfoque mecánico para seleccionar las áreas de desempeño “deficientes” sobre la base de una simple jerarquización de las calificaciones PEFA, se puede obtener información útil. La evaluación debe compararse con los informes PEFA anteriores (si están disponibles) para determinar si existe un patrón uniforme de áreas con un desempeño relativamente deficiente; también debe compararse con otras evaluaciones de diagnóstico importantes, como la TADAT, las evaluaciones de la transparencia fiscal (ETF) y los informes PIMA, así como los informes de asistencia técnica relevantes del FMI, del Banco Mundial y de otras fuentes confiables, si es que están disponibles.

La segunda etapa se basará en la evaluación de las causas del desempeño deficiente. En muchos casos, es probable que el bajo desempeño de un indicador (por ejemplo, el ID‑14, previsiones macroeconómicas y fiscales) tenga varias causas que podrían relacionarse con la capacidad técnica, la falta de sistemas de tecnología de la información adecuados para producir modelos económicos o la invalidación política. Es posible que los análisis de diagnóstico existentes del país no proporcionen suficiente información para evaluar las causas del desempeño inferior en todos los casos y, cuando esto suceda, la orientación recomienda un análisis posterior. Tener una mejor comprensión de las causas subyacentes les permitirá a los países y a sus asociados para el desarrollo identificar cuáles pueden abordarse y en qué plazo. Algunas de las causas subyacentes (técnicas u orientadas al proceso) pueden resolverse rápidamente; otras, en particular las limitaciones políticas de larga data, pueden llevar mucho más tiempo o, como se analizó en la sección 2, tal vez no puedan resolverse en absoluto a corto plazo ni a mediano plazo.

La tercera etapa requiere una comprensión de los resultados de la reforma de la GFP que desea obtener el gobierno. En la mayoría de los países en desarrollo, dos de los principales objetivos de la política fiscal serán fortalecer la disciplina fiscal y mejorar la credibilidad del presupuesto anual. En relación con el Marco de referencia PEFA, esto reduce considerablemente el enfoque. Claro que, otras áreas de la GFP aún podrían encontrarse entre las prioridades, conforme a otros análisis que se presentan más adelante. Durante esta etapa, es importante preguntarse qué comprende la estrategia general de un país en materia de política fiscal y GFP. Por ejemplo, ¿hay algún documento publicado por el gobierno, como discursos sobre el presupuesto, o una declaración sobre la estrategia fiscal, o una estrategia de reforma de la GFP, que defina estas políticas o estrategias? Si un país tiene un programa con el FMI, sus objetivos generales en materia de política también pueden plasmarse en los documentos del programa, que podrían incluir marcos de referencia específicos, como el compromiso de elaborar una nueva ley de presupuesto o normas fiscales o de controlar los atrasos en los pagos de gastos. Estos documentos pueden ser útiles para identificar las prioridades en materia de reformas de la GFP de un país a corto o mediano plazo.

En la quinta etapa, se deben evaluar los posibles obstáculos (técnicos, institucionales o políticos) para la realización de mejoras en las áreas identificadas. Como se indica en la sección 2, se podría preparar un modelo, sobre la base de este análisis, que identifique las áreas de la reforma a las que potencialmente se les debería asignar una prioridad alta, con observaciones que indiquen si es probable que la reforma se logre con relativa facilidad, sea moderadamente desafiante o sea extremadamente desafiante. Solo aquellas áreas en las dos primeras categorías deben recibir mayor consideración.

Incluso con los filtros aplicados en las etapas de priorización descritas anteriormente, es probable que el proceso genere una amplia variedad de reformas de “alta prioridad”. Este resultado tiene cierta justificación ya que, en la mayoría de los países en desarrollo, casi por definición, muchas áreas de la GFP son relativamente deficientes en comparación con los parámetros de referencia del PEFA. Sin embargo, un enfoque que permite la inclusión de todas estas áreas en la estrategia de reforma de la GFP de un país conlleva a las estrategias excesivamente detalladas que son habituales en los países en desarrollo. Esto conduce a expectativas irreales sobre lo que se puede lograr en un plazo determinado y, como consecuencia, percepciones generalmente injustificadas de fracaso, ya que los programas de reformas exceden las capacidades de los países para aplicarlas. Con frecuencia se observa la infraejecución (o la falta de ejecución) de muchos o de la mayoría de los proyectos incluidos en estas estrategias. Por lo tanto, puede requerirse una mayor filtración para que la lista de proyectos seleccionada tenga un tamaño manejable que se adapte a las prioridades fiscales y políticas de un país. Es probable que esta etapa requiera una mayor aportación de los políticos y altos funcionarios que de los técnicos.

En la práctica, la historia sugiere que los países, independientemente de su nivel de desarrollo, no pueden gestionar con éxito más de uno o dos proyectos de reforma importantes al mismo tiempo. Sin embargo, ha resultado difícil persuadir a los asociados para el desarrollo —muchos de los cuales están centrados en alcanzar sus propios objetivos percibidos para obtener buenos resultados en términos de desarrollo y desembolsar recursos a través de sus programas de asistencia oficial para el desarrollo— de las virtudes de una estrategia de reforma de la GFP sencilla y focalizada.


El último paso de priorización y determinación del orden de secuencia (quinta etapa) debe implicar un diálogo con los altos funcionarios gubernamentales e (idealmente) los líderes políticos para compartir el análisis y acordar un conjunto de prioridades de reforma sobre la base del análisis precedente. Este diálogo puede adoptar muchas formas.
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Anexo 1. Ejemplo de diagrama de flujo para el diseño de la reforma




	English
	Translation





	Key questions
	Preguntas clave



	What is the problem?
	¿Cuál es el problema?



	What are the PEFA findings?
	¿Cuáles son las conclusiones de la evaluación PEFA?



	What are the causes of the PFM weaknesses?
	¿Cuáles son las causas de las deficiencias de la GFP?



	What needs to be done to address weaknesses?
	¿Qué se debe hacer para abordar las deficiencias?



	What are the most important reforms and sequence?
	¿Cuáles son las reformas más importantes y cómo deben secuenciarse?



	Are there constraints to reform?
	¿Existen limitaciones para la reforma?



	Can the restraint be resolved or mitigated?
	¿Es posible resolver o mitigar la limitación?



	How are the constraints addressed?
	¿Cómo se abordan las limitaciones?



	What are the actions, deliverables, responsibilities and timelines?
	¿Cuáles son las medidas, los productos, las responsabilidades y los plazos?



	Has reform been implemented?
	¿Se ha aplicado la reforma?



	What are the next steps for reform?
	¿Cuáles son los próximos pasos para la reforma?



	Has reform had the desired impact on the identified problem?
	¿Tuvo la reforma el impacto deseado sobre el problema identificado?



	PFM Reform Measures
	Medidas para la reforma de la GFP



	Poor education outcomes
	Resultados educativos deficientes



	Review the PEFA report for PFM issues that impact on education
	Revisar el informe PEFA para conocer los problemas en materia de GFP que repercuten sobre la educación



	Weaknesses identified include poor budget predictability: no cash flow forecasting; no performance information
	Las deficiencias identificadas incluyen una previsibilidad deficiente del presupuesto: no se dispone de previsiones de los flujos de caja ni de información sobre el desempeño



	Is further analysis required to understand the causes?
	¿Se requiere un análisis adicional para entender las causas?



	YES
	SÍ



	Further analysis undertaken of the causes of poor performance
	Análisis adicionales realizados de las causas del mal desempeño



	Discussion identifies: weak fiscal forecasts; weekly cash rationing; inadequate performance reporting
	El análisis identifica previsiones fiscales deficientes; racionamiento semanal del efectivo; informes sobre desempeño inadecuados



	Dialogue identifies the following three priorities
	A través del diálogo se identifican las siguientes tres prioridades:



	
	Strengthening macro-fiscal forecasting




	
	Fortalecimiento de las previsiones macrofiscales







	
	Implement cash flow forecasting




	
	Implementación de previsiones de los flujos de caja







	
	Strengthen budget processes and procedures




	
	Fortalecimiento de los procesos y procedimientos presupuestarios







	Political constraints
	Limitaciones políticas



	Institutional constraints
	Limitaciones institucionales



	Skills/capacity constraints
	Limitaciones en materia de habilidades/capacidad



	Can be resolved in S/T or M/T
	¿Se pueden resolver a corto o mediano plazo?



	YES
	SÍ



	Solution implemented
	Solución aplicada



	Create macro-fiscal unit
	Crear unidad macrofiscal



	TA support and training MFU staff
	Apoyo en materia de asistencia técnica y capacitación del personal de la unidad macrofiscal



	Task: Develop MTFF

Responsibility: Budget Director;

Deliverable: MTFF;

Timeline: 2020 Budget Cycle

	Tarea: elaborar un marco fiscal de mediano plazo

Responsabilidad: director del presupuesto

Producto: marco fiscal de mediano plazo

Plazo: ciclo presupuestario 2020




	MoF monitors MTFF preparation. Reassess impact for relevant PIs (e.g. 1-3, 15, 16)
	El Ministerio de Finanzas hace un seguimiento de la elaboración del marco fiscal de mediano plazo. Vuelve a evaluar el impacto para los ID pertinentes (p. ej., 1-3, 15, 16)



	MTFF implemented
	Marco fiscal de mediano plazo implementado



	Implement next reform – cash flow forecasting
	Aplicar próxima reforma: previsión de los flujos de caja



	Improved budget outturns for education
	Mejores resultados presupuestarios para la educación



	Non-PFM Reform
	Reforma no relacionada con la GFP



	Poorly qualified teachers; outdated curriculum
	Docentes poco capacitados; plan de estudios desactualizado



	Implement teacher restraining program; update curriculum
	Implementar programa de perfeccionamiento docente; actualizar plan de estudios



	Comment/Guidance
	Comentario/orientación



	Issues identified outside the PEFA context
	Problemas identificados fuera del contexto del PEFA



	Issues identified through PEFA
	Problemas identificados a través de la evaluación PEFA



	See stage 4 on developing and sequencing reform
	Ver la cuarta etapa sobre la elaboración y secuenciación de las reformas



	Repeat the review of constraints for each reform
	Repetir la revisión de las limitaciones para cada reforma



	Consider whether constraint is solvable> See table 2.7. Defer reform if constraints are not resolvable
	Considerar si la limitación puede resolverse. Ver el cuadro 2.7. Posponer la reforma si las limitaciones no pueden resolverse



	If all constraints can be addressed satisfactorily, implement reform in accordance with agreed priority/sequence
	Si todas las limitaciones pueden abordarse satisfactoriamente, aplicar la reforma de conformidad con la prioridad/orden de secuencia acordados



	Consider developing a PFM reform plan strategy. See table 2.9
	Considerar la elaboración de una estrategia o un plan de reforma de la GFP. Ver el cuadro 2.9



	Continuously monitor progress with implementation of reform and task
	Hacer un seguimiento constante de los avances en la aplicación de la reforma y las actividades



	Assess status of reform and take action accordingly
	Evaluar el estado de la reforma y tomar medidas en consecuencia



	For specific problem driven reform evaluate whether reform has had the desired impact
	En el caso de las reformas impulsadas por problemas específicos, evaluar si la reforma ha tenido el impacto deseado








Anexo 2. El Marco de referencia PEFA y otras herramientas de diagnóstico de la GFP






	English
	Translation





	A.1 PEFA – PFM performance – Pillars
	A.1 PEFA – Desempeño de la GFP – Pilares



	Budget credibility
	Credibilidad del presupuesto



	Transparency of PF
	Transparencia de las finanzas públicas



	Management of assets & liabilities
	Gestión de activos y pasivos



	Policy based fiscal strategy and budgeting
	Estrategia fiscal y presupuestación basadas en políticas



	Predictability & control in budget execution
	Previsibilidad y control de la ejecución presupuestaria



	Accounting & reporting
	Contabilidad y presentación de informes



	External scrutiny & audit
	Escrutinio y auditoría externos



	A.1 PEFA Indicators
	A.1 Indicadores PEFA



	
	Aggregate expenditure out-turn




	
	Resultados del gasto agregado







	
	Expenditure composition outturn




	
	Resultados en la composición del gasto







	
	Revenue outturn




	
	Resultados de los ingresos







	
	Budget classification




	
	Clasificación del presupuesto







	
	Budget documentation




	
	Documentación del presupuesto







	
	Central Gvt operations outside financial reports




	
	Operaciones del gobierno central no incluidas en informes financieros







	
	Transfers to SNG




	
	Transferencias a los gobiernos subnacionales







	
	Performance information for service delivery




	
	Información de desempeño para la prestación de servicios







	
	Public access to fiscal information




	
	Acceso público a la información fiscal







	
	Fiscal risk reporting




	
	Informe de riesgos fiscales







	
	Public Investment Management




	
	Gestión de la inversión pública







	
	Public asset management




	
	Gestión de los activos públicos







	
	Debt management




	
	Gestión de la deuda







	
	Macro & fiscal forecasting




	
	Previsiones macroeconómicas y fiscales







	
	Fiscal strategy




	
	Estrategia fiscal







	
	MT perspective in expenditure budgeting




	
	Perspectiva de mediano plazo para la presupuestación del gasto







	
	Budget preparation process




	
	Proceso de preparación del presupuesto







	
	Legislative scrutiny of budgets




	
	Escrutinio legislativo del presupuesto







	
	Revenue administration




	
	Administración de ingresos







	
	Accounting for revenue




	
	Contabilidad de los ingresos







	
	In-year resource allocation




	
	Asignación de recursos durante el ejercicio en curso







	
	Expenditure arrears




	
	Atrasos en el pago de gastos







	
	Payroll controls




	
	Controles de la nómina







	
	Procurement management




	
	Gestión de las adquisiciones







	
	Internal controls non-salary expenditures




	
	Controles internos del gasto no salarial







	
	Internal audit




	
	Auditoría interna







	
	Financial data integrity




	
	Integridad de los datos financieros







	
	In-year budget reports




	
	Informes presupuestarios durante el ejercicio en curso







	
	Annual financial reports




	
	Informes financieros anuales







	
	External audit




	
	Auditorías externas







	
	Legislative scrutiny




	
	Escrutinio legislativo







	Broad PFM tolos
	Herramientas generales de la GFP



	A2. FTE (fiscal transparency)
	A2. ETF (transparencia fiscal)



	A3. RCBG (budgetary governance)
	A3. RCBG (gestión presupuestaria)



	A4. IBPPD (budget practices/procedures data)
	A4. IBPPD (prácticas presupuestarias/datos de procedimientos)



	A5. SIGMA PPA (principles of public admin)
	A5. SIGMA PPA (principios de administración pública)



	A6. OBS (open budget survey)
	A6. OBS (encuesta de presupuesto abierto)



	A7. GIFT PFT (Principles fiscal transparency)
	A7. GIFT PFT (principios de transparencia fiscal)



	A8. PER (public expenditure review)
	A8. EGP (estudio del gasto público)



	A10. RAAP-ID for sub-national government
	A10. RAAP-ID para el gobierno subnacional



	A12. COE BFD (benchmarking fiscal decent)
	A12. COE BFD (parámetros para la descentralización fiscal)



	Individual PFM elements tools
	Herramientas de los elementos individuales de la GFP



	B1. TADAT (tax adm diagnostic)
	B1. TADAT (diagnóstico de la administración tributaria)



	B2. IAMTAX (Tax adm performance)
	B2. IAMTAX (desempeño de la administración tributaria)



	B3. TACIS (Tax Adm Compar. Info)
	B3. TACIS (información comparativa de la administración tributaria)



	B4. CTD (Collecting taxes data base)
	B4. CTD (base de datos de recaudación de impuestos)



	B5. EU-FB (Fiscal Blueprints)
	B5. EU-FB (programa de análisis fiscal)



	B6. HTS (tax simplification)
	B6. HTS (simplificación tributaria)



	B7. RA-FIT (revenue admin/fiscal info)
	B7. RA-FIT (administración de ingresos/información fiscal)



	B8. RA-GAP (revenue admin/gap analysis)
	B8. RA-GAP (administración de ingresos/análisis de deficiencias)



	B9. CATT (customs assessment/trade)
	B9. CATT (evaluación de prácticas y desempeño de la Administración de Aduanas)



	B10. EITI (extractive industries transparency)
	B10. EITI (transparencia en las industrias extractivas)



	B11. SOE Toolkit (corporate govern. & risk)
	B11. Conjunto de instrumentos para las empresas públicas (gobierno corporativo y riesgos)



	B12. DeMPA (debt management performance)
	B12. DeMPA (desempeño de la gestión de la deuda)



	B13. PIMA (public investment management)
	B13. PIMA (gestión de la inversión pública)



	B14. DF-PIM (public investment management)
	B14. DF-PIM (gestión de la inversión pública)



	B15. MAPS (procurement systems)
	B15. MAPS (sistemas de adquisiciones)



	B16. CPAR ( procurement)
	B16. CPAR (adquisiciones)



	B17. PETS (public expend. Tracking surveys)
	B17. ESGP (encuestas de seguimiento del gasto público)



	B18. DF-FMIS (financial manag. info system)
	B18. DF-FMIS (sistema de información sobre gestión financiera)



	B19. IA-CM (internal audit capability model)
	B19. IA-CM (modelo de capacidad de auditoría interna)



	B20. IRM-FMIS (integrating records management)
	B20. IRM-FMIS (integración de la gestión de registros)



	B21. AA-GAP (gap analysis account & audit)
	B21. AA-GAP (análisis de deficiencias para la contabilidad y auditoría)



	B22. AA-ROSC (account & audit standards/codes)
	B22. AA-ROSC (normas y códigos de contabilidad y auditoría)



	B23. SAI PMF (supreme audit performance)
	B23. SAI PMF (desempeño de la Entidad Fiscalizadora Superior)



	B24. ICBF (audit institutional capacity building)
	B24. ICBF (fortalecimiento de la capacidad institucional de auditoría)



	Note: The table does not include three tools for which details of technical coverage is inaccessible (ECFIN-OA, MiGestion and FM Model)
	Nota: El cuadro no incluye tres herramientas a cuyos detalles de cobertura técnica no se puede acceder (ECFIN-OA, MiGestion y FM Model).













Anexo 3. Enfoques acerca de la secuencia de la reforma de la GFP

La contribución de Allen Schick, el “enfoque de encargarse primero de lo básico” o basics first approach de 1998, hace hincapié en el importante principio de adoptar determinadas medidas básicas de manera prioritaria cuando se realiza una reforma. Su enfoque originalmente fue un llamamiento a revertir lo que él consideraba que eran intentos excesivamente ambiciosos de establecer prácticas óptimas internacionales en materia de GFP en los países menos desarrollados que no tenían la capacidad para ejecutar ni siquiera los procesos básicos. Sin embargo, el enfoque de “encargarse primero de lo básico” nunca ha sido popular por varios motivos. En primer lugar, a los expertos en la materia les ha resultado difícil ponerse de acuerdo sobre qué debe considerarse “básico”, aunque existe un grado significativo de solapamiento en todas las interpretaciones1. En segundo lugar, otros se han opuesto a que se designe como “básico” a cualquier proceso de GFP que implique un alto grado de arbitrariedad; por lo tanto, el enfoque proporciona una orientación insuficiente para las medidas de reforma2. En tercer lugar, el concepto de apegarse al principio de “atenerse primero a lo básico” no es una estrategia fácil de vender entre los países de bajos ingresos, ni tampoco dentro de la comunidad de donantes3.

Un enfoque que ha despertado un amplio interés es el “enfoque de plataforma” asociado con Peter Brooke y otros (2003). Esta estrategia para establecer el orden de secuencia de las reformas de la GFP propone quitar el énfasis en las actividades de reforma individuales y centrarse en las actividades de reforma en conjunto. Estas series de medidas de apoyo luego deben formar una secuencia lógica para la reforma, de tal manera que, una vez que esté completa una serie de actividades, esta será la base o “plataforma” sobre la cual se aplicará otra serie de reformas complementarias. Esta estrategia está diseñada para impulsar el sistema de GFP a lo largo del tiempo, tal vez hasta 10 años, con una duración de las actividades de cada plataforma de entre 2 y 3 años. Está previsto que la estrategia total se actualice y renueve, tal vez cada 2 años, según los avances realizados. Si bien se han presentado varios argumentos a favor de este enfoque tendiente a establecer un orden de secuencia de las reformas, también ha habido varias críticas. En primer lugar, algunos dudan de la validez de los argumentos técnicos para identificar algunos procesos (de los que dependen otros procesos de GFP) como más importantes para su inclusión en plataformas sucesivas4. En segundo lugar, dado que cada plataforma es una amalgama de varias actividades de reforma, se ha argumentado que a menudo es difícil ponerse de acuerdo sobre la definición y el objetivo de cada plataforma y, por consiguiente, llegar a un consenso sobre su logro5. En tercer lugar, a menudo se critica que el enfoque implica medidas de reforma sobrecargadas y un diseño demasiado complejo que, por lo tanto, es difícil de gestionar y es propenso al fracaso y la fatiga de la reforma.

Tommasi y otros (2009) intentan separar “lo básico” de “aquello que trasciende lo básico” para cada subsector del sistema de GFP mediante el uso del Marco de referencia PEFA y los indicadores de desempeño asociados, a través de la definición de la calificación/meta deseada que resultaría suficiente para garantizar la obtención de un nivel “básico” en el proceso de GFP cubierto por ese indicador. Debido a que se considera que la primera plataforma de “encargarse primero de lo básico” depende del contexto del país de varias maneras, la elección de las prioridades básicas de la reforma dependerá del país; las prioridades no pueden determinarse únicamente desde el punto de vista técnico y, con respecto a la viabilidad, puede ser necesario incorporar reformas en curso que trasciendan lo básico.

Quist y otros (2009) adoptan un enfoque de plataforma amplio basado en las etapas en el desarrollo del sistema de GFP: disciplina fiscal en general, prestación eficiente de los servicios y asignación estratégica de los recursos. El enfoque, denominado “Marco de referencia modelo para la secuencia de las reformas del PEFA”, técnicamente define la secuencia de las actividades de reforma mediante la consideración de las interdependencias en los distintos elementos del subsistema de la GFP. Su objetivo es identificar el impacto de cada elemento en el desempeño general de la GFP, después de considerar la cantidad de funciones “averiadas” de la GFP (es decir, aquellas con puntuación D o NR en la calificación PEFA) y la cantidad de actividades que funcionan bien (en general, las calificaciones A y B).






	Se pueden comparar, por ejemplo, las reformas “básicas” identificadas por Tandberg y Pavesic-Skerlep (2008) con la lista de comprobación de Schick. Véanse también, Tommasi (2009), página 22, para conocer su definición de “lo básico” en comparación con “aquello que trasciende lo básico”, y Browne (2010), página 16 y siguientes, para ver una descripción de lo que considera reformas básicas o de “primer nivel”.↩


	Allen, por ejemplo, considera que el concepto de “básico” es subjetivo, tal como lo expresa: “Asimismo, no está claro qué criterios deben aplicarse para determinar si un país ha logrado avances suficientes en la mejora de sus sistemas básicos para comenzar a adoptar medidas más avanzadas. ¿Se debe alentar a un gobierno a comenzar a trabajar en tales reformas antes de que todos los aspectos básicos hayan sido abordados? ¿Algunos de los aspectos básicos son más importantes que otros a la hora de establecer los requisitos esenciales para avanzar hacia la gama de medidas más avanzadas?”(Allen, 2009, página 17).↩


	Allen y otros han observado lo poco atractiva que puede ser la estrategia de “volver a lo básico” para los políticos que conocen las últimas reformas en los países avanzados y están ansiosos por mostrar los resultados (Allen, 2009; Andrews, 2006).↩


	Esto es equivalente a la controversia sobre qué comprenden los “aspectos básicos” en el enfoque de “encargarse primero de lo básico”.↩


	Como lo explica Richard Allen: “Si no es posible ponerse de acuerdo sobre una definición rigurosa de los objetivos de la estrategia de reforma que se persigue (y sobre un modelo de medición único para evaluar si se han alcanzado o no estos objetivos), entonces todo el concepto de las plataformas deja de tener sentido desde el punto de vista operativo y colapsa, como lo harían un edificio o un puente si los arquitectos y los contratistas no se pusieran de acuerdo en la forma de construir los cimientos de esa estructura ni en un método de evaluación cuando dicho trabajo se haya completado según las especificaciones requeridas” (Allen, 2009, página 18).↩







Anexo 4. Factores de índole no técnica en las reformas de la GFP

El desempeño y la reforma de la GFP no pueden verse simplemente como cuestiones técnicas. Una revisión de publicaciones contemporáneas destaca la importante función de los factores de índole no técnica en el diseño y el éxito de las reformas de la GFP. El alcance de los factores identificados en las publicaciones es muy amplio. Si bien existe un acuerdo general con respecto a la importancia de los factores no técnicos de la GFP, no hay un consenso sobre cómo abordar estas cuestiones, aunque se reconoce que su importancia puede variar significativamente de un país a otro.

Allen (2008) advierte que el asesoramiento en materia de reformas de la GFP con frecuencia es deficiente porque los asesores no pueden ver más allá de las instituciones presupuestarias y los sistemas de GFP. Argumenta que es importante reconocer que “la reforma de las instituciones es una condición necesaria para la mejora, pero insuficiente; otras consideraciones importantes son las personas, las habilidades, la organización y la información” (Allen, 2009, página 23). Esto hace eco de los argumentos presentados por Schiavo‑Campo y McFerson (2008). Brooke (2003) resaltó la importancia del contexto político, así como otros cuatro factores relevantes: el fortalecimiento de la capacidad; el desarrollo de la motivación; el desarrollo de procesos, y el desarrollo institucional. Para Tommasi (2013), el contexto del país incluye, “entre otros elementos, la capacidad de los recursos humanos, las actuales fortalezas y deficiencias del sistema presupuestario, la cultura administrativa y el contexto institucional y político” (2009, página 10). Esto concuerda con Quist (2009, página 7), que considera que “el contexto político, la madurez y el nivel de actividad por parte de la sociedad civil, el nivel de armonización de los donantes y el grado de identificación con la estrategia de reforma, junto con la voluntad política, se deben tener en cuenta al determinar el orden de secuencia de las reformas”.

Allen (2016) destaca la función e importancia de la organización del Ministerio de Finanzas en la reforma de la GFP. Los modelos de organización del Ministerio de Finanzas dependen en gran medida de las características nacionales de un país —su marco jurídico y cultura administrativa (anglófona, de Westminster, francófona, escandinava, etc.)—, así como de su economía política y sus mecanismos de gestión. Estas diferencias deben reconocerse cuando se considera cómo mejorar la capacidad de un Ministerio de Finanzas. Según Allen, la transformación del Ministerio de Finanzas de un modelo de organización tradicional a uno moderno incluiría lo siguiente: i) un cambio del uso predominante de normas informales al uso de normas formales; ii) la evolución de una organización caracterizada por silos verticales que no se comunican entre sí a una caracterizada por comunicaciones horizontales sólidas entre las distintas unidades de la organización; iii) la adopción de una estructura organizativa más optimizada y simplificada, como en el pasado, y iv) la devolución de muchas funciones operativas a ministerios sectoriales o agencias especializadas que sean independientes del Ministerio de Finanzas.

Andrews asocia empíricamente una variedad de factores externos (crecimiento, estabilidad, estructura de ingresos, duración del compromiso con la reforma, herencia colonial) con calificaciones más altas del PEFA, a partir de su investigación en países africanos. También destaca la importancia de la capacidad de organización para el éxito en la aplicación (Andrews, 2017). Apunta a determinar si el personal designado —equipos específicos, frente a individuos particulares— realmente puede realizar el trabajo (a menudo) complejo, riesgoso, prolongado y discrecional relacionado con el aprendizaje de nuevas maneras de hacer las cosas y, si no puede, discernir qué se puede hacer para ayudar al personal a lograrlo.

Asimismo, cada vez se toma mayor conciencia de la importancia del contexto de la economía política en el diseño y éxito de las reformas de la GFP. El compromiso de liderazgo o de alto nivel se describe ampliamente en la literatura (por ejemplo, Robinson, 2009) y entre los profesionales como un factor fundamental para la GFP, así como para una variedad de otras reformas. Tal como han señalado Allen, Hemming y Potter (2013), “la GFP ya no se considera un tema contable y financiero estrictamente técnico (como alguna vez lo fue), sino que se ha convertido en un tema en el que las instituciones y los factores políticos desempeñan una función importante”. Por otra parte, en Allen y otros (2013) expresan lo siguiente: “Prevemos que, en los próximos 10 años, la importancia del análisis de la economía política aplicado a la GFP seguirá aumentando no solo como área de investigación sino también en términos de su aplicación práctica”.

De acuerdo con Fritz, Verhoeven y Avenia (2017): “En conjunto, todos los factores analizados explican alrededor del 40 % de la variación observada (sobre la base de los datos de la evaluación de las políticas e instituciones nacionales (EPIN) y el PEFA para evaluar la calidad de los sistemas de GFP de un país). Una de las hipótesis es que existen factores considerables de índole no técnica que desempeñan la función de influir en la capacidad de un gobierno para dirigir y lograr avances en las reformas”. Por ello, Woolcock, Leah Hughes y Smithers (2018) también destacan la importancia de la economía política: “Con respecto al entorno político, los factores emergentes importantes incluyeron la medida en que existió un consenso político sobre la reforma a nivel de los líderes y la medida en que los líderes trabajaron para generar y ampliar este consenso en los niveles inferiores del gobierno y con los interesados que no forman parte del grupo de liderazgo. Otra característica importante del entorno político fue la naturaleza y eficacia de las prácticas de comunicación entre los líderes de las reformas y otros actores principales”.

Diamond (2013) reconoce la importante función de los factores de índole no técnica en el diseño y éxito de las reformas de la GFP y sugiere una clasificación de tres niveles para estos factores. También propone que el marco de tres niveles se utilice como un dispositivo de filtrado para evaluar y gestionar los riesgos implicados en las medidas de reforma propuestas de la GFP y, de esta manera, orientar su orden de secuencia (véase el gráfico A4.1). A continuación se indican las tres categorías:


	En el nivel superior, se encuentran los factores condicionantes que determinan el clima para la reforma. Estos factores condicionantes se dividen en cuatro categorías generales: entorno político; entorno económico; entorno sociocultural y de gobierno corporativo; entorno tecnológico y de capacidad.


	En el nivel intermedio, se encuentran los factores institucionales de la GFP que determinan hasta qué punto el sistema de GFP puede afrontar la reforma. Abarca el sistema de GFP en su definición más amplia, incluidas las relaciones críticas que afectan la GFP: entre los poderes Legislativo y Ejecutivo del gobierno; dentro del Poder Ejecutivo (especialmente en lo que respecta a la función del Ministerio de Finanzas), y entre el Ministerio de Finanzas, los ministerios sectoriales y otras entidades gubernamentales pertinentes.


	En el nivel inferior, se encuentran los factores organizativos que determinan la capacidad de absorción de la reforma en la práctica. Estos surgen a partir de la estructura de las organizaciones, la cultura de gestión, las limitaciones del liderazgo y las habilidades disponibles, además de otras limitaciones de la capacidad que con frecuencia existen en las instituciones públicas, especialmente en los países de bajos ingresos.




Gráfico A4.1. Marco de referencia para entender y analizar los factores de índole no técnica



Fuente: Extraído de Diamond y otros (2013).
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Diamond también propone un marco para entender y analizar los factores de índole no técnica, así como para evaluar los riesgos generales. Además de los riesgos para la reforma que surgen a partir de la economía política general de un país, hay riesgos importantes que surgen en un nivel inferior. Diamond argumenta que la primera decisión, y tal vez la más fundamental, de si emprender o no un programa de reformas, se podría abordar mediante la evaluación del impacto de los riesgos en el nivel superior, de los “factores condicionantes”, que describen la economía política general que afronta la reforma. En los casos en los que se indica emprender el programa y se han establecido en gran medida dos dimensiones del diseño de la reforma (es decir, se ha acordado lo que se requiere técnicamente, y la necesidad de realizar la reforma se ha “vendido” a las autoridades de tal manera que existe la demanda de un cambio), la pregunta es cómo decidir sobre la factibilidad de las diferentes medidas de reforma como una manera de secuenciarlas. Decidir entre las opciones de reforma requiere adaptar la gran variedad de factores de índole no técnica indicados en los dos niveles inferiores del marco de tres niveles descrito anteriormente: aquellos que comprenden las características institucionales y organizativas.

La evaluación de los riesgos para las reformas de la GFP derivados de los factores de índole no técnica que operan en los niveles inferiores institucional y organizativo del sistema de GFP se basa en las “tres A” de Andrews “Ability (Capacidad), Authority (Autoridad) y Acceptance (Aceptación)”. El enfoque de las “tres A” ayudará a determinar el margen para la reforma en la organización, ya que permitirá centrar la atención en las funciones de liderazgo del Ministerio de Finanzas y los funcionarios de los ministerios receptores en el proceso de reforma. En general, existe consenso con respecto a que para aplicar una reforma exitosa se requieren recursos, especialmente recursos humanos. Sin embargo, se reconoce que aun con los recursos adecuados, existen limitaciones para convertir la capacidad (el potencial de reforma) en aptitud (la medida de reforma concreta). Las dos limitaciones más importantes se centran en la autoridad y la aceptación. La autoridad describe las normas institucionales formales e informales que determinan el ámbito de acción (o la discreción permitida para la reforma), mientras que la aceptación describe la estructura de incentivos para inducir a los principales actores a emprender la medida de reforma.

Sobre la base de este análisis, se propone la elaboración de una lista de comprobación de los riesgos que surgen a partir de estas distintas fuentes para orientar el diseño de la reforma en los países que tratan de mejorar un sistema de GFP y para ayudar a los asociados para el desarrollo a brindar asistencia técnica.

Fritz y otros (2017) consideran que “los incentivos y las limitaciones institucionales, así como el compromiso político, las capacidades y la demanda de solicitar reformas, son factores impulsores de índole no técnica, que interactúan con los aspectos institucionales”. La comprensión de los factores impulsores de índole no técnica se basa en el hincapié del Informe sobre el desarrollo mundial 2017 acerca de la importancia de las mejoras funcionales. El funcionamiento de los factores impulsores de la economía política se apoya en el marco desarrollado en Fritz y otros (2009). El enfoque impulsado por problemas en materia de gestión y economía política comprende una labor en tres niveles: i) identificar el problema, la oportunidad o la vulnerabilidad que deben abordarse; ii) determinar los mecanismos institucionales y de gestión y las deficiencias, y iii) ahondar en los factores impulsores de la economía política, para identificar los obstáculos para el cambio progresivo y para entender de dónde podría surgir un “impulso” para un cambio positivo. Este enfoque básico se puede aplicar al análisis a nivel del país, del sector o del proyecto.


	El primer nivel requiere definir el desafío que se debe abordar y establecer si parece tener una dimensión de gestión o de economía política. Con frecuencia, esto surgirá a partir de los diálogos continuos sobre políticas o los informes existentes.


	El segundo nivel tiene por objeto comprender los mecanismos institucionales y de gestión y su relación con los resultados deficientes. El análisis en el segundo nivel es esencial para identificar qué reformas son factibles desde una perspectiva institucional.


	El tercer nivel tiene por objeto ahondar en los factores impulsores de la economía política subyacente. El segundo y el tercer nivel claramente se superponen. Sin embargo, se diferencian para recalcar que las dimensiones institucional y de gestión, así como los actores interesados y sus intereses, deben considerarse explícitamente. Ahondar en el nivel económico y político es importante para entender por qué el problema identificado no se ha abordado satisfactoriamente y cuál es la relativa probabilidad de que los actores interesados apoyen las distintas opciones de cambio.




El análisis de la gestión y la economía política impulsado por problemas desarrollado por Fritz y otros (2017) puede transformarse en medidas de varias maneras. Sin embargo, la situación del país es importante para calibrar qué medidas tomar. Este enfoque de análisis basado en los problemas puede aportar inteligencia política para acordar qué es factible dentro de los equipos y con la administración. Asimismo, puede aportar orientación sobre cómo delinear estrategias y operaciones de diversas maneras que varían desde su adaptación al espacio existente para el cambio hasta el desarrollo de estrategias proactivas para ampliar el espacio para el cambio.

Una forma básica de utilizar el análisis de la gestión y la economía política es que aporte información a las estrategias y operaciones del país. El análisis de la gestión y la economía política ayuda a generar una mejor comprensión del entorno en el que se realizan las operaciones y en el que se procura obtener resultados estratégicos, y ayuda a especificar los riesgos cruciales en materia de gestión (y economía) política. Si el contexto lo permite, el análisis de la gestión y la economía política puede contribuir a la mejora del diálogo sobre políticas y al desarrollo de enfoques innovadores para las operaciones.

Gráfico 4.2. El análisis técnico y las perspectivas de la economía política son complementarios



Fuente: Fritz, Kaiser, Levy y otros (2009).
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Andrews y otros (2017) proponen la “adaptación iterativa impulsada por los problemas”, un marco que se sustenta en cuatro principios clave:

Recuadro 4.1. Adaptación iterativa impulsada por los problemas




	Soluciones locales para problemas locales

Transición de promover soluciones predeterminadas a permitir la nominación, articulación y priorización a nivel local de los problemas concretos que deben resolverse.






	Fomento de la desviación positiva basada en los problemas

Creación (y protección) de los entornos que fomentan la experimentación y la desviación positiva, tanto dentro de las organizaciones como entre ellas.




	Probar, aprender, repetir, adaptar

Fomento del aprendizaje activo basado en la experiencia (y de carácter experimental) con retroalimentación impulsada por pruebas, incorporado en la gestión periódica, que permite una adaptación en tiempo real.




	Ampliación a través de la difusión

Participación de promotores en los sectores y las organizaciones, que garanticen que las reformas sean viables, legítimas y relevantes.






Fuente: Extraído de Building capability by delivering results: Putting Problem-Driven Iterative Adaptation (PDIA) principles into practice (Matt Andrews, Lant Pritchett, Salimah Samji y Michael Woolcock, 2017).

La gestión del cambio y la economía política de las reformas de la GFP están relacionadas, pero abarcan distintos aspectos de la autorización, la aplicación y el uso eficaz de la reforma. La gestión del cambio se refiere al “proceso de ayudar a las personas a entender la necesidad de hacer cambios y motivarlas para que tomen medidas, lo que da lugar a cambios sostenidos en el comportamiento” (Banco Mundial, 2015). El proceso es importante, ya que la introducción de nuevas formas de trabajar solo generará resultados si estas tienen una amplia aceptación y se utilizan de manera activa, en lugar de encontrar resistencia o ser evadidas. Si bien las ideas relativas a la gestión del cambio se han originado en el sector privado, también se han aplicado a las organizaciones del sector público, y la mayoría de los observadores advirtió cierta especificidad (Van der Voet, 2014; Kuipers y otros, 2014).

Según el nivel y la solidez del compromiso político con las reformas de la GFP, resulta sensato diseñar una estrategia de reforma que se corresponde con la relativa “ventana de oportunidad” y un esfuerzo de gestión del cambio (Fritz y otros, 2017). La gestión del cambio implica esfuerzos deliberados para lograr dentro de las organizaciones afectadas una comunicación eficaz sobre el motivo por el cual se realiza un determinado cambio, qué esperar con respecto a la secuencia de los pasos para la reforma, el establecimiento de la capacitación que se necesitará y ofrecerá, entre otras cosas. Esto es especialmente relevante en el caso de las reformas que afectan a muchos miembros del personal y el modo de hacer las cosas; por ejemplo, la introducción de un nuevo sistema contable o de aplicaciones de tecnología de la información a gran escala. Cuando se emprenden cambios en los sistemas de adquisiciones, este tipo de gestión del cambio también puede involucrar a actores interesados no gubernamentales, como es el caso de proveedores. Por ejemplo, en Camboya, la introducción de un equipo de gestión del cambio encargado específicamente de asistir en estas negociaciones y fomentarlas pudo finalmente lograr avances en cuanto a los sistemas integrados de información financiera, un elemento clave de la reforma de la GFP del país. Asimismo, en el caso de Malasia, la gestión del proceso de cambio estuvo a la vanguardia de la aplicación del presupuesto basado en resultados, y el Ministerio de Finanzas la abordó desde múltiples ángulos. Desde el comienzo, el Ministerio de Finanzas reconoció los desafíos inherentes a la aplicación de un proceso de reforma complejo y creó una unidad específica para que gestionara la aplicación del presupuesto basado en resultados. La comunicación y divulgación a los interesados en el gobierno ocupó un lugar prominente en el plan de gestión del cambio, y se dedicó una gran cantidad de tiempo y esfuerzo para desarrollar un enfoque de capacitación de instructores para generar capacidad en el desarrollo de los marcos de resultados (Woolcock, Leah Hughes y Smithers, 2018).

Muchos donantes han reconocido la importancia que tiene realizar un análisis inicial y profundo de la economía política para cualquier intervención de reforma propuesta, a los fines de evitar desperdiciar los escasos recursos para el desarrollo. A pesar de las sensibilidades políticas que con frecuencia se presentan al entablar un diálogo con los países receptores sobre tales temas, no cabe duda de que este diálogo es un requisito fundamental para determinar la factibilidad y garantizar la viabilidad de muchas reformas para el desarrollo, incluidas aquellas en el área de la GFP.

Allen (de próxima aparición) ha identificado dos tipos de secuencia de la reforma que pueden encontrarse en las publicaciones. En primer lugar, la secuencia horizontal se refiere al orden en el que, con el tiempo, se aplica un tipo o un área específicos de un objetivo de la reforma de la GFP. Allen Schick analizó considerablemente este tipo de secuencia en su famosa presentación de la década de 1990 Look before You Leapfrog (Mire antes de adelantarse), en la que destacó la importancia de “encargarse primero de lo básico”. De esta manera, por ejemplo, Schick argumentó que un país debía centrarse en establecer un sistema de control interno eficaz antes de implementar la auditoría interna (que solo es útil una vez que se ha establecido un conjunto confiable de controles). Una evolución del mismo modo lógica permitiría pasar de la contabilidad en valores de caja básica a una contabilidad en valores de caja más avanzada (por ejemplo, en la norma de contabilidad en valores de caja NICSP) y a la contabilidad en valores devengados, o de un presupuesto anual a un marco presupuestario a mediano plazo. Este tipo de secuencia es simple, lógica y directa, pero con frecuencia los países (o sus asesores) no la tienen en cuenta, y deciden dar un salto de fe hacia formas de presupuestación más avanzadas (la elaboración de presupuestos por programas y la contabilidad en valores devengados son ejemplos comunes) antes de implementar los elementos básicos.

El segundo tipo de secuencia puede denominarse secuencia vertical. Esta implica la selección de los objetivos específicos de la reforma de la GFP a los que un país debe darles prioridad entre una amplia variedad de posibilidades. Por ejemplo, ¿debe un país darle prioridad a la mejora de su capacidad de previsión macrofiscal antes de modernizar su plan de cuentas? ¿Debe centrarse en la mejora de su gestión de caja antes de establecer un sistema eficaz de control de los compromisos? Las decisiones en esta área son mucho más desafiantes porque no se han establecido criterios claros para su adopción.

El “enfoque de plataforma” representa una combinación de secuencias horizontales y verticales. Su selección de las esferas de reforma de la GFP en las cuales centrar la plataforma inicial fue un ejemplo de secuenciación vertical, mientras que la difusión de las reformas en una serie de plataformas dio lugar más adelante a la idea de secuenciación horizontal. Ambos tipos de secuencias son esenciales para una buena toma de decisiones. El enfoque de plataforma fracasó en parte porque los criterios para seleccionar qué elementos de la GFP incluir en la plataforma inicial y en las plataformas subsiguientes no fueron claros y no hubo una metodología acordada.

Forma frente a función

Las reformas de la GFP han recibido críticas por producir “… sistemas administrativos en los países en desarrollo que se parecen a aquellos de los estados modernos, pero que no funcionan (de hecho, no pueden hacerlo) como estos…” (Andrews y otros, 2017). Si bien no hay dudas de que, en algunos casos, se ha hecho mucho hincapié en la forma de la GFP (y, en algunos casos, en una forma tan compleja que excede la capacidad de los países de asimilarla y aplicarla), aun así es difícil reformar la función sin primero establecer las leyes, los reglamentos y los procesos necesarios para apoyar esa reforma. Resulta obvio que los países y sus asociados para el desarrollo deben garantizar la reforma de la “función”, así como de la “forma”, de los sistemas de GFP. En muchos casos, determinar la forma es un requisito previo esencial para aplicar la función. No significa que hacer hincapié en la forma propiamente dicha sea malo, sino que es importante hacer un seguimiento de la aplicación de la forma junto con la función. Esto generalmente requiere una asistencia técnica intensiva y, lo que es más importante, continuada, además de apoyo para el fortalecimiento de la capacidad.

Una revisión de publicaciones contemporáneas sugiere cierta insatisfacción con el modo en que ha funcionado el proceso de diseño de las reformas en el pasado. Una vez que se ha identificado a los actores interesados y que se han comprendido sus motivaciones, el proceso decisorio debe centrarse en llegar a un acuerdo entre los distintos actores sobre la definición de los límites de la reforma, coincidir con los donantes con respecto a la estrategia general de la reforma y garantizar que las autoridades tengan pleno conocimiento de las implicaciones de la reforma y estén completamente comprometidas con esta. Un tanto en contraposición a este punto de vista bastante idealizado de cómo debe funcionar el proceso decisorio, en el mundo real existen complicaciones evidentes, que se resumen a continuación:


	Las actividades de reforma tienen un alcance demasiado amplio y excesivamente ambicioso. Parece haber una tendencia natural en la esfera de la GFP a ser demasiado optimistas en cuanto a lo que puede lograrse y a subestimar el tiempo requerido. Esta también parece una característica común de los proyectos públicos de gran escala.





	La asistencia de los donantes para la GFP permanece más bien homogénea a pesar de los esfuerzos continuos para adaptar la reforma a las necesidades del país. A pesar de los esfuerzos continuos para adaptar las reformas a las necesidades de los países, y a pesar de la insistencia de los donantes en que las autoridades deben dirigir las reformas y en que estas deben dar respuesta a los problemas detectados, esto no siempre se pone en práctica. Por ejemplo, Andrews encontró una similitud inquietante en las reformas que se deseaban realizar en África, independientemente de los diferentes contextos del país y las distintas etapas en el desarrollo de su sistema de GFP. Atribuyó esto a la inclinación de las entidades burocráticas hacia lo que ha dado resultado en el pasado, o lo que les resulta conocido, lo que él denominó “isomorfismo institucional”.1





Fritz y otros (2017) también determinaron que los paquetes de reformas focalizados en reformas de la GFP son más bien homogéneos; incluyeron una lista de alrededor de 10 elementos: marcos de gastos de mediano plazo y presupuestación de programas para lograr una mejor orientación normativa de los presupuestos; la introducción de nuevas clasificaciones presupuestarias y normas contables (incluida, en muchos países, la ambición de comenzar a aplicar las NICSP); el establecimiento y la actualización de los sistemas de tecnología de la información para gestionar los gastos públicos; una mejor gestión de caja, incluida la introducción de cuentas únicas de la Tesorería; el fortalecimiento de la auditoría interna y externa y de la contabilidad ex post. Los paquetes de reformas generalmente se centran en una selección de este conjunto y, en algunos casos, todas o la mayoría de estas áreas. La considerable homogeneidad de los propósitos de las reformas, que también se refleja en los cinco estudios de casos (Filipinas, Georgia, Nepal, Níger y Tanzanía) sobre los que se basa esta conclusión, sugiere que puede haber problemas con la adaptación adecuada de las reformas al contexto del país.




	Existe una tendencia a aceptar las propuestas de los donantes en las decisiones en las que los beneficios políticos (y los recursos) se obtienen inicialmente y los costos (si hubiere alguno) mucho después. Parte de la explicación a las preocupaciones anteriores proviene de la forma en que las autoridades locales entablan el diálogo con los donantes. Teniendo en cuenta el ciclo político habitual, el horizonte temporal del mandato de los políticos suele ser más breve que el de los donantes. Primero se asignan los recursos y, dada la naturaleza de las reformas de la GFP, los resultados recién llegan después de un tiempo considerable. Por otro lado, los donantes quieren programas de reformas y recalcan lo importante que es que las autoridades locales dirijan e impulsen la reforma. Sin embargo, en el diseño de los programas de reforma, la manera en que se demuestra y se sostiene el compromiso político merece una reflexión más detenida.


	Elegir las actividades de reforma sobre la base de la demanda local también tiene su desventaja. Lograr que las autoridades se apropien de las reformas y las lideren es esencial, pero, si esto se lleva demasiado lejos en algunos contextos, podría resultar riesgoso e implicar desventajas para la GFP. Teniendo en cuenta las preocupaciones mencionadas, los donantes tal vez deberían volver a examinar más explícitamente hasta qué punto deben comprometerse las consideraciones técnicas de la GFP para adecuarse al contexto económico y político de un país.




Otros han apoyado enfoques más radicales a la cuestión de si una esfera de la GFP en particular puede realmente reformarse en ciertas circunstancias y, por lo tanto, si es conveniente seguir asignando recursos sin contar con los factores propicios requeridos. Esto pone de relieve la importancia tanto de tener capacidad para aplicar la reforma como de garantizar que las iniciativas de reforma se apliquen con un orden de secuencia adecuado y óptimo. Woodcock y otros (2017) analizaron experiencias con reformas del sector público, incluida la GFP, sobre la base de estudios de casos en ocho países de Asia oriental. Estos estudios se centraron en tres áreas clave que afectan el éxito o el fracaso de una reforma: la calidad del diseño, el entorno político y la capacidad institucional. Este enfoque proporciona una base útil para desarrollar reformas de la GFP luego de una evaluación PEFA y el posterior diálogo sobre la reforma de la GFP.






	El “isomorfismo” implica la presuposición de que las reformas comunes proporcionan una manera racional de lograr los fines deseados, especialmente la legitimidad organizativa en entornos externos (Andrews, 2010, página 53).↩
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