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Prefacio
Sobre el Manual PEFA

El Programa de Gasto Publico y Rendicion de Cuentas (PEFA) provee un
marco de referencia para la evaluacion y la presentacion de informes sobre
las fortalezas y las debilidades de la gestion de las finanzas publicas (GFP).

La evaluacién PEFA se formaliza en un informe que contiene una medicién, basada en evidencia,
del desempefio de la GFP en relacién con 31 indicadores, asi como un andlisis de los hallazgos y su

impacto en los resultados presupuestarios y fiscales deseados.

La metodologia PEFA se basa en estandares y buenas précticas internacionales en materia de GFP y
ofrece una base para planificar reformas, entablar un didlogo con los multiples actores interesados
sobre la estrategia y sus prioridades, y hacer un seguimiento de los avances en la implementacién. El
programa PEFA también provee apoyo, seguimiento y andlisis para las evaluaciones. En este sentido,
una de las tareas principales del Secretariado PEFA es asegurar la calidad de los informes PEFA,
actividad que se realiza a través de exdmenes exhaustivos de los borradores de los informes, en el marco
de un proceso de control, denominado PEFA Check. Para obtener mas informacién sobre el programay

los requisitos para el PEFA Check, visite la pgina: www.PEFA.org.

A efectos de ayudar a los usuarios del marco de referencia, el Secretariado PEFA ha elaborado un
manual completo que consta de cuatro volimenes. El propésito del Manual PEFA es brindar a los
usuarios, entre los que se incluyen funcionarios gubernamentales (tanto en el Gobierno nacional como
en niveles subnacionales), evaluadores, agencias de cooperacién internacional para el desarrollo y otros
actores relevantes e interesados, orientaciones precisas sobre la planificacion, aplicacion, presentacion
de informes y utilizacion general del Marco PEFA para la evaluacién del desempefio de la gestién de las

finanzas publicas.


http://www.PEFA.org

Los cuatro volumenes del Manual PEFA son los siguientes:

Volumen I
El proceso de Ias evaluaciones PEFA: Planificacion, gestion y utilizacion de la metodologia PEFA brinda
orientacién sobre las fases y los pasos clave del proceso de preparacion de las evaluaciones PEFA a los

usuarios Yy a otros actores relevantes e interesados.

Volumen II

Guia para la aplicacion préctica de las evaluaciones PEFA contiene orientaciones técnicas
detalladas sobre la forma de calificar los 31 indicadores de desempefio del Marco PEFA 2016 y
sus 94 dimensiones, que incluyen las especificaciones sobre los datos requeridos, las fuentes de
consulta, los cdlculos necesarios y las definiciones utilizadas. La guia practica también contiene

un glosario de términos bésicos.

Volumen III
Preparing the PEFA Report (La preparacion del informe PEFA) contiene recomendaciones sobre
coémo redactar el informe, asi como un modelo e instrucciones para elaborar cada seccién,

ademas de un anexo con la estructura estandar de un informe PEFA.

Volumen IV
Utilizar el PEFA para fortalecer la gestion de las finanzas ptiblicas provee lineamientos generales sobre
cémo utilizar las evaluaciones PEFA para iniciar un didlogo con los actores relevantes e interesados

sobre las iniciativas prioritarias para la reforma de la GFP y la secuencia de su implementacion.

Cada volumen del Manual es un documento dinamico que se actualizara
en respuesta a los problemas comunes encontrados, las buenas practicas,
las sugerencias y las preguntas frecuentes planteadas por los usuarios
del PEFA. Las actualizaciones periodicas de los distintos volumenes del
Manual se anuncian y publican en el sitio web del PEFA: www.PEFA.org.



http://www.PEFA.org
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Introduccion

Sobre el volumen IV




Para realizar con éxito una evaluacion del Programa de Gasto Publicoy
Rendicion de Cuentas (PEFA) se requiere el compromiso de los principales
actores relevantes e interesados que participan en la gestion de las

finanzas publicas (GFP) de un pais.

Sin embargo, el Gobierno debe ser siempre la fuerza impulsora de la evaluacion PEFA y “apropiarse”
del proceso y de los resultados de la evaluacion. Debe también liderar los esfuerzos de reforma,
construyendo sobre las fortalezas identificadas en el informe PEFA y atendiendo las debilidades que

afectan el desempefio del sistema de GFP.

La aplicacién de este principio ha multiplicado las consultas de los Gobiernos al Secretariado PEFA
para solicitar informacion sobre el modo en que pueden utilizar los informes PEFA de una forma mas
efectiva para mejorar el desempefio 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 operativa de una
reforma de la GFP, esta guia deja en claro que no existe una solucion unica para apoyar e implementar
esta reforma. Es importante, por tanto, utilizar los hallazgos de la evaluacién PEFA en el contexto de

cada pafs.

EL PEFA y el proceso de reforma de la GFP

Los informes PEFA, cuando se realizan correctamente, proporcionan una base técnica solida para
elaborar y emprender reformas de la GFP. El Marco PEFA brinda una visién general completa de la
GFP, con evaluaciones basadas en evidencia y una metodologia de calificacion, asi como también un
proceso de aseguramiento de la calidad de los informes, a través de colegas revisores (peer reviewers),
que minimiza los riesgos de un posible sesgo optimista en el proceso de evaluacién. E1 Marco PEFA
facilita la comparacién del desempefio de la GFP en el tiempo y entre paises y regiones, y estd
reconocido y respaldado internacionalmente a través de un firme acuerdo de colaboracion entre las

principales agencias de cooperacidn para el desarrollo.

El volumen IV se concentra en la utilizacion de los informes PEFA para apoyar el didlogo, la
planificacién, el disefio y la implementacién de las acciones de fortalecimiento de la GFP. No obstante, es
importante tener en cuenta las fortalezas y las debilidades de las evaluaciones PEFA cuando se utilizan
los informes PEFA como base para el didlogo sobre la reforma de la GFP y su disefio. Las evaluaciones
no captan todos los aspectos de la GFP en detalle y, como se describe en esta guia, en algunos casos
podria ser necesario realizar un andlisis adicional para entender las causas subyacentes —técnicas y no

técnicas (no vinculadas directamente a la GFP)— que afectan los niveles de desempefio.

Si las evaluaciones PEFA no se aplican de manera correcta o adecuada, es posible que en algunos
casos los hallazgos puedan inducir a aplicar enfoques de reforma estandarizados que no tienen en
cuenta el contexto nacional. La metodologia de calificacién PEFA incorpora las buenas practicas
internacionales, pero si esta no se aplica de la manera correcta, la puntuacién de A a D puede dar

lugar a que la propuesta de reforma se focalice solo en mejorar todas las calificaciones bajas sin
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tener debidamente en cuenta las limitaciones de capacidad institucional u otras restricciones
existentes, como pueden ser las prioridades politicas, la relevancia y secuencia de las acciones,

y otras situaciones propias de cada pais. Por lo tanto, es importante interpretar bien los hallazgos
de las evaluaciones PEFA para utilizarlos de una forma que reflejen las caracteristicas y el contexto

del pais en el que se aplican.

La reforma de la GFP fracasara sin una solida base técnica. Sin embargo,
las iniciativas de reforma técnicamente adecuadas tampoco tendran éxito
si no toman en cuenta los siguientes elementos:

= Los factores “no técnicos” (como, por ejemplo, la economia politica, la organizacién del Estado,
la tecnologia y las capacidades institucionales) desempefian un papel fundamental en el disefio de
la reforma de la GFP.

= La amplia participacion de los grupos de actores relevantes e interesados en la GFP, tanto
antes como durante las etapas de disefio, aplicacion y evaluacion de la reforma, es necesaria y

beneficiosa para el proceso.

= El seguimiento regular, el aprendizaje, la retroalimentacién y los ajustes durante la aplicacién
de las reformas son aspectos clave para contrarrestar las restricciones existentes y los eventos

imprevistos, asi como para aprovechar las oportunidades que se presentan.

Proposito y objetivos del volumen IV

El buen desempeifio de un sistema de GFP se mide en funcién de su capacidad para apoyar el
logro de los objetivos de la politica ptblica de una manera eficaz y eficiente y, al mismo tiempo,
mantener el control macrofiscal, medido por los tres resultados fiscales y presupuestarios
principales: 1a disciplina fiscal agregada, la asignacion estratégica de los recursos y la
prestacion eficiente de los servicios®.

El volumen IV proporciona una guia practica para apoyar el diseio de
iniciativas y planes de accion para la reforma de la GFP teniendo en cuenta
los resultados de una evaluacion PEFA. El objetivo de estas orientaciones
es, por tanto, apuntalar la elaboracion y la aplicacion de iniciativas de
reforma de la GFP que:

= cuenten con el compromiso y el protagonismo del Gobierno;

= estén orientadas a alcanzar resultados en la GFP claramente definidos;

1 La “disciplina fiscal agregada” requiere un control eficaz del presupuesto total y la gestion de los riesgos fiscales. La
“asignacion estratégica de recursos” supone la planificacion y ejecucién del presupuesto conforme a las prioridades
gubernamentales dirigidas a lograr objetivos de politica publica. Una “prestacién eficiente de los servicios” requiere el
uso de los ingresos presupuestados para lograr los mejores niveles de servicios publicos con los recursos disponibles.



= consideren y atiendan las posibles limitaciones;
= reflejen las prioridades y capacidades del Gobierno;

= se apliquen en un orden de secuencia acorde a los resultados de politica publica deseados, las

prioridades del Gobierno y las posibles limitaciones (incluidas las de indole no técnica) a la reforma.

Las recomendaciones sobre las prioridades o la secuencia de las reformas

que se presentan en el volumen IV no pretenden ser prescriptivas. —
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M3s bien, todo lo contrario. El volumen IV se concibié como una guia sobre los elementos y

situaciones que debe tener en cuenta un pais en el momento de proponer iniciativas, estrategias o planes

de accion de reforma que sean efectivos para atender la situacion particular de su sistema de GFP. —
Para este proposito, es muy importante hacer un inventario de los estudios analiticos pertinentes, de

las estrategias de desarrollo vigentes y de otros documentos disponibles para entender por completo

el contexto del pais, asi como las restricciones técnicas y no técnicas, y las oportunidades existentes

para la reforma. Esta tarea es, también, fundamental para entender las limitaciones de capacidad y la

necesidad de aprovechar los vinculos institucionales existentes entre el Ministerio de Finanzas y los

otros actores relevantes e interesados que participan en la reforma de la GFP.

En esta guia se exhorta a aprovechar y construir las reformas a partir de los planes y las estrategias
de fortalecimiento de la GFP existentes. También se sugiere utilizar como base los elementos de la
reforma que han sido efectivos y afrontar aquellos que han sido menos satisfactorios, ambos a partir

de una revision de las lecciones aprendidas.

Si bien el Secretariado PEFA estd disponible para brindar mayor orientacién sobre la utilizacién de las
evaluaciones PEFA para apoyar el fortalecimiento de la GFP, lo que incluye talleres de capacitacion
para facilitar el didlogo sobre la reforma y la planificacion de sus posibles acciones, no proporciona
apoyo técnico directo para ejecutar planes de accién de reforma de la GFP ni iniciativas especificas de

reforma.
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El PEFA
y el fortalecimiento
de la GFP

Una guia practica




Siete etapas para la preparacion y aplicacion
de las reformas de la GFP

Esta guia tiene por objeto ayudar a los funcionarios de Gobierno, técnicos y especialistas vinculados a
la GFP a desarrollar e implementar acciones de reforma una vez que se ha completado una evaluacién
PEFA. La guia estd organizada en dos fases y siete etapas que abarcan el proceso de preparacién

y aplicacién de una reforma de la GFP. Estas etapas se basan en las experiencias practicas de los
funcionarios de Gobierno y los asesores técnicos que han aplicado iniciativas de reforma con éxito 13
(cuadro 2.1). Si bien se prevé que cada una de las siete etapas implicard un didlogo amplio entre

diversos actores relevantes e interesados en la GFP, la guia se ha elaborado con la premisa de que

el Gobierno tiene la responsabilidad de priorizar y aplicar la reforma de la GFP, asi como de rendir

cuentas por sus decisiones.

Cuadro 2.1 Resumen de las siete etapas del dialogo sobre la reforma de la GFP

Planificacion y Etapa 1l = Presentar una lista de las fortalezas y
preparacion Identificar las fortalezas y debilidades de la GFP identificadas en el

debilidades de la GFP informe PEFA.

Etapa 2 = Acordar si se deben realizar andlisis adicionales
para identificar las causas técnicas y de indole
no técnica o los factores que contribuyen a las
fortalezas y debilidades de la GFP.

Determinar las causas subyacentes
de las fortalezas y debilidades

Etapa 3 = Acordar los resultados en materia de GFP que
Acordar los resultados deseados se prevé lograr al abordar los problemas y las
de la reforma de la GFP debilidades.

Etapa 4 = Formular un conjunto de iniciativas de reforma que

aborden las debilidades identificadas y respalden el

Formulary priorizar las opciones h
yp P logro de los resultados deseados en materia de GFP.

de reforma de la GFP
= Acordar el orden de prioridad de las reformas.

= Revisar las prioridades teniendo en cuenta las
limitaciones identificadas en la etapa 5.

Etapa 5 = Identificar las limitaciones para aplicar con éxito la
Identificar posibles limitaciones reformay las posibles medidas para mitigar estas
limitaciones.
para la reforma
Aplicacion Etapa 6 = Implementar medidas especificas e identificar las

responsabilidades, los plazos y las necesidades de

Aplicar | f [ [
plicar as reformas o 'os pilanes desarrollo de capacidades.

de accioén para la reforma

= Estaetapa funciona tanto para la implementacion
de acciones individuales como para la
implementacion de una estrategia o un plan de
accion para la reforma.

Etapa 7 = Hacer un seguimiento de la aplicacion de las
reformas y las medidas individuales.

Seguimiento, evaluacion y ajuste
= Revisary modificar las iniciativas o los planes de
reforma.




El grafico 2.1 muestra un diagrama de flujo
basado en las siete etapas, mientras que el
anexo A contiene un diagrama de flujo en el que
se utilizo un ejemplo especifico para el disefo de
una reforma de la GFP.

El diagrama plantea una serie de preguntas clave
que tienen por objeto orientar a los funcionarios
gubernamentales, técnicos y especialistas a
cargo de la reforma de la GFP en cada una de las
etapas principales. También sugiere acciones para
desarrollar que responden a estas preguntas.

Las siete etapas y el correspondiente diagrama
de flujo se proporcionan inicamente como una
herramienta heuristica. No se pretende que los
contenidos sean prescriptivos, y es posible que la
aplicacion de las orientaciones proporcionadas en
este volumen no siempre sea lineal.

Es posible que sea necesario repetir el proceso
varias veces para algunas o todas las preguntas
incluidas en el diagrama de flujo.
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ETAPAS

ETAPA1

Identificar las fortalezas y
debilidades de la GFP

ETAPA 2

Determinar las causas
subyacentes de las
fortalezas y debilidades

ETAPA3

Acordar los resultados
deseados de la reforma de
la GFP

ETAPAS

Identificar posibles
limitaciones para la
reforma

ETAPA 6

Aplicar la reforma

ETAPA 7

Hacer el seguimiento y

evaluar la reforma

PREGUNTAS CLAVE

¢Cual es el problema?

¢Cuales son los hallazgos de la
evaluacion PEFA?

¢Cudles son las causas de las
debilidades de la GFP?

¢Qué resultados desea obtener
el Gobierno con la reforma de
la GFP?

¢Existen limitaciones a la
reforma?

¢Es posible resolver o
mitigar las limitaciones?

¢En qué consiste la reforma
que se prevé aplicar?

¢Cuales son las acciones, los

productos, las responsabilidades,

los plazos y los costos de la
reforma?

é¢Se ha aplicado la reforma?

¢Cudles son los préximos
pasos para la reforma?

¢Lareforma ha tenido el
impacto deseado en el
problema identificado?

¢Se requiere un analisis
adicional paraentender =~~~ ~ E' -
las causas subyacentes?

r — - Limitaciones politicas
1

v =]

é¢Se pueden resolvera - - »
. 1
corto o mediano plazo? |

W v ]

Solucion Posponery
aplicada atender otras
' prioridades

F=————- Reforma aplicada - - - -

v

- Aplicar proxima reforma
1

P === = = - === - -

Impacto : Impacto
+-- deseado , deseado ----'----
--P logrado ' no logrado «¢ - *



Limitaciones institucionales --a

¢Se pueden resolver a ---
corto o mediano plazo?

Realizar andlisis adicionales
segun sea necesario

v

Analizar y comprender las causas
de las debilidades de la GFP

v

El Gobierno especifica los resultados
deseados de la reforma para atender
las debilidades

MEDIDAS NO RELACIONADAS
CON LA GFP ACTORES INTERESADOS

------------------------------ 2 Identificar las causas no

relacionadas con la GFP

v

Abordar las reformas no
relacionadas con la GFP

Limitaciones de capacidad/

competencias

¢Se pueden resolver a - - -
corto o mediano plazo?

v 5]

v [Nno]

VW [st] WV [t ]
Solucién Posponery Solucién Posponery
aplicada atender otras aplicada atender otras
prioridades ! prioridades

- P Identificar la(s) reforma(s) € - - -
1

v[no] |

v

Especificar tareas, productos,
responsabilidades y plazos
1

v

Monitorear y evaluar la aplicacion
de las reformasI

Reforma aplicada parcialmente

v

Completar las tareas restantes

Reforma no aplicada

v

Examinar las tareas, revisar las
veces que sea necesario, repetir

Ministerio sectorial pertinente,
expertos sectoriales, sociedad civil

Equipo de supervision del PEFA,
Ministerio de Finanzas, otros
funcionarios gubernamentales
jerarquicos, agencias de cooperacion
internacional para el desarrollo

Liderado por el Ministerio de
Finanzas, con apoyo de otros
funcionarios gubernamentales y
las agencias de cooperacion
internacional para el desarrollo

El Ministerio de Finanzas lleva a cabo
los analisis con apoyo de las agencias
de cooperacion internacional para el
desarrollo

El Gobierno debe determinar si

es posible atender todas las
restricciones de manera satisfactoria,
y si la reforma se puede aplicar de
conformidad con la prioridad/
secuencia acordada

El Gobierno debe establecer un
equipo de aplicacion, identificar las
tareas, los productos y los plazos
especificos, y designar funcionarios
responsables

El Ministerio de Finanzas u otro
organismo central realiza un
seguimiento de la aplicacion

El equipo de aplicacion se encarga
del monitoreo y presenta informes
al Gobierno

Las autoridades gubernamentales
requieren que se tomen medidas/
acciones

El Gobierno lleva a cabo una
evaluacidn para establecer si se ha
logrado el resultado deseado de la
reforma
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PRIMERA FASE. Planificacion
y preparacion
de la reforma GFP

@ Etapa 1
0\ Identificar las fortalezas y debilidades de la GFP

¢Cual es el problema?

Las reformas de la GFP no son siempre consecuencia de una evaluacién PEFA. A veces, pueden
obedecer al deseo del Gobierno de mejorar el desempefio econémico general, la prestacion

de servicios u otro aspecto de la administracién publica. La primera pregunta —<cudl es el
problema?— brinda, por tanto, la oportunidad de identificar cuestiones mds amplias en materia de
politicas publicas que pudieran tener o no relacién con elementos de la GFP. También reconoce que
el problema identificado deba —tal vez— abordarse a través de medidas y soluciones que no estdn

vinculadas con la problemadtica de la GFP.

Si el proceso comienza con la identificacion del problema, el siguiente paso es determinar qué indica
el informe PEFA sobre las debilidades sistémicas de la GFP, sefialadas en la evaluacién, que podrian
estar contribuyendo al problema. En este contexto, también serd importante hacer un inventario

de los estudios analiticos pertinentes, las estrategias de desarrollo vigentes y otros documentos
disponibles para poder entender el contexto del pais, las prioridades de reforma, las restricciones

técnicas y no técnicas, y las oportunidades existentes para la reforma.

Por ejemplo, un pais puede identificar sus magros resultados educativos, especificamente los bajos
niveles de rendimiento académico, como el problema mds amplio en materia de politica publica. Este
bajo nivel de desempefio puede obedecer a situaciones que no estdn relacionadas con la GFP, como

la débil formacidn docente, la desactualizacion de los planes de estudios o la falta de infraestructura
educativa. Al mismo tiempo, el informe PEFA podria, por ejemplo, identificar otros problemas
(relacionados con la GFP) que podrian reducir la capacidad del Gobierno para lograr los resultados
educativos deseados, entre estos, asignaciones presupuestarias imprevisibles, falta de control de los
compromisos, previsiones inadecuadas o inexistentes de los flujos de caja, recursos programados que

no llegan a los usuarios finales o falta de informacién sobre desempefio.

¢Cuales son las conclusiones de la evaluacion PEFA?

Para algunos paises, el principal factor que impulsa la reforma no ser4 la identificacion de un problema
de politica publica contemplado en la primera pregunta, sino el mismo informe PEFA. Para otros,

el impulso para la reforma puede ser obedecer a una combinacién de varios factores que incluyan

los problemas de politica publica, los resultados de la evaluaciéon PEFA, asi como otros diagndsticos,

evaluaciones o decisiones del Gobierno.



En esta etapa, podria ser util crear una matriz para la reforma de la GFP

que incluya una lista de las fortalezas y las debilidades identificadas en el
informe PEFA y que sirva, ademas, para ampliar el debate sobre la reforma
(véase el cuadro 2.2). En la guia se amplia la matriz del ejemplo para reflejar
cada una de las etapas, utilizando datos solo con fines ilustrativos.

Cuadro 2.2 Ejemplo de una matriz de la reforma de la GFP: Fortalezas y debilidades
identificadas en la evaluacion PEFA

Indicador de desempeiio| Calificacion | Fortalezasy debilidades subyacentes

o dimension del PEFA

ID-1 D Los resultados del gasto agregado exceden el presupuesto
original en mas de un 20 % en cada uno de los Ultimos tres afios.

ID-2.1 D La varianza en la composicién del gasto segun la clasificacion
funcional fue mayor al 15 % en cada uno de los ultimos

tres anos. Tales variaciones reducen la previsibilidad y
disponibilidad de las asignaciones presupuestarias para las
entidades que prestan servicios publicos clave.

Es importante advertir que, tal vez, no sea realista ni conveniente que todos los paises aspiren a
alcanzar una calificacién A en todos los indicadores de desempefio (ID) del Marco PEFA, ni tampoco
que una calificacién C o D indique que sea necesaria una reforma especifica (como sucedid, por
ejemplo, en la autoevaluacion PEFA de Noruega en 2008)?. En algunos casos, resulta necesario tener
una visién mads alla de las bajas calificaciones, para entender el contexto del pais y el impacto de

algunos indicadores particulares en el desempefio general de la GFP.

Las debilidades identificadas deben presentarse en orden de prioridad, de mayor a menor. Los
principales actores relevantes e interesados, entre ellos, las entidades gubernamentales, los
responsables de tomar las decisiones politicas, las agencias de cooperacion internacional para el
desarrollo y la sociedad civil, deben participar en este proceso de priorizacién inicial. En algunos
casos, una calificacién baja en un indicador o dimensién no implica, necesariamente, que esta sea
una prioridad para la reformay, en otros, una calificaciéon A puede ocultar problemas subyacentes
graves. Por ejemplo, una A en el ID-1, “Resultado del gasto agregado”, puede ser consecuencia del

racionamiento de efectivo y no, como se podria esperar, de una buena planificacién del presupuesto.

Esta etapa solo refleja una priorizacién inicial. Para determinar la secuencia de las iniciativas de
reforma se deberdn tener en cuenta otros factores, como los recursos, las capacidades instaladas, las
limitaciones institucionales, los compromisos politicos, entre otros, que se analizardn mas adelante.
Estos factores determinardn la factibilidad de aplicar una reforma en particular y su prioridad en

relacion con otras reformas posibles.

2 La autoevaluacion que realizé el Gobierno de Noruega en 2008 arrojé varias calificaciones Cy Dy, en particular,
identificé debilidades en las areas de auditoria interna y de adquisiciones. La respuesta noruega consistié en
reconocer que era necesario mejorar los sistemas de contrataciones publicas, pero que las reformas de la auditoria
interna no eran necesarias dados los sélidos controles internos ya implementados.
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Etapa 2

Determinar las causas subyacentes de las fortalezas y debilidades

i<

X

¢Cuales son las causas del desempeno adecuado
o deficiente de la GFP que se identificaron
mediante la evaluacion PEFA?

Una vez que se han identificado las fortalezas y las debilidades de la GFP, y que se ha establecido

un orden de prioridad inicial de las debilidades, podria ser necesario hacer un andlisis adicional

para establecer, o comprender mejor, las causas subyacentes (técnicas y no técnicas) o los factores

que contribuyen a ellas. Si bien un informe PEFA proporciona amplia evidencia para calificar una
dimensién o un indicador, no siempre identifica todas las causas subyacentes, técnicas y no técnicas,
responsables del buen o mal desempefio de la GFP. Pocas veces una reforma empieza de cero. El andlisis
de las acciones adoptadas, las que han funcionado y las que no, asi como las lecciones aprendidas, son
particularmente importantes para entender las causas subyacentes del desempefio de la GFP, orientar

las nuevas iniciativas de reforma e identificar las posibles limitaciones para su aplicacién posterior.

La preparacion de un andlisis adicional requerido puede adoptar diferentes formas. Algunos
problemas encontrados podrian requerir un andlisis técnico mds formal, mientras que otros podrian
abordarse mediante una consulta rdpida, mas informal. Los paises también deben considerar otros
andlisis y evaluaciones de las causas subyacentes, como los realizados internamente por el Gobierno
y, de forma externa, por centros de estudios, consejos fiscales, las entidades fiscalizadoras superiores,

organizaciones no gubernamentales y otros organismos publicos y privados.

Se recomienda hacer una revisién de las evaluaciones, auditorias y otros informes existentes. Estos
ultimos pueden incluir, entre otros, informes de auditoria interna y externa, auditorias de las compras y las

contrataciones publicas, evaluaciones de la prestacion de servicios, encuestas y exdmenes sectoriales.

También se pueden utilizar los resultados y las recomendaciones realizadas en los informes
preparados con otras herramientas de diagndstico general de la GFP (por ejemplo, las evaluaciones
de transparencia fiscal del Fondo Monetario Internacional [FMI]) o informes preparados por

las misiones de asistencia técnica. Asimismo, esta revisioén podria incluir la aplicacién de otras
herramientas de diagndstico de la GFP que se focalizan en aspectos especificos de la GFP, como

la Herramienta de Diagndstico para la Evaluacién de la Administracion Tributaria (TADAT), la
Evaluacién del Desempefio de la Gestion de la Deuda Publica (DeMPA) y la Metodologia para la

Evaluacién de los Sistemas de Contratacién Publica (MAPS).

Es posible que algunas de estas herramientas de diagndstico hayan sido utilizadas con anterioridad
a la evaluacién PEFA y que los datos y el andlisis pertinentes se hayan incluido como evidencia en el
informe PEFA. En otros casos, los Gobiernos pueden considerar que es necesario utilizar una o mds
de estas herramientas de diagndstico después de llevar adelante una evaluacién PEFA, aunque esta

decisién debe tener en cuenta los costos y el tiempo necesario para desarrollar tales andlisis.



Las acciones de reforma se pueden diseflar y desarrollar como parte de una estrategia o de programas

de reforma amplios e integrados, o también de manera menos estructurada, sobre la base de

iniciativas individuales, priorizadas e impulsadas por la necesidad de resolver problemas especificos.

La decisién de elaborar, de manera formal y estructurada, un plan de accién o una estrategia para

la reforma, o de adoptar un enfoque mds especifico, dependera de la capacidad técnica instalada y

del entorno institucional del pais, asi como de la medida en que los problemas, las soluciones y los

compromisos que se asumen se comprendan adecuadamente y se acuerden desde un principio.

En un estudio realizado por el Secretariado PEFA se identific6 que, hasta diciembre de 2016, se estaban

utilizando 46 herramientas de diagndstico para los sistemas de GFP (Secretariado PEFA, 2018a).

En otros casos, los Gobiernos pueden aplicar otras herramientas disponibles, incluidos el analisis

de fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas (FODA), o los enfoques de adaptacién

iterativa impulsada por los problemas (PDIA), como la caja de herramientas PDIA del Centro de

Desarrollo Internacional de la Universidad de Harvard. En el documento complementario titulado

A Guide to PFM Diagnostic Tools (Guia sobre las herramientas de diagnéstico de la GFP) se

describe la cobertura de cada una de estas herramientas, pero no se formulan recomendaciones

sobre cudl de ellas se debe utilizar (Secretariado PEFA, 2018b).

Es importante identificar dichos factores, ya que también pueden actuar como factores que limitan

o propician la elaboracion y la aplicacién de la reforma (conforme se analiza en la etapa 5). Los

analisis permiten identificar las reformas que son técnicamente viables pero inaceptables desde el

punto de vista politico. El orden de secuencia y de prioridad se debe determinar después de llevar

a cabo un andlisis mas exhaustivo de los factores no técnicos.

Sobre la base de la matriz de las fortalezas y debilidades identificadas
durante la etapa 1, en el cuadro 2.3 se incluyen las causas subyacentes del
desempeno adecuado o deficiente.

Cuadro 2.3 Ejemplo de matriz de la reforma de la GFP: Causas subyacentes de las

fortalezas y debilidades

Indicador de desempeno

o dimension

ID-1

ID-2.1

Calificacion
del PEFA

Principales fortalezas y
debilidades

Los resultados del gasto
agregado exceden el
presupuesto original en mas
de un 20 % en cada uno de
los ultimos tres afos.

Lavarianza en la composicion
del gasto seguin la clasificacion
funcional fue mayor al 15 %
en cada uno de los ultimos
tres anos. Tales variaciones
menoscaban la previsibilidad
y disponibilidad de las
asignaciones presupuestarias
para las entidades que prestan
servicios clave.

Causas subyacentes

Proyecciones econémicas
y fiscales excesivamente
optimistas.

Ausencia de modelos para
estimar proyecciones
econdémicasy fiscales.

Débil capacidad técnica
instalada para preparar
proyecciones economicasy
fiscales.

Interferencia politica
en la elaboracion de las
proyecciones fiscales.
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Etapa 3

v

Acordar los resultados deseados de la reforma de la GFP

¢Que resultados desea obtener el Gobierno
mediante la reforma de la GFP?

Una vez que se comprenden las causas subyacentes de las debilidades, el Gobierno debe decidir qué

resultados espera obtener con las reformas de la GFP (véase el cuadro 2.4). La identificacion de los

resultados deseados de la reforma ayuda a orientar el modo en que el Gobierno prioriza y determina la

secuencia de sus esfuerzos de reforma. De esta manera, el Gobierno estd mejor capacitado para centrarse

en aquellas acciones que ayudardn a lograr los resultados deseados y para establecer su orden de prioridad.

Cuadro 2.4 Ejemplo de matriz de la reforma de la GFP: Resultados deseados de la GFP

Indicador de | Calificacién

desempefioo | delPEFA
dimension

ID-1 D
ID-2.1 D

Principales
fortalezas y
debilidades

Los resultados del
gasto agregado
exceden el
presupuesto
original en mas
de un 20 % en los
Gltimos tres afos.

La marcada
variacién en la
composicion del
presupuesto, por
funciéon, menoscaba
la previsibilidad y
disponibilidad de
las asignaciones
presupuestarias
para las entidades
que prestan
servicios clave.

Causas subyacentes

Proyecciones
economicas y fiscales
excesivamente
optimistas.

Ausencia de modelos
para estimar
proyecciones
econdmicasy fiscales.

Débil capacidad

técnica instalada para
preparar proyecciones
economicas y fiscales.

Interferencia politica
en la elaboracion

de las proyecciones
fiscales.

Resultados deseados

Disciplina fiscal
fortalecida a través de
un mayor cumplimiento
de las metas fiscales
establecidas.

Previsibilidad
incrementada en

las asignaciones
presupuestarias

para los ministerios
responsables de la
prestacion de servicios.

Para identificar los resultados deseados de la reforma de la GFP, puede ser ttil basarse en los objetivos

de politicas publicas contenidos en las estrategias o los planes nacionales de desarrollo, o en las

estrategias y los objetivos del sector pertinente. Este ejercicio permite alinear las reformas con los

objetivos nacionales. De igual modo, una comparacién del andlisis de los problemas con las metas y los

objetivos de desarrollo del pais también ayudara a identificar o aclarar los resultados deseados de la GFP.

Este proceso fortalecerd los argumentos a favor de la reforma y su importancia para el Gobierno.

En el ejemplo de la matriz anterior, el resultado prioritario del Gobierno, en esta etapa, puede ser

tener una disciplina fiscal fortalecida. El Gobierno puede considerar que este aspecto es fundamental

para mejorar la confiabilidad del presupuesto y garantizar que los recursos se asignen a las entidades

responsables del gasto de forma previsible para apoyar la prestacion de los servicios y el logro de los

objetivos de la politica.



Etapa 4

Formular y priorizar las iniciativas de reforma de la GFP

¢Queé iniciativas pueden aportar al logro de los
resultados deseados?

La etapa 4 consiste en definir iniciativas de reforma especificas de la GFP con la finalidad de lograr
los resultados deseados. Cada iniciativa de reforma debe incluir una breve descripcién del resultado
esperado, el impacto previsto (o los avances alcanzados), un cronograma tentativo para llevar a
cabo la medida (y cualquier hito que deba alcanzarse a corto, mediano o largo plazo, dependiendo
de la naturaleza de la reforma) y la asignacion de las responsabilidades dentro del Gobierno para

su ejecucion.

Siguiendo con el ejemplo de la matriz del Manual, una primera prioridad podria ser emprender
reformas orientadas a mejorar la confiabilidad de las estimaciones presupuestarias mediante la
reduccidén de la brecha entre las asignaciones y los gastos efectivos. Este paso podria requerir
introducir mejoras en los modelos macroecondmicos y de previsiones fiscales, reforzar las reglas
para limitar las modificaciones presupuestarias que se admiten después de la aprobaciéon formal del
presupuesto o implementar controles de compromisos para reducir los atrasos de pago de gastos.

A su vez, para fortalecer la capacidad instalada para preparar proyecciones macrofiscales podria
ser necesario mejorar las cuentas nacionales, desarrollar nuevos modelos econémicos o eliminar la

interferencia politica en la presentacién de estas proyecciones.

Es importante sefialar que un resultado deseado alternativo podria dar lugar a acciones y
prioridades de reforma diferentes. Por ejemplo, el Gobierno podria identificar la mejora de los
resultados de la prestacion de servicios como su principal prioridad. Esta prioridad podria exigir
mejoras en la confiabilidad de las asignaciones presupuestarias y otras acciones que inciden

sobre la disciplina fiscal, pero también podria requerir mejoras en la recopilacién y el uso de
informacion sobre desempeflo o informacion sobre la asignacion efectiva de recursos a las unidades

responsables de la prestacién de servicios.

¢Cuales son las reformas mas importantes y como
se determina su secuencia?

Cuando en un informe PEFA se presenta un conjunto amplio y significativo de debilidades de la
GFP, los desafios pueden parecer abrumadores. Alin peor, los paises y las agencias de cooperacién
internacional para el desarrollo pueden proponer y adoptar planes de reforma integrales y complejos
que superan ampliamente las capacidades de implementacién de los paises y los recursos de apoyo

externo disponibles.

A pesar de los intentos que se han hecho para lograr acuerdos sobre la secuencia correcta de las

acciones en la planificacién de la reforma, los expertos en GFP no han logrado alcanzar un consenso
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sobre ello. En todo caso, para empezar, parece ser util considerar la factibilidad y conveniencia de
adoptar un enfoque que permita atender primero lo esencial. Este enfoque enfatiza la importancia

de “hacer bien lo basico” (getting the basics right) cuando se emprende una reforma de la GFP.

El objetivo de este enfoque es evitar los esfuerzos excesivamente ambiciosos de incorporar las
mejores prdcticas internacionales de GFP en paises que carecen de la capacidad instalada necesaria
para implementar procesos basicos. Por ejemplo, se debe verificar que exista el entorno juridico
adecuado y que se disponga de la capacidad técnica suficiente antes de poner en marcha sistemas

automatizados de gestién que impliquen un uso intensivo de capital.

Las lecciones aprendidas de la experiencia y las investigaciones académicas permiten concluir que
el disefio adecuado y la secuencia 6ptima de un programa de reforma, incluido lo que se considera
“basico”, asi como las prioridades y necesidades de desarrollo de capacidades, son especificos de

cada pais en funcion de sus caracteristicas normativas, institucionales y de capacidad.

El costo es otro aspecto que se debe considerar cuando se definen las prioridades de la reforma.
En la preparacidén de los planes de reforma se deben tener en cuenta los recursos financieros
disponibles. Por ejemplo, el Gobierno puede considerar que la implementacién de un nuevo
sistema de informacion sobre gestién financiera (FMIS) tiene alta prioridad, pero es posible que
el costo del disefio, desarrollo, implementacion y capacitacion sea prohibitivo en ese momento.

La incorporacién de mejoras menos costosas en los procesos, la reglamentacién y la clasificacién
presupuestaria permitiria obtener algunos de los beneficios de un nuevo FMIS. Del mismo

modo, cuando el nivel de compromiso politico y protagonismo del Gobierno no es el deseado,

los funcionarios técnicos podrian considerar algunas acciones menos complejas que generarian
“ganancias rdpidas” (quick wins) en la reforma de la GFP y contribuirian a crear las condiciones
propicias para nuevas iniciativas de reforma. El recuadro 2.1 contiene un ejemplo del modo en que
los hallazgos del PEFA sobre la credibilidad del presupuesto y la disciplina fiscal se utilizan para
priorizar y establecer la secuencia de la reforma de la GFP. Los costos se analizan nuevamente en la

etapa 6, al tiempo que se elaboran con mds detalle las acciones y los planes para la reforma.



Recuadro 2.1
La credibilidad del presupuesto y la disciplina fiscal como ejemplo de la utilizacion
del PEFA para priorizar y determinar la secuencia de la reforma de la GFP

La credibilidad del presupuesto y la disciplina fiscal son, con frecuencia, la primera y principal prioridad
de la reforma de la GFP en muchos paises en desarrollo. En el siguiente ejemplo, utilizamos el caso de un
pais que tiene un bajo nivel de credibilidad del presupuesto y una disciplina fiscal deficiente. E1 Gobierno
ha decidido que la primera prioridad de la estrategia de reforma de la GFP del pais sea atender el pobre

desempefio en estas dos areas. o

El informe PEFA confirma las preocupaciones del Gobierno. Los indicadores de desempefio del PEFA mas

relevantes para evaluar la credibilidad del presupuesto en un pais son los siguientes: ID-1, resultados del

gasto agregado; ID-2, resultados en la composicion del gasto; ID-16, perspectiva de mediano plazo para e
la presupuestacion del gasto; e ID-17, proceso de preparacién del presupuesto. En el caso de la disciplina

fiscal, los indicadores de desempefio pertinentes son el ID-14, previsiones macroeconémicas 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 andlisis de cada una de ellas sobre la base de las evaluaciones PEFA y otros diagndsticos. Estas causas
podrian ser juridicas, administrativas, técnicas o institucionales (por ejemplo, de economia politica). En
algunos casos, la informacién podria ser insuficiente para extraer conclusiones firmes acerca de las causas
que generan el bajo desempefio, situacion que obligaria a las entidades gubernamentales pertinentes a llevar

adelante nuevos analisis o contratar estudios de diagnéstico adicionales.

Las causas frecuentes de la baja credibilidad del presupuesto incluyen las proyecciones macroeconémicas
poco confiables o poco realistas que sustentan las previsiones fiscales. Estas proyecciones pueden ser
resultado de factores institucionales (por ejemplo, los datos de las cuentas nacionales utilizados son
inoportunos e inexactos); debilidades técnicas (por ejemplo, falta de capacidad instalada y competencias
especializadas para preparar proyecciones macroecondémicas), o factores de economia politica (como la

manipulacién de las proyecciones por parte del Gobierno para generar un sesgo mas positivo).

En este contexto, la pregunta es, entonces, si estas proyecciones se pueden mejorar y si se pueden eliminar
o reducir estos obstdculos institucionales, politicos y técnicos. Por ejemplo: épodria la oficina nacional de
estadisticas mejorar la puntualidad de la produccién de los datos de sus cuentas nacionales?; épodria el
Ministerio de Finanzas fortalecer las capacidades de la unidad macroeconémica y mejorar la solidez de sus
modelos macroecondémicos y proyecciones fiscales?; o épodria disminuirse la interferencia politica en las
proyecciones economicas a través de una mayor independencia y transparencia en la preparacioén de las

proyecciones fiscales y macroeconémicas?

El siguiente paso es determinar la medida en que seria posible implementar mejoras de corto y largo plazo

en la reglamentacion identificada. A su vez, se deben atender las causas politicas, técnicas e institucionales.

El Gobierno, con el apoyo de las agencias de cooperacion internacional para el desarrollo, podria asignar una
probabilidad de éxito baja, media o alta a cada una de las acciones propuestas para ello. Este proceso permitiria

evitar que se avance por caminos que no tienen probabilidades de resolver los problemas identificados.

El didlogo a nivel politico entre los actores relevantes e interesados es fundamental para el buen
funcionamiento de este enfoque. Las decisiones politicas son imprescindibles en dos niveles: a) como

priorizar las distintas medidas de reforma que surgen del andlisis realizado y b) cémo determinar la
gravedad de las restricciones institucionales que podrian tener un impacto en la implementacién de cada

una de las opciones de reforma posibles.



26

También es importante tener en cuenta que
algunas prioridades estan relacionadas de manera
causal y secuencial.

Por ejemplo, la disminucién de la deuda tributaria (ID-19) puede dar lugar a la generacién de mayores

ingresos (medidos por el ID-3), pero para confirmarlo se requiere informacién mas adecuada sobre

la recaudacién de ingresos y la conciliacién oportuna con la Tesoreria (ID-20). El cuadro 2.5 contiene

mas ejemplos de reformas propuestas y prioridades.

Cuadro 2.5 Ejemplo de la matriz de la reforma de la GFP: Reforma propuesta y prioridad

Indicador de
desempeio o
dimension

ID-1

Principales
debilidades
identificadas

Los resultados
del gasto
agregado
exceden el
presupuesto
original en

los Ultimos
tres anos.

ID-2.1

La marcada
variacion en la
composicion del
presupuesto,

por funcién,
menoscaba la
previsibilidad y
disponibilidad de
las asignaciones
presupuestarias
para las
entidades que
prestan servicios
clave.

Causas
subyacentes

Proyecciones
economicas

y fiscales
excesivamente
optimistas.

Ausencia

de modelos
para estimar
proyecciones
economicasy
fiscales.

Débil
capacidad
técnica
instalada
para preparar
proyecciones
economicasy
fiscales.

Interferencia
politicaen la
elaboracion
de las
proyecciones
fiscales.

Resultados
deseados

Disciplina fiscal
fortalecida
através de

un mayor
cumplimiento
de las metas
fiscales
establecidas.

Previsibilidad
incrementada
en las
asignaciones
presupuestarias
para los
ministerios
responsables
de la prestacion
de servicios.

Acciones de
la reforma
propuesta
(y prioridad)

Fortalecimiento
de las
proyecciones
macrofiscales
(alta).

Implementacion
de las previsiones
de los flujos de
caja (media).

Actualizacion de
los procesos 'y
procedimientos
presupuestarios
(alta).

En el ejemplo de la matriz del Manual, el pais identifico tres prioridades
de reforma para mejorar la disciplina fiscal como resultado deseado

(véase el cuadro 2.6).



Cuadro 2.6 Tres acciones de reforma priorizadas para mejorar la disciplina fiscal

Acciones de reforma

= Justificacion

priorizadas

1 Fortalecimiento de las El fortalecimiento de las proyecciones macrofiscales se considera la
proyecciones macrofiscales reforma mas importante debido a la existencia de desviaciones regulares

y significativas en los resultados presupuestarios, a nivel agregado y
desagregado por las diferentes categorias de los ingresos y gastos. Estas
desviaciones son el producto de modificaciones presupuestarias en las
partidas de gasto, el racionamiento del efectivo y la dificultad de los
ministerios sectoriales para planificar sus gastos con certeza.

2 Implementacion de las La segunda prioridad se desprende de la primera, dado que los ministerios
previsiones de los flujos de necesitan planificar sus requerimientos de efectivo sobre la base de
caja presupuestos realistas y de acuerdo con las necesidades de su programa.

3 Actualizacion de los La tercera prioridad, actualizacion de los procesos y procedimientos
procesos y procedimientos presupuestarios, se considera una iniciativa de reforma esencial para
presupuestarios apoyar la toma de decisiones relativas a la priorizacién de las asignaciones

presupuestarias y fortalecer el cumplimiento de estas asignaciones
presupuestarias a nivel de cada ministerio y, también, a nivel agregado.

Etapa 5

Identificar posibles limitaciones para la reforma

¢Cuales son las limitaciones a la reforma?

Sobre la base de la lista de las iniciativas de reforma identificadas y priorizadas en la etapa 4,

el Gobierno, en consulta con otros actores relevantes e interesados (incluidos expertos técnicos y

los responsables de tomar las decisiones, tanto a nivel ejecutivo como politico), debe identificar las
limitaciones o dificultades para la aplicacion exitosa de estas reformas, asi como las posibles medidas
para mitigar el impacto negativo de tales impedimentos. En este sentido y para orientar el disefio

de la reforma, se podria elaborar una lista de verificacién de los potenciales riesgos que podrian
incidir sobre ella. En algunos casos, las limitaciones a la implementacién de las reformas podrian ser
tan complejas o dificiles de resolver que seria aconsejable para el Gobierno suspender o posponer la

decisién de emprender estas acciones.

El papel importante que juegan los factores no técnicos en el desempefio de la GFP estd ampliamente
reconocido. Estos factores pueden variar significativamente de un pais a otro y a lo largo del tiempo.
Para atenderlos en el marco de una reforma de la GFP, se necesita contar con respaldo politico y,
también, con el compromiso de las entidades y los funcionarios publicos para asimilar positivamente
los cambios institucionales propuestos y acoger las oportunidades para desarrollar nuevas
competencias técnicas. Al igual que lo que ocurre con la priorizacién y secuenciacion de la reforma,

el enfoque para identificar las limitaciones técnicas y no técnicas variard segun el contexto.

En el cuadro 2.7 se describen las limitaciones mas comunes para aplicar reformas, incluidos los factores

no técnicos, y se sugieren medidas para mitigarlas.
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Cuadro 2.7 Posibles limitaciones para la reforma de la GFP

Manifestacion

Posible impacto
(critico,
considerable o
moderado)

Riesgo
(alto, moderado,
bajo o variable)

Accion de
mitigacion

Entorno politico

Falta de voluntad
de los politicos

o funcionarios
jerarquicos para
respaldar la
implementacién de
las reformas.

Critico:

Incapacidad para
implementar o
integrar las reformas
efectivamente.

Critico:

Falta de cooperacion o
resistencia a la reforma
entre los principales
actores relevantes e
interesados.

Moderado:
Adhesién a los
NUEVOS Procesos y
procedimientos.

Alto:

Pocas reformas
tendran éxito sin el
compromiso de los
niveles jerarquicos del
Gobierno.

Buscar el apoyo de
los lideres politicos.

Concientizar sobre
los beneficios de la
reforma.

Sielapoyo no se
lograra, deberia
considerarse
posponer las
reformasy tratar
de resolver otras
prioridades que
estén aprobadasy
respaldadas por el
Gobierno.

Participacion

del Gobierno

y las agencias

de cooperacion
internacional para
el desarrollo

Eldisefo de la reforma
no estd impulsado
desde el Gobierno.

Critico:

El disefio de la
reforma esta a cargo
de las agencias

de cooperacién
internacional para el
desarrollo y refleja sus
prioridades en lugar
de las del Gobierno.

Variable:

Elriesgo depende

de la magnitud del
compromisoy de

la participacion del
Gobierno: cuanto menor
sea la participacion,
mayor serd el riesgo

de que las agencias

de cooperacion
internacional para el
desarrollo trabajen en
asistencia técnica que
no refleje las prioridades
del Gobierno.

Las acciones de
reforma deben
adaptarse a las
circunstancias
administrativas 'y
politicas especificas
de un pais.

Capacidad técnica
instalada

El personal carece
de las competencias
especificas que se
requieren para llevar
adelante o respaldar
laimplementacién de
la reforma.

Considerable:

La falta de capacidad
instalada tiene
impactos a corto y largo
plazo en las habilidades
para implementar la
reforma.

Alto:

Es esencial tener un
conocimiento cabal de la
reforma'y su aplicacién.

Desarrollar
capacidades.

Entorno
institucional

Las entidades o

las estructuras de
organizacion no son
suficientes o adecuadas
para respaldar la

Considerable:

La supervision

y la gestiony el
seguimiento del
flujo de trabajo son

Moderado:

Podria ser posible
establecer mecanismos
alternativos de gestiony
flujo de trabajo.

Emprender una
reestructuracion
organizativa para
respaldar las
acciones de reforma.

implementacion de la inadecuados.

reforma.
Capacidad de La administracion Moderado: Moderado: Buscar apoyoy
los sistemas de carece de los Algunas reformas Se pueden asistencia técnica

tecnologia de la
informaciony las
comunicaciones

sistemas, los
equiposy el software
necesarios para
respaldar las acciones
de reforma.

requieren sistemas
y software mas
avanzados, por
ejemplo, el sistema
de informacién sobre
gestion financiera.

utilizar procesos

y procedimientos
manuales hasta que se
adquieran el software
y los sistemas de
informacion.

de las agencias

de cooperacién
internacional para el
desarrollo.



¢Como se atienden las limitaciones?

Esta pregunta se relaciona con el modo de resolver o mitigar las limitaciones. Es decir, qué se
debe hacer para crear las condiciones adecuadas que permitan aplicar con éxito la reforma. En el
ejemplo del diagrama de flujo en el anexo A, se determina que no hay limitaciones politicas, pero si

institucionales y técnicas.

En el ejemplo de la matriz del Manual, las limitaciones técnicas pueden resolverse mediante la
creacion de una unidad fiscal y macroeconémica especifica, y mediante el desarrollo de competencias
técnicas y la capacitacion del personal de dicha unidad para la formulacién de modelos econémicos

y proyecciones fiscales.

En el caso de muchos paises, las limitaciones de capacidad —recursos de personal y competencias
técnicas— constituyen el mayor obstdculo para la reforma. Atender de forma adecuada estas
limitaciones es un aspecto critico en el disefio de cualquier reforma de la GFP. El trabajo en
coordinacién y colaboracién con las agencias de cooperacidn internacional para el desarrollo —que
pueden estar en condiciones de proporcionar asistencia técnica y otro tipo de apoyo— suele ser

sumamente efectivo.

Si no es posible resolver o mitigar una limitacién (por ejemplo, cuando no hay voluntad o
compromiso politicos para la reforma), los Gobiernos y los actores relevantes e interesados deben
suspender la aplicacion de la reforma hasta que las circunstancias sean mas favorables o mientras se
genera aceptacion y apoyo para las reformas a través de actividades de promocién y otras medidas.
En los casos en los que las limitaciones puedan mitigarse a corto o mediano plazo —por ejemplo,
desarrollo de capacidades—, los Gobiernos deben considerar la posibilidad de realizar acciones para
lograrlo. Sin embargo, el costo, la prioridad y la secuencia de estas acciones también deben tenerse en

cuenta como parte de cualquier programa de reforma de la GFP.

En el cuadro 2.8 se incluye una columna adicional sobre las limitaciones
para la reforma propuesta. La matriz completa puede servir como guia
a los usuarios para elaborar una lista, en orden de prioridad, de las
reformas que pueden lograrse a pesar de las limitaciones técnicas y no
técnicas conocidas.
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Calificacion
del PEFA

Indicador de

desempeiio o
dimension

ID-1 D

Principales
debilidades
identificadas

Los resultados del
gasto agregado
exceden el
presupuesto
original en mas
de un 20 % en los
Gltimos tres afos.

ID-2.1 D

La marcada
variacion en la
composicion del
presupuesto, por
funcion, menoscaba
la previsibilidad y
disponibilidad de
las asignaciones
presupuestarias
para las entidades
que prestan
servicios clave.

Cuadro 2.8 Ejemplo de matriz de la reforma de la GFP: Limitaciones para la reforma

Causas subyacentes

Proyecciones econémicas y fiscales
excesivamente optimistas.

Ausencia de modelos para estimar
proyecciones econdmicas y fiscales.

Débil capacidad institucional
instalada para preparar
proyecciones economicas y fiscales.

Interferencia politica en la
elaboracion de las proyecciones
fiscales.




Resultados

deseados

Disciplina fiscal
fortalecida a
través de un mayor
cumplimiento de
las metas fiscales
establecidas.

Previsibilidad
incrementada en
las asignaciones
presupuestarias
para los ministerios
responsables de

la prestacion de
servicios.

Actividad de la
reforma propuesta
y prioridad

Fortalecimiento de
las proyecciones
macrofiscales
(alta).

Implementacion de
las previsiones de los
flujos de caja
(media).

Actualizacion de
los procesos y
procedimientos
presupuestarios
(alta).

Limitaciones
para la reforma
propuesta

Falta de capacidad
en la preparacion de
modelos y analisis
econdmicos.

Interferencia politica
en la elaboracién

de las proyecciones
macrofiscales.

Falta de voluntad
de los ministerios
sectoriales

para ajustarse

a los procesosy
procedimientos
presupuestarios.

Solucion de las
limitaciones

Contratar y capacitar
a macroeconomistas.

Fortalecer el marco
juridico que respalda
la planificaciény

la preparacion del
presupuesto.
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SEGUNDA FASE. Aplicacion
de la reforma
de la GFP

o)

Etapa 6
u Aplicar las reformas o los planes de accion para la reforma

¢Cuales son las acciones, los productos, las
responsabilidades y los plazos?

La siguiente etapa consiste en confirmar las iniciativas de reforma y elaborar un plan de accién para

la reforma o una estrategia para su aplicacion. 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 mds complejas e integrales. El modelo no es prescriptivo ni exhaustivo. Solo indica los

elementos clave que deben abordarse para disefiar un plan de reforma, ya sea que se elabore como

iniciativa de reforma individual o que constituya una estrategia integral mds detallada.

Cuadro 2.9 Principales elementos de un plan de accion para la reforma de la GFP

Resultado
deseado

Definir los
resultados
que el
Gobierno es-
pera obtener
de lareforma
de la GFP.

Reformade la
GFP

Especificar
las
prioridades
o iniciativas
relacionadas
conla
reforma.

Principales
tareasy
acciones

Establecer
las tareas
individuales
requeridas
para
implementar
lareforma.

Responsabilidad

Identificar

las respon-
sabilidades
institucionales
e individuales
para completar
cada tarea.

Cronograma| Principales

Fijar la
fecha limite
para cada
tarea.

hitosy
productos

Identificar
los hitos.

Necesidades de
desarrollo de
capacidades

Establecer las
necesidades

en materia de
desarrollo de
capacidades.

Costoy
fuente de
financiamiento

Estimar los
costos 'y
determinar

la fuente de
financiamiento.

El cuadro 2.10 contiene un ejemplo simplificado del modelo que se incluye en el cuadro 2.9, en el

que se aplica el ejemplo utilizado desde la etapa 1 hasta la etapa 5 para abordar las prioridades de

reforma especificas focalizadas en la necesidad de mejorar la disciplina fiscal. El ejemplo tiene por

objeto demostrar la l6gica que se aplica para elaborar e implementar las prioridades establecidas

en el didlogo sobre la reforma de la GFP, ya que indica el resultado especifico que se espera lograr

a través de la reforma (o al que se prevé contribuir) y las acciones especificas requeridas para

alcanzarlo. Adema3s, se asignan responsabilidades y se identifica el cronograma, asf como los hitos

especificos y las necesidades en términos de desarrollo o fortalecimiento de capacidades.

El disefio de la reforma debe tener en cuenta los costos. Estos costos deben reflejar los costos

recurrentes y de capital ocasionados por la aplicacion de la reforma, asi como cualquier costo a corto

plazo, como, por ejemplo, el correspondiente al apoyo técnico para el desarrollo de capacidades.

También se debe indicar cualquier ahorro posible, por ejemplo, uno derivado de mejoras de la

eficiencia y la eficacia. Casi siempre, el financiamiento de los costos recurrentes corre por cuenta de los

Gobiernos, mientras que, en algunos casos, las agencias de cooperacion internacional para el desarrollo

se hacen cargo de los costos de capital y de apoyo técnico. Antes de aprobar y aplicar una accién o plan

de reforma, es fundamental calcular su costo total, asi como identificar las fuentes de financiamiento.



Cuadro 2.10 Ilustracion de los principales elementos de un plan de accion para la
reforma de la GFP utilizando el ejemplo incluido en el Manual

Resultado

deseado

Disciplina fiscal
fortalecida
através de

un mayor
cumplimiento de
las metas fiscales
establecidas.

Previsibilidad
incrementada en
las asignaciones
presupuestarias
para los
ministerios
responsables de
la prestacion de
servicios.

Reforma Principales Responsa- Crono- Principales hitos Necesidades de Costo y fuente de
de la GFP tareasy bilidad grama y productos desarrollo financiamiento
acciones capacidades
Fortalecimiento | Creacion de Director de Diciembre Contratacion de personal Apoyo técnicoy Costo de dos
de las una unidad Recursos de 2019. para la unidad responsable | capacitacion del personal | miembros nuevos
proyecciones responsable de Humanos, de las proyecciones de launidad responsable | del personal
macrofiscales. las proyecciones Ministerio de macroeconémicas de las proyecciones (presupuesto)
macroeconémicas | Finanzas. y fiscales antes de julio macroeconomicas =USD 80 000.
y fiscales. de 2019. y fiscales. L
Apoyo técnico
(costo para
laagencia de
cooperacién para
el desarrollo)
=USD 40 000.
Implementacion | Disefio de un Director de Agosto de Elaboracion de un modelo | Apoyo técnicoy Apoyo técnico
de las marco fiscal de Presupuesto, 2020. macroeconémico para capacitacion del personal | (costo de la agencia
previsiones de mediano plazo. Ministerio de utilizarlo en la preparacion | de la unidad responsable | de cooperacion
los flujos de Finanzas. del presupuesto antes de de proyecciones para el desarrollo)
caja. julio de 2020. macroecondmicas y =USD 35 000.
fiscales.
Preparacion de
proyecciones macrofiscales
de mediano plazo sobre la
base de un nuevo modelo
antes de agosto de 2020.
Elaboraciony publicacion
de un marco fiscal de
mediano plazo antes de
agosto de 2020.
Elaboraciony Contaduria Diciembre Distribucion de la circular No se requiere. Sin costo adicional.
distribucion de General, de 2019. presupuestaria antes del
unacircular para Ministerio de 1 de julio de 2019.
informar a los Finanzas.
ministerios que
deben preparar
proyecciones
mensuales de los
flujos de caja.
Solicitud a los Contaduria Enero de Actualizacién de las No se requiere. Sin costo adicional.
ministerios para General, 2020. proyecciones de los
que actualicen las | Ministerio de flujos de caja para el ano
proyecciones de Finanzas. presupuestario 2020.
los flujos de caja
todos los meses.
Actualizacion de | Revision del Director de Marzo de Obtencién de la aprobacion | Apoyo técnicoy Apoyo técnico
los procesos y calendario Presupuesto, 2019. del Gabinete para el capacitacion del personal | (costo de la agencia
procedimientos | presupuestario. Ministerio de calendario presupuestario | del departamento de de cooperacion
presupuestarios. Finanzas. revisado. presupuesto. para el desarrollo)
=USD 20 000.
Revision de las Autoridades Junio de Revision de las No se requiere. Sin costo adicional.
instrucciones sobre | maximas de 2019. instrucciones sobre el
el presupuesto. los ministerios presupuesto, que incluye:
sectoriales. a) cronograma del
presupuesto,
Director de b) limites maximos del
Presupuesto, presupuesto agregado y
Ministerio de ministerial,
Finanzas. . .
c) instrucciones para
preparar estimaciones
detalladas.
Actualizacion de Autoridades Junio de Borradores de la version Apoyo en forma de Costos de dotacién
lalegislacionolas | maximas de 2021. revisada de la legislacion asistencia técnica de personal
reglamentaciones | los ministerios y las reglamentaciones para redactar la nueva (presupuesto)
en materia de sectoriales. en materia de gestion legislacién en materiade | =USD 75 000.
gestion financiera financiera antes de junio gestion financiera. Apoyo técnico
parareforzar los Director de de 2020. (costo de la agencia
requisitos legales | presupuesto, de cooperacion
de cumplimiento Ministerio de Obtencién de la aprobacién para el desarrollo)
con los limites Finanzas. del Parlamento para la =USD 20 000.
maximos del version revisada de la
presupuesto legislacion en materia de
agregadoy gestion financiera antes de
ministerial.

junio de 2021.
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En algunos casos, por lo tanto, el enfoque para la reforma elegido por el Gobierno puede ser menos
estructurado y mds gradual, sobre la base de iniciativas de reforma individuales (y factibles).

Se puede responder a los problemas especificos de una manera més concreta o simplemente
reflejar lo que se considere viable en funcién de un conjunto particular de circunstancias (segun el
entorno politico, la capacidad instalada y las competencias disponibles o el marco institucional).
Es posible que dichas circunstancias no permitan formular un plan de trabajo formal. No obstante,
es importante dejar en claro cudl podria ser el objetivo de una reforma, qué medidas se requieren,

quiénes son los responsables de trabajar en la reforma y cudndo se prevé que esta se complete.

La construccion de capacidades lleva tiempo y, con frecuencia, no es lineal. Tanto su contenido
como su enfoque se deberdn ajustar con el tiempo para reflejar el impacto y las consecuencias
imprevistas. Se debe prestar especial atencién a la efectividad de las capacitaciones individuales
(a personas) comparadas con las acciones de fortalecimiento institucional y la construcciéon de

capacidades en el pais.

La elaboracién del plan de accidén y la identificacién de las acciones de reforma y las tareas concretas
deben comenzar lo antes posible después de la finalizacion del informe PEFA. La organizacion de
este trabajo debe reflejar las caracteristicas del pais. Por ejemplo, se podria comenzar a organizar el
trabajo con una reunioén de alto nivel integrada por funcionarios gubernamentales jerarquicos, un
equipo de supervisiéon PEFA creado para la evaluacién y todos los principales actores relevantes e

interesados que participen en el taller de difusién del informe PEFA.

Etapa 7

Hacer el seguimiento y evaluar la implementacion de las reformas

¢Se estan implementando las reformas?

Los avances en la aplicacién de la reforma de la GFP se deben monitorear comparandola con las
reformas programadas, las acciones desarrolladas, los hitos y los plazos establecidos, y se debe
también monitorear el posible impacto sobre el desempefio de la GFP, medido por los indicadores y

las dimensiones pertinentes del Marco PEFA.

El monitoreo o seguimiento se debe realizar de manera continua para extraer las lecciones
aprendidas y para adaptar los objetivos, las acciones y las propuestas para la mitigacién de los riesgos.
Ya sea que las reformas se apliquen a través de un enfoque estructurado o no estructurado (iterativo),
es importante hacer un seguimiento de las acciones adoptadas y los productos logrados, asi como

exigir a los responsables que rindan cuentas por la ejecucién de las tareas realizadas.

La ejecucién total de una accién de la reforma de la GFP puede constar de varios pasos y tomar varios
afios. En consecuencia, es posible que los indicadores y las dimensiones del PEFA no sean siempre

adecuados para medir los avances a corto plazo. También hay una diferencia entre el seguimiento de



la aplicacién de la reforma y la evaluacién del impacto de esta reforma. En la evaluacién de periodos
mads prolongados también se debe considerar el grado de eficiencia y eficacia de la reforma y su impacto
en los tres resultados fiscales y presupuestarios principales: la disciplina fiscal agregada, la asignacién

estratégica de los recursos y la prestacion eficiente de los servicios, como se analiza mds adelante.

Las evaluaciones PEFA sucesivas y la aplicacion de otras herramientas de diagnostico se pueden
planificar cada tres o mds afios para obtener una perspectiva general de los avances en todo el
conjunto de la GFP. De esta manera, es posible integrar la metodologia PEFA y otras herramientas

de diagnostico existentes en el sistema de seguimiento y evaluacion que utiliza el Gobierno para su
programa general de reforma. También es importante que los funcionarios asignados a la tarea de
aplicar las reformas presenten periddicamente informes de situacién a los responsables de hacer el
seguimiento de los avances. A su vez, el funcionario responsable del seguimiento y la evaluacion debe
preparar, en forma trimestral o semestral, actualizaciones periddicas para las autoridades jerarquicas
del Gobierno, a fin de garantizar que el proceso de reforma de la GFP esté en marcha, se lleve a cabo

en forma transparente y se rindan cuentas al respecto.

Algunas reformas de la GFP no se prestan a un monitoreo anual en razén de su elevado nivel de
complejidad y costo, o debido a que es poco probable que se produzcan cambios significativos en el
curso de un periodo relativamente corto. Muchas reformas de la GFP se deberdn aplicar durante
varios aflos para que incidan en las calificaciones de las dimensiones o los indicadores PEFA.

En muchos casos, sin embargo, los nuevos Gobiernos consideran que llevar a cabo una evaluacién
PEFA al inicio de su mandato es ttil para conocer la situacién de la GFP y sirve como pardmetro de

referencia para medir las acciones de reforma.

¢Cuales son los proximos pasos para la reforma?

La aplicacion de la reforma de la GFP rara vez es lineal. Las reformas pueden enfrentar problemas
o dificultades, y el avance puede ser variable. Los Gobiernos pueden tener que responder ante estas

limitaciones y ajustar constantemente sus planes de reforma.

El éxito o el fracaso de una accién de reforma determinard los préximos pasos en el proceso

de reforma. El fracaso o el éxito parcial requerira que el Gobierno evalue los factores que han
incidido en este resultado. Ademads, se deberdn atender todos los otros obstdculos para la reforma
que se hayan identificado. La falta de éxito de la reforma puede deberse a un disefio inadecuado

o deficiente del programa. Es posible que los funcionarios, técnicos o especialistas asignados a la

tarea tengan que revisar varias veces el disefio antes de que una reforma sea efectiva.

Si las reformas se aplican con éxito, el Gobierno y las agencias de
cooperacion internacional para el desarrollo deberian pasar a la siguiente
prioridad y aplicar el mismo enfoque. En el ejemplo incluido en el

Manual, es posible que, después de varios intentos por construir modelos
econdmicos y técnicas para la preparacion de proyecciones fiscales, se
puedan generar proyecciones fiscales suficientemente sélidas.
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é¢La reforma ha tenido el impacto deseado
en el problema identificado?

La pregunta final es si la reforma ha tenido el impacto deseado sobre el problema identificado.

Al tiempo que se hace un seguimiento estricto de las acciones y los productos, es necesario evaluar
las reformas para determinar si han tenido el impacto deseado sobre las debilidades de la GFP

y para atender cualquier problema de politica mas amplio que haya actuado, inicialmente, como
catalizador de la reforma. Es importante ver mds alld del impacto sobre la GFP, no solo desde el
punto de vista de la forma y el funcionamiento de las instituciones y los sistemas de la GFP, sino
también del impacto sobre el mejor desempefio de la GFP en los tres resultados presupuestarios
principales: la disciplina fiscal agregada, la asignacion estratégica de los recursos y la prestacion

eficiente de servicios.

En el ejemplo de la matriz del Manual, el Gobierno deberia establecer la medida en que la aplicacién
de las tres prioridades de reforma ha incidido en el resultado deseado: la disciplina fiscal agregada.
La evaluacién puede indicar que la reforma se aplic6 con éxito y tuvo un impacto, pero que se
requieren reformas adicionales para fortalecer ain m4s la disciplina fiscal. En el recuadro 2.2 se
analiza el balance que se debe lograr entre establecer la forma e implementar la funcién de las

reformas de la GFP.
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Recuadro 2.2

Forma versus funcion

Las reformas de la GFP que se ha implementado en el pasado han sido objeto de criticas por
reproducir “en los paises en desarrollo sistemas administrativos que se asemejan a los que existen
en los paises desarrollados, pero que no tienen (y que, por cierto, no pueden tener) su mismo nivel
de desempefio” (Andrews, Pritchett y Woolcock, 2017). Es correcto afirmar que en algunos procesos
de reforma se ha puesto excesivo énfasis en la forma que debe tener la GFP (y que, en ocasiones,

ha sido demasiado compleja en relacién con la capacidad de absorcién y aplicacién del pais). Sin
embargo, es dificil reformar una funcion sin establecer primero las leyes, las reglamentaciones y los
procesos necesarios para apoyar la reforma. Es evidente que los paises y las agencias de cooperacién
internacional para el desarrollo deben garantizar la reforma de los sistemas de GFP, tanto en la

“funcién” como en la “forma”.

En muchos casos, la determinacién de la forma es un requisito previo esencial para implementar

la funcién. Poner el foco en la forma no constituye per seun error; por el contrario, es importante
complementar la implementacién de la forma con el cumplimiento de la funcién. Para lograr esta
alineacidn se requiere, con frecuencia, asistencia técnica intensiva y sostenida, asi como apoyo para el

fortalecimiento y desarrollo de las capacidades requeridas.

Una revision de la bibliografia contemporanea permite establecer que existe cierto grado de
insatisfaccién por el modo en que el proceso de disefio de las reformas ha funcionado en el pasado.
Una vez que se han identificado los actores relevantes e interesados y se han comprendido sus
motivaciones, el proceso de toma de decisiones se debe concentrar en i) lograr un acuerdo entre
estos actores diversos respecto de los limites de la reforma, ii) concertar la estrategia general para
la reforma con las agencias de cooperacidén internacional para el desarrollo y iii) garantizar que las
autoridades conozcan todas las consecuencias de la reforma y estén plenamente comprometidas

con ella.



A diferencia de esta vision idealizada del modo en que debe funcionar
el proceso de toma de decisiones, con frecuencia surgen varias
complicaciones:

= Las acciones de reforma tienen, a menudo, un alcance demasiado amplio y excesivamente
ambicioso. En la esfera de la GFP se suele observar una inclinacion natural al excesivo
optimismo en cuanto a lo que es posible lograr y a subestimar el tiempo necesario para
lograrlo. El optimismo excesivo también parece ser una caracteristica comun de los proyectos
publicos de gran escala.

= Elapoyo que las agencias de cooperacion internacional para el desarrollo brindan para
la GFP sigue siendo relativamente homogéneo, a pesar de los esfuerzos constantes para
adaptar la reforma a las necesidades del pais. Pese a estos esfuerzos, y aunque estas
agencias insisten en que las autoridades deben dirigir las reformas y atender los problemas
detectados, las reformas no siempre se adecuan a las necesidades del pais. Por ejemplo,
Andrews (2007, 2009, 2010) encontré una similitud inquietante en las reformas que se
estaban emprendiendo en Africa, independientemente de las diferencias de contexto y del
nivel de desarrollo del sistema de GFP de cada pais. Andrews observo que la burocracia se
sesgaba hacia las medidas que habian sido efectivas en el pasado o las que les resultaban
conocidas, y utilizé el término “isomorfismo institucional” para describir esta situacion?.

= El conjunto de reformas propuestas para la GFP es relativamente homogéneo entre
paises. Fritz, Verhoevn y Avenia (2017) observaron que, con frecuencia, estos
paquetes incluyen propuestas para fortalecer los marcos de gasto a mediano plazo y la
presupuestacion por programas para lograr una mejor alineacion de los presupuestos
con las prioridades de politica publica; la introduccion de nuevas clasificaciones
presupuestarias y la adopcion de estandares internacionales para los sistemas de
contabilidad (con inclusion, en muchos paises, de la ambiciosa propuesta de aplicar las
Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico [NICSP]); el establecimiento
y la actualizacién de los sistemas de tecnologia de la informacién para gestionar
el gasto publico; una mejor gestion de caja, lo que abarca la implementacion de la
Cuenta Unica de la Tesoreria; el fortalecimiento de la auditoria interna y externa, y la
rendicidon de cuentas ex post. Generalmente, los paquetes de reformas se centran en
una seleccion de este conjunto de acciones y, en algunos casos, abarcan todas o la
mayoria de estas areas. La considerable homogeneidad de las iniciativas de reforma,
que se refleja también en los cinco estudios de caso (Filipinas, Georgia, Nepal,
Niger y Tanzania) en los que se basa esta conclusion, sugiere que, con frecuencia, la
adecuacion de las reformas al contexto de los paises no es adecuada.

2El “isomorfismo” implica suponer que las reformas comunes proporcionan un medio racional para lograr los fines
deseados, especialmente la legitimidad organizativa en entornos externos (Andrews, 2009, pag. 53).
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Recuadro 2.2 (continuacion)

Forma versus funcion

A diferencia de esta vision idealizada del modo en que debe funcionar
el proceso de toma de decisiones, con frecuencia surgen varias
complicaciones:

= A menudo, los paises tienen mayor inclinacion a aceptar las propuestas de las agencias de
cooperacion internacional para el desarrollo cuando los beneficios politicos (y los recursos)
se obtienen inicialmente y los costos (si los hubiera) se presentan mucho después.
En parte, esta tendencia obedece al modo en que las autoridades de los paises entablan
el diadlogo con estas agencias. En el marco del ciclo politico habitual, el horizonte temporal
del mandato de los politicos suele ser mas breve que el de las agencias de cooperacion.
Primero estan los recursos, y, dada la naturaleza de las reformas de la GFP, después de un
tiempo considerable, los resultados. Ademas, las agencias de cooperacion internacional
para el desarrollo quieren programas de reformas y recalcan lo importante que es que
las autoridades nacionales dirijan e impulsen la reforma. Sin embargo, el diseno de los
programas de reforma debe considerar mas detenidamente la manera en que se concreta y
sostiene este compromiso politico en el futuro.

= En algunos casos, seleccionar las actividades de reforma, teniendo en cuenta la demanda
nacional, entrana soluciones de compromiso. Si bien es fundamental lograr que las
autoridades nacionales se identifiquen con las reformas y las lideren, cuando, en algunos
contextos, este liderazgo es excesivo, suele generar riesgos y puede implicar ventajas
y desventajas para la GFP. Las agencias de cooperacion internacional para el desarrollo
deberian establecer de manera mas explicita la medida en que las consideraciones
técnicas de la GFP se pueden flexibilizar para adecuarlas al contexto econémico y politico
de un pais.

Otros autores han apoyado enfoques mas radicales para establecer si determinadas dreas de la GFP
pueden reformarse en ciertas circunstancias y si es conveniente seguir asignando recursos cuando
no existen las condiciones propicias necesarias. El analisis enfatiza la capacidad de los paises para
emprender reformas y la capacidad para garantizar que las iniciativas de reforma se apliquen en la
secuencia adecuada. Andrews, Pritchett y Woolcock (2017) analizaron experiencias derivadas de
reformas del sector publico, incluida la GFP, sobre la base de estudios de caso en ocho paises de Asia
oriental. Estos estudios se centraron en tres areas clave que inciden en el éxito o el fracaso de una
reforma: i) la calidad del diseflo, ii) el entorno politico y iii) la capacidad institucional. Este enfoque
proporciona una base util para elaborar reformas de la GFP luego de una evaluacién PEFA y el

posterior didlogo sobre la reforma de la GFP.






=

Planificacion

y gestion

del fortalecimiento
de la GFP




Definir el enfoque adecuado

Tomando como base el enfoque de las siete etapas, el didlogo sobre la reforma deberia generar un
conjunto de resultados deseados para la GFP, en torno al cual se pueden acordar las prioridades

de reforma del Gobierno y desarrollar las iniciativas requeridas para subsanar las debilidades
identificadas en el informe PEFA, que se pueden completar con estudios adicionales si es necesario.
Lo que ocurra después dependerd, en gran medida, del contexto del pais. El recuadro 3.1 contiene dos

ejemplos de enfoques relacionados con el contexto nacional. S
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Recuadro 3.1

El contexto nacional determina el enfoque de la reforma

Programa integral Acciones puntales

En algunos casos, sera razonable
elaborar un programa integral de
iniciativas de reforma formalizado
en una estrategia o un plan de
accion de GFP nuevo (o revisado).

En otros casos, puede ser mas
apropiado un enfoque mas abierto,
menos estructurado e iterativo
para las reformas, centrado en los
problemas especificos que revisten

Las estrategias o los planes de
accion mas completos son los mas
apropiados en los casos en que

el Gobierno ha tenido experiencia
previa en elaborar y aplicar
reformas de manera satisfactoria,
donde las capacidades instaladas

alta prioridad. Este enfoque podria ser
apropiado cuando anteriormente se
han elaborado planes de accion para
la reforma que no han tenido ninguin
impacto, cuando el compromiso con la
reforma ha sido variable a lo largo del
tiempo y cuando no se comprenden

existentes son adecuadas, o
cuando el Gobierno ha acordado
con las agencias de cooperacion
internacional para el desarrollo un
programa de fortalecimiento de las menos ambiciosas, centradas en la
capacidades institucionales para retroalimentacién y el aprendizaje
la GFP. continuos.

con claridad las causas del desempeno
y los avances insatisfactorios.

En tales casos, pueden resultar

mas eficaces iniciativas de reforma

Muchos especialistas con experiencia adaptan las reformas a las circunstancias del pais o recurren
aun sistema de “pruebay error” en el disefio y la aplicacion de las reformas, y se focalizan en

las reformas que atienden los problemas y las prioridades principales del Gobierno que pueden
aplicarse. Andrews, Pritchett y Woolcock (2017) proponen un enfoque similar, denominado
“adaptacion iterativa impulsada por los problemas”. Sin embargo, en el caso de muchos paises, los
Gobiernos y las agencias de cooperacién internacional para el desarrollo prefieren, con frecuencia,
una estrategia de reforma integral en vez de un enfoque mds iterativo. A menudo, esta decisién
abruma a los paises con multiples iniciativas de reforma que exceden su capacidad, socavan el

compromiso politico y, muchas veces, erosionan el impulso de la reforma. No obstante, incluso

en las situaciones en las que un enfoque iterativo resulta mas adecuado, se obtienen beneficios al

incluir las iniciativas en un plan més estructurado, aunque simplificado.
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Orientaciones adicionales sobre priorizacion
y determinacion de la secuencia

Lamentablemente, la bibliografia disponible ofrece muy pocas orientaciones practicas acerca de los
aspectos que los Gobiernos deben tener en cuenta en el momento de decidir qué dreas de la GFP

deben priorizar durante la preparacion de su estrategia de reforma de la GFP. El consejo mds concreto
acerca de las acciones iniciales correctas se centra mds en la definicién de la secuencia horizontal

que en la secuencia vertical (Schick, 1998, 2015). Sin embargo, la bibliografia, en su gran mayoria, no
brinda orientacién sobre el tema de la seleccidn de iniciativas de reforma (qué debe hacer un pais en
primer lugar, en segundo lugar y en tercer lugar, y cudles son los criterios de seleccion pertinentes). éSe
debe dar prioridad a la mejora de la gestién de la caja antes que a la creacién de la Cuenta Unica de la
Tesoreria, o viceversa? ¢Se debe dar prioridad a la eliminacién de los atrasos de pago de gastos antes que
al fortalecimiento de la capacidad de analisis y la preparacién de proyecciones macrofiscales? éQué grado
de prioridad se debe dar a la mejora del marco juridico para la presupuestacion y las finanzas publicas?
Estas son preguntas importantes que pueden tener (y que, con frecuencia, han tenido) numerosas
respuestas diferentes, la mayoria sobre la base de criterios inexistentes o poco precisos.

Esta guia proporciona criterios y directrices generales que pueden ayudar a acotar las opciones
y organizar el didlogo posterior, combinando las siete etapas principales descritas en el capitulo 2.
No se pretende establecer, sin embargo, un marco analitico riguroso para priorizar y determinar

la secuencia de las reformas.

Etapa l

En esta etapa, se analiza el informe de la evaluacién PEFA mds reciente y se identifican las 4reas de
desempeiflo deficiente. Si bien, por los motivos expuestos en la bibliografia, se debe evitar utilizar
métodos mecdnicos para seleccionar las dreas de desempeifio deficiente teniendo en cuenta una
simple jerarquizacion de las calificaciones de los indicadores/dimensiones PEFA, la revision de esta
informacion resulta util. La evaluacion debe compararse con los informes PEFA anteriores (si estdn
disponibles) para determinar si existe un patrén uniforme de dreas con un desempeifio relativamente
bajo. También debe compararse con otras evaluaciones de diagnéstico importantes, como la TADAT,
las evaluaciones de la transparencia fiscal y los informes de Evaluacién de la Gestién de la Inversién
Publica (PIMA), asi como con informes de asistencia técnica relevantes del FMI, del Banco Mundial y

de otras fuentes confiables, cuando estén disponibles.

Etapa 2

Esta etapa se basa en la evaluacion de las causas del desempeifio deficiente. En muchos casos, es
probable que el bajo desempefio de un indicador (por ejemplo, el ID-14, previsiones macroecondmicas
y fiscales) esté vinculado a la débil capacidad técnica existente, a la falta de sistemas de tecnologia de la
informacién adecuados para elaborar modelos econémicos o a la interferencia politica. Es posible que
los andlisis de diagndstico existentes del pais no proporcionen informacién suficiente para evaluar las
causas del bajo desempeflo en todos los casos, y, cuando esto sucede, en la guia se recomienda llevar a
cabo un nuevo andlisis. Al comprender mejor las causas subyacentes, los Gobiernos y las agencias de

cooperacion internacional para el desarrollo podran identificar cudles pueden atenderse y en qué plazo.



Algunas de las causas subyacentes (técnicas o de proceso) pueden resolverse rapidamente. Otras, en
particular las limitaciones politicas de larga data, pueden llevar mucho mds tiempo o, como se analiz6
en el capitulo 2, tal vez no puedan resolverse ni en el corto ni el mediano plazo.

Etapa 3

En esta etapa es necesario conocer los resultados de la reforma de la GFP que espera obtener el
Gobierno. En la mayoria de los paises de ingreso bajo y de ingreso mediano, dos objetivos importantes
de la politica fiscal son fortalecer la disciplina fiscal y mejorar la credibilidad del presupuesto anual. 45
En relacion con el Marco de Referencia PEFA, esta informacion reduce considerablemente el espectro
de prioridades. Sujeto a otros andlisis (que se describirdn mds adelante), se podria considerar que

otras dreas de la GFP también son prioritarias. Durante esta etapa, es importante preguntarse qué
comprende la estrategia general de un pais en materia de politica fiscal y GFP. Por ejemplo, éel Gobierno
ha publicado documentos, como discursos sobre el presupuesto, una declaracion sobre la estrategia
fiscal o una estrategia de reforma de la GFP, en los que se definen estas politicas o estrategias? Siun
pais tiene un programa con el FMI, sus objetivos generales en materia de politica también pueden
plasmarse en los documentos pertinentes, que podrian incluir pardmetros de referencia especificos,
como el compromiso de elaborar una nueva ley de presupuesto o normas fiscales o eliminar los atrasos
en el pago de gastos. Dichos documentos pueden ser utiles para identificar las prioridades a corto o
mediano plazo de un pais en lo referente a las reformas de la GFP.

Etapa 4

Esta etapa consiste en disefiar iniciativas de reforma especificas, dirigidas a lograr los resultados
deseados. Cada accién o iniciativa de reforma propuesta debe incluir una breve descripcién del
resultado previsto, el impacto en el resultado deseado (o los avances logrados), un cronograma inicial
para llevar a cabo la medida (y cualquier hito que deba alcanzarse a corto, mediano y largo plazo,
dependiendo de la naturaleza de la reforma) y la asignacién de las responsabilidades dentro del
Gobierno para su implementacion. Es importante sefialar que la formulacién de un resultado deseado

alternativo podria dar lugar a iniciativas y prioridades de reforma diferentes.

Etapa 5

En esta etapa se evalian los posibles obstédculos (técnicos, institucionales o politicos) que impedirian
lograr mejoras en las dreas identificadas. Como se indica en el capitulo 2, se podria preparar una
plantilla sobre la base de este andlisis, que identifique las dreas de la reforma que tienen una prioridad
alta e incluya observaciones acerca de la probabilidad de que la reforma se pueda llevar a cabo con
relativa facilidad, moderada dificultad o suma dificultad. En la propuesta de reforma solo se deberian
seguir considerando las dreas incluidas en las primeras dos categorias.

Incluso con los filtros aplicados en las etapas de priorizacién antes mencionadas, es probable que el
proceso genere una amplia variedad de reformas de alta prioridad. Este resultado se justifica en cierto
modo, ya que, en la mayoria de los paises de ingreso bajo y de ingreso mediano, casi por definicién,

muchas 4reas de la GFP son relativamente deficientes en comparacién con los pardmetros de referencia

del PEFA. Sin embargo, un enfoque que permita la inclusién de todas las dreas en la estrategia de

reforma de la GFP de un pais da lugar a estrategias excesivamente detalladas, que son habituales
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en los paises de ingreso mediano y bajo. Este tipo de enfoque genera expectativas irreales sobre lo
que se puede lograr en un plazo determinado y, en consecuencia, percepciones de fracaso, a menudo

injustificadas, cuando los programas de reformas exceden la capacidad de los paises para aplicarlas.

Muchos o la mayoria de los proyectos incluidos en estas estrategias se ejecutan parcialmente o no se
ejecutan. Es posible que sea necesario aplicar mds filtros para reducir la lista de proyectos a un nimero
manejable, que esté bien alineado con las prioridades fiscales y politicas de un pais. Es probable que
esta etapa requiera mds aportaciones de los politicos y las mdximas autoridades de las entidades

involucradas que de los funcionarios técnicos.

La evidencia historica sugiere que los paises, independientemente de su nivel de desarrollo, no pueden
gestionar con éxito mds de uno o dos proyectos de reforma importantes al mismo tiempo. En la
préctica, sin embargo, ha resultado dificil persuadir a las agencias de cooperacién internacional para
el desarrollo —muchas de las cuales estdn enfocadas en alcanzar sus propios objetivos para obtener
buenos resultados en términos de desarrollo y desembolsar recursos a través de sus programas de

asistencia oficial— de las virtudes de una estrategia de reforma de la GFP sencilla y focalizada.

El dltimo paso de priorizacién y determinacién del orden de secuencia (etapa 5) debe implicar un
didlogo con funcionarios gubernamentales jerarquicos y (idealmente) lideres politicos para examinar
el andlisis y acordar un conjunto de prioridades de reforma sobre esta base. Este didlogo puede

adoptar muchas formas dependiendo de la cultura institucional del pais.

Etapa 6

Esta etapa consiste en confirmar las iniciativas de reforma y elaborar un plan de accién para la
reforma o una estrategia para su aplicacion. El cuadro 2.9 proporciona un modelo para elaborar un
plan de reforma de la GFP que puede adaptarse para enfoques de reforma con acciones iterativas o

estrategias de reforma mds complejas e integrales. El modelo no es prescriptivo ni exhaustivo.

Etapa 7

En esta etapa se hace un seguimiento y una evaluacién de la aplicacion de la reforma compardndola
con las reformas propuestas, las acciones, los hitos y los plazos, asi como del posible impacto sobre el
desempefio de la GFP medido por los indicadores y las dimensiones pertinentes del Marco PEFA. El
monitoreo o seguimiento se debe realizar de manera continua para extraer las lecciones aprendidas y

para adaptar los objetivos, las acciones y las propuestas para la mitigacion de los riesgos.

Gestion del cambio

En esta seccidn se aborda la gestién del cambio y su importancia. La gestion 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” (Schick, 2015, pag. 3).
El proceso es importante, ya que la introduccién de nuevas modalidades de trabajo solo generara
resultados si estas tienen una amplia aceptacién y se utilizan de manera activa, en lugar de ser
resistidas o evadidas. Si bien las ideas relativas a la gestién del cambio se han originado en el sector

privado, también se han aplicado a las organizaciones del sector publico, con ciertas especificidades



anotadas por la mayoria de los observadores (Kuipers y otros, 2014; van der Voet, 2014). La gestién
del cambio y la economia politica de las reformas de la GFP estdn relacionadas, pero abarcan distintos
aspectos de la autorizacidn, la aplicacién y el uso efectivo del proceso de reforma.

Segun el nivel y la solidez del compromiso politico con las reformas de la GFP, resulta sensato diseflar

una estrategia de reforma que aproveche las ventanas de oportunidad politica y los esfuerzos de

gestion del cambio existentes. La gestion del cambio implica realizar esfuerzos premeditados dentro

de las organizaciones afectadas para comunicar con efectividad, entre otras cosas, las razones por

la que se introducen los cambios, qué secuencia de pasos se espera que tenga la reforma y qué tipo _
de formacion y capacitacién se necesitard y se ofrecerd. Esta cuestién reviste especial importancia 47
en el caso de las reformas que afectan a muchos miembros del personal y al modo en que se hacen

las cosas; por ejemplo, la introduccién de un nuevo sistema de contabilidad o una herramienta

tecnoldgica de gestion de la informacidn a gran escala. Cuando se emprenden cambios en los sistemas S
de compras publicas, este tipo de gestién del cambio también puede involucrar a actores interesados

no gubernamentales, como es el caso de los proveedores.

En la bibliografia sobre la gestién del cambio se reconocen cinco dreas importantes para fomentar un
cambio efectivo. En un documento sobre investigaciones relativas a las politicas del Banco Mundial,
Change Management That Works: Making Impacts in Challenging Environments (Gestién del cambio
eficiente: Lograr impactos en entornos desafiantes) (Hughes y otros, 2017), se identifican cinco dreas,
también reconocidas en la bibliografia sobre la gestién del cambio, que son esenciales para promover
un cambio efectivo: liderazgo; gestion del proyecto; participacién y comunicacién de los actores

interesados; capacitacién de la fuerza de trabajo; y reestructuracién institucional.

Todos los especialistas reconocen que el liderazgo es fundamental para ejecutar las reformas de

la GFP. “El liderazgo del cambio eficaz requiere vision, estrategia, el desarrollo de una cultura de
valores compartidos sostenibles que respalden la visién y la estrategia para el cambio, y empoderar,
motivar e inspirar a aquellos actores involucrados y afectados” (Gill, 2003, pag. 307). Sin embargo,
las declaraciones formales para apoyar un programa de cambios no son suficientes. El cambio se
debe comunicar de una manera que sea comprensible para aquellos que se vean afectados, “en lo que
respecta a marcos de referencia normativos compartidos entre las autoridades y sus subordinados”
(Hughes y otros, 2017, pag. 8).

La gestion del proyecto, cuando refleja el contexto de la economia politica nacional, puede contribuir
a facilitar la ejecucidn del programa de cambios. Esto implica que las decisiones relativas a la reforma
de la GFP deben ser tomadas a nivel nacional por las personas que tienen facultades para establecer
medidas y para exigir que los responsables de la ejecucion rindan cuentas por su accionar. La toma
de decisiones en el nivel incorrecto puede ocasionar desafios dificiles en materia de coordinacién o

dotacién de personal, que posteriormente inciden en la ejecucién.

La participacién y comunicacidn de los actores relevantes e interesados implica garantizar que
aquellos afectados estén al tanto de un cambio (por ejemplo, una iniciativa de reforma) y estén
dispuestos a aceptarlo. El cumplimiento de la primera condicién no conlleva, necesariamente, el
cumplimiento automatico de la segunda. Mds bien, el cambio debe resultar beneficioso tanto para
los proponentes de la reforma como para aquellos afectados por esta. Este proceso exige un didlogo
abierto y continuo entre las partes, asi como empatia y flexibilidad de los proponentes del cambio

para responder a las preocupaciones legitimas de aquellos afectados por el cambio, lo que incluye

mejorar las iniciativas de reforma.
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En la actualidad, el término “reestructuracién institucional” se refiere al proceso por el cual las
précticas de la organizacion se reorientan a efectos de reflejar una nueva modalidad de trabajo. Esto
puede implicar un cambio en las practicas de trabajo, las estructuras institucionales y las descripciones

de los empleos, asi como en los tipos de habilidades y competencias necesarias para aplicar la reforma.

La capacitacion de la fuerza laboral es fundamental para lograr que la reforma y las mejoras de la GFP
se adopten e integren de manera satisfactoria. Por lo general, la capacitacion de la fuerza laboral, el
ultimo elemento sefialado por Hughes y otros (2017), se describe en la bibliografia como la formacién
en la aplicacidén de procesos y sistemas nuevos, o como el fortalecimiento de la capacidad. Hughes y
otros (2017, pag. 10) seflalaron que el término también puede interpretarse de modo mas amplio como
“la representacién de un nivel de confianza y familiaridad con los procesos nuevos, el aprendizaje
sistemadtico y la aceptacion de las formas nuevas de hacer las cosas como métodos adecuados y validos

para lograr objetivos comunes”.

A medida que se avanza en las etapas de reforma y mejora de la GFP descritas en el volumen IV,

es importante tener en cuenta la necesidad de gestionar el cambio en el contexto de estos cinco
elementos para lograr que la aplicacion de la reforma y el fortalecimiento de la GFP tengan éxito. Los
usuarios deben considerar otros materiales de orientacién disponibles para desarrollar y respaldar su
enfoque de la gestién del cambio, incluidos la publicaciéon Managing Change in PFM System Reforms:

A Guide for Practitioners (Gestion del cambio en las reformas de los sistemas de GFP: Guia para

profesionales) (Schick, 2015) y el informe de Hughes y otros (2017).

Mecanismos institucionales

Es aconsejable que el Gobierno designe formalmente un equipo gubernamental principal de
tiempo completo y con dedicacion exclusiva (integrado por dos o tres funcionarios), que se
encargard del diseflo y la elaboracidn de iniciativas y planes de accién para la reforma de la GFP.
Dicho equipo facilitard el proceso de identificacién, priorizacion y determinacién de la secuencia

de las iniciativas de reforma en consulta con todos los actores interesados y pertinentes.

Estara presidido por un jefe de equipo, quien serd responsable de la preparacion, la aplicacion
y el seguimiento de las medidas de reforma, asi como de la presentacién de informes sobre los

avances a la administracion superior.

La creacién de un equipo de tiempo completo permitirad que los funcionarios se dediquen

a la elaboracion y aplicacién de las reformas sin la carga y la distraccién potencial de otras
actividades cotidianas del Gobierno. Los miembros del equipo principal deberan tener
experiencia en cuestiones relacionadas con la GFP y estar familiarizados con la metodologia
PEFA, los resultados de la evaluacién PEFA y las orientaciones contenidas en el volumen IV del
Manual PEFA. Ademas, deberdn tener la capacidad necesaria para compartir estos conocimientos

con otros funcionarios gubernamentales y para fortalecer sus capacidades.

El jefe del equipo deberd tener acceso en forma regular a los directivos superiores y a las
autoridades politicas a fin de analizar distintas opciones para la reforma de la GFP. El equipo
deberd destinar el tiempo suficiente para el diseflo, la priorizacién y la determinacién de la
secuencia, de manera que sea posible consultar a todos los actores interesados y llegar a un
acuerdo respecto de las iniciativas y los planes de reforma. En este contexto, es importante que
el equipo forje “alianzas estratégicas” con la legislatura, organizaciones no gubernamentales,

medios de comunicacién y el publico en general a efectos de generar apoyo para la aplicacién.



Aplicacion piloto del volumen IV

El Secretariado PEFA prevé aplicar en forma experimental las orientaciones contenidas en el
volumen IV en un conjunto de paises voluntarios. Las ensefianzas derivadas de la aplicacién piloto
se incorporardn en la version final publicada de la gufa. El anexo B contiene el borrador de una nota

conceptual para la aplicacién piloto.
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Anexo A

Ejemplo de diagrama de flujo
para el disefio de reformas
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de mediano plazo

Responsabilidad: Director de
Presupuesto

Producto: Marco fiscal de
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Plazo: Ciclo presupuestario 2020
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ETAPA 7
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Las debilidades identificadas incluyen una

baja previsibilidad del presupuesto; no se
- dispone de previsiones de los flujos de

caja ni de informacion sobre desempeiio

Analisis adicionales realizados de las
causas del pobre desempeino

v

El analisis identifica proyecciones fiscales

débiles, racionamiento del efectivo para
las asignaciones presupuestarias,
ausencia de informes sobre desempeiio

3. Fortalecimiento de los procesos y
procedimientos presupuestarios

Limitaciones de capacidades/
destrezas o habilidades técnicas

Cst]V

¢Se pueden resolver a corto
o mediano plazo?

Lst]V

Solucion aplicada

v

Asistencia técnica y capacitacion del
personal de la unidad macrofiscal

MEDIDAS NO RELACIONADAS X
CON LA GFP COMENTARIO/ORIENTACION

Docentes poco calificados; - -
planes de estudios
desactualizados

Problemas identificados fuera del
contexto del PEFA

Problemas pertinentes a la GFP
identificados a través de la
evaluaciéon PEFA

Implementar programa
de capacitacion docente;
actualizar planes de
estudios

Ver la etapa 2. ¢Cuales son las
causas del desempeiio adecuado o
deficiente de la GFP que se identi-
ficaron mediante la evaluacion
PEFA?

Ver la etapa 4 sobre la elabo-
racion y la definicion de la
secuencia de las reformas

Repetir la revision de las
limitaciones para cada reforma

Considerar si la limitacion puede
resolverse. Ver el cuadro 2.7.
Posponer la reforma si las limita-
ciones no pueden resolverse

Si todas las limitaciones pueden
atenderse satisfactoriamente,
aplicar la reforma de conformidad
con la prioridad/secuencia
acordadas

Considerar la preparacion de una
estrategia o un plan de reforma de
la GFP. Ver el cuadro 2.9

Hacer un seguimiento constante
de los avances en la aplicacion de
la reformay las tareas

En el caso de las reformas
impulsadas por problemas
especificos, evaluar si la reforma
ha tenido el impacto deseado
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