SEC

*
-! MINISTERIO DE

REPUBLICA DE PANAMA ECONOMIA Y FINANZAS
— GOBIERNO NACIONAL —

PRODUCTO 1: INFORME DIAGNOSTICO DEL PRESUPUESTO

BASADO EN RESULTADOS EN PANAMA
e

CONSULTORIA PARA LA ELABORACION DE UNA PROPUESTA
METODOLOGICA Y ACOMPANAMIENTO TECNICO PARA LA
IMPLEMENTACION DE PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADO (PBR) PARA
LA REPUBLICA DE PANAMA

Entregado a:
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD Panama) /
Cluster: Igualdad e Inclusidn Social, Econémica y Ambiental

Presentado por:
Giovanna Donado Stefani, Consultor Internacional

Agosto 2021



CONTENIDO

ACRONIMOS ....cooovvmmimmmmminiseese e ssesssssssssssssssss s 2
RESUMEN EJECULIVO: ...t bbbt 4
SECCION 1. CONTEXTO ..ot 6
MarCO CONCEPLUAL: ..ottt e ettt b s bbb enne 7
ODbjetivos del DIagnOSHICO: ........cciiiiiiiiiiei et 11
SECCION 2. METODOLOGIA DE RECOLECCION DE DATOS ....coooovvmmmmmmmmsnnssnseeseesssssssssssssssssssssns 12
REVISION AOCUMENTAL..........cvevieiiicec ettt b e 14
Entrevistas con actores Clave (KII) .........covrices s 14
Métodos de ANAlISIS A8 DALOS ........c.cueuruiuriiiiiiires et 17
SECCION 3. RESULTADOS DEL DIAGNOSTICO ......oovveerveeeeeeeieseeeeeseeeessssssessessesesssssssssessssssessnsseens 18
Contexto de la Gestion para RESUIAAOS ..o e 19
REVISION DOCUMENTAL .........vcviiiicicicc ettt b e 20
Resultados de las Entrevistas con actores clave (KlI)..........ccooiceeeseees 31
Analisis y comentarios a los Resultados de las Entrevistas con actores clave (KlI)...........ccccoeveiiinnee. 37
SECCION 4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES............oooioreeimeeeeseeeeseeeseeseessseessssssessssessnseens 43
Conclusiones Y RECOMENTACIONES ..........ccouuiuiuririririiiieieie bbb 44
LeCCiONES APIENAIAAS ........oviveeeeeieieieieieeeee ettt ettt ettt s ettt s sne 48
ANEXOS ...t R bR R AR s Rttt R et 49
ANEXO A. Listado de Actores Claves entrevistados. ..., 50
ANEXO B. Fichas de la Revision DOCUMENTAL ...........ceriiriiieeerrceees e 51

Informe Diagnostico del Presupuesto Basado en Resultados en Panama: PRODUCTO 1 1



ACRONIMOS

ACP

AIG

AIT

AP

ARAP

BDA
CAPTAC-DR

CGR
CND
COSEFIN-SICA
CPD
CSS
DEP
DGl
DNCP
DPI
DPP
DIPRENA
EEFF
ENA
ETESA
FAP
FND
FFD
FODA
GBR
GFP
GPRA
GPRD
IADB
IDH
IDIAP
IMA
INEC
ISA
ISSAI
ISTMO
Kil
LAC
LRSF
LOP
MEF
MFMP
MGMP
MIDA
MINSA
MIPYME
MMD
MPMP
M&E
ND
NGAP

Autoridad del Canal de Panama

Autoridad Nacional Para La Innovacién Gubernamental
Aeropuerto Internacional de Tocumen

Administracién Presupuestaria

Autoridad de Recursos Acuaticos y Pesqueros

Banco de Desarrollo Agropecuario

Centro Regional de Asistencia Técnica y Formacion del FMI para Centroamérica, Panama y la Republica
Dominicana

Contraloria General de la Republica

Concertacion Nacional para el Desarrollo

Consejo de ministros de Hacienda o Finanzas del Sistema de la Integracion Centroamericana
Country Programme Document

Caja de Seguro Social

Documento de Estrategia Presupuestaria

Direccion General de Ingresos

Direccién Nacional de Contrataciones Publicas

Direccidn de Programacion de Inversiones

Direccion de Politica Publica

Direccion de Presupuesto de la Nacion

Estados Financieros

Empresa Nacional de Autopista

Empresa de Transmision Eléctrica S.A.

Fondo de Ahorros de Panama

Fondo Nacional para el Desarrollo

Fondo Fiduciario para el Desarrollo

Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas

Gestion basada en Resultados

Gestion de las Finanzas Publicas

Goverment Performance and Results Act

Gestion para Resultados del Desarrollo

Banco Interamericano de Desarrollo (por sus siglas en inglés)
indice de Desarrollo Humano

Instituto de Innovacién Agropecuaria de Panama

Instituto de Mercadeo Agropecuario

Instituto Nacional de Estadistica y Censo

Instituto de Seguro Agropecuario

Normas Internacionales de Auditoria de las Entidades de Fiscalizacién Superior (por sus siglas en inglés)
Integracién y Soluciones Tecnoldgicas del Modelo de Gestion Operativa
Entrevistas con actores clave (por sus siglas en inglés Key Informant Interviews)
Latinoamérica

Ley de Responsabilidad Social Fiscal

Ley Organica de Presupuesto

Ministerio de Economia y Finanzas

Marco Fiscal de Mediano Plazo

Marco de Gasto de Mediano Plazo

Ministerio de Agricultura

Ministerio de Salud

Micro, Pequefia y Mediana Empresa

Marco de Medicion del Desempefio

Marco Presupuestario de Mediano Plazo

Monitoreo y Evaluacion

No disponible

Normas Generales de Administracién Presupuestaria

___________________________________________________________________________________________________________________________________|]
Informe Diagnostico del Presupuesto Basado en Resultados en Panama: PRODUCTO 1 2



OCDE Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos

0oDSs Objetivos de Desarrollo Sostenible

OEls Objetivos Estratégicos Institucionales

PBR Presupuesto basado en Resultados

PEG Plan Estratégico de Gobierno (de Panama)

PEI Plan Estratégico Institucional

PEN Plan Estratégico Nacional con Vision de Estado

PES Planes Estratégicos Sectoriales

PGE Presupuesto General del Estado

PIB Producto Interno Bruto

PND Plan Nacional de Desarrollo

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
POA Plan Operativo Anual

PPA Plan Plurianual

PPER Presupuesto por Programas con enfoque a Resultados
PPT Presentacién de Power Point

PQl Plan Quinquenal de Inversiones

PSG Presupuesto Sensible al Género

RRHH Recursos Humanos

SENACYT Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
SIPRES Sistema Presupuestario

SNIP Sistema Nacional de Inversién Publica

SPNF Sector Publico No Financiero

TDR Términos de Referencia

UNSDCF United Nation Sustainable Development Cooperation Framework
USAID Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo (por sus siglas en inglés)
WB World Bank

Informe Diagnostico del Presupuesto Basado en Resultados en Panama: PRODUCTO 1



Resumen Ejecutivo:

La Republica de Panama, desde hace mas de una década ha adelantado un esfuerzo de transformacion

de la gestion publica, buscando mejorar la calidad de las instituciones y atender las necesidades de la
poblacidn a través de una oferta de servicios publicos de calidad, sostenibles y haciendo un uso eficiente de
los recursos del Estado.

La presente administracion, liderada por el Excelentisimo Presidente Laurentino Cortizo, ha reiterado la
voluntad del Estado de transformar el modelo de desarrollo, para reducir las asimetrias sociales y
econdmicas, que marcan las posibilidades de acceso de las poblaciones vulnerables a las oportunidades de
desarrollo, a través de la promocion de una transformacion estructural y sostenible de la gestién del Estado,
focalizada en la planificacién, monitoreo y evaluacién de la politica publica que promueva la equidad e
inclusion.

Orientado a este esfuerzo nacional, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), como entidad responsable
de producir y guiar las politicas publicas, y vincular el presupuesto de las instituciones a sus planes
estratégicos, con una orientacion y articulacion hacia el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), a través del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se encuentra
ejecutando el proyecto de “Fortalecimiento de la planificacion para la transversalizacion y territorializacion
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en la Politica Publica”.

El objetivo del Proyecto Fortalecimiento de la planificacion para la transversalizacion vy
territorializacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en la Politica Publica, es el de disefar,
facilitar e implementar las herramientas y los instrumentos para sentar las bases de un nuevo modelo de
gestion de la politica publica, focalizado hacia el logro de resultados concretos para la sociedad. Este
proyecto, se suscribe al Marco de Cooperacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible y al
Documento del Programa Pais 2021-2025 de Panama (UNSDCF/CPD) que define como Efecto 1 que “Al
2025, Panama propicia un desarrollo sostenible e inclusivo: asegura el acceso equitativo a los servicios
esenciales y medios de vida para todas las personas; promueve la inclusion, la innovacion, la competitividad,
el desarrollo industrial y el emprendedurismo, con enfoque territorial y de derechos humanos”.

Ademas, el Producto No.7 del proyecto ha sido definido como “Gestién Publica del Presupuesto basado en
Resultados fortalecida”. Este producto se orienta a la implementacién de PbR, apostando a una
reconstruccidn de la gestion publica anclada a la Gestidn para Resultados (GpR). Como parte de la primera
fase del Proyecto y en atencion al producto No.7, es necesario realizar un acompafiamiento técnico para la
implementacion de PbR, iniciando con un ejercicio Diagnostico sobre el estado de implementacion del
enfoque de GpR y PbR en la Republica de Panama.

El ejercicio diagnéstico realizado, se enfocd en un trabajo de revisién documental en un horizonte de tiempo
de casi 15 afios, junto con el desarrollo de un proceso de entrevistas con actores claves (KIl) de distintas
areas de DIPRENA, asi como puntos clave dentro de la Contraloria General de la Republica, también se
convocd a un representante de la Comision de Presupuestos de la Asamblea Nacional de Diputados.
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Las entrevistas se fundamentaron en la aplicacion de un cuestionario con preguntas relacionadas a cinco
etapas relevantes del proceso de PbR, buscando encontrar evidencias del avance llevado por el pais en el
proceso de implementacion de un enfoque de Presupuesto basado en Resultados. En tanto que la revisién
documental partié de la recoleccidn de datos provista por el equipo de DIPRENA a partir de una entrevista
inicial realizada con el director de DIPRENA, Carlos E. Gonzalez Miranda.

Los resultados del levantamiento documental, arrojaron evidencias importantes de esfuerzos realizados por
Panama, apoyados por organismos internacionales como PNUD, IADB, World Bank, FMI, etc. en crear las
condiciones para implantar un proceso de PbR bien estructurado. Consultorias para desarrollar un Marco
Metodoldgico, un Sistema de M&E de Politicas Publicas, Modernizar la Administracion Publica, presentar
una Ley Organica de Presupuesto, asi como varios ejercicios pilotos para mejorar la estructura programatica,
armonizar los clasificadores y vincular el plan presupuesto, fueron evidenciadas, amén de varios ejercicios
asociados para mejorar las capacidades de los servidores en temas de GpR.

Por el lado de las entrevistas con los KilI, los resultados arrojaron una percepcion por parte del equipo de
DIPRENA de un estado débil de avance de la implementacion del PbR a la fecha, asi como esfuerzos poco
formalizados para cumplir con el marco legal y los instrumentos de base para fundamentar la
implementacion. En tanto que las entrevistas realizadas a la Contraloria General de la Republica, mostraron
poca informacion respecto al esfuerzo que lleva a cabo DIPRENA, sin embargo, aplaudieron la iniciativa y
se mostraron interesados en ser involucrados en el proceso.

Estas evidencias, llevan a concluir que Panama se encuentra en el escenario idoneo, para moverse de una
etapa inicial de implementacion de PbR, hacia una etapa de media, partiendo con la definicién inequivoca
del enfoque de desarrollo de PbR que se va a seguir y dotando de instrumentos formales a DIPRENA y las
entidades, a fin de dar inicio a ejercicios aplicados que permitan observar el PbR para algunos sectores, o
pilotos, y que promueva el cambio de discurso por parte de todos los actores, DIPRENA, CGR, AN, y la
ciudadania, para hablar de resultados y desempefio, en un contexto de sostenibilidad y respondiendo a la
vision de largo plazo del pais de cumplir con los ODS.
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SECCION 1. CONTEXTO
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Marco Conceptual:

Los inicios del Presupuesto por Resultados o Presupuesto basado en Resultados (PbR) se remonta a la
década de 1960, en Estados Unidos cuando se inici6 el desarrollo de técnicas de presupuesto por
programas, que luego se extendieron a otros paises desde donde evolucionaros, como es el caso del Reino
Unidos, Nueva Zelanda y Australia, quienes 20 afios después desarrollaron esfuerzos para vincular medidas
de desempefio al presupuesto. Ya para la década de 1990 gran parte de los paises de la OCDE, contaban
con alguna figura de presentacion de sus presupuestos con alineacion a resultados.

El PbR es uno de los cinco pilares del enfoque de Gestion para Resultados (GpR) que concentra los
esfuerzos por alcanzar los resultados definidos por una intervencion, programa, institucion, sector o pais y
como estos resultados inciden sobre el grupo meta y la sociedad, para transformar su situacion inicial en
una situacion deseada. Como concepto, la GpR centra su atencion en responsabilizar a las agencias
internacionales, a los gobiernos y a los individuos de la entrega de resultados a la ciudadania que pretenden
ayudar. En dltima instancia, la GpR debe conducir hacia un mejoramiento sostenible de los resultados de
desarrollo de los paises mediante la implementacion de sistemas nacionales (OCDE, 2008).

La introduccién gradual del enfoque de GpR en los modelos de gestidn publica de los gobiernos, ha ayudado
a muchas entidades del sector publico a adoptar un enfoque mas sistematico sobre todos los aspectos de
la gestion publica y favorecer el desarrollo conjunto tanto de la planificacion, presupuestacion, gestion
financiera, auditoria, adquisiciones, asi como la definicién de un sistema de Monitoreo y Evaluacion (M&E)
que permita la toma de decisiones informada para alcanzar las metas de corto, mediano y largo plazo
definidas.

Este enfoque metodoldgico se centra en una fuerte nocién de causalidad, que desde su parte operativa, al
interior de las instituciones, presupone que ciertos insumos y actividades conducen, de manera ldgica, a
determinados resultados y que estos resultados (intermedios) tienen una articulaciéon arménica a objetivos
programaticos, estratégicos y de mediano y largo plazo que permiten ir, a través del tiempo y de forma
sostenible, alcanzando resultados finales y observando impactos sobre la ciudadania. La relevancia de estos
resultados sigue un orden creciente: los resultados mas basicos (los “productos” u outputs) que surgen de
las acciones concretas de una intervencion dentro de las instituciones, contribuyen al logro de resultados
mas complejos (‘efectos” o resultados) que estan relacionados a la apropiacion del grupo meta de los
productos (a nivel de sectores) y, finalmente, en el mediano o largo plazo, llevan a la obtencion de “impacto”
(a nivel nacional), que es el resultado de mayor alcance y el resultado de los efectos de la intervencion de
forma sostenible que permean a la sociedad. Esta articulacion, es conocida como Cadena de Resultados o
Cadena de Valor Publico, es decir, la secuencia causal de una intervencién que estipula la cadena necesaria
para el logro de los objetivos deseados.
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Grafico No.1.1 Cadena de Resultados o Valor Publico

Cadena de Resultados

P )L

De acuerdo a Moore (1995) el valor publico tiene el objetivo de “desarrollar una estructura de razonamiento
préctico que suponga una guia para el gestor publico”.

@)

Fuente: Adaptado GDonado, 2020

La atencion al logro de resultados debe estar, por tanto, en todas las fases del proceso de gestion, desde la
planificacion al seguimiento y a la evaluacion, pues afecta a todos los niveles en los que cada proceso se
desarrolla (OCDE, 2007).

La GpR esta conformada por cinco pilares, que representan las areas de accion, que de forma iterativa
permiten una maximizacion de los resultados del enfoque. Estos pilares son:

Grafico No.1.2 Pilares de la Gestion par Resultados del Desarrollo

Planificacién Estratégica

Gestién de Programas y

Proyectos

PILARES

Monitoreo y Evaluacion DE LA
GPRD

Presupuesto para Resultados Dﬂﬂ

Gestion Financiera, Auditoria

y Adquisiciones

Fuente: Adaptado GDonado, 2020

El avance de las organizaciones hacia la implementacion de un enfoque a resultados en cada uno de estos
pilares, representara una contribucién significativa de corto, pero sobre todo de mediano y largo plazo en la
calidad del gasto publico y en el logro de objetivo de largo plazo como lo son los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS).
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La GpR centra sus esfuerzos en dirigir todos los recursos humanos, financieros, tecnolégicos y naturales,
sean estos internos o externos, hacia la consecucion de resultados de desarrollo esperados. El foco de
atencion pasa, de los insumos, hacia los resultados medibles en todas las fases del proceso de desarrollo
de la intervencion. Ademas, la GpR promueve la transparencia, responsabilizacion y socializacién de la
informacién que faciliten la toma de decisiones a lo largo de toda la arquitectura estatal (estratégica,
programatica, operativa) (CoP-MfDR, 2009). Los Principios que rigen el enfoque de GpR son:

Grafico No.1.3 Principios de la Gestion para Resultados del Desarrollo

GESTION PARA RESULTADOS DEL DESARROLLO
PRINCIPIOS
Principio 1 Principio 2
Principio 4 Principio 3
. pr ;
Principio 5

a
Fuente: Adaptado GDonado, 2020

En las etapas intermedias de implementacion del enfoque de GpR, el pilar de Presupuesto por Resultados
o Presupuesto basado en Resultados (PbR) es de fundamental relevancia pues impulsa a los gobiernos e
instituciones a profundizar las articulaciones de la planificacién y el M&E a través de la vinculacion del
presupuesto a estos objetivos definidos. Segun Garcia Lopez y Garcia Moreno (2010) la presupuestacion
por resultados es el “Proceso presupuestal (programacion, aprobacion, ejecucion y rendicion de cuentas)
que incorpora el analisis de los resultados producidos por las acciones del sector publico y cuya prevision
de gastos se clasifica de acuerdo a los programas establecidos en el plan estratégico de mediano plazo. El
analisis de los resultados se basa en indicadores de desemperio y en evaluaciones”. De acuerdo con la
OCDE (2008) el PbR “es una practica de la ejecucion presupuestaria, que implica usar la informacion de
desempefio en el proceso presupuestario para garantizar el uso eficiente de los recursos”.

Al respecto, el Banco Mundial (1998) resalta que la pregunta retérica que desencadena el enfoque de PbR
estd asociada a ¢,qué han logrado los actores con los recursos asignados?, en lugar de enfocarse a la trillada
interrogante de 4 cuanto dinero han gastado? en cualquier area. Esto significa que la asignacion de recursos
publicos en atencion a los objetivos sectoriales y de politica social, debe ser mas eficiente, efectiva, y debe
estar en capacidad de demostrar resultados y su contribucion para que los programas publicos cumplan con
sus objetivos, por lo que se requiere un robusto sistema de evaluacion del desempefio. Ademas, la
aproximaciéon al enfoque de PbR, favorece el escenario para un proceso de rendicion de cuentas,
transparencia y participacion ciudadana fortalecido.

Los fundamentos para la implementacion del PbR pueden resumirse como sigue:
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Grafico No.1.4 Fundamentos del Presupuesto basado en Resultados
FUNDAMENTOS DEL PRESUPUESTO POR RESULTADOS

Sistema Integrado para ria Calidad de la
presy o por de mediano plazo Ia_ Infcujmacmn pe mformaa?n del_
objetivos y programas Financiera C ‘ desempefio mejorada

Clasificacion del Existencia de un marco

FORTALECIMIENTO DE CAPACIDADES INSTITUCIONALES Y CULTURA

Fuente: Adaptado GDonado, 2021

Ademas, la planificacion estratégica y operativa tienen que existir y estar bien organizadas, debe existir una
coherencia entre los objetivos a distintos niveles y una relacion vinculante entre sus indicadores.

La OCDE (2008) y el BM (2008) han definido tres modelos de presupuestacion por desempefio:
* Presupuesto por desempeiio Presentacional (i. ad-hoc, ii. libre): la informacién del desempefio

es presentada como informacién de fondo para rendicion de cuentas y dialogo con el congreso y la
sociedad civil; pero no esta destinada a jugar un rol en la toma de decisiones. Su definicion es ad-
hoc y puede ser presentado para la negociacion del presupuesto, pero no hay expectativas de
consideraciones formales entre los indicadores y la asignacién de recursos.

e Presupuesto con informacion de desempeiio (i. institucionalizado, ii. libre): requiere la
consideracion del desempefio de las metas y del desempefio pasado durante la preparacion del
presupuesto, pero no es el unico factor, ni el mas predominante en la formulacion del presupuesto,
pues esta informacion no determina el monto de la asignacién de los recursos y no tiene un peso
predefinido en las decisiones.

» Presupuesto por desempefio directo (i. institucionalizado, ii. ajustado): La medicién del
desempefio lidera la toma de decisiones en forma directa. Las decisiones futuras sobre la asignacion
de recursos son conducidas principalmente por la medicion del desempefio pasado logrado y por el
desempefio futuro deseado.

En general el proceso de formulacién y aprobacion de un presupuesto con enfoque a resultados debe
atravesar las siguientes etapas:
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Grafico No.1.5 Etapas para la Aprobacion de un Presupuesto basado en Resultados
ETAPASPARALA APROBACION DE UN PPR
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N

Sectores

Fuente: Adaptado GDonado, 2019

De esta forma, existe un proceso de formulacion organizado por el Ministerio de Hacienda/Finanzas, en el
caso de Panama, Ministerio de Economia y Finanzas / Direccion de Presupuesto de la Nacidn, quien elabora
el Marco Fiscal de Mediano Plazo y define los techos presupuestarios para el Presupuesto de Gasto
(MGMP), en conjunto con las instituciones de linea que levantan sus Presupuesto de Gasto (Marco de Gasto
de Mediano Plazo MGMP) y sus Marcos de Medicion del Desempefio (MMD). Luego se da un proceso de
discusion, negociacion y arbitraje para la definicion final y se obtiene un Presupuesto de Mediano Plazo
alineado a los objetivos institucionales y en respeto de la Regla Fiscal existente que es sometido a
aprobacion de las autoridades.

Objetivos del Diagnéstico:

El ejercicio diagndstico que se presenta a continuacion, tiene como objetivo recopilar y analizar la
informacién en relacion a PbR y su implementacion en la Republica de Panama, tanto en sus aspectos
normativos, institucional, herramientas empleadas y recursos disponibles, asi como en la comprension de
los actores claves involucrados en el proceso presupuestario en el pais.

Ademas, de las conclusiones del mismo se tomaran consideraciones relevantes para el acompafamiento al
PNUD en la elaboracion de una propuesta metodoldgica para la implementacion de PbR para Panama.

___________________________________________________________________________________________________________________________________|]
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SECCION 2. METODOLOGIA DE RECOLECCION
DE DATOS
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El ejercicio diagnostico realizado al proceso de implementacion de PbR en la Republica de Panama, se
concentro en las evidencias bibliograficas encontradas, asi como las opiniones referidas por actores claves
(KII) de la Direccion de Presupuesto de la Nacion (DIPRENA), el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF)
y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), en cuanto a cinco aspectos fundamentales
del pilar de PbR, de acuerdo a Garcia Moreno, et al (2016)":

Grafico No.2.1 Areas de evaluacion de la implementacion del PbR

Areas de evaluacion de la
Implementacion del PbR

Rendicion de Cuentas
Presupuestarias

Presupuesto con base a
programa

IMPLEMENTACION
DEL PBR

Incentivos a la gestion
efectiva del Gasto Publico

° Formulacién de un MPMP

Evaluacién de la
efectividade del gasto

Fuente: GDonado, 2021

El diagndstico tuvo un enfoque formativo, con el fin de contribuir a la definicion de un modelo metodolégico
para la implementacion del PbR en la Republica de Panama, para identificar fortalezas, debilidades y
oportunidades de mejora en los esfuerzos previos de implementacién.

Los objetivos especificos identificados para este ejercicio diagndstico fueron:

1. Identificar la existencia y el alcance de la legislacidén que establezca la obligatoriedad de impulsar
modelos de GpR o, al menos, modelos de PbR.

2. Conocer el alcance de las normas existentes en orientacion a un enfoque de PbR.

3. Identificar que instrumentos, procedimientos o mecanismos son utilizados para implementar un
enfoque de PbR.

4. Dimensionar el alcance de la implementacion de programas presupuestarios para formular el
presupuesto y si existe una articulacion de éstos con la arquitectura programatica de planificacion.

5. ldentificar si existe una normativa en materia de planificacién publica y cual es el grado de
articulacion con la normativa de formulacién presupuestaria.

1 Mauricio Garcia Moreno Jorge Kaufmann Juan Pablo Martinez Guzman Mario Sanginés. Base de Datos de Indicadores de GBRD.
Cuestionario. IADB, 2016
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6. Determinar si existe una formulaciéon de un Marco de Gasto de Mediano Plazo alineado al Plan
Estratégico de Gobierno y si la misma es actualizada y utilizada para la toma de decisiones

7. Conocer el grado de implementacion del Marco Fiscal de Mediano Plazo como instrumento para
apoyar la mejora de la eficiencia del gasto publico

8. ldentificar, el nivel de profundizacién de la rendicién de cuentas orientada a resultados.

9. Conocer la existencia de sistemas de M&E del Gasto Publico y su alineacion a la planificacién y el
sistema de informacidn financiera

Este diagndstico fue realizado entre el 5 de julio y el 12 de agosto de 2021 y su implementacion se
fundamento en los siguientes métodos de levantamiento de informacién:

Revision documental

____________________________________________________________________________________________________________________________________________|
La revision documental se desarrolld6 mediante el andlisis de datos secundarios, tanto cualitativos como
cuantitativos. Con esta revisién documental se pretendié hacer un levantamiento de documentacion de
“analisis” del periodo entre el 2008 y 2021 sobre la implementacién del enfoque de GpR y/o el PbR en la
Republica de Panama. Asi mismo, revision de las normativas relevantes para la implementacion de la GpR
y el PbR, y para la formulacién, ejecucion y evaluacion del Presupuesto General del Estado, las que se
analizaron desde la perspectiva de “condiciones de contexto” para la ejecucién de un proceso hacia
resultados.

A través de la recopilacion documental, el andlisis y la sintesis de la informacién disponible, se obtuvo una
comprension del pais, sectores, instituciones y partes interesadas, prioridades definidas y tendencias, e
igualmente importante, permitiendo identificar brechas de informacion para ser abordadas en entrevistas de
profundidad con actores claves. Las actividades de revision documental incluyeron levantar la literatura,
analizar datos secundarios y crear una lista de referencia para que todos los documentos estén organizados
y sean facilmente accesibles para todos los miembros del equipo consultor y las contrapartes técnicas del
proyecto y gobierno.

Entrevistas con actores clave (KIl)

Son entrevistas de profundidad con personas conocedoras, y consisten en recopilar informacion de una
amplia gama de personas que tienen conocimiento de primera mano sobre el objeto de estudio.

USAID (1996) enumera una serie de situaciones en las que los Kll son Utiles: i. Cuando la toma de decisiones
se puede lograr a través de informacion cualitativa y descriptiva; ii. Cuando es importante comprender las
perspectivas, el comportamiento y las motivaciones de los clientes y socios de una actividad o proyecto para
explicar las deficiencias y los éxitos de una actividad; iii. Cuando generar recomendaciones es el prop6sito
clave; iv. Para interpretar datos cuantitativos entrevistando a informantes clave sobre el como y el porqué
de los hallazgos cuantitativos; v. Para ayudar a enmarcar los temas relevantes antes de disefiar un estudio
cuantitativo.

Para apoyar el diagnostico sobre la implementacion del PbR en Panama, se realizd un ejercicio en conjunto
con el equipo de DIPRENA, a fin de identificar las personas claves para apoyar el proceso. En el Anexo A
se encuentra el Listado de Actores Claves entrevistados.
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Las entrevistas realizadas entre julio y agosto de 2021 incluyeron actores claves de distintos departamentos
de la Direccion de Presupuesto de la Nacion, asi como representantes de la Subdireccion de Rendicion de
Cuentas y la Direccion de Asesoria Economica y Financiera de la Contraloria General de la Republica. Se
solicitd, ademas entrevistar a la Comision de Presupuesto de la Asamblea Nacional de Diputados, sin
embargo, esta entrevista no pudo concretarse al cierre de este diagnostico. Estas entrevistas se
desarrollaron a partir de un cuestionario estructurado con preguntas semi-abiertas, con una escala ordina
(cuantitativa) y secciones abiertas para justificar la calificacion establecida.

La escala utilizada para responder a las preguntas se baso en la escala definida por Garcia Moreno, et al
(2016), con un intervalo de 0 a 3, entendiendo:

Cuadro No.2.1 Escala de Valor Nominal para responder al Cuestionario de Kill

0= No cuenta con la caracteristica, no cumple No hay evidencias de avance

Cumple parcialmente y/o indirectamente con las

A Evidencias de avance débil o poco formalizado
caracteristicas

Cumple parcialmente pero en forma directa con la Evidencias de avance medio. Existe algo de
caracteristica formalizacién

3= Cumple con la caracteristica Evidencias fuertes. Existe formalizacion

Fuente: Adaptado por Gdonado a partir de la escala de Garcia Moreno, et al (2016)

Las preguntas para el diagnéstico, fueron compartida y revisadas con el equipo de PNUD, para garantizar
que los objetivos del diagndstico se garantizaran. El contenido del cuestionario se dividié en cinco ()
secciones y fueron adaptadas del cuestionario de indicadores de GPRD de Garcia Moreno, et al (2016), en
el pilar referente al PbR. A continuacidn, se presentan las preguntas utilizadas:

Cuadro No.2.2 Cuestionario para Entrevistas de Kil

PREGUNTAS DIAGNOSTICAS
1 ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO CON BASE A PROGRAMAS Y/O RESULTADOS
1.1 ;En su opinidn, existen obligaciones legales para implementar el PbR?
1.2 ;En su opinidn, existe un marco metodoldgico y/o un programa de fortalecimiento de
capacidades para que las instituciones implementen el PbR?
1.3 ;En su conocimiento, la estructura programatica del presupuesto esta jerarquizada por
objetivos y respeta un modelo l6gico de mediano plazo?
1.4 ;En su conocimiento, el presupuesto de gastos se estructura con base a programas y esta
vinculado a metas medibles?
1.5 ;En su opinidn existe armonizacion o articulacion entre los programas de planificacion y los
programas presupuestarios?
2 FORMULACION DEL MARCO PRESUPUESTARIO DE MEDIANO PLAZO
2.1 ;En su conocimiento existe una regla fiscal que es aplicada y se definen techos
presupuestarios para la formulacion del presupuesto?
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PREGUNTAS DIAGNOSTICAS

2.2 ;En su conocimiento existen proyecciones de ingresos, egresos y un marco presupuestario de
mediano plazo que es publicado y actualizado?

2.3 ;En su entendimiento se elaboran proyecciones de ingresos y gastos plurianuales que son
consistentes con el PEG, el PEN con Visién de Estado y los ODS?

24 ;En su entendimiento la formulacién del presupuesto que realizan las instituciones se hace
atendiendo las acciones anuales necesarias para cumplir con los objetivos vinculados al PEG,
PEN y ODS?

3 EVALUACION DE LA EFECTIVIDAD DEL GASTO PUBLICO

3.1 ;Desde su comprension, existe informacion de desempefio para evaluar los resultados del gasto del
sector publico para atender las metas anuales y de mediano plazo?

3.2 ;En su conocimiento, existe informacién de desempefio para evaluar los resultados del gasto del sector
publico para atender las metas de los ODS?

3.3 ¢ Desde su conocimiento, existe un sistema de informacion de M&E basado en resultados a nivel
nacional y subnacional?

3.4 ;Desde su conocimiento, existen procedimientos institucionales para la toma de decisiones
presupuestarias basadas en resultados?

4 INCENTIVOS A LA GESTION EFECTIVA DEL GASTO PUBLICO

41 ;Desde su conocimiento, existen mecanismos que incentiven la eficiencia y eficacia en la gestion del
gasto publico?

4.2  ;Desde su conocimiento, existen mecanismos que incentiven el logro de los objetivos de corto (POA),
mediano (PEG) y largo plazo (PEN ODS)?

4.3 ;Desde su conocimiento los incentivos existentes se aplican en la mayor parte del Estado?
5 TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS
5.1 ;Desde su conocimiento, la informacién sobre el presupuesto esta a disposicion de la ciudadania y en
lenguaje comprensible para el publico?
5.2 ;Desde su conocimiento, se hace una rendicion de cuentas sobre la ejecucion presupuestaria que
incluye el progreso fisico, presupuestario y de resultado de desempefio?

5.3 ¢ Desde su conocimiento, se realiza y publica una rendicion de cuentas post-ejecucion presupuestaria
que incluye el desempefio fisico, presupuestario y de resultados de metas de corto, mediano y largo
plazo?

Durante las entrevistas se recolectd la informacion utilizando el cuestionario en Excel y ademas se recogio
informacidn sobre los comentarios y opiniones del entrevistado. El consultor, durante la etapa de llenado
del cuestionario ejecuto la funcion de:

1. Orientar al encuestado en el llenado del cuestionario;
2. Documentar las justificaciones lo mas claro posible;
3. Solicitar informacién adicional de ser pertinente.

En la siguiente seccion, se presenta un analisis de los datos recolectados, los cuales, junto con la revisidn
documental y el enfoque de mejores préacticas internacionales, permitira presentar las conclusiones y
recomendaciones del proceso diagndstico de implementacion del PbR en Panama.
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Métodos de Analisis de Datos

_________________________________________________________________________________________________________________________________________________________|
El tratamiento para el analisis de los datos se separa para la parte de Revision Documental y Entrevistas
con Actores Clave.

Para la Revision Documental, se trata de identificar las ideas y datos mas pertinentes que contribuyen a
atender los objetivos del ejercicio diagnostico. Se documentan a través de una ficha de Desk Review en
forma sistemética, los datos bibliograficos de la fuente, fecha, elementos claves rescatados del contenido
del documento y finalmente comentarios u observaciones relevantes, relacionadas con los objetivos del
diagndstico.

Esta informacion resultante de la Revision Documental tiene dos enfoques de anélisis fundamentales para
el diagnostico:

1. Servir como sintesis documental ordenada respecto a la literatura existente en materia de GpR
y PbR en Panama;

2. Facilitar la contextualizacién y focalizacién de las entrevistas con actores claves, a fin de
profundizar la comprension de elementos claves y preguntas levantadas a través de la revisién
documental;

3. Focalizar el contenido a ser propuesto en la Guia Metodoldgica de PbR, a partir de la

experiencia de pais.

Para el analisis de las Entrevistas con Actores Claves, se cuantificaron los puntajes asignados a las
preguntas respondidas por cada entrevistados y se present6 una agregacion utilizando medias aritméticas
para llegar a una valoracion general del grupo de entrevistados.

Los cuestionarios se validaron en términos de completitud y coherencia de las calificaciones y justificaciones
y sus resultados son presentados en forma agregada en un grafico radial, en general para las cinco (5) areas
vistas y en forma particular para cada pregunta dentro de cada una de las areas. Las respuestas dadas se
mantienen en formato andnimo en su analisis y presentacion.

Los resultados observados son presentados y valorados en base a la escala definida en el Cuadro No.2.1y
el andlisis y comentarios finales realizados por el Consultor son apoyados por los comentarios de valor de
los entrevistados, el ejercicio documental levantado y la experiencia internacional.

Al final, se presentaran las conclusiones, recomendaciones y lecciones aprendidas del proceso, a partir de
los datos observados de la revisién documental y las entrevistas con actores claves en cuanto a la
implementacion del PbR en Panama.
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SECCION 3. RESULTADOS DEL DIAGNOSTICO
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Contexto de la Gestion para Resultados

La década de 1990 marcé un antes y un después en la gestion publica de la region latinoamericana y del
mundo. Luego de las crisis de la década de los setenta, marcadas por hiperinflaciones, desequilibrio macro
fiscales y crecimiento del endeudamiento con un modelo de Estado Bienestar y fuerte proteccionismo
Estatal, se dio espacio a un enfoque de gestion publica mas conservador, donde el equilibrio fiscal y de la
balanza de pagos concentraban la mirada, sin embargo, este nuevo enfoque, que redujo considerablemente
el tamafio del Estado y restd poder a la planificacion publica, solo consiguié profundizar los problemas
economicos en la region, debilitando los mercados nacionales y observando una expansion de la pobreza
ante niveles muy bajos de crecimiento econdmico.

Ante este escenario, los lideres mundiales, en colaboracion con las Naciones Unidas y otras instituciones
multilaterales, abrazaron la urgencia de tomar medidas drasticas para garantizar que los paises en desarrollo
se beneficiaran de la globalizacién, a través del direccionamiento de los fondos de asistencia para técnica
hacia la atencidn del logro de objetivos de desarrollo globales.

Paises angloparlantes como Reino Unido, Australia, Nueva Zelandia, Estados Unidos y Canada fueron los
primeros en embarcarse en este enfoque de Nueva Gestidn Publica (Hood, 1991), aunque otros paises
latinoamericanos como Chile, Colombia, Brasil y México iniciaron su esfuerzo por impulsar reformas
asociadas a los fundamentos de la GpR, en esta misma época (Arellano y Gil, 2004)

En el afio 2002 representantes de més de 15 agencias internacionales de desarrollo se dieron cita en
Washington, D.C para promover la profundizacién de los mercados financieros y el fortalecimiento del sector
privado en América Latina. Esta actividad, conocida como la Mesa Redonda Internacional de Washington,
discuti6 entre otros temas, las conclusiones resultantes de la reunion de jefes de estado en Monterrey,
México (2002), donde se sefialaba “la necesidad de que los resultados obtenidos por las instituciones de
desarrollo se midan mejor, sobre todo en lo que se refiere al crecimiento impulsado por el sector privado”.
Poco después, en una segunda Mesa Redonda Internacional ocurrida en Marrakech (2004), las agencias
internacionales de desarrollo respaldarian los cinco principios centrales para administrar para resultados.

A estos eventos les sucederian el Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda en Paris (2005), de donde
surgiria, por parte de los paises socios y los donantes la Declaracion de Paris, que contiene seis (6)
compromisos especificos relacionados con la GpR, con el objetivo de “administrar e implementar la ayuda
de una manera que se centra en los resultados deseados y usa la informacion para mejorar la toma de
decisiones”. Ademas de declarar que el compromiso de las nuevas reformas busca “incrementar el impacto
de la ayuda al desarrollo [...] reduciendo la pobreza y la desigualdad, aumentando el crecimiento, el
fortalecimiento y generacion de capacidades, asi como la aceleracion de la consecucion de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio”.

Los Estados Iberoamericanos, se hicieron sentir en este nuevo enfoque de Gestion Publica, a través de su
Declaracion de Santa Cruz de la Sierra, Bolivia en el 20032 donde expresaron su compromiso para avanzar
en la profesionalizacién de la funcion publica, al indicar “Reiteramos nuestro empefio en el fortalecimiento
institucional del Estado, en lograr administraciones publicas mas eficaces y transparentes y en promover los
instrumentos necesarios para una mayor participacion de la sociedad civil en el proceso de toma de

2 Durante la XIIl Cumbre Iberoamericana de jefes de Estado y de Gobierno, realizada en el 2003, en la que participaron 21 paises.
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decisiones. Los Estados Iberoamericanos fortaleceran en sus agendas gubernamentales las politicas de
reforma de la Administracion Publica.”

Multiples manifestaciones, desde alli, por parte de los jefes de Estado fueron reiterativas en su intencién de
fortalecer la calidad de la gestidn publica para que sea un real instrumento al servicio de la cohesion social,
como la Cumbre de Montevideo de 2006, y la de Chile de 2007, Accra de 2008, Estambul 2010, Busan 2011,
etc.)

Revision Documental

Ante un contexto internacional de implementacion de modelos para una Nueva Gestion Publica y un enfoque
de GpR promovido desde la esfera internacional y orientado a responder con mayor eficiencia al desarrollo
sostenible de los paises, el ejercicio de revisién documental realizado, tenia con finalidad, rescatar los
origenes de la llegada del enfoque de GpR a la Republica de Panama, asi como los distintos esfuerzos de
pais para avanzar en la implementacion de sus pilares.

Un total de 34 documentos vinculados al proceso de presupuestacion, aproximacion a enfoques de
resultado, leyes, reglamentos, gacetas oficiales e informes de consultoria fueron revisados como parte del
proceso diagndstico documental llevado a cabo.

Este trabajo permitié esbozar la cronologia del enfoque de GpR en Panama como sigue:

Grafico No.3.1 Cronologia de Implementacion de PbR en Panama

Cronologia de Implementacion de PbR en Panama

2008 2010 2015- 2017 2019
2009 2014 2016 2018 2021
Reconocimiento y Preparacion de Inicio de aproximacion Ejecucion de Profundizacion de marco
acuerdos iniciales cuadros y diagnoéstico a enfoque de PbR pilotos de PbR legal y enfoque de ODS
Panama firma la Carta IADB, WB, etc. desarrollan CEPAL, WB, IADB, etc., Nuevas consultorias PNUD, FMI, etc., acompafian
Iberoamericana de Calidad asistencias técnicas para acompanan al pais en avanzan en el ejercicio de al pais con proyectos para
de la Gestién Publica y se fortalecer capacidades de ejercicios pilotos de pilotos a nivel sectorial avanzar en la planificacién y
aprueba la LRSF que los cuadros nacionales y articulacion plan presupuesto para definir estructuras PbR atendiendo la Agenda
introduce enfoque de para desarrollar el Sistema y desarrollar el marco programatica. Se define la 2030 de ODS y para
mediano plazo y formaliza de M&E con enfoque a GpR metodolégico para establecer urgencia de un marco alcanzar una LOP
PEG con objetivos de bases para el PbR. legal que impulse la formalizada. Se desarrollan
CCND siguiente etapa del PbR. consultorias para modernizar
EI CCND entrega el PEN la administracion publica y
2030 concretar un ejercicio de

PbR en DIPRENA

Fuente: GDonado, 2021

Es importante destacar, que este mapa cronoldgico es una aproximacion limitada por la disponibilidad de
informacidn y tiempo en el ejercicio diagnéstico.

El listado de los documentos revisados se presenta a continuacion:
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Cuadro No.3.1 Listado de documentos revisados en el Desk Review

No.

10

"

Nombre del Documento

Ley No. 34 de 5 de junio de 2008, De Responsabilidad Social Fiscal.

Ley No.32 de 26 de junio de 2009, Que modifica articulos de la Ley 34 de 2008, sobre
Responsabilidad Social Fiscal, y dicta otras disposiciones.

Decreto Ejecutivo No.50 de 26 de junio de 2009, por el cual se reglamenta la Ley 34 de 2008

Decreto Ejecutivo No.13 de 9 de marzo de 2010, Por el cual se modifica el articulo 22 del
Decreto Ejecutivo No.50 de 26 de junio de 2009, que reglamenta la Ley 34 de 2008

Decreto Ejecutivo No.74 de 27 de julio de 2010, Que modifica el paragrafo sexto del articulo
15 del Decreto Ejecutivo No.50 de 26 de junio de 2009.

Resolucién No.58 de 28 de marzo de 2011, que aprueba la dispensa temporal de los limites
financieros sobre el déficit fiscal

Ley No. 31 de 5 de abril de 2011, Que reforma el Codigo Fiscal y adopta otras medidas
fiscales. (se modifica el numeral 31 del articulo 7 de la Ley 34 de 2008)

Decreto Ejecutivo No.266 de 16 de septiembre de 2011, Por el cual se modifica el articulo 22
del Decreto ejecutivo No.50 de 26 de junio de 2009 que reglamenta la Ley 34 de 2008 s

Ley No. 72 de 27 de septiembre de 2011, Que reforma la Ley 34 de 2008 y la Ley 62 de
2010, relativas a medidas fiscales.

Decreto Ejecutivo No.464 de 24 de abril de 2012, Por el cual se modifica el articulo 25 del
Decreto Ejecutivo No.50 de 26 de junio de 2009, que reglamenta la Ley 34 de 2008, sobre
Responsabilidad Social Fiscal, reformada por la Ley 32 de26 de junio de 2009.

Ley No.38 de 5 de junio de 2012, Que crea el Fondo de Ahorro de Panama y Modifica la Ley
34 de 2008 sobre Responsabilidad Social Fiscal.

Autor

Gaceta Oficial No. 26056

Gaceta Oficial No. 26312

Gaceta Oficial No. 26312

Gaceta Oficial No. 26486

Gaceta Oficial No. 26587-B

Gaceta Oficial No. 26754-C

Gaceta Oficial No. 26757-A

Gaceta Oficial No. 26874-A

Gaceta Oficial No. 26880-B

Gaceta Oficial No. 27024

Gaceta Oficial No. 27050-A

Fecha

5 de junio de 2008

26 de junio de 2009

26 de junio de 2009

9 de marzo de 2010

27 de julio de 2010

28 de marzo de 2011

5 de abril de 2011

16 de septiembre de 2011

27 de septiembre de 2011

24 de abril 2012

5 de junio de 2012
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No.

12

13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

Nombre del Documento

Decreto Ejecutivo No.1068 de 6 de septiembre de 2012, Que reglamenta la Ley 38 de 5 de
junio de 2012, que crea el Fondo de Ahorro de Panama y modifica la Ley 34 de 5 de junio de
2008

Resolucion No.50 de 30 de abril de 2013, que aprueba la dispensa de los limites financieros
sobre el déficit fiscal, por emergencia nacional a

Ley 25 de 28 de octubre de 2014, Que concede moratoria al pago de tributos administrados
por la DGI del MEF y dicta otras disposiciones (Se modifican los articulos 10, 23y 24 de la
Ley 34 de 2008)

Ley 51 de 10 de octubre de 2018, Que reforma la Ley 34 de 2008. de Responsabilidad Social
Fiscal y la Ley 38 de 2012, que crea el Fondo de Ahorro de Panama.

Ley 102 de 31 de octubre de 2019, que modifica un articulo de la Ley 34 de 2008 sobre RSF.

Ley No.185 de 25 de noviembre de 2020, que modifica un articulo de la Ley 34 de 2008, de
Responsabilidad Social Fiscal.

Carta Iberoamericana de Calidad de la Gestion Publica

Efectividad en el desarrollo y gestion presupuestaria por resultados

Construyendo gobiernos efectivos: logros y retos de la gestidn publica para resultados en
América Latina y el Caribe

Vinculacion Plan Presupuesto en América Latina

Ayuda Memoria: Proyecto de Fortalecimiento de la Eficiencia del Sector Publico. Préstamo
8016-PA, Banco Mundial

Informe 3 Producto 2. Asistencia Técnica — Presupuesto por Programa con enfoque en
resultados y al monitoreo y evaluacion de la Gestion Presupuestaria

Autor

Gaceta Oficial No. 27115

Gaceta Oficial No. 27282

Gaceta Oficial No. 27653-C

Gaceta Oficial No. 28630-B

Gaceta Oficial No. 28894-A

Gaceta Oficial No. 29165-A

CLAD, San Salvador

IADB

Kaufmann, et al. IADB

Sanz, A. CEPAL, IPEA

World Bank

Saenz, Andrés, Panama

Fecha

6 de septiembre de 2012

30 de abril de 2013

28 de octubre de 2014

10 de octubre de 2018

31 de octubre de 2019

25 de noviembre de 2020

29 al 31 de octubre de 2008

2009

2015

2015

26 al 29 de octubre de 2015

Febrero, 2016
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No.

24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

Nombre del Documento

Presentacion: Presupuesto Publico. Gestion Por Resultados. Metodologias Vigentes para
realizar el seguimiento y monitoreo de Politicas Publicas

Propuesta de Nueva estructura programatica presupuestaria para los sectores agropecuarios
y seguridad

Reforzar los sistemas de gestion de finanzas publicas para prevenir la generacion de atrasos.
Informe de asistencia técnica

Presupuestos por resultados con enfoque de género: en paises miembros del Consejo de
ministros de Hacienda o Finanzas del Sistema de la Integracion Centroamericana (COSEFIN-
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En el Anexo B se presenta en detalle las fichas de Desk Review elaboradas, de acuerdo al enfoque
propuesto en la Seccion 2 y el listado del Cuadro 3.1.

Hallazgos y comentarios de la Revision Documental

De este ejercicio documental, con documentos con un horizonte de tiempo de 13 afios, podemos comentar
lo siguiente:

1.

Existencia y alcance sobre legislaciones que impulsen el modelo de Gestion basado en
Resultados y de Presupuesto basado en Resultados:

Oficialmente, no existe una legislacion que formalice el enfoque a resultados de la gestidn publica,
ni tampoco el proceso de PbR en Panama. Sin embargo, el ejercicio documental permitio evidenciar
una intencionalidad de parte del Gobierno, desde 2008 (al menos) de acercarse a enfoques de
Gestion Publica basados en resultados. Partiendo, con las Normas General de Administracion
Presupuestaria, contenidas en el Titulo VIII de la Ley No.176 de 20203, en donde, al definir el
Presupuesto General del Estado (articulo 253) indican “El PGE es la estimacion de los ingresos y la
asignacion de los gastos... para ejecutar sus planes, programas y proyectos, asi como para lograr
los objetivos y las metas institucionales de acuerdo con las politicas del Gobierno, en materia de
desarrollo econémico y social’. Esta alineacion del PGE, para atender objetivos y metas
institucionales, es claramente un llamado a formular el presupuesto con metas aterrizadas. Mas
adelante, el articulo 271 de la misma Ley, define la asignacién de recursos atendiendo una
estructura programatica organizada por programa, subprogramas y actividades o proyectos; esto
también representa un puente orientador hacia una arquitectura institucional de cara a los resultados
y la responsabilizacion.

Yendo mucho mas atras, la Ley No. 34 de 2008 de Responsabilidad Social Fiscal (LRSF) y sus
multiples modificaciones, reglamentaciones, etc. también dejan intuir el enfoque para promover una
legislacion con base a resultados, en algunas ocasiones, de forma taxativa. Esta legislacion de 2008,
representa una de las evidencias de mas antigua data que se encontraron, que hacian alusion a un
enfoque de GpR y PpR. Articulos como el 7, 16, 18, 21, dan claras luces de orientarse a resultados
al establecer definiciones de eficacia, eficiencia, al enmarcar la definicién de PGE a metas
cuantificables. Ademas, es la LRSF de 2008, quien trae a la luz la formalidad de contar con un Plan
Estratégico de Gobierno (PEG)* debera contener las medidas que se adoptaran en la administracion
tributaria; los gastos corrientes y de capital; el nivel de ahorro corriente y el financiamiento; la
proyeccidn del servicio de deuda y el nivel de endeudamiento publico; la situacién de los pasivos
contingentes y otros riesgos que podrian afectar la ejecucion presupuestaria, es decir, hace una
vinculacion entre la planificacion y el Presupuesto, al punto que las estimaciones de crecimiento
economico, las metas para el gasto publico y los grandes proyectos de inversion deben ser
consistentes con las proyecciones fiscales del PEG y respetar el cumplimiento de las reglas fiscales
vigentes y no solo eso, sino también conciben la inclusion de un enfoque de mediano plazo a través
de un MFMP y un MGMP.

3 Ley No.176 de 13 de noviembre de 2020 por la que se dicta el Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal 2021.
4 La No. 34 de 5 de junio de 2008. Capitulo IV, articulo 16 — 18.
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También, la legislacion reconoce una intencionalidad de largo plazo al vincular los objetivos de PEG a los resultados de los Acuerdos de la
Concertacion Nacional para el Desarrollo, hoy instrumentados en el PEN con Vision de Estado.

Sin embargo, la LRSF ha sufrido multiples modificaciones, en este ejercicio se revisaron 17 Gacetas Oficiales que modifican o tocan la LRSF
0 su Reglamento (ver Cuadro 3.1), algunas de ellas, para ajustar los limites de endeudamiento al inicio o final de periodos de gobierno, ya
sea la via de solicitud de una dispensa, luego llamada excepcién, o por la via de una modificacion al Articulo 10 de la Ley No. 34.

A continuacién, se presenta un cuadro resumen de las modificaciones revisadas en cuanto al Limite Maximo de déficit del Balance Fiscal del
SPNF (o Balance Fiscal Ajustado del SPNF para el periodo junio 2012 a octubre 2018):

Cuadro No.3.2 Modificaciones y solicitudes de dispensal/excepcion al Articulo 10 de la LRSF, entre 2008 a 2021

Limites maximos del Balance Fiscal del SPNF
GACETA Ley No.34 de Responsabilidad Social Fiscal y sus modificaciones hasta noviembre de 2020

2009 | 2010 | 2011 [ 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025
26056] 1.0% 1.0%[ 1.0%| 1.0% 1.0%] 1.0%
1.0%
2.0%

26754¢ 1.5%  1.0%

27050 2.8%| 2.7% 2.0% 1.5% 1.0%

27115 2.8%| 2.7% 2.0% 1.5% 1.0% 0.5%

27282 2.710% 2% 1.50%| 1.0%

27653¢ 2.9%|  2.8% 2.0%| 1.5% 1.0%

28630 1.8%  1.5%

288%4a 2.5%|  2.0%

291652 7.5%| 4.0% 3.0% 20% 1.5%

Fuente: Gdonado, 2021
El Cuadro No.3.2 resalta el afio en que fue solicitado y entré en vigencia, ya sea la modificacion al Articulo 10 de la Ley No.34 de 2008, o la
solicitud de dispensa (o0 excepcidn). Desde el mismo nacimiento de la LRSF ha sido una practica modificar el limite maximo del Balance Fiscal
del SPNF y proponer entrar a la senda de una regla fiscal estable a ejercicios presupuestarios futuros. A la fecha, esta situacion de estabilidad
de la regla fiscal ha sido definida en 1.5%.
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Estas modificaciones a la LRSF hacen de este instrumento una herramienta con un grado de
inestabilidad que pone en peligro el enfoque de GpR y de PbR, dado el rol fundamental que juega
para estructurar el techo que sostendria un modelo de PbR del lado del MFMP, por lo que hay un
esfuerzo importante que hacer por parte de los Organos Rectores a fin de dotar de estabilidad y
credibilidad a la regla fiscal del pais.

Por otra parte, algunas resoluciones de motivos con el que se abrian considerandos a
modificaciones a la LRSF, fueron mas claros en la orientacion del espiritu de esta legislacion al GpR,
por ejemplo, la reglamentacion de la Ley que aparece en Gaceta Oficial del 26 de junio de 20095,
en su articulo 6, define el articulo de Rendicidn de Cuentas, indicando que “es aquel que permite el
escrutinio de la ciudadania de manera sistematica y comprensible, como el examen y comprobacion
de los resultados alcanzados en la gestion de las finanzas publicas respecto de los compromisos
asumidos en materia de politica fiscal y a través de indicadores financieros, econémicos y sociales
que permitan medir el desempefio y alcance de las metas”, es decir, que no solo concibe una
rendicion de cuentas sobre las finanzas sino también sobre los efectos sociales de la misma a través
de indicadores. Por su parte, el articulo 7, es claro al reconocer un vinculo entre el PEG vy el
Presupuesto.

Por otro lado, en las consideraciones del Decreto Ejecutivo No.13 de 2009 que modifica un articulo
de la reglamentacion a la LRSF se hace mencion directa al uso de indicadores de la GpR para hacer
seguimiento al cumplimiento de la Ley.

Y finalmente, a través del Decreto No.266 de 16 de septiembre de 2011, que incluye modificaciones
al articulo 22 del reglamento de la LRSF para indicar que hay consultorias contratadas para la
elaboracion del Sistema de Seguimiento y Evaluacion, en los considerandos hace una clara
referencia al enfoque a GpR y PpR, al decir “Que para implementar un Sistema de Seguimiento y
Evaluacion ex post de los presupuestos ejecutados, se debe previamente realizar una articulacion
de la Planificacion Nacional, Sectorial e Institucional con el proceso presupuestario regular en la
fase de programacion, incluyendo una revision exhaustiva de las estructuras programaticas de las
instituciones, las cuales deberan estar elaboradas de tal forma que se permita la redaccién de los
objetivos presupuestales, indicadores y metas claramente definidas y cuantificables”. Esta
declaracién en el 2011, permitia percibir un esfuerzo por articular plan-presupuesto con enfoque a
resultados.

También, la Carta Iberoamericana de Calidad de la Gestion Publica Adoptada por la XVIII Cumbre
Iberoamericana de jefes de Estado y de Gobierno de San Salvador, El Salvador, del 29 al 31 de
octubre de 2008, de la cual Panama es signataria, presenta una vision que desde el 2008, Panama
se comprometia a un enfoque de GpR, mas responsabilizado, enfocado a la ciudadania y con una
busqueda de la eficiencia, eficacia, transparencia y rendicién de cuentas.

Finalmente, en etapa de borrador se encuentra la propuesta de Ley Orgénica de Presupuesto para
Panamad, resultado del esfuerzo conjunto entre DIPRENA y CAPTAC-DR (FMI), este trabajo que se
viene instrumentando desde el 2014 y que de palabras del actual equipo de DIPRENA, deberia
materializarse antes del 2022, representan un paso concreto a salvar las debilidades que tiene la

5 Decreto Ejecutivo No.50 de 26 de junio de 2009, por el cual se reglamenta la Ley 34 de 2008, sobre Responsabilidad Social
Fiscal, reformada por la Ley 32 de 26 de junio de 2009.
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legislacion presupuestaria (de caracter anual) en Panama y abren la posibilidad a introducir una
visidn moderna de la gestion presupuestaria, con una aproximacion a resultados y mejora de calidad
y eficiencia. De avanzar el borrador de la LOP y ser perfeccionada legalmente seria un avance
importante en cimentar las bases del enfoque de PbR, maxime si su contenido hace referencias
concretas a una visién de GpR en el PGE.

2. Instrumentos, procedimientos o mecanismos utilizados para implementar un enfoque de
presupuesto basado en resultados:
Multiples apoyos recibidos, a través de asistencias técnicas, formaciones y acompafiamientos a lo
largo de los ultimos 10 afios, que aportaron al enfoque de PbR, metodologias e instrumentos de
implementacion, fueron evidenciados, como por ejemplo, el enfoque por programas del proceso
presupuestario, la revision de la estructura programatica de varias instituciones en miras a facilitar
la articulacion plan presupuesto y clasificadores presupuestarios, el enfoque de Marco de Gasto de
Mediano Plazo, capacitaciones sobre PbR y Articulacion Plan Presupuesto y otras actividades
aplicadas. En particular, el avance del piloto con el Sector de Tecnologia muestra las posibilidades
de entrar a un proceso de implementacion avanzado del PbR, asi como los ejercicios pilotos que se
adelantan en el 2021.

En una presentacion realizada en el 2016, se hizo un recuento de los desafios vigentes en cuanto
a laimplementacion del enfoque de GpR en el pais, entre ellos: i. falta de definicidn de los productos
en los programas presupuestarios; ii. falta de plan estratégico sectorial y algunos planes
institucionales en varias instituciones y sectores v iii. objetivos 0 metas muy agregados de nivel en
el PEG.

Varias iniciativas piloto para organizar la estructura programatica, armonizar los catalogos
presupuestarios y articular el plan con el presupuesto fueron evidenciados en el ejercicio
documental, en fechas posteriores a estos hallazgos; por ejemplo, durante el 2015 y 2016, se
realizaron consultorias para el desarrollo del Presupuesto por Programa con enfoque en resultados
y para fortalecer las capacidades de los servidores publicos en temas vinculantes a la GpR y
construir un manual orientador para DIPRENA para implementar el proceso de programacion
presupuestaria con enfoque a PPER. En este momento se desarrollaron pilotos en el Sector
Agropecuario y el Sector de Seguridad. World Bank por su cuenta, financié consultorias para los
pilotos sectoriales de Salud, Educacion, Transporte y Comunicaciones.

En el afio 2017, el FMI a través de CAPTAC-DR hizo un ejercicio piloto de nuevas estructuras
programaticas presupuestarias para los sectores Agropecuarios y de Seguridad en donde se
simplifico las estructuras programaticas de todas las instituciones que conformaban el sector y se
las orientd hacia los objetivos misionales, acciones y grandes objetivos ministeriales. Este ejercicio
de 2017, fue un esfuerzo positivo para introducir orden que pueden ser de aporte valioso para la
implementacion del enfoque de PbR.

Actualmente PNUD, apoya a DIPRENA en un ejercicio de fortalecimiento de capacidades y pilotaje,
asi como el desarrollo de una Guia Metodoldgica de PbR.

En resumen, estos ultimos seis afios, ha sido muy productivos en cuanto a procedimiento, enfoques
metodoldgicos y fortalecimiento de cuadros para avanzar en las etapas de implementacién del PbR,
lo que parece faltar para cerrar el ciclo es un pronunciamiento concreto por parte de DIPRENA en
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consolidar, a partir de todas las asistencias técnicas recibidas, un instrumento formal y un plan de
accion concreto para dar las sefiales inequivocas del camino hacia el enfoque de PbR.

3. Estructura organizacional de las entidades y modelo de gobernanza para la implementacion
de un enfoque de Presupuesto basado en Resultados:
El enfoque de PbR, parte del hecho de la existencia de al menos el pilar de Planificacion Estratégica
para dotar de coherencia y relevancia el ejercicio presupuestal. En Panama, desde finales de 1998,
la funcion de planificacién publica fue perdiendo terrero, al fusionar los Ministerios de Planificacion
y Politica Econdémica y de Hacienda y Tesoro en el Ministerio de Economia y Finanzas8. A la fecha,
esta fusion, representa un escollo importante al proceso de implementacion del PbR, pues la figura
y actividad de planificacién, no solo no tiene espacio ni ejecutores en muchas instituciones publicas,
sino que, a parte del trabajo de formular el Plan Estratégico de Gobierno, las acciones para
garantizar una articulacion entre la Planificacion Operativa Anual, Planificacion Estratégica
Institucional, la conformacion de planes sectoriales y planes de largo plazo se ven relevadas a
actuaciones desconectadas de consultorias privadas, sin recibir la supervision de un ente
coordinador.

Por otro lado, al encontrarse bajo el mismo Ministerio, Presupuesto, Planificacion y Politica Fiscal,
puede crear conflictos de independencia al tener a la vez el rol de formular las proyecciones de
ingresos y gastos, la asignacion y consolidacion del presupuesto y el papel de determinacion del
Plan Estratégico de Gobierno, por lo que la estructura organizacional bajo la cual se va regir el
enfoque de GpR y PbR debe ser revisada a fin de dar garantias de independencia y transparencia
que son parte de los principios que mueven todo el enfoque de GpR.

Es necesario que la etapa de programacion y formulacién presupuestaria, sean dotadas de una
metodologia sistematica orientada a resultados que guie el proceso de elaboracion del presupuesto
institucional de forma ordenada y que las estructuras organizacionales de las entidades sean
fortalecidas tanto en la cultura institucionales, como en las habilidades aplicadas necesarias, para
garantizar la consolidacion del enfoque, sobre todo en estas etapas iniciales. A la fecha, este
proceso es desarrollado internamente por cada entidad con mayor o menor participacion de los
distintos actores departamentales con el unico requerimiento de cumplir con la fecha tope de entrega
al MEF al 30 de abril de cada afio.

Actualmente (2021) se esta haciendo un ejercicio de revision del modelo conceptual para la
Modernizacién de la Administracién Presupuestaria (AP), que esta buscando resolver problemas de
caracter estructural y puntual de la GFP, esta propuesta, reconoce las necesidades institucionales
y de gobernanza que deben ser atendidas para procurar un ciclo presupuestario conforme con las
mejores practicas internacionales. Por ejemplo, la elaboracion de un Documento de Estrategia
Presupuestaria, que instruya a las entidades sobre elementos claves de la etapa de formulacion,
seguimiento y evaluacion y liquidacion presupuestaria, su materializacion y dotacion de respaldo
legal apoyarian significativamente la consolidacion del PbR.

La gobernanza del modelo de PbR y la estructura de las organizaciones para atender el mismo,
deben ser observadas para propiciar el cambio hacia los resultados de forma pausada, cuidadosa
y procurando no crear conflictos en lo procedimental que dificulten el enfoque. Por ejemplo, para

& Ley 97 de 21 de diciembre de 1998.
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propiciar que las entidades empiecen a separarse de una formulacion incrementalista, es ideal dotar
de informacion oportuna, a inicio de la etapa de formulaciéon del presupuesto de los techos
presupuestarios, prioridades de gobiernos y cualquier otro elemento particular que regira el enfoque
de gestion del afio. Ademas, el trabajo paralelo que puedan hacer las otras direcciones del MEF,
ojala el Instituto de Planificacién (hoy en dia en etapa de propuesta), para facilitar el trabajo de
articulacion de los POA a objetivos de mas alto nivel PEI, PEG, PEN, ODS, terminaria de cerrar las
condiciones basicas para avanzar.

4. La Transparencia y Rendicion de Cuentas como parte del Presupuesto basado en
Resultados:

Las evidencias documentales sobre el avance en pilotaje y mejora de las estructuras programaticas,
tienen casi la misma data que el esfuerzo realizado en el pais por desarrollar un Sistema de
Monitoreo y Evaluacion tanto de las metas de corto, mediano y largo plazo, como del Presupuesto
en si. En el 2015 World Bank reporta la contratacion de una consultoria para M&E de politicas
publicas con dos pilotos: Sector Agropecuario y PYMES, por ejemplo.

También la DIPRENA se hace eco de la necesidad de constituir un Departamento de Monitoreo y
Evaluacion, que aln existe en su estructura organica, pero que necesita ser fortalecido con personal
que comprenda tanto del enfoque de M&E basado en Resultados como de PbR. Sin embargo, en
tanto los instrumentos de planificacion no cuenten con indicadores y metas que permitan su
seguimiento inequivoco, con un Marco de Medicion del Desempefio transparente, la articulacion
plan presupuesto va a ser dificil de materializar y aun mas, el proceso de rendicion de cuentas,
transparencia y vinculacion con la ciudadania, se va a tener que valer de aproximaciones transitorias
que pueden ser susceptibles a sesgos de informacion y publicacién.

Por otro lado, Schick (1964) indica “que en el presupuesto a pesar de la insistencia de los
reformadores en las innovaciones en las técnicas presupuestarias, los gastos publicos aun estan
dominados por una vision de control, que se corresponde con la vision tradicional” Esto, es
particularmente cierto, cuando las otras entidades que completan el ejercicio de arbitraje en la etapa
de formulacion y aprobacion del presupuesto, como en la etapa de seguimiento a la ejecucion
presupuestaria, se encuentran desconectados del enfoque con el que propone el PGE.

En este sentido, algunas luces entrego la literatura realizada, sobre la participacion de entidades
como la Contraloria General de la Republica, la Asamblea Nacional de Diputados y el Tribunal de
Cuentas, en el proceso de fortalecimiento de capacidades en temas relacionados a la GpR, sin
embargo, es necesario reflexionar sobre la importancia de incorporar a estas entidades en el
proceso de implementacion del PbR, con el objeto principal de no diluir el esfuerzo que viene
desarrollando DIPRENA y las instituciones, a la hora de presentar, defender y rendir cuentas sobre
el presupuesto.

La consultoria que se esta realizando actualmente en Panaméa (2021) sobre Ecosistema Fiscal de
Inteligencia artificial para mejorar la eficiencia del gasto publico y la recaudacién, tocan un elemento
a veces rezagado en el enfoque de PbR, que son las medidas de eficiencia y calidad del gasto
publico. Esta medicion que ocurren en un estadio de implementacion plena del PbR y que son
seguidos en la fase de ejecucién, seguimiento y evaluacién del ejercicio presupuestario anual,
representan un instrumento de sostenibilidad y visién de mediano plazo, que permiten la toma de
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decisiones informada por parte de los rectores del presupuesto del Estado. Aunque la consultoria
esta orientada a sistemas de informacidn y hace una propuesta de pilotos para la implementacion,
conceptualmente este ejercicio puede allanar el camino a una etapa posterior de la implementacion
del PbR donde el ISTMO integre el enfoque de PbR y las entidades ya estén mejor preparadas para
esto. La LRSF introduce la definicién de eficiencia y eficacia ya para el 2008, sin ahondar en la
materia, estos términos deben ser homologados y empleados para introducir ejercicio de medidas
de eficiencia, tanto en la etapa de ejecucion como en la fase de evaluacion de la post ejecucion y
desde el aspecto de control que hace el ente fiscalizador.

La CGR en data reciente cre6 la Sub Direccion de Rendicién de Cuentas, bajo el amparo de la
Direccion de Fiscalizacion Nacional, lo que puede ser percibido como un avance positivo para logar
que todos los actores avancen hacia un lenguaje de presupuestacion y seguimiento a la gestion
publica mas moderno.

5. Presupuesto basado en Resultados y los Objetivos de Desarrollo Sostenible:

En la region varios paises han avanzado en propuestas de presentacion del Presupuesto Publico
con enfoque a los ODS, o en atencion al cumplimiento de la Agenda 2030 a través del etiquetado
del Presupuesto.

Almeida, M (2021) presentd el trabajo realizado por EuroSocial+ en paises miembros del Consejo
de ministros de Hacienda o Finanzas del Sistema de la Integracién Centroamericana (COSEFIN-
SICA), en cuanto al desarrollo de presupuestos por resultados con enfoque de género, la
experiencia en paises en México, Guatemala y Republica Dominicana, son ejemplos claros del
aporte significativo de avanzar hacia un proceso basado en resultados, empoderando a los paises
para ser mas responsivos en temas de sostenibilidad, desarrollo e interés internacional, como es el
cumplimiento de la Agenda 2030.

Otras experiencias reportadas en paises de América del Sur, como Argentina y Paraguay, ponen la
atencién al To Be Model de las Guias de Implementacién de PbR, donde las articulaciones plan
presupuesto alcanzan objetivos de mas alto nivel como los ODS.

Para el momento de avance que lleva Panaméa en cuanto a la implementacion de PbR, podria
parecer contraintuitivo proponer estos enlaces de largo plazo, sin embargo, los ODS tienen una
definicién muy clara, en cuanto a indicadores y metas para su seguimiento, que la dificultad posible,
para el caso de Panama, no se encuentra en este proceso. Ain mas, el Plan Estratégico de
Desarrollo con Vision de Estado (PEN) publicado en el 2017, asi como el actual PEG, ya han
definido las articulaciones entre las politicas publicas y las prioridades de gobierno, con la atencién
de los ODS a los que el pais se ha comprometido.
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Resultados de las Entrevistas con actores clave (KIl)

A fin de profundizar la comprension del proceso de implementacion del enfoque de PbR que ha venido
atravesando la Republica de Panama, luego de completado el ejercicio documental se realizaron una serie
de entrevistas con actores claves dentro del ciclo presupuestario del sector publico. Un total de 15 actores
claves fueron entrevistados, provenientes del Ministerio de Economia y Finanzas / Direccion de Presupuesto
de la Nacién y las direcciones de Asesoria Econdmica y Financiera y de Fiscalizacion General de la
Contraloria General de la Republica. Las entrevistas se basaron en el cuestionario definido en la Seccién 2
(Cuadro No.2.2) y los resultados y andlisis para cada area tematica se presentan a continuacion:

Resultados Generales:

De acuerdo a Garcia Moreno, et al (2016) “para implementar el PbR se debe adecuar el proceso
presupuestario para que cada etapa esté enfocada hacia resultados”. El enfoque de las entrevistas se
concentrd en las cinco (5) etapas fundamentales del proceso presupuestario y su orientaciéon hacia el
enfoque de GpR, tal cual se propuso en el Grafico No.2.1. Estas etapas son:

1. La programacion presupuestaria, la que debe realizarse en base a los objetivos, programas y
proyectos definidos en PEG, PEN-ODS y reflejarse en los PEIl y POA.

2. La formulacién del anteproyecto de PGE por parte de las entidades y DIPRENA, que debe tener
una vision de mediano plazo.

3. Laetapa de ejecucion del PGE, debe incluir procesos de revision de los resultados de las acciones
programadas, no solo en el presupuestario sino también en cuanto al desempefio, a través de
mediciones de eficiencia y eficacia.

4. Laejecucion del PGE debe concebir instrumentos que incentiven la eficiencia en la gestion.

5. Debe institucionalizarse la transparencia y rendicion de cuentas de cara a la ciudadania, no solo de
la parte presupuestaria sino también del desemperio.

Basados en estas cinco etapas los resultados generales del ejercicio diagndstico fueron los siguientes:

Cuadro No.3.3 Resumen de Resultados de las Entrevistas con Kl

RESUMEN DE RESULTADOS PROMEDIO
1 Estructura del Presupuesto con base a Programas o Resultados 1.3
2 Formulacion del Marco Presupuestario de Mediano Plazo 2.0
3 Evaluacion de la Efectividad del Gasto Publico 1.1
4 Incentivos a la gestion efectiva del Gasto Publico 0.6
5  Transparencia y Rendicién de Cuentas 1.6
PROMEDIO GENERAL 1.3

Fuente: GDonado, 2021

De una calificacién maxima de 3, los entrevistados valoraron el proceso de implementacion del PbR en
Panama con un promedio de 1.3 general, entendiendo que el proceso muestra evidencias débiles de avance
hasta el 2021, de acuerdo al Cuadro No.2.1 con la escala de calificacion e interpretacion, pero observando
algunos esfuerzos mejor orientados y buscando la formalizacién del marco para avanzar en los mismos. Las
etapas comprendidas con un mayor nivel de avance, fueron identificadas como las de Formulacién del Marco
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Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP) con una calificacién promedio de 2.0, indicando un avance medio
y una mayor formalizacion; y la Transparencia y Rendicion de Cuentas, calificada con 1.6 entendiendo el
avance entre débil a medio, pero con procesos mejor formalizados.

Las etapas percibidas con un avance mas débil, son las relacionadas a la aplicacion de Incentivos a la
Gestion Efectiva con un promedio de 0.6 en su calificacién y de Evaluacién de la Efectividad del Gasto con
1.1 en su calificacion. Los respondientes reconocieron la existencia de algunos incentivos muy focalizados
en la Gestion Publica pero que estos tenian poca vinculacién a una promocion de la eficiencia del gasto real.
Ademas, compartieron, en promedio, la poca articulacion del ejercicio presupuestario realizado con medidas
de desempefio que pudieran ser seguidas.

A continuacién, se profundiza en los resultados observados de acuerdo a las preguntas realizadas:
Estructura del Presupuesto con Base a Programas y/o Resultados:

El marco legal e institucional para la implementacion de un enfoque a resultados en el presupuesto y la
planificacién, junto con la existencia de un presupuesto estructurado con base en programas resulta ser un
apoyo fundamental para avanzar en la implementacion del PbR. La existencia de un marco regulatorio,
guias, manuales de implementacion, gestion y seguimiento, transparentan el camino y disminuyen la
incertidumbre en cuanto al enfoque de PbR. Ademas, la revisién, adecuacion y mejora de la arquitectura
programatica de las instituciones para garantizar la coherencia y la Ibgica vertical y horizontal que respalde
la articulacion de los distintos niveles de planificacion con los programas y acciones, son de gran valor a la
hora de buscar una armonizacidn con los programas presupuestarios ya que permite realizar un seguimiento
del gasto a través de la revision del cumplimiento de los objetivos trazados en los programas presupuestales.
En esta etapa del cuestionario se revisa el marco legal e institucional del sistema presupuestario, y la
utilizacién de una estructura programatica adecuada para la GpR.

Cuadro No.3.4 Preguntas sobre la Estructura del Presupuesto con base a Programas y/o Resultados

ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO CON BASE A PROGRAMAS Y/O RESULTADOS PROMEDIO
1.1 ¢En su opinion, existen obligaciones legales para implementar el PbR? 1.1
¢, En su opinién, existe un marco metodoldgico y/o un programa de fortalecimiento de

12 capacidades para que las instituciones implementen el PbR? 1
13 ¢, En su conocimiento, la estructura programatica del presupuesto esta jerarquizada por 14
" objetivos y respeta un modelo logico de mediano plazo? '

¢, En su conocimiento, el presupuesto de gastos se estructura con base a programas y

14 . . 1.3
esta vinculado a metas medibles?

15 ¢ En su opinién existe armonizacion o arficulacion entre los programas de planificacién y 14

los programas presupuestarios?
PROMEDIO GENERAL 1.3
Fuente: Gdonado, 2021

Cinco preguntas fueron abordadas en esta primera etapa, recibiendo todas unas calificaciones promedio de
1.3, indicando evidencias débiles de avance en cuanto a la implementacién del PbR. Las preguntas
relacionadas a la existencia de una obligacion legal para la implementacion del PbR, asi como la de la
existencia de un marco metodolégico y programas para fortalecer la implementacion del PbR, fueron las que
recibieron una calificacién mas baja. Los entrevistados coincidieron en la falta de un marco legal para
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avanzar en el PbR, aunque eran conscientes del proyecto que existe para formalizar una Ley Orgénica de
Presupuesto que contenga un enfoque a resultados.

Las preguntas con una mejor calificacion fueron las relacionadas con la existencia de una estructura
programatica jerarquizada y una armonizacion de la estructura programatica del presupuesto con la
estructura de planificacién, con una puntuacion de 1.4. Los respondientes fueron enfaticos en la ausencia
de un ente rector de la Planificacion en Panama y se mostraron conocedores en el impacto que esta
ausencia tiene en el ejercicio de PbR que se esta tratando de avanzar, ademas reconocieron un esfuerzo
comedido de DIPRENA en crear una estructura programatica en algunos pilotos para tender esta articulacion
inicial del plan y el presupuesto.

Formulacion del Marco Presupuestario de Mediano Plazo:

Para la implementacion del PbR, la existencia de un marco fiscal, una regla fiscal creible, es muy importante
porque dota de previsibilidad a los ingresos y gastos que son requeridos con un horizonte de mediano plazo.
Ademas, el cumplimiento de las leyes de responsabilidad fiscal, en cuanto a definicion y publicacion del
MFMP favorecen el uso y publicacién, a los entes publicos, de los techos presupuestarios indicativos que
propician una planificacién y formulacion presupuestaria relacionada al cumplimiento de metas, mas que un
ejercicio automatico incremental.

Las preguntas de esta etapa, buscan revisar la existencia y aplicacion de una regla fiscal en el pais, asi
como la elaboracion de otros elementos del MFMP y la actuacién de las entidades para responder a los
techos con enfoque a resultados:

Cuadro No.3.5 Preguntas sobre la Formulacion del Marco Presupuestario de Mediano Plazo

FORMULACION DEL MARCO PRESUPUESTARIO DE MEDIANO PLAZO PROMEDIO
2.1 ;Ensu conocimiento existe una regla fiscal que es aplicada y se definen techos 25
presupuestarios para la formulacion del presupuesto? '
2.2 ;Ensu conocimiento existen proyecciones de ingresos, egresos y un marco 19
presupuestario de mediano plazo que es publicado y actualizado? '
2.3 ;Ensu entendimiento se elaboran proyecciones de ingresos y gastos plurianuales que 91
son consistentes con el PEG, el PEN con Visién de Estado y los ODS? '
24  ;Ensu entendimiento la formulacion del presupuesto que realizan las instituciones se
hace atendiendo las acciones anuales necesarias para cumplir con los objetivos 1.5
vinculados al PEG, PEN y ODS?
PROMEDIO GENERAL 2.0

Fuente: Gdonado, 2021

Esta etapa fue valorada con una calificacion de 2.0, indicando una percepcion de evidencias de avance
medio y dotado de més formalizacion. Las preguntas relacionadas a la existencia de una regla fiscal que es
aplicada y con la definicion de techos presupuestarios fueron calificadas con un nivel de cumplimiento alto,
indicando el promedio de los respondientes, que existian evidencias fuertes de contar en el pais de una
regla fiscal y la definicion de techos.

También, la elaboracion de proyecciones de ingresos y gastos de mediano plazo, consistentes con los
instrumentos de planificacién de alto nivel (PEG, PEN, ODS) recibieron una calificacion de 2.1, con

___________________________________________________________________________________________________________________________________|]
Informe Diagnostico del Presupuesto Basado en Resultados en Panama: PRODUCTO 1 33



evidencias medias, sustentada por los entrevistados, por la obligacion instruida por la LRSF de elaborar
MFMP, proyecciones de ingresos y gastos, Plan Quinquenal de Inversiones, asi como garantizar su vinculo
al PEG, también mandatado por la LRSF, y la orientacién a los resultados de los ACND, hoy dia contenidos
en el PEN con Vision de Estado.

La calificacion mas baja, fue para formulacion del presupuesto del lado de las instituciones, indicando con
el 1.5, que los respondientes veian un avance débil en cuanto a la implementacion del enfoque de PbR,
comentando que, si bien existen entidades con instrumentos de planificacion avanzados, como SENACYT,
MEDUCA, IDIAP, la gran mayoria adolecian de instrumento alguno que les apoyara la formulacion del
presupuesto atendiendo a obtener resultados.

Evaluacion de la Efectividad del Gasto Publico:

La evaluacion de la efectividad del gasto es el elemento central del PbR y lo que lo diferencia de una
presupuestacion tradicional. Esta evaluacion, de acuerdo a Garcia Moreno, et al (2016) “consiste en analizar
el desemperio de las instituciones, los programas y los proyectos en el uso de los recursos publicos”.

Para poder avanzar en esta etapa del PbR, es necesario contar con un Sistema de M&E enfocado a
resultados, que: i. atienda, el pilar de Planificacion Estratégica, a través de un sistema de indicadores del
desempefio que hace seguimiento del progreso y logro de las metas definidas y objetivos de gobierno; ii.
ademas, que responda al pilar de Presupuesto basado en Resultados, mediante estudios evaluativos que
permiten identificar y explicar los resultados de las acciones gubernamentales, en términos de eficiencia y
eficacia del gasto publico.

De ningin modo, se debe confundir, este Sistema de M&E del PGE con el seguimiento financiero y fisico
que generalmente se realiza en las instituciones publicas a los proyectos de inversion y programas
sustantivos. El sistema de M&E, para que arroje luces de la efectividad del gasto publico, debe recopilar
informacién sobre la ejecucion de las entidades, programas y proyectos, articulada a indicadores, permitan
hacer inferencias sobre los logros alcanzados, observar los cambios vinculados con una intervencion,
programa, proyecto, institucion, tanto del lado del desempefio como del presupuesto asignado para él.

Esta etapa contiene cuatro (4) preguntas, relacionadas a la existencia de un Sistema de M&E, asi como
datos de desempefio vinculados a la planificacién y presupuestacion para valorar el estado de
implementacion en cuanto al PbR:

Cuadro No.3.6 Preguntas sobre la Evaluacion de la Efectividad del Gasto Publico
EVALUACION DE LA EFECTIVIDAD DEL GASTO PUBLICO PROMEDIO

3.1 ;Desde su comprension, existe informacion de desempefio para evaluar los resultados
del gasto del sector publico para atender las metas anuales y de mediano plazo?

3.2 ;En su conocimiento, existe informacion de desempefio para evaluar los resultados del

gasto del sector publico para atender las metas de los ODS? 14
3.3 ;Desde su conocimiento, existe un sisttma de informacion de M&E basado en 06

resultados a nivel nacional y subnacional? '
3.4  ;Desde su conocimiento, existen procedimientos institucionales para la toma de 11

decisiones presupuestarias basadas en resultados?
PROMEDIO GENERAL 11
Fuente: Gdonado, 2021
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La calificacion promedio de esta etapa coloca la percepcién del avance de implementacion como débil y
poco formalizado. Las preguntas con una valoracion mas alta, pero aun claramente de avance débil, fueron
las relacionadas con la existencia de informacion de desempefio para evaluar los resultados del gasto del
sector publico para atender metas de corto y mediano plazo, asi como los ODS. Los respondientes, indicaron
conocer de la existencia de datos en el PEG y PEN, pero tener poca informacién respecto a como se
concentraba esta informacion para el seguimiento.

Asi, la calificacion mas baja 0.6, indicando evidencias de avance casi nulas, fue la relacionada a la existencia
de un Sistema de informacién para el M&E basado en resultados a cualquier nivel. Los encuestados
recordaron varios esfuerzos para construir un sistema de M&E, identificar el uso del sistema SIGOB de
PNUD en una etapa previa, sin embargo, en promedio no estaban al tanto de este en la actualidad.

También calificaron con 1.1, mostrando un cumplimiento muy débil, la existencia de procedimientos
institucionalizados para la toma de decisiones presupuestarias basadas en resultados observados en
indicadores.

Incentivos a la Gestion Efectiva del Gasto Publico:

Los incentivos son una parte importante del enfoque de GpR en general. A través de los mismos se fomenta
la consolidacién de una cultura basada en resultados y se promueve el avance de su implementacion.
Existen multiples experiencias internacionales sobre incentivos monetarios y no monetarios creados para
apoyar el enfoque de GpR. Al final, se busca que los miembros de la sociedad, los servidores publicos y las
entidades actuen en funcidn del logro de los objetivos de pais predefinidos.

En esta etapa se hicieron tres (3) preguntas a los entrevistados, para identificar incentivos para promover la
eficiencia del gasto publico, el logro de objetivos de corto, mediano y largo plazo, y el nivel de cobertura de
estos incentivos:

Cuadro No.3.7 Preguntas sobre los Incentivos a la Gestion Efectiva del Gasto Publico

INCENTIVOS A LA GESTION EFECTIVA DEL GASTO PUBLICO PROMEDIO

41  ;Desde su conocimiento, existen mecanismos que incentiven la eficiencia y eficacia en 0.7
la gestion del gasto publico? '

4.2 ;Desde su conocimiento, existen mecanismos que incentiven el logro de los objetivos 06
de corto (POA), mediano (PEG) y largo plazo (PEN ODS)? '

4.3 ;Desde su conocimiento los incentivos existentes se aplican en la mayor parte del 06
Estado? '

PROMEDIO GENERAL 0.6

Fuente: Gdonado, 2021

Los resultados de esta etapa con una calificacién promedio de 0.6 y calificaciones individuales entorno al
mismo numero, evidencian un avance casi nulo en el desarrollo de incentivos para la promocion del enfoque
de GpR. Los respondientes, enumeraron las instituciones que gozan de algun tipo de incentivos al logro de
metas institucionales, sin embargo, la mayoria no pudo dar cuenta de incentivos para el cumplimiento del
PEG, PEN, ODS vy los pocos incentivos reconocidos, tenian un alto nivel de focalizacion por lo que no
cumplian con el requerimiento de cubrir la mayor parte del Estado.
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Transparencia y Rendicion de Cuentas:

La transparencia no solo hace referencia a que la ciudadania debe ser informada oportunamente (esto es,
en las distintas etapas del ciclo presupuestario) sobre el presupuesto, sino que esta informacion debe ser
presentada de forma tal que haga un aporte de valor a la comprension de los hechos. La rendicidn de
cuentas en la GpR, no solo hace referencia a una rendicién horizontal, sino que también concibe el
empoderamiento de la sociedad civil y otros entes vinculados, a través de una rendicion diagonal o
transversal, fortaleciendo el rol de éstos para incidir en politicas y programas y darles seguimiento.

Las preguntas de esta ultima etapa, se concentraron en la disponibilidad y calidad de la informacion
presupuestaria publicada y la incorporacion del enfoque de PbR en los ejercicios de rendicion de cuentas, a
través de incluir no solo informacién financiera, sino también de desempefio:

Cuadro No.3.8 Preguntas sobre Transparencia y Rendicion de Cuentas

TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS PROMEDIO
5.1 ¢ Desde su conocimiento, la informacion sobre el presupuesto esta a disposicion de la
ciudadania y en lenguaje comprensible para el publico? 1.9

5.2  ¢Desde su conocimiento, se hace una rendicion de cuentas sobre la ejecucion
presupuestaria que incluye el progreso fisico, presupuestario y de resultado de
desempefio? 14
5.3 ¢Desde su conocimiento, se realiza y publica una rendicion de cuentas post-ejecucion
presupuestaria que incluye el desempefio fisico, presupuestario y de resultados de
metas de corto, mediano y largo plazo? 14
PROMEDIO GENERAL 1.6
Fuente: Gdonado, 2021

La calificacion general de 1.6 en esta etapa, mostraron la percepcién de los participantes de encontrar
evidencias débiles y poco formalizadas sobre transparencia y rendicion de cuentas del presupuesto. Los
respondientes, en promedio, observaron la existencia de un marco legal que definia el mddulo de
transparencia de las entidades y la obligacion a hacer publico el presupuesto, declararon, ademas, el
caracter publico y sistematico de publicar la Ley del PGE todos los afios, sin embargo, coincidieron en que
la complejidad de la informacion publicada, no facilitaba la comprensién del contenido a la poblacion.

En cuanto al contenido de los informes de rendicién de cuentas, de seguimiento y post-ejecucion realizados
por el MEF, la calificacion de los encuestados de 1.4 en promedio, para ambas preguntas, indico la débil
evidencia de que tales contenidos incluyeran un enfoque de resultados, aportando no solo datos de la
gjecucion presupuestaria, sino dando informacién de desempefio del uso de tales recursos.
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Analisis y comentarios a los Resultados de las Entrevistas con
actores clave (KII)

Para completar el ejercicio diagnéstico de las entrevistas con Kll, se presenta a continuacion los comentarios
y el analisis de los datos y comentarios vertidos por los respondientes, desde la perspectiva del Consultor:

1. Estructura del Presupuesto con Base a Programas y/o Resultados (calificacion
1.3):

Grafico No.3.2 Resultados sobre la Estructura de Presupuesto con base a Programas y/o
Resultados

ESTRUCTURA DEL PRESUPUESTO CON BASE A
PROGRAMAS Y/O RESULTADOS

Obligaciones legales para
implementar el PbR

1.1
Existencia de marco

metodolégico para que las
instituciones implementen el
PbR

Articulacién entre programas
de planificacion y programas
presupuestarios 1.4 1.1
5 .

1.3 1.4

Presupuesto de gasto con base Jerarquizacion de la estructura
a programasy vinculado a programatica y enfoque de
metas medibles mediano plazo

Fuente: Gdonado, 2021

Panama no cuenta actualmente con una legislacion que constituya el marco legal para la
implementacion del PbR y la calificacion responde a este vacio. Se reconocer como prometedora la
LOP que se encuentra en etapa de proyecto, sin embargo, debemos ser discretos pues este
esfuerzo tiene una data de aproximadamente siete (7) afios de estar en formulacién.

En cuanto a la existencia de un marco metodologico para implementar el PbR, del ejercicio
diagndstico realizado no se pudo reconocer un marco metodologico definido, los entrevistados,
tampoco reconocen esfuerzos significativos en cuanto al fortalecimiento de capacidades, aun
cuando la evidencia documental dio fe de varios ejercicios de consultoria que han dejado
documentos guias para avanzar en la implementacion del PbR y actualmente se esta ejecutando
un programa de capacitacion. Esto podria interpretarse, que para que los ejecutores del proceso
de PbR acrediten el enfoque, DIPRENA como rector, debe definir un instrumento guia formal (puede
ser de uso interno) que permita establecer con claridad un camino de avance hacia una etapa mas
avanzada de la implementacion de PbR.

Por otro lado, los pilotos de implementacion de PbR realizados en conjunto con DIPRENA son
reconocidos y valorados, sin embargo, hace falta moverse a una fase mas concreta de este proceso.
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Finalmente, fueron notorias algunas brechas de conocimiento dentro del equipo de DIPRENA en
cuanto al enfoque de PbR que deben ser reforzados, ademas, parece altamente apreciable si el
equipo puede profundizar su conocimiento en las estructuras de planificacion, sobre todo aquellos
cuadros que trabajan con sectores mas débiles, pues con certeza su comprension favorecera la
transicion hacia un nuevo enfoque de presupuestacion.

2. Formulacion del Marco Presupuestario de Mediano Plazo (calificacion 2.0):

Grafico No.3.3 Resultados sobre la Formulacion del Marco Presupuestario de Mediano Plazo

FORMULACION DEL MARCO PRESUPUESTARIO DE
MEDIANO PLAZO

Existencia de regla fiscal y
definicién de techos
presupuestarios para la
formulacion del presupuesto

2.5
D

La formulacién del presupuesto
responde a las acciones anuales Existencia de proyecciones de
necesarias para cumplir con los 1.5 = s 19 ingresos, gastosy un MPMP
objetivos vinculados al PEG, PEN publico y actualizado

y ODS

2.1

Las proyecciones presupuestarias
de ingresos y gastos de mediano
plazo son consistentes con el
PEG, PEN y ODS

Fuente: Gdonado, 2021

La existencia de una regla fiscal fue valorada por los respondientes como evidencia fuerte del
progreso en la implementacion del PbR, asi como la existencia de techos presupuestarios para la
formulacién del PGE. Esto permite ponderar la importancia, en cuanto a percepcion, de la
formalizacion de los instrumentos de PbR, aun cuando la evidencia documental reporta una alta
inestabilidad en la aplicacion de esta regla fiscal y la entrega tardia de los techos presupuestarios a
las instituciones, lo que conlleva a que el avance real de esta etapa sea observado como débil por
parte del Consultor.

Una situacion similar ocurre, con las evidencias de articulacion del MGPM con los instrumentos de
politica de mediano y largo plazo (PEG; PEN; ODS), la formalidad legal, traida a través de la LRSF,
permiten a los actores del proceso presupuestario en Panama, revestir de certeza el camino
avanzado hacia la implementacién del PbR, aun cuando, los Planes de Gobierno de las ultimas
administraciones han mostrado mayor laxitud en la presentacién de un Marco de Medicion del
Desempefio inequivoco que promueva su seguimiento y rendicion de cuentas con mayor
transparencia.

En cuanto al proceso de formulacion del presupuesto por parte de las instituciones, los encuestados
se hicieron eco de la urgencia de la creacion de un ente rector de la planificacion, que apoye el pilar
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de Planificacién Estratégica que esta haciendo falta para impulsar con mas contundencia un
ejercicio presupuestario hacia resultados.

3. Evaluacion de la Efectividad del Gasto Publico (calificacion 1.1):

Grafico No.3.4 Resultados sobre la Evaluacion de la Efectividad del Gasto Publico

EVALUACION DE LA EFECTIVIDAD DEL GASTO PUBLICO

Existencia de informacion de
desempefio para evaluarlos
resultados del gasto del
sector publico

1.4

Existencia de procedimientos Existencia de informaddn de
institucionales para la toma desempefio para evaluarlos
de decisiones 1.1 . . 1.4 resultados del gasto del
presupuestarias basadas en sector publico para atender
resultados . las metas de los ODS

0.6

Existencia de un sistema de
informacién de M&E basado
en resultados

Fuente: Gdonado, 2021

Los resultados observados en este grupo de preguntas, reflejan la mayor debilidad del enfoque de
GpR en Panama, que es la ausencia de un rector de la Planificacién Estratégica Nacional.

El enfoque de PbR es distinto al ejercicio de presupuestacion tradicional, porque invita a la
conversacion de la asignacion de los recursos del Estado, en un contexto de la propuesta de
politicas, prioridades, programas y acciones, definidos con claridad para movilizar al pais y sus
ciudadanos a un estado de mejora en su desarrollo, propiciando esfuerzos sostenibles hasta la
proposicion de un Marco Presupuestario con una visién de mediano plazo. Si la estructura de
planificacién, es débil en las bases, como es el caso en Panama, existe una desconexidn entre los
instrumentos de planificacion bien disefiados (PEN, PEG) y la manera en que las entidades
planifican responder a los mismos a través de sus Planes Institucionales y sus Planes Operativos.

La evaluacion de la efectividad del Gasto Publico, para que pueda mostrar progreso necesita del
desarrollo del pilar de planificacién y del compromiso de seguimiento, de la profundizacion de una
cultura de rendicidén de cuentas y responsabilizacion y del cambio de discurso de todo el sector
publico a todos los niveles, asi como de los miembros de la sociedad civil.

Ciertamente un sistema de M&E, que presente un tablero de control y arroje alertas, es promisorio
en cuanto a una administraciéon publica mas moderna, pero si la definicion de los marcos de
medicién del desempefio de las entidades es débil, flaco aporte podra hacer un sistema de
informacién.
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4. Incentivos a la Gestion Efectiva del Gasto Publico (calificacién 0.6):

Grafico No.3.5 Resultados sobre los Incentivos a la Gestion Efectiva del Gasto Publico

INCENTIVOS A LA GESTION EFECTIVA DEL GASTO PUBLICO

Existencia de mecanismos que
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0.7
.

0.6 0.6
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de los POA, PEG, PEN y ODS

Cobertura de aplicacion de los
incentivos existentes

Fuente: Gdonado, 2021

La comunidad de préacticas de GpR da cuentas de multiples ejemplos de incentivos monetarios y no
monetarios a la implementacién del enfoque de GpR. Paises como Guatemala, Honduras y México
han reportado experiencias de implementacion de “Rankings Municipales” relacionados al logro de
objetivos de desarrollo, incluso vinculados a mejoras en la eficiencia del gasto publico, lo que les
habilita para optar por un tramo de recursos publicos incrementado.

Por otro lado, organismos internacionales como el IADB, promueve una premiacion anual a los
paises que postulen sus proyectos o programas nacionales para la implementacion de alguno de
los pilares de la GpR. EI PNUD por su parte, también ha desarrollado una premiacion anual
denominada SDG Action Awards, para resaltar iniciativas a nivel mundial, enfocadas a la
movilizacion, inspiracion y conexion con miras a tomar acciones sobre los ODS.

Desarrollar un sistema de incentivos en Panama, o involucrarse en los incentivos existentes desde
los organismos internacionales, podria traer no solo como beneficio el desarrollo de la cultura de
GpR entre el sector publico, sino que profundizaria el involucramiento del pais, en el dialogo
internacional sobre implementacion de GpR y PbR.

Para el contexto particular del PbR, el liderazgo de DIPRENA para constituir un modelo de incentivos
que permita desencadenar un cambio en el discurso sobre el presupuesto y en la cultura institucional
de todos los entes que seran actores del proceso de transformacion, seran un paso cierto para crear
la cohesidn fundamental que requiere este pilar en particular.
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5. Transparencia y Rendicion de Cuentas (calificacion 1.6):

Grafico No.3.6 Resultados sobre la Transparencia y Rendicién de Cuentas

TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS
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Fuente: Gdonado, 2021

El esfuerzo de Panamé por avanzar en temas de transparencia y rendicion de cuentas, son
innegables, sin embargo, al contrastar los logros realizados por el pais, contra la comprension de la
transparencia y rendicion de cuentas que trae el enfoque de GpR, donde la ciudadania y la mirada
a los resultados y la calidad del gasto toman mas peso, es evidente que existe un amplio espacio
para mejorar en este respecto por parte de las instituciones, DIPRENA, con el amparo previo, de un
marco legal.

En cuanto a la transparencia, paises vecinos como Colombia y Costa Rica, por no mencionar Perd,
Paraguay, Chile, etc. dan cuentas de un esfuerzo de informar sobre el presupuesto (aprobado y
ejecutado) en un lenguaje relajado y tomando ventaja de infografias y las redes sociales, de forma
tal que la sociedad civil, no solo comprende con mas claridad el contenido, sino que tiene mayores
elementos para definir cdmo involucrarse de forma activa en los programas y proyectos que son
prioridades para el pais.

Por su parte la Rendicion de Cuentas, que en lo que respecta al presupuesto esta bien desarrollada
en Panam@, carece de un puente que la vincule a los resultados de desempefio y que cree las
condiciones para hablar de eficiencia y eficacia del gasto publico. Tanto DIPRENA, como la CGR
que ha avanzado en la creacién de una Direccion de Rendicion de Cuentas, deben definir en
conjunto, el avance de este ejercicio de rendicién durante y al final del ejercicio presupuestario,
atendiendo no solo lo actuado en términos de recursos, sino también aproximando el enfoque a los
resultados.

En general, las etapas mejor calificadas fueron aquellas, que, si bien no tienen un progreso aplicado
desarrollado avanzado, cuentan con un marco legal definido (la LRSF) que concibe no solo la formulacion
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de un marco de mediano plazo, sino su publicacion y su evaluacion a través de reportes ex dure y ex post
presupuesto.

Grafico No.3.7 Resultados Generales de las Entrevistas con Kil
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Fuente: Gdonado, 2021

Esta percepcion de implementacion débil o nula, en algunas etapas del PbR, encuentran explicacién en la
brecha de articulacion plan presupuesto que dificulta cualquier evaluacién de eficiencia y entorpece el
proceso de transparencia y rendicion de cuentas con enfoque a resultados. Ademas, la desconexion de
cualquier incentivo de desempefio existente en el sector publico, con un enfoque de calidad del gasto publico
y una alineacién concreta a objetivos medibles a todos los niveles, también llaman a un ejercicio de reflexién,
pues, un paquete de incentivos (monetarios 0 no), puede ser transformador e integrador no solo a lo interno
del pais, sino desde una perspectiva internacional.
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SECCION 4. CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

Informe Diagnostico del Presupuesto Basado en Resultados en Panama: PRODUCTO 1 43



Conclusiones y Recomendaciones

Panam4, situado en el corazdn de la regién de América Latina y gozando de una de las economias mas
estables de la regién, ha mostrado pasos timidos en su vinculacion hacia una Gestion Publica mas moderna
y en linea con los enfoques internacionales que sus pares han abrazado.

De acuerdo a IADB (2015) las dos evaluaciones realizadas en el pais en los afios 2007 y 2013 sobre el
avance de implementacion del Pilar de Presupuesto por Resultados a través de Sistema de Evaluacion del
Desempefio, mostraban un nivel bajo de implementacién del PbR (1.3, 2007 y 1.4, 2013) y una evolucion
casi nula en el periodo de seis (6) afios entre una revision y otra:

Grafico No.4.1 Evaluacion SEP-IADB sobre el Presupuesto basado en Resultados en Panama

PILAR PRESUPUESTO POR RESULTADO EVALUACION SEP-IADB
PANAMA
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Fuente: IADB, 2015

Este diagnostico, realizado ocho (8) afios después y con un espectro mucho mas acotado, lleva a concluir
que el estado de avance del pais sigue mostrando evidencias de implementacién bajas. Sin embargo, la
voluntad de Panama de comprender el proceso de PbR y sentar bases para consolidar el proceso de
implementacion, no pueden ser desconocidos. En estos ultimos seis (6) afios, en particular, se han
encontrado evidencias concretas de esfuerzos de asignacién de recursos para estudiar, definir y mejorar
procedimiento, enfoques metodoldgicos y fortalecimiento de cuadros para avanzar en las etapas de
implementacion del PbR, colocando la situacién actual, como un escenario donde las precondiciones esta
casi consolidadas y en donde Panama se encuentra listo para entrar en una fase de implementacion media,
aplicando los estudios a casos reales que sean socializados y seguidos como parte del PGE.

Conclusiones:

En particular, sobre el trabajo realizado mediante la revision documental y las entrevistas a actores clave de
DIPRENA y CGR, se pueden concentrar las conclusiones como sigue:
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1. El marco legal para la implementacion del PbR en Panama, es inexistente y esto representa una
barrera importante para que DIPRENA pueda enviar sefiales claras del cambio de enfoque en la
presupuestacion.

2. Existen iniciativas prometedoras para fortalecer la regulacion y metodologia para implementar
adecuadamente el PbR, como la creacion del Instituto de Planificacion Nacional y la presentacion
del proyecto de Ley Organica de Presupuesto Publicos, llegar al perfeccionamiento de estos
proyectos apuntalarian el esfuerzo que actualmente abandera DIPRENA en términos de profundizar
la implementacion del PbR en Panama.

3. Panama se vio favorecida durante los ultimos 13 afios, de apoyo internacional para orientar el
enfoque de Gestion Publica hacia Resultados y el equipo de DIPRENA, asi como varias entidades
pilotos se vieron sensibilizadas por el mismo. Sin embargo, la falta de una instruccion clara, por
parte de los rectores del proceso, llevaron a que estos esfuerzos se debilitaran con el cambio de
administracion y la rotacion del personal formado.

4. La LRSF del 2008 (y sus modificaciones) representa un instrumento de alto valor para la
implantacidn de un modelo de gestion publica responsivo, transparente y basado en resultados, sin
embargo, las administraciones han sido laxas en su aplicacién, debilitando su credibilidad como
regla fiscal y guia de orientacién del MFMP y MPMP.

5. La ausencia de un rector claro en la planificacion estratégica nacional, dificulta el proceso de
articulacion plan-presupuesto, que es crucial para consolidar un avance en el enfoque de PbR. Es
posible que DIPRENA avance en la implementacion del enfoque de PbR, pero, el MEF debe tomar
acciones prontas para que las instituciones que deberan responder a este cambio de enfoque hacia
resultados y los entes fiscalizadores que deben exigir la rendicion de cuentas del desempefio
también, tengan los elementos minimos de un Marco de Medicion del Desempefio articulado a la
mision institucional y a las prioridades y politicas predefinidas (PEG, PEN, ODS).

6. Actualmente existe un Plan Quinquenal de Inversiones (PQI) que es vinculante con el Plan
Estratégico de Gobierno y que las instituciones incluyen conscientemente en su formulacion
presupuestaria, sin embargo, el enfoque de MGMP, ademas de concebir los proyectos de inversion
publica, planifican la estructura de gasto para atender las actividades sustantivas o de produccion
de bienes y servicio de las instituciones, esto presupone una definicién clara de objetivos y metas
estratégicas institucionales de corto (anual) y mediano plazo (plurianual) a fin de costear los gastos
necesarios para atender las acciones que se requieren para alcanzar las metas definidas.

7. Para garantizar un ejercicio de presupuestacién basado en resultados exitoso, es fundamental que
las instituciones tengan una guia metodoldgica para la etapa de planificacion y formulacion de su
presupuesto, que oriente las acciones internas, participativas y articuladas a sus instrumentos
institucionales, que se traduzcan en una propuesta de presupuesto con un enfoque orientador al
logro de objetivos anuales y de mediano plazo (indicativo) y asi romper con el ejercicio
incrementalista que realizan.

8. Las instituciones no son llamadas a la formulacién indicativa de sus presupuestos de mediano plazo,
lo que debilita la formulacion de un MPMP. Tal como lo indica S&ez (2016) “La vinculacion del plan
con el presupuesto no se puede producir a este nivel (nacional), sino que debe realizarse a un nivel
desagregado mayor’. Para luego continuar diciendo “los objetivos se concretan en el Plan
Estratégico Institucional que es de caracter plurianual y esto se recogen en el Plan Operativo Anual
que se vincula con el Presupuesto”.

9. Los instrumentos de planificacién mas desarrollados como el PEG, PEN, ODS, no estan siendo
utilizados en su completa magnitud, a fin de vincular el proceso de PbR a instrumentos con un Marco
de Medicion de Desempefio bien definidos que orienten la articulacion y respondan, ademas, a las
demandas internacionales de rendicion de cuentas de Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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10. Finalmente, no se encontraron evidencias de un esfuerzo coordinado con los otros actores
involucrados en el proceso de arbitraje del presupuesto, esto es, Asamblea Nacional de Diputados,
Contraloria General de la Republica y Tribunal de Cuentas, para impulsar el cambio de enfoque de
presupuesto en forma conjunta, lo que puede crear retrasos, vacios y distorsiones en el proceso de
implementacion del PbR.

Recomendaciones:

El esfuerzo que esta llevando a cabo la actual administracion de DIPRENA, en llevar el enfoque de PbR es
un trabajo arduo que promete colocar a Panama en un estado de avance en el enfoque de GpR prometedor
en corto plazo. El apoyo que esta recibiendo por parte de organismos como PNUD, FMI, IADB, estan siendo
aprovechados y el recurso humano de la direccion percibe un compromiso honesto y coordinado que estan
dispuestos a acompafiar.

Al final de este trabajo diagndstico se compartes algunas recomendaciones relevantes a fin de colaborar
con este esfuerzo de DIPRENA en mover a Panama en un estado de implementacion del PbR mas
avanzado:

1. Fortalecer las capacidades del equipo de DIPRENA, a fin de homogenizar la comprension de
conceptos claves de PbR y Planificacién Estratégica para hacer de ellos agentes replicadores del
enfoque

2. Continuar los esfuerzos que lleva adelante MEF y DIPRENA para formalizar la existencia de un
Instituto de Planificacion Nacional que rija la planificacion institucional y fortalezca los planes
institucionales y planes operativos articulados a las politicas y prioridades nacionales como el PEG
y los ODS.

3. Formalizar los ejercicios pilotos realizados entre 2015 y 2021, a través de una formulacion del PbR
para algunos pilotos como ejercicios paralelos al PGE e iniciar su publicacién y socializacién para
sentar un precedente inequivoco del transito del pais hacia una gestion publica basada en
evidencias y orientada a resultados.

4. Haciendo eco de la recomendacién vertida por la mision del FMI de 2020, es importante mejorar la
informacién disponible por parte de las instituciones, a partir de “la entrega de topes presupuestarios
para la elaboracion de los anteproyectos, y publicarlo a inicios de cada afio junto con una Circular
con instrucciones detalladas para el proceso de formulacién” a fin de garantizar que las instituciones
tiene la informaciéon minima requerida para que su ejercicio de formulacion presupuestaria se
desarrolle basado en evidencias y con una visién hacia el logro de sus resultados definidos en un
horizonte de mediano plazo. Ademas, es necesario revisar la regla fiscal existente y fortalecer su
cumplimiento, seguimiento y rendicidn de cuentas, para devolverle la credibilidad y dotar al pais de
un horizonte cierto de mediano plazo en cuanto al MFMP.

5. Introducir el enfoque de mediano plazo indicativo a la formulacion del presupuesto por parte de las
instituciones para iniciar la conformacién de un MGMP que responda a los planes institucionales,
ademas del PEG y ODS.

6. Tal como ha sido referenciado en varias consultorias, el involucramiento de las instituciones desde
el comienzo en el proceso de implementacién del PbR es crucial para determinar su éxito. Al
respecto, dos areas de accién son fundamentales: i. la revision participativa de las estructuras
programaticas y la articulacion con indicadores de desempefio y ii. el fortalecimiento de capacidades
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de los equipos de planificacion, presupuestacion y ejecutores de programas y proyectos, desde una
perspectiva aplicada y apuntando a la creacion de una nueva cultura institucional.

7. Es necesario, tanto en la parte de las instituciones, como en la parte del Organo Rector, un ejercicio
de profundizacién de la articulacion de sus planes operativos anuales con el presupuesto, con una
visién plurianual. Ojala, se llegara a una interoperabilidad entre un sistema de formulacién y
ejecucion presupuestaria (basada en resultados) y el banco de proyectos de la DPI, a fin de que la
incorporacion de nuevos proyectos y el avance de los proyectos de inversion en ejecucion, sean
reflejados y monitoreados de forma integral con la ejecucion presupuestaria.

8. Se debe promover la elaboracion, publicacion y uso de una Guia de implementacion de PbR entre
DIPRENA vy las instituciones seleccionadas, de forma que se envien las sefiales de un enfoque
definido con etapas y procesos claros que puedan entrar en una fase de implementacion.

9. Tomar ventaja de instrumentos de planificacion de alto nivel bien definidos como lo son los Objetivos
de Desarrollo Sostenible, y proponer un piloto de implementacién del PbR que responda a la Agenda
2030 y permita al pais participar de los foros de presentacion de presupuestos con enfoque de ODS,
que van mas alla de la observancia de resultados, sino que también atienden objetivos regionales
e internacionales en comun.

10. Finalmente, para que el proceso de implementacion del PbR sea sostenible en el tiempo, es
necesario que los actores involucrados en el proceso de arbitraje del presupuesto, esto es, Ministerio
de Economia y Finanzas, Asamblea Nacional de Diputados, Contraloria General de la Republica y
Tribunal de Cuentas, avancen en paralelo en el enfoque metodolégico y hagan los cambios
necesarios en sus procesos de revision, aprobacion y fiscalizacion del presupuesto, de lo contrario,
el esfuerzo hecho desde las instituciones y el Organo Rector se vera disipado al pasar a la esfera
de sustanciacion y rendicion de cuentas
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Lecciones Aprendidas

Como resultado del ejercicio diagnéstico realizado entre el 5 de julio y 27 de agosto de 2021, sobre el estado
de avance de implementacion del Presupuesto basado en Resultados en la Republica de Panama y luego
de las conclusiones y recomendaciones vertidas, se presentan a continuacion, las lecciones aprendidas
durante el proceso:

1. El avance limitado observado a la fecha en la implementacion del PbR, tienen su origen en el
liderazgo de pais, mas que en la falta de capacidades internas de DIPRENA o de las instituciones.

2. Para tomar ventaja de las asistencias técnicas internacionales y los apoyos que estan siendo
ejecutados actualmente en DIPRENA y MEF, es necesario que se revista de formalidad el paso de
Panama hacia el enfoque de PbR y GpR. La presentacion ante la AN del proyecto de Ley Organica
de Presupuesto es un paso fundamental, asi como desarrollar y difundir una guia de implementacién
de PbR entre el equipo de DIPRENAy las entidades pilotos.

3. Elequipo de DIPRENA se encuentra sensibilizado y abierto al cambio de enfoque hacia PbR vy, sin
embargo, aun existe alta variabilidad en el nivel de comprension de los conceptos claves que
mueven el proceso.

4. La brecha en la planificacién institucional es un elemento fundamental que esta menoscabando los
esfuerzos de DIPRENA y deben ser atendidos conjunto con el esfuerzo de avance en PbR, para
garantizar el éxito del enfoque de GpR.

5. El trabajo de Monitoreo y Evaluacion de la Ejecucion Presupuestaria se esta confundiendo con la
tarea de seguimiento financiera del presupuesto. Comprender la diferencia y dotar de personal
formado para esta funcién al departamento de Monitoreo y Evaluacion es un requerimiento que
colocara a Panamé en un estado de avance mayor en cuanto a PbR.

6. La LRSF es un instrumento legal que tiene el potencial de apoyar las condiciones fundamentales
para avanzar mas en el PbR, hace falta que DIPRENA sea mas oportuno en la entrega de
informacién al inicio del proceso de formulacién del presupuesto, se transparente y actualice el
MGMP y se empodere a los otros entes parte del proceso para cambiar el ejercicio de presupuesto
tradicional a uno a resultados.

7. Las instituciones, Contraloria General, Asamblea Nacional de Diputados y el Tribunal de Cuentas
no estan avanzando a la par de DIPRENA en el proceso de implementacion de PbR.
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ANEXO A. Listado de Actores Claves entrevistados.

LISTADO DE ENTREVISTAS
1 Xiomara Gaona Departamento de Empresas Publicas e Intermediarios Financieros MEF/ DIPRENA xgonzalez@mef.go.pa 28-jul-21
2 Adalina Campos  Departamento de Organizacion del Estado MEF/ DIPRENA acampos@mef.gob.pa 28-jul-21
3 Jacinto Cerezo Departamento de Instituciones Descentralizadas MEF/ DIPRENA jcerezo@mef.gob.pa 28-jul-21
4 Kenia Arosemena  Departamento de Instituciones Descentralizadas MEF/ DIPRENA karosemena@mef.gob.pa 28-jul-21
5 Argelis Aimanza Departamento de Empresas Publicas e Intermediarios Financieros MEF/ DIPRENA aalmanza@mef.gob.pa 28-jul-21
6  Angel Rangel Departamento de Instituciones Descentralizadas MEF/ DIPRENA anrangel@mef.gob.pa 28-jul-21
7 Renaldo Bedoya  Departamento de Serviicos Generales del Gobienros Central y Municipios MEF/ DIPRENA rbedoya@mef.gob.pa 28-jul-21
8  Alyz Martinez Departamento Servicios Economicos y Sociales MEF/ DIPRENA almartinez@mef.gob.pa 28-jul-21
9  Heidi Cortez Departamento de Empresas Publicas e Intermediarios Financieros MEF/ DIPRENA hcortez@mef.gob.pa 28-jul-21
10  Eliza Veliz Departamento de Empresas Publicas e Intermediarios Financieros MEF/ DIPRENA eveliz@mef.gob.pa 28-jul-21
11 Alejandro Vernaza  Sub Director de Presupuesto MEF/ DIPRENA avernaza@mef.gob.pa 4-ago-21
12 Roberto Lugo Asesor MEF/ DIPRENA rlugo@mef.gob.pa 4-ago-21
13 Maria Tapia Jefe de sistematizacion de datos MEF/ DIPRENA matapia@mef.gob.pa 12-ago-21
14 Heraldo Rios Sub Director de Asesoria Economica y Financiera CGR heraldor@contraloria.gob.pa 27-ago-21
15 Marino Palacios Sub Director Nacional de Rendicién de Cuentas CGR mpalacios@contraloria.gob.pa 27-ago-21
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ANEXO B. Fichas de la Revision Documental

Titulo del Documento Ley No.34 de Responsabilidad Social Fiscal y sus modificaciones (Ley No.32 de 2009;
Decreto Ejecutivo 50 de 2009; Decreto Ejecutivo No.13 de 2010; Decreto Ejecutivo No.74
de 2010; Resolucion No.58 de 2011; Ley 31 de 2011; Decreto Ejecutivo No.266 de 2011;
Ley No.72 de 2011; Decreto Ejecutivo No.464 de 2012; Ley No.38 de 2012; Decreto
Ejecutivo No0.1068 de 2012; Resolucién No.50 de 2013; Ley No.25 de 2014; Ley No.51 de
2018; Ley No.102 de 2019; Ley No.185 de 2020)

5 de junio de 2008
Ao 29 al 31 de octubre de 2008
Referencia Bibliografica Asamblea Nacional de Diputados. (2008). Ley de Responsabilidad Social Fiscal de 5 de

junio de 2008. Gaceta Oficial N0.26056, Panama, 2008.

Elementos claves:
La LRSF tiene como objetivo establecer normas, principios y metodologias para consolidar la disciplina fiscal en la gestion
financiera del Sector Publico necesaria para la estabilidad y el crecimiento econémico sostenible.

La gestion de las finanzas publicas se ejecutara bajo los principios de:
1. Transparencia

2. Responsabilidad y
3. Rendicion de Cuentas

Objetivos especificos de la LRSF:
1. Aumentar el ahorro corriente del Sector Publico No Financiero (SPNF) para disminuir la dependencia del uso de los

instrumentos de deuda para financiar las inversiones publicas y garantizar la sostenibilidad de la deuda publica neta,
mediante una reduccién gradual de esta como porcentaje del PIB.

2. Establecer limites del crecimiento de la deuda y déficit para el SPNF.

3. Proveer larendicion de cuentas a la sociedad en todo el Sector Publico, basada en las mejores practicas en términos
de transparencia.

La Ley cuenta con VIII Capitulos y 32 articulos, en su versién de 2008. Los capitulos:
e | Disposiciones Generales

e |l Principios, Definiciones y Metodologia
e [l Limites Financieros

e |V Programacion Financiera Plurianual
e Vlnversiones Publicas

e VI Transparencia de la Informacién

e VIl Régimen de Responsabilidades

e VIl Disposiciones Finales

El cumplimiento de esta ley esta bajo la responsabilidad del MEF, la CGR y el Gerente del Banco Nacional de Panama.

Algunos elementos relevantes al enfoque a resultados:

e Articulo 7, numeral 12. Indica que “para evaluar la eficiencia de la gestion presupuestaria institucional, la informacién
sobre la ejecucidn presupuestaria de gastos se elaborara sobre la base del compromiso, el devengado y el pago
realizado.

e Articulo 7, numeral 17. Gastos del capital del SPNF: estudios, proyectos, construcciones y transferencias de capital,
activos intangibles, compra de tierras con un uso mayor de un afo.
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e Articulo 7, numeral 23. Indicadores de eficacia, son aquellos que miden el grado de cumplimiento de las metas y los

objetivos preestablecidos en términos cuantitativos, representando el logro de un objetivo propuesto.

e Articulo 7, numeral 24. Indicador de Eficiencia. Miden el grado de utilizacién de los recursos humanos, materiales,
financieros y tecnologicos y su relacién con bienes, servicios y otros resultados producidos, definiendo una actividad
eficiente cuando utiliza un minimo de recursos para obtener un determinado resultado o producto.

e Articulo 7, numeral 30. El Presupuesto General del Estado es la estimacién de los ingresos y la autorizacion maxima
de los gastos que podran comprometer las instituciones del Gobierno Central, las Instituciones Descentralizadas, las
Empresas Publicas y los Intermediarios Financieros para ejecutar sus programas y proyectos, asi como lograr los
objetivos y las metas institucionales de acuerdo con las politicas del Gobierno, en materia de desarrollo econémico
y social.

e Articulo 7, numeral 32. Transparencia fiscal comprende la divulgacion y la promocion del acceso en forma oportuna,
de parte de las autoridades, de toda la informacidn sobre objetivos, metas, resultados esperados de la politica fiscal,
ciclo presupuestario, cuentas publicas y el informe de cuentas por pagar, asi como los supuestos de las proyecciones
efectuadas para propositos del marco macroeconomico plurianual y los presupuestos anuales.

e Articulo 10: Las leyes anuales de PGE vy la ejecucion presupuestaria se sujetaran a las directrices de la presente
Ley, de tal forma que se asegure una politica fiscal prudente y un endeudamiento publico sostenible. Se presenta el
monto absoluto del déficit del SPNF con un tope de 1% del PIB

e Articulo 11: Define la suspension temporal del limite de endeudamiento del SPNF bajo ciertas circunstancias. La
dispensa empieza en 3% con una senda de regreso al 1% al 3 afio.

e Articulo 12: se establece que la relacion Deuda / PIB deberia llegar al 40% en un periodo de 7 afios (esto es para el
2016)

e Articulo 13. Se establece una meta de superavit primario anual.

e Articulo 16: se determina que dentro de los 6 primeros meses de cada nueva administracién se debe adoptar un
PEG, enmarcados en los objetivos y las metas que surgen de la Concertacion Nacional y los compromisos
electorales. Este PEG debe incluir: estrategia econémica y social, programacion financiera a 5 afios y un plan de
inversiones a 5 afios, que canalicen el gasto hacia sectores, programas y proyectos prioritarios a nivel nacional. El
plan debe contar con medidas y metas cuantitativas.

e Articulo 18: las proyecciones macroecondémicas deben ser publicadas el primer cuatrimestre de cada afio y tendran
un horizonte de 5 afos. Estas proyecciones incluyen ingresos y gastos, inversiones.

e Articulo 21: se establece el Seguimiento y la Evaluacion del Presupuesto y las finanzas con indicadores a fin de
evaluar el cumplimiento y planificar el presupuesto de la siguiente vigencia. Ademas, indica que el MEF debe hacer
evaluacién expost del presupuesto con indicadores.

e Articulo 24. Se crea el Fondo Nacional para el Desarrollo (FND) para financiar proyectos relacionados con la CND y
alineado a sus objetivos.

e Articulo 25, define el acceso a la informacién publica por parte de los ciudadanos, inclusive el presupuesto y la
informacion de ingresos, gastos, financiamiento y deuda.

e Articulo 26: el MEF remitira a la AN informe de ejecucion presupuestaria

e Articulo 27: las entidades deberan incluir informacién sobre la formulacién, aprobacion, ejecucion y modificacién del
presupuesto a disposicion de la ciudadania.

e  Articulo 32: la ley entra en vigencia el 1 de enero de 2009.

Reglamentacion de la Ley, se materializa a través del Decreto de Gabinete No.25 del 24 de junio de 2009, publicado en
gaceta oficial, entre los aspectos relevantes se destacan:

e Articulo 6: El principio de rendicion de cuentas es aquel que permite el escrutinio de la ciudadania de manera
sistematica y comprensible, como el examen y comprobacién de los resultados alcanzados en la gestién de las
finanzas publicas respecto de los compromisos asumidos en materia de politica fiscal y a través de indicadores
financieros, econdémicos y sociales que permitan medir el desempefio y alcance de las metas.
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e Articulo 7: Principios General de Disciplina Fiscal en la Gestion Financiera del Sector Publico. Indica que este

principio se fundamenta en el principio de la responsabilidad social fiscal, y presupone un proceso de calculo
previo de gastos y su evaluacion respectiva y nos indica que el Presupuesto debe ser coherente con las metas
establecidas en el PEG.

e Articulo 18: PEG. El PEG estara constituido por: 1. Una estrategia Econdémica y Social; 2. Una Programacion
Financiera a 5 afios y un Plan de Inversiones indicativo a 5 afios. Construidos con orientacién a los Acuerdos de la
CND. El PEG debe contar con indicadores para el seguimiento, evaluacién y rendicién de cuentas. Se haran
revisiones en un horizonte movil. Los pardmetros del PEG y el MFMP seran consistentes con el PGE.

e  Articulo 20: Marco Fiscal de Mediano Plazo: debe ser de 5 afios. Sera elaborado por el MEF antes del 15 de abril de
cada afio y presentado al Consejo de Gabinete y publicado en gaceta.

e Articulo 22. Sobre el Seguimiento y Evaluacion. Indica que el MEF desarrollard un sistema de Seguimiento y
Evaluacion para el cumplimiento del articulo 21 de la LRSF

MODIFICACIONES A LA LEY:
1. Ley 32 de 26 de junio de 2009, para ampliar causales de solicitud de dispensa, definir topes de déficit en dichos

casos y solicitar la Primera Dispensa a la Ley por causas de bajo crecimiento mundial.

2. Decreto Ejecutivo 13 de 9 de marzo de 2010. Modifica el articulo 22 del Reglamento de la LRSF. En su considerando
indica que “... lo establecido en la Ley 34 de 5 de junio de 2008 y su reglamentacion... podran ser cumplidas
progresivamente, a través de los indicadores de gestidén por resultado, donde afio a afio se debera mejorar el
cumplimiento de los limites y metas fiscales”.

3. Decreto Ejecutivo 74 de 27 de julio de 2010, que modifica el articulo 15 del Reglamento de la LRSF.

4. Resolucion No.58 de 28 de marzo de 2011. Aprueba la Segunda Dispensa a la LRSF, segin numeral 1 del articulo
11 de la Ley 32 que modifica la Ley 34. El limite para 2011 queda en 3%

5. Ley 31 de 5 de abril de 2011, que modifica el Articulo 7, respecto a la definicidén del Sector Publico No Financiero.

6. Decreto Ejecutivo No.266 de 16 de septiembre de 2011, que modifica el Articulo 22 de la Reglamentacion de la LRSF
en lo concerniente al Sistema de Seguimiento y Evaluacién para indicar que “... el seguimiento y evaluacion ex post
de los presupuestos ejecutados que incluya indicadores cualitativos y cuantitativos, el cual comenzara a
implementarse por etapas, a partir de la fecha de terminacion de las consultorias contratadas con los Organismos
Internacionales correspondientes”.

7. Ley No.72 de 27 de septiembre de 2011. Que modifica el articulo 7 de la LRSF para agregar las definiciones de
Proyecto Llave en Mano y Proyectos de Pago Diferido; y agrega un parrafo al Articulo 10 sobre el Balance Fiscal del
SPNF para definir que los proyectos llave en mano no pueden superar el 20% del presupuesto de inversion del
SPNF.

8.  Decreto Ejecutivo 464 de 24 de abril de 2012. Que modifica el Articulo 25 del Reglamento de la LRSF para mantener
el caracter transitorio de la aprobacidn de recursos en el PGE a los proyectos de inversion que cumplan el Registro
en el Banco de Proyectos y la elegibilidad técnica favorable por parte de DPI, en tanto se fortalezcan las capacidades
técnicas y humanas para cumplir con el Articulo 23 de la LRSF.

9. Ley No.38 de 5 de junio de 2012. Que crea el Fondo de Ahorro de Panama y modifica mdltiples definiciones del
Articulo 7, como por ejemplo el Balance del SPNF. Ademas, modifica, el articulo 10, para cambiar el término del
Balance Fiscal del SPNF a Balance Fiscal Ajustado del SPNF que restan del Balance Fiscal del SPNF (que ahora
incluye a la ACP) los aportes al FAP. El monto de este déficit ajustado no podra ser superior al 0.5%. Ademas,
modifica los topes de déficit, ahora con respecto al Balance Fiscal Ajustado de 2.9% en el 2012 hasta llegar a 1% en
el 2017. Articulo 11. Se modifican las solicitudes de dispensa a 2 tipos: emergencia nacional y desaceleracion
economica, se cambia la forma de determinar el limite del déficit, se indica que la dispensa puede mantenerse por 3
afos, luego de lo cual el regreso al retorno del Balance Fiscal Ajustado de 0.5% sera a movimientos de 1/3 de la
diferencia por afio durante 3 afios. Modifica el articulo 13 para hablar del Balance Primario Ajustado del SPNF en
lugar del Balance Primario, igual ocurre con el cambio del Articulo 14 que cambia el término de Ahorro Corriente del
SPNF a Ahorro Corriente Ajustado del SPNF.
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10. Decreto Ejecutivo 1068 6 de septiembre de 2012. Que Reglamenta el FAP y modifica el Articulo 1 de la
Reglamentacién de la LRSF, para incorporar el nuevo concepto de Balance Fiscal Ajustado del SPNF y que su
ambito de aplicacidn cubre también a ETESA, ENA, ACP y AITSA. También modifica el Articulo 2 del Reglamento
para incorporar nuevas siglas. Modifica el Articulo 5y 11 para incluir la palabra ajustado; el Articulo 12, para modificar
los montos de déficit a 2.9% en el 2012 hasta llegar a 0.5% en el 2018, ademas incluye la palabra “Ajustado” y
agrega un parrafo para incorporar que en los ingresos se consideraran los aportes de la ACP, asi como los aportes
del FAP. Modificacion del Articulo 15 del Reglamento, para incorporar que la Deuda Publica no podra incrementarse
mas alla del tope “corregido por la variacién de las tenencias de efectivo y depdsitos de las entidades del SPNF,
excluido los depdsitos por operaciones de prefondeo, asi como por la variacion de las inversiones financieras de
dichas entidades. Ademas, deroga el articulo 14 que habla de la suspension temporal de los limites financieros y del
retorno a dichos limites.

11. Resolucion 50 de 30 de abril de 2013, que solicita una dispensa a los limites financieros a partir de 2013 de 3.1%
hasta llegar a 1% en el 2017, via la causal de emergencia nacional declarada por el Consejo de Gabinete mediante
Resolucion 157 de 26 de noviembre de 2012, debido a los torrenciales aguaceros en la Provincia de Colon y el sector
Oeste de la Provincia de Panama.

12. Ley No.25 de 28 de octubre de 2014, que trata de moratoria de tributos de la DGI, pero que introduce cambios al
Articulo 10 de la LRSF para cambiar el limite maximo del déficit a partir del 2013 hasta el 2017. Ademas, incluye
parrafo sobre sublimite de compromisos de gastos de inversion a efectuarse por proyectos llave en mano y de pago
diferido exceptuando la vigencia 2015 y 2016. Articulo 23, para cambiar que los proyectos de inversion deben contar
con estudios de costo beneficio social si su monto es igual o mayor al 0.1% del PGE, de prefactibilidad si son menores
al 0.1% y mayores a 5 millones. Articulo 24. Cambian el periodo “Pre ampliacién de 2008-2014 a 2009-2016, se
elimina del periodo 2009-2016 el aporte de la ACP por 185 millones del FFD hoy FAD, ademas cambia el periodo
posampliacién a 2017-2027.

13. Ley No.51 de 10 de octubre de 2018. Modifica: Articulo 7 las definiciones de Balance Fiscal del SPNF (para cambiar
la metodologia de calculo), Gasto de capital del SPNF (para indicar que los gastos son los devengados y no los
pagados), Gasto corriente del SPNF (para indicar que los gastos son los devengados y no los pagados) Gasto total
del SPNF (para indicar que los gastos son los devengados y no los pagados); Indicadores de Eficacia (para corregir
un error en la palabra eficiencia en la definicién que debia ser eficacia), también eliminan las definiciones de: Ahorro
corriente AJUSTADO, Balance Fiscal AJUSTADO del SPNF, Balance primario AJUSTADO del SPNF . Articulo 10:
Regresan al nombre del Balance Fiscal del SPNF (sin la palabra AJUSTADO) y se eliminan todos los péarrafos que
hacian alusion al monto del déficit ajustado. Establecen un nuevo limite para el déficit del Balance Fiscal del SPNF
de 2% en 2018 hasta llegar a 1.5% en 2022. Se agrega el Articulo 10-A sobre Gasto corriente del SPNF donde se
indica que a partir del 2019 el gasto no excedera el crecimiento del PIB potencial mas inflacion, excluyendo gastos
de servicios de salud del MINSA 'y la CSS. Articulo 11: para cambiar el nombre de dispensa a excepcion, eliminar el
término AJUSTADO del Balance Fiscal del SPNF. Articulo 13 y 14: para quitar la palabra AJUSTADO.

14. Ley No. 102 de 31 de octubre de 2019. Modifica el Articulo 10 de la LRSF: para cambiar los limites méximos del
déficit del Balance del SPNF a 3.5% en el 2019 hasta llegar a 2% en el 2022.

15. Ley No.185 de 25 de noviembre de 2020 que modifica el articulo 10 de la LRSF para indicar que el Balance Fiscal
del SPNF tendra limites de 9 a 10.5% para el 2020hasta llegar en el 2025 a 1.5% en adelante.

Comentarios al documento:

Los principios bajo los que la Ley 34 indica, se regira la gestion de las finanzas publicas son complementarios al enfoque de
Gestién para Resultados.

Varias definiciones del Articulo 7, enfocan la legislacion a concebir medidas de eficiencia y eficacia, en particular, la definicion
del Presupuesto General del Estado, es claro en vincular los gastos maximos presupuestados por las entidades al logro de
objetivos y metas institucionales de acuerdo con sus metas institucionales, asi como las politicas del gobierno en materia de
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desarrollo social y economico. Nétese la articulacion del gasto a instrumentos de planificacion a distintos niveles, asi como la
orientacion a objetivos de desarrollo econoémico y social.

El articulo 16 que establece la elaboracion del PEG, ademés indica que el mismo debe tener metas cuantitativas y que junto
con él se debe elaborar una programacion financiera y un plan de inversiones quinquenal, o sea de mediano plazo para atender
los objetivos definidos. El articulo 17 define la revision periddica de este plan a fin de atender los limites de la ley.

El articulo 18 define la elaboracién y publicacion del MGMP y el MFMP.

El articulo 21 establece que debe hacerse un seguimiento y evaluacion del presupuesto y las finanzas publicas a fin de evaluar
cumplimiento y planificar el presupuesto de la siguiente vigencia, es decir, concibe un enfoque de presupuestacion basado en
resultados.

En general, la Ley sin hablar del enfoque de GpR incluye multiples definiciones y requerimientos que son una clara orientacion
a un ejercicio de la GFP orientado a los resultados, la transparencia y la rendicion de cuentas.

La reglamentacién de la Ley que aparece en gaceta del 26 de junio de 2009, en su articulo 6, define el articulo de Rendicién
de Cuentas, indicando que “es aquel que permite el escrutinio de la ciudadania de manera sistematica y

comprensible, como el examen y comprobacién de los resultados alcanzados en la gestion de las finanzas publicas

respecto de los compromisos asumidos en materia de politica fiscal y a través de indicadores financieros, econémicos y
sociales que permitan medir el desempefio y alcance de las metas”, es decir, que no solo concibe una rendicion de cuentas
sobre las finanzas sino también sobre los efectos sociales de la misma a través de indicadores.

Por su parte, el articulo 7, es claro al reconocer un vinculo entre el PEG y el Presupuesto.

En las consideraciones del Decreto Ejecutivo No.13 de 2009 que modifica un articulo de la reglamentacion a la LRSF se hace
mencién directa al uso de indicadores del GpR para hacer seguimiento al cumplimiento de la Ley.

Una vez mas, a través del Decreto No.266 de 16 de septiembre de 2011, que incluye modificaciones al articulo 22 del
reglamento de la LRSF para indicar que hay consultorias contratadas para la elaboracién del Sistema de Seguimiento y
Evaluacion, en los considerandos hace una clara referencia al enfoque a GpR y PpR, al indicar “Que para implementar un
Sistema de Seguimiento y Evaluacion ex post de los presupuestos ejecutados, se debe previamente realizar una articulacion
de la Planificacion Nacional, Sectorial e Institucional con el proceso presupuestario regular en la fase de programacion,
incluyendo una revision exhaustiva de las estructuras programaticas de las instituciones, las cuales deberan estar elaboradas
de tal forma que se permita la redaccion de los objetivos presupuestales, indicadores y metas claramente definidas y
cuantificables” Esta declaracion en el 2011, permitia percibir un esfuerzo por articular plan-presupuesto con enfoque a
resultados.

Las modificaciones introducidas a la LRSF a través de la Ley 38 de 2012, representan cambios profundos a la LRSF que
ponen en duda si se mantiene el espiritu original de la Ley del 2008.

La ultima modificacion aprobada a la LRSF, segun Ley 185 de 25 de noviembre de 2020, elimina la idea de un déficit fiscal
maximo en un escenario estable inferior al 1.5%.

Luego de la revision de 17 aprobaciones de modificacion o excepcidn sobre la LRSF de 2008, se puede inferir que el espiritu
de la LRSF ha sido alterado en multiples ocasiones con miras a hacer la ley encajar en las posibilidades de una administracion,
este es un tema que debe ser interiorizado y ajustado a fin de que la LRSF pueda enmarcar una senda clara y creible para el
desarrollo del MFMP bajo el cual deberia desarrollarse el enfoque de PbR.
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Titulo del Documento Carta Iberoamericana de Calidad de la Gestion Publica
Adoptada por la XVIII Cumbre Iberoamericana de jefes de Estado y de Gobierno
San Salvador, El Salvador, del 29 al 31 de octubre de 2008

Ao 29 al 31 de octubre de 2008

Referencia Bibliografica Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo. (2008). Carta
Iberoamericana de Calidad de la Gestion Publica. CLAD, San Salvador

Elementos claves:

Esta Carta tiene como objetivo general el de adecuar el funcionamiento de las Administraciones Publicas iberoamericanas
para garantizar que sean instrumentos Utiles, efectivos y confiables al servicio de sus respectivas sociedades y en concreto
dos propésitos particulares:

4. Toda gestion publica debe estar referenciada a la satisfaccion del ciudadano, ya sea como usuario 0 beneficiario de
servicios y programas publicos, o como legitimo participante en el proceso formulacion, ejecucion y control de las
politicas publicas bajo el principio de corresponsabilidad social;

5. La gestion publica tiene que orientarse para resultados, por lo que debe sujetarse a diversos controles sobre sus
acciones, suponiendo entre otras modalidades la responsabilizacion del ejercicio de la autoridad publica por medio
del control social y rendicion periodica de cuentas.

Fue firmada por 18 paises, incluyendo Panama.

En particular, la Carta define en su Capitulo 1 el Concepto de Calidad: La calidad en la gestion publica debe medirse en funcion
de la capacidad para satisfacer oportuna y adecuadamente las necesidades y expectativas de los ciudadanos, de acuerdo a
metas preestablecidas alineadas con los fines y propositos superiores de la Administracion Publica y de acuerdo a resultados
cuantificables que tengan en cuenta el interés y las necesidades de la sociedad.

Se entiende que una gestion publica se orientara a la calidad cuando se constituya en:
a. Una gestidn pablica centrada en el servicio al ciudadano; v,

b.  Una gestién publica para resultados.

Los principios que rigen una Gestion Publica de Calidad son:
Principio de servicio publico

Principio de legitimidad democratica

Transparencia y participacion ciudadana

Principio de legalidad

Principio de coordinacion y cooperacion

Principio de ética publica

Principio de acceso universal

Principio de continuidad en la prestacion de servicios
9. Principio de imparcialidad

10. Principio de eficacia

11. Principio de eficiencia

12. Principio de economia

13. Principio de responsabilizacién

14. Principio de evaluacion permanente y mejora continua

©® NGO

En la Seccion |. Orientaciones para formular politicas y estrategias de calidad en la gestion pablica, del Capitulo Cuatro, se
hace referencia a la gestion publica para resultados, indicando que “Todo proceso de gestidn publica debe perseguir la creacion
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de valor publico, lo que tiene que reflejarse en resultados e impactos, cuantificables, que permitan evaluar el rendimiento en
todas sus dimensiones”

Ademas, la Carta, hace referencia a un enfoque de Gestion por Procesos, de forma que se desarrollen las actuaciones de las
instancias publicas identificando los requerimientos y procesos necesarios para la prestacion de los servicios publicos.

Comentarios al documento:

Este documento aparece publicado en la pagina web del MEF, seccion DIPRENA, como referente y presenta una visién que
desde el 2008, Panama era signataria, en donde se empoderaban las instituciones publicas, a un enfoque de gestién para
resultados, méas responsabilizado, enfocado a la ciudadania y con una busqueda de la eficiencia, eficacia, transparencia y
rendicion de cuentas.
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Titulo del Documento Efectividad en el desarrollo y gestion presupuestaria por resultados

Documentos presentados en las reuniones de la Red de Gestion y Transparencia de la
Politica Publica del Didlogo Regional de Politica

Ao 2009

Referencia Bibliografica IADB, 2009, Efectividad en el desarrollo y gestién presupuestaria por resultados.
Documentos presentados en las reuniones de la Red de Gestién y Transparencia de la
Politica Publica del Didlogo Regional de Politica. Brasilia, Brasil

Elementos claves:
Este documento compendia las presentaciones realizadas en la Quinta Reunion Regional de la Red de Gestion y
Transparencia de la Politica Publica, celebrada en Brasilia, Brasil.

El documento referencia los esfuerzos iniciales de Panama, en ordenar sus politicas publicas para implantar un presupuesto
por resultados, partiendo con los fundamentos para la articulacién Plan Presupuesto (Filc, Gabriel y Scartascini, Carlos. Los
marcos de mediano plazo y el proceso presupuestario en América Latina1, Cuadro No.8, pagina 59) en la que se observa
la ausencia de instrumentos formalizados para definir el MMD (Marco de Mediano Plazo), es decir: un Marco Fiscal de Mediano
Plazo (MFMP), Marco Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP) y un Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP).
Encontrandonos en similar posicién que: Bolivia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Republica Dominicana.

En ese momento, Panamé estaba por aprobar un Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), a través de lo que mas tarde seria
conocido como la Ley de Responsabilidad Social Fiscal.
Tal como era concebida en el 2008, la legislacion:
e se definiria la obligatoriedad de presentar un Plan Estratégico de Gobierno al inicio de cada administracion, el cual
debia contener la Estrategia Econdmica y Social, la Programacién Financiera a cinco afios y el Plan de Inversiones
Publicas Indicativo.
e Las modificaciones al Plan Estratégico debian ser aprobadas por el Consejo de Gabinete.
e Los supuestos macroecondmicos incluirian por lo menos, las siguientes variables: tasa de crecimiento del PIB y de
la inflacién anual, medida por el indice de Precios al Consumidor; proyecciones

Por su parte, Shack, Nelson. La articulacion entre el plan y el presupuesto: Algunas experiencias en América Latina (Cuadro
33, pagina 123) observa la existencia de un instrumento como un Plan Nacional de Desarrollo, destacando, en el caso de
Panama, los acuerdos que se estaban desarrollando en la Mesa de Concertacién Nacional, indicando, ademas, que hasta la
fecha (2008) tal instrumento contenia objetivos articulado, mas no metas cuantificables. Para Shack, Panaméa se encontraba
en una situacion de Primera Generacién (pagina 136) en lo que respecta a su desarrollo (cobertura y complejidad) de los
instrumentos de planificacion y programacién macro fiscal.

Roberto Garcia Lopez, a través del apartado: El presupuesto por resultados: pilar de la gestion para resultados en el desarrollo
en América Latina y el Caribe (Cuadro 53, pagina 262), incluye a Panama entre los paises con un nivel de avance Medio-Alto,
con respecto al indice del Sistema de Evaluacion del Desempefio (SEP) de la Gestion para Resultados del Desarrollo. En la
publicacién de Kauffman et al (2015), se publica una segunda evaluacion hecha a Panama en el afio 2013, donde su indice
SEP la mantiene en un nivel medio de avance.

Comentarios al documento:

En efecto la Ley de Responsabilidad Fiscal, fue aprobada en ese mismo afio 2008 y desde entonces, ha sufrido diversas
modificaciones, sobre todo, en lo referente a la temporalidad de la regla fiscal a ser seguida y en lo correspondiente al Fondo
de Ahorro por Panama. El Plan Estratégico de Gobierno (PEG)es presentado antes del 31 de diciembre de cada afio de inicio
de gestidon de un nuevo gobierno, sin embargo, su disefio, responde a la implementacién de las propuestas politicas del
candidato ganador y no siempre tienen un enfoque de Estado que garantice un horizonte de mediano plazo mévil, incluso, en
periodos de cambio de equipo de gestion.

Por otro lado, la Concertacion Nacional se tardé casi 10 afios, en formalizar el documento que se llamaria Plan Estratégico
Nacional con Vision de Estado Panaméa 2030, instrumento que representa la Estrategia de Desarrollo Nacional con un horizonte
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de largo plazo. Sin embargo, este instrumento, al estar al margen de la Ley de Responsabilidad Fiscal, es incorporado a
discrecion en la presentacion del PEG.

Este documento muestra, las intenciones concretas de Panama a inicios de la década pasada de ordenar la estructura de

planificacién y presupuestacion para implementar un enfoque orientado a resultados, sin embargo, a partir de alli, los esfuerzos
crecieron a un ritmo lento.
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Titulo del Documento Construyendo gobiernos efectivos: logros y retos de la gestion publica para
resultados en América Latina y el Caribe

Ao 2015

Referencia Bibliografica Kaufmann, M., Sanginés et Garcia Moreno. 2015, Construyendo gobiernos efectivos:
logros y retos de la gestion publica para resultados en América Latina y el Caribe. IADB,
New York.

Elementos claves:

El documento presenta el progreso de los paises de la Regién de América Latina y el Caribe en la implementacién de los
pilares de la Gestion para Resultados del Desarrollo a partir de la aplicacion de una segunda evaluacién SEP (Sistema de
Evaluacion del Desempefio del IADB). En el Cuadro 2.2. (pagina 29) se observa que Panama mantiene su posicion con un
avance Medio-Alto junto con otros 18 paises. En general, esta segunda evaluacion solo observa un cambio en el nivel de
avance significativo, para 4 paises (Guyana, Haiti, Paraguay y Surinam) que pasaron de un avance bajo a un avance Medio.

El analisis para cada uno de los 5 pilares de la GpR revela lo siguiente:

e Pilar de Planificacion orientada a Resultados: Panama muestra un progreso sustancial, con un incremento de 0.8
respecto a su posicion en el 2007, siendo uno de los 11 paises con mayor progreso comparativo en este pilar, aunque
su indice lo sigue manteniendo en un nivel Medio de avance. Al respecto de esta mejora indican “En Panama, el
caracter participativo de la planificacion se incrementé gracias a la Concertacion Nacional para el Desarrollo (CNPD),
que constituye una instancia participativa de los diferentes actores nacionales. Asimismo, la Ley de Responsabilidad
Social Fiscal (LRSF) establecid la incorporacion de los acuerdos de la CNPD al Plan Estratégico de Gobierno (PEG).
Sin embargo, la definicion de los responsables del Plan es limitada y no existe una ley que establezca la participacion
de la Asamblea Nacional en su discusion para lograr la opinion de las minorias y de la oposicién politica. Tampoco
la Ley de Participacion Ciudadana define mecanismos especificos de participacion para la formulacién y el
seguimiento del PEG”.

e Pilar de Presupuesto por Resultados: Panama muestra un progreso regular, con un incremento de 0.1 entre 2007
y 2013, manteniendo su posicién como un pais de un nivel Bajo de avance en Presupuesto por Resultados.

e Pilar de Gestion Financiera Plblica: Panama presenta un avance de 0.3 (regular) para el indice de este pilar, lo
que la hace cambiar de un nivel de avance Medio hacia un nivel de avance Alto entre 2013y 2017. Entre las razones
que explican la mejor calificacion estan que “Panama, el cual, mediante la Resolucion 244 de enero de 2011,
actualizé su manual de clasificaciones presupuestarias de gasto publico, en consonancia con las mejoras practicas
a nivel internacional’.

e Pilar de Gestion de Programas y Proyectos: En lo que respecta al puntaje obtenido en el componente de
Evaluacidon Ex Ante, Panamé retrocede de un nivel medio en 2007 bajando a un nivel bajo en el 2013. En el
Componente Gestion Sectorial de bienes y servicios Panama tiene un comportamiento contrario, observa un cambio
de nivel de bajo (2007) a medio (2013), mostrando en resumen un progreso sustancial. Componente Vision Sectorial
de Mediano Plazo, el documento aprecia el esfuerzo hecho por Panama, a través de la Ley de Responsabilidad
Social Fiscal.

e Pilar de Seguimiento y Evaluacion: Panama se coloca entre los paises con un avance regular del Seguimiento y
la Evaluacion, con un progreso de 0.2 de su indice. Destacando que Panaméa no cuenta para el 2013, con un
Sistemas de seguimiento de la gestion publica institucionalizado.

Comentarios al documento: esta evaluacion destaca el progreso de pais observado por Panama entre las evaluaciones 2007
y 2013, destacando los mayores avances en los pilares de planificacion orientada a resultados y gestion financiera.
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Desarrollo de los pilares de la GpRD en Panama

Planificacion
orientada a resultados
5,

Sistemas de Presupuesto por
seguimiento resultados
y evaluacion
Gestion de programas \ / g ./ Gestion financiera
¥ proyectos piblica

—e— 2000 —m— 2013

En cuanto al Pilar de Presupuesto por Resultado de las observaciones hechas en la evaluacién, algunas se mantienen hasta
hoy:
’ e Limitada articulacién programatica entre el presupuesto y el plan nacional
e  Escasa planificacion sectorial
e Debhilidades que presenta la estructura programatica del PEG
e Unidad responsable de articular los programas de gastos de funcionamiento e inversiones con el contenido del PEG.
e Los programas presupuestarios no incluyen informacién sobre metas y objetivos.
e  EIMFMP no incluye las principales categorias de clasificacion econémica, administrativa y funcional.
e  El presupuesto anual no esta ligado al MFMP
e No existe un sistema de indicadores de desempefio para medir los resultados.
e No se establece vinculos entre el Presupuesto Ley con el plan estratégico de gobierno
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Titulo del Documento Vinculacion Plan Presupuesto en América Latina
Aio 2015
Referencia Bibliografica Sanz, A. 2015. Vinculacion Plan Presupuesto en América Latina. CEPAL, IPEA, 2015

Elementos claves:
El documento recoge las experiencias del Instituto de Estudios Fiscales de Espafia en el que se trabajo entre 2011y 2015 a
través del Programa Eurosocial de la Union Europea.

OBJETIVO: asistir a DIPRENA en la elaboracion de una nueva estructura programatica en las clasificaciones presupuestarias
de los gastos del Estado para dos sectores: Sector Agropecuario y Sector de la Seguridad.

La vinculacion del plan con el presupuesto como un aspecto fundamental y determinante de una sana gestion de las finanzas
publicas, que favorezca que la actuacion del sector publico se ajuste a los criterios de eficiencia, eficacia y equidad en el marco
de una democracia representativa transparente y con participacion de la ciudadania.

El documento utiliza como ejemplo el caso de Ecuador para presentar los planteamientos que exigen esta vinculacion.

FUNCIONES DEL ESTADO:
1. Funciones de estabilidad y del crecimiento econdmico que se le asigna.

2. Produccién provision de bienes y servicios derivados de la existencia de los llamados fallos del mercado, asi como
las funciones de regulacion en ciertos mercados.

3. Mejorar la distribucién de la renta existente.

4. Politicas ligadas a la aparicion de nuevos derechos entre los que se encuentran (sanidad publica, ingreso minimo,
etc.)

CADENA DE VALOR:

Permite diferenciar el proceso de valor economico privado del publico. La produccién publica, a diferencia del mercado, no va
a dirigida a la satisfaccién de una necesidad del consumidor que individualmente intercambia en el mercado a través de la
trasferencia de renta en cada operacion entre particular. La produccién publica va dirigida (en la mayor parte de las ocasiones)
al ciudadano como colectivo, y no en funcion de una transferencia de renta en cada operacién, sino a través de un mecanismo
de financiamiento de produccion de bienes y servicios que no se realiza individualmente.

El valor publico se centra en el marco de las funciones presupuestarias del Estado a través de los procesos de planificacion.
De acuerdo a Saenz (2015) “La cadena de valor publico nos describe ese proceso de valorizacién en el marco de una cadena
de valor que no esta mediada por el mercado, sino por las decisiones colectivas tomadas a través de los mecanismos de la
democracia representativa.

Si existe planificacion, sea a largo plazo o en el limite de gobierno, la vinculacion del presupuesto debe establecerse con el
plan.

La relacion de causalidad entre Productos-Objetivos Estratégicos Institucionales no son triviales ni automaticas.

PLANIFICACION EN AMERICA LATINA:

Se hace una descripcién de la evolucién de la planificacion desde los afios 70 hasta el siglo XX, rescatando a la CEPAL como
promotor de un protagonismo inicial a través de Celso Furtado, asi como de aportar a su renacimiento en el siglo XXI, cuando
los organismos internacionales, junto con los gobiernos proponen un enfoque de la planificacion con miras a la equidad y
sostenibilidad del desarrollo.

Se resalta el aporte de BID, al incluir la Planificacién como pilar de la Gestion para Resultados.

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS CON ENFOQUE A RESULTADOS EN AMERICA LATINA
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El desarrollo y ampliacién de las funciones del Estado forzé al presupuesto clasico (por input) a moverse hacia un modelo de
presupuesto de medios llamado Performance Budgeting propuesto por la Comisién Hoover del Congreso de los Estados
Unidos en 1949 que ponia el énfasis en los logros. A partir de alli, se desarrollaron en varios paises modelos de mejora del
proceso presupuestario, como el Planning-Programming Budgeting System (1965), la gestion por objetivos (1973),
presupuesto base cero (1977), Goverment Performance and Results Act (GPRA). Estos cambios reflejan un esfuerzo continuo
por mejorar el presupuesto con base en ser mas eficientes y efectivos. Sin embargo, Schick (1964) indicaba “que, en el
presupuesto a pesar de la insistencia de los reformadores en las innovaciones en las técnicas presupuestarias, los gastos
publicos aun estan dominados por una vision de control, que se corresponde con la visién tradicional”

El autor, propone utilizar el concepto de Presupuesto por Programa con enfoque de resultados, por las diversas definiciones
de Presupuesto basado en Resultados, para asi resaltar que el eje del presupuesto deben ser los programas pues alli se
recoge la vinculacién insumo producto. La definicion correcta de los productos, es también fundamental en este enfoque y
atienden la debilidad encontrada en la region de acuerdo al estudio realizado por Garcia y Garcia (2010).

La OCDE también tiene un indice para el desempefio presupuestario llamado Performance Budgeting Index. Se observa
Panama con un indice entre 0.2 y 0.3 (datos de 2014) en comparaciéon con paises como México 0.6 y 0.7 seguidos de
Guatemala, Perd, Brasil, Paraguay, Argentina y Chile por encima de la media de 0.4.

REQUERIMIENTOS EN EL PRESUPUESTO

Robinson y Van Eden (2007) consideran que el elemento basico de la clasificacidn programatica de los gastos esta en que los
Programas estén claramente definidos en relacion a su objetivo de politica 0 mas precisamente, que sean grupos coherentes
de productos que se dirigen a ciertos resultados (outcomes). El Saenz (2015) propone considerar el programa presupuestario
la definicion de los insumos que con caracter limitado se pueden utilizar por parte de los gestores para producir los productos
(outputs). Por lo tanto, el programa presupuestario, recogeria inputs y outputs claramente definidos. La experiencia regional
ha llevado a identificar que los inputs son bien determinados, en la regién, no asi los outputs. Los subprogramas estarian
vinculados a productos intermedios y tendrian debajo actividades y proyectos.

REQUERIMIENTO EN LA PLANIFICACION:

El primero es la existencia de un organismo de planificacién con las capacidades y las competencias suficientes para el
desarrollo de su labor. El segundo requerimiento es la vinculacién entre los distintos niveles de la planificacion en los casos en
los que existe una estrategia y un plan a medio plazo.

Para que la vinculacion plan presupuesto sea eficaz, es necesario que, en la fase de planificacién, la vinculacion entre los
objetivos de los distintos niveles de la planificacidn se realice teniendo en cuenta las relaciones de causalidad entre ellos. Si
esta causalidad no se produce, no se pueden garantizar que los resultados se alcancen.

DIFICULTADES EN LA VINCULACION PLAN PRESUPUESTO
La existencia de un plan con procesos participativos ciudadanos y de ser posible aprobado por el Parlamento, permite una
mejor definicion y una mayor concrecion de la toma de decisiones colectivas y genera una mayor calidad democrética.

DIFICULTADES EN LA IMPLEMENTACION DE LA VINCULACION PLAN PRESUPUESTO
1. Falta de definicién de los productos de los programas presupuestarios

2. Analisis de las inversiones fuera del marco de los programas
3. Importancia de la evaluacion

COORDINACION ENTRE ACTORES

Planificadores y presupuestadores deben actuar en coordinacién y esto no puede solaparse. Las competencias de los 6rganos
responsables deben ser claras. Por otro lado, la terminologia de GpR deben ser homogeneizada, tener una sola definicién de
programas, proyectos.

CONCLUSIONES
1. Debe haber un equilibrio entre las capacidades, competencias y posicion institucional de los planificadores y
presupuestadores.
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2. La definicion de los productos es una condicién necesaria para que se pueda producir la articulacién con los

resultados. Asi como tener evidencias de causalidad entre los insumos y los resultados.
3. Se debe garantizar la articulacién causal con evidencias rigurosas entre los diversos niveles del plan.
4. Debe eliminarse la separacion del analisis de las inversiones y su evaluacién al margen del programa presupuestario.

Comentarios al documento:
El documento explica con detalle las experiencias regionales del enfoque de presupuesto por resultados, asi como elementos
fundamentales para su mejor implementacion.
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Titulo del Documento Ayuda Memoria: Proyecto de Fortalecimiento de la Eficiencia del Sector Publico.
Préstamo 8016-PA, Banco Mundial

Ao 26 al 29 de octubre de 2015

Referencia Bibliografica World Bank. (2015). Ayuda Memoria: Proyecto de Fortalecimiento de la Eficiencia del
Sector Publico, mision del 26 al 29 de octubre de 2015. WB, Ciudad de Panama

Elementos claves:
Esta ayuda memoria resume las actividades y consultorias ejecutadas y en espera de ejecucién en el marco del Préstamo
8016-PA en Panama:

Componente 1:
1. Planificacion Estratégica: desarrollo del Plan Estratégico Sectorial e Institucional de la Autoridad de Aeronautica

Civil (AAC), asi como una consultoria para desarrollar una politica del sector de transporte aéreo. El banco sugirié
articular estas actividades al esfuerzo de DIPRENA de programar el presupuesto por resultado, vinculando gastos
de funcionamiento e inversién a los objetivos de planificacion DPP y DPI.
2. Presupuesto por Resultados (por programas), DIPRENA: se encontraba en curso:
a. Contratacién de consultor para Desarrollar la Metodologia y Enfoque Normativo del Presupuesto por
Programa
b. Contratacion de tres consultores para pilotos sectoriales (Salud, Educacién, Transporte vy
Comunicaciones).

DIPRENA estaba compilando trabajos realizados por financiamiento BID en temas de PpR, asi como una consultoria
abierta con CAF y otra con FMI sobre Presupuesto por Programa
3. Monitoreo y evaluacion de politicas publicas, (Direccién de Politica Publica): contratacion de consultor para

Disefio, Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas para el Desarrollo, a fin de redisefiar el sistema de ME.
Proponen agenda de evaluaciones para sectores Agropecuario y PYMES

4. Aplicativo de Banco de Proyectos para gestion de la inversion Publica, DPI: BID ejecuta consultoria con ICAP para
fortalecimiento de capacidades, desarrollar normas y procedimientos, desarrollar plan de accién y fortalecimiento
organizacional.

Componente 2:
1. Ejecucion del Sistema integrado de gestion financiera ISTMO, DNC: EI ISTMO se implement6 en 25 instituciones

en 2015 esperando 2016 se implementen las restantes. La mision reportd el proceso de incorporacion de la
formulacion del presupuesto en ISTMO, observando las dificultades respecto al licenciamiento de los actuales
usuarios del SIPRES. Por el lado de los requerimientos definidos por DIPRENA, el reporte indica haber sido
cubiertos. Por su lado, la CGR ya utiliza la opcién de refrendo en ISTMO.

2. Implementacién de NICSP, CGR: el disefio de la estrategia de implementacion de las NICSP esta en proceso de
recepcion de propuestas técnicas. En cuanto al Programa de Certificacion en las NICSP se encuentra en proceso
de inscripcion de proveedores la empresa ganadora. Por su parte, la metodologia para la depuracion de cuentas
contables se encuentra en etapa de desarrollo de los TdR.

3. Metodologia de Auditoria bajo los estandares ISSAI: se estan preparando los TdR para el Manual General de
Auditoria y se estan incluyendo un componente de capacitacion.

4. Actualizacion de metodologia y normativa de Auditoria Interna de la CGR: se canceld el proceso y se esta lanzando
nuevamente.

5. Sistema de Gestion Financiera y Administrativa de la CGR: los TdR estan en etapa de borrador

6. Metodologia de estadisticas y censo INEC: el proyecto marcha segun lo planeado

7. Sistema de cartografia del INEC: el Banco esta revisando la firma que ha sido contratada.
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8.  Sistema de Gestion Interna del MEF a través de SIGOB: MEF manifestd su interés en usar este aplicativo y el Banco
se puso a disposicion para conversar con equipo PNUD sobre las funcionalidades del sistema.

Componente 3:
1. Fortalecimiento de la DGCP y reformas: la reforma de la Ley 22 se aprob6 en junio 2016. Por otro lado, se esta

disefiando el programa de capacitacion para la nueva Ley 22.
2. Estabilizacion de Panama Compra 2 y actualizacion de funcionalidades: se encontraba en fase de revision de TdR.
3. Centro de Investigaciones del Tribunal Administrativo: el portal esta desarrollado

Recomendaciones de la mision:
1. En la circular de Formulacién Presupuestaria, presentar los pilotos (Educacion, Salud y Transporte y

Comunicaciones) para iniciar definicién y cuantificacion de productos de programas presupuestarios para enfatizar
el inicio del proceso a resultados

Modificar plazos de elaboracion del presupuesto para acercarlos al inicio del ejercicio fiscal.

Reducir los traslados iniciando el ejercicio

Flexibilizar traslados en sectores pilotos

Integrar experiencias de consultorias financiadas BID, CAF, BM, BIRD, FMI

Definir cual es la calidad de las cifras financieras, nivel de cobertura de ISTMO a los procesos.

Avanzar hacia la implementacién de ISTMO en entes descentralizados

Avanzar en la decision de DIPRENA de usar ISTMO como herramienta de formulacion presupuesta. La utilizacién
de dos sistemas paralelos no es recomendable ni eficiente.

©® N O W

Comentarios al documento:
En una etapa posterior al proceso de implementacion del PbR sera necesario considerar la sistematizacion del mismo a través
de un maédulo de presupuesto en ISTMO.
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Titulo del Documento Informe 3 Producto 2. Asistencia Técnica — Asesor Internacional asignado al desarrollo
del Presupuesto por Programa con enfoque en resultados y al monitoreo y evaluacion de
la Gestion Presupuestaria

Ao Febrero, 2016

Referencia Bibliografica Saenz, Andrés, 2016. Andlisis Comparativo entre el modelo actual de presupuesto de
Panama y los modelos de presupuesto por programa con enfoque en resultados
vinculado con el PEG. MEF. Panama, 2016

Elementos claves:
El documento condensa el proceso de discusion de la implementacion del Presupuesto por Programas con enfoque a
Resultados, sus elementos y el alcance de una vision comun.

OBJETIVO: abordar los requerimientos para la correcta vinculacion del plan presupuesto.

El documento inicia con un enfoque internacional del regreso a la Planificacion Estratégica en la década del 2000 y de cémo
los paises de la region de AL se involucran en él. Se resalta la poca participacion del Organo Legislativo en la participacion y
discusion de una construccion de Plan Nacional. De esta revision regional se concluye que Panamé debe avanzar hacia planes
que sean capaces de plasmar los programas gubernamentales de manera comprensible para la ciudadania, con metas e
indicadores estratégicos. Para ello se debe mejorar la focalizacién de prioridades gubernamentales, construccion de una vision
de pais concreta; Revisiones intermedias de objetivos, estrategias y metas; vinculacién de los planes sectoriales a las
prioridades definidas en los planes nacionales.

Respecto a la articulacién plan-presupuesto, el documento indica que un requerimiento necesario es la existencia de un
organismo de planificacion con capacidades y las competencias suficientes para desarrollar su labor. Ademas, deben existir
varios niveles de planificacién, pues la articulacion plan presupuesto no ocurre a nivel muy agregado como el Plan nacional,
sino a un nivel mas desagregado, por ejemplo, a nivel del PEI se definen objetivos estratégicos de caracter plurianual y estos
se desagregan a nivel de POA que se articula al presupuesto.

El documento hace referencia a tres modelos en relacion a la vinculacion plan presupuesto, de acuerdo con Bello (2014):
1. Modelo Plan: aplicado por Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador y Republica Dominicana, donde las prioridades

estan contenidas en el PND que sirven para la determinacion de las prioridades de gasto.

2. Modelo Presupuesto: aplicado por Chile, Perd y México, donde se vinculan las asignaciones y uso de recursos a los
resultados de gestidn institucional, a partir de informacion de desempefio.

3. Modelo Integrado: aplicado por Brasil e Uruguay, donde se define un Plan Plurianual (PPA) que conjuga los
instrumentos de planificacion y de presupuestacion

El documento también pasa a través de la Evaluaciéon SEP que hace BID al progreso de la implementacion de la planificacion
estratégica en la region.

Debilidades detectadas:
e Inexistencia de una estructura organizativa que tenga la funcién de planificacion.
e Ausencia de Planes Estratégicos Institucionales que nos permitan vincular los OEls con los resultados de los
programas presupuestarios.
e Toma de decisiones de inversién al margen de los programas presupuestarios y sin considerar el gasto recurrente.
e  Poca participacion en temas de planificacion.

Comentarios al documento:

El documento solo fue escaneado, por un lado, por lo que las ideas especificas podrias estar incompletas. En las conclusiones
del documento se reitera el hecho de que la vinculacion plan presupuesto, para el caso de Panama debe hacerse a través de
los Planes Institucionales y no hacia los planes sectoriales. La asignacién de productos debe hacerse en los programas
presupuestarios complementado con el POA.
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Titulo del Documento Presentacion:

Presupuesto Publico. Gestion Por Resultados. Metodologias Vigentes para realizar el
seguimiento y monitoreo de Politicas Publicas

Ano 23 al 25 de noviembre 2016

Referencia Bibliografica Cano, E. (2016). Presupuesto Publico. Gestion por Resultados. Metodologias vigentes
para realizar el sequimiento y monitoreo de politicas publicas. Direccion de Presupuesto
de la Nacion, Ministerio de Economia y Finanzas, Ciudad de Panama.

Elementos claves:
La presentacion hace un recuento del avance de Panama en la implementacién del enfoque de Gestion para Resultados
hasta el 2016.

El documento inicia dando luces sobre la organizacion de la Arquitectura Programatica existente:
Programas — Proyectos — Actividades — Obras.

En cuanto al estado de avance de la planificacion y presupuestacion:
PLANIFICACION
e Retroceso en la planificacién durante una serie de afios al igual que muchos paises de la region.
e Aprobacion de ley de responsabilidad social fiscal, instrumento de la planificacion.
e Acuerdos de la Concertacion Nacional Para El Desarrollo (2007)
e  Publicacion del Plan Estratégico De Gobierno
e Avance en la definicion de una matriz de resultados
PRESUPUESTACION
e La constitucién regula el proceso presupuestario
e Normas generales de administracion presupuestaria (ley de presupuesto general del estado de cada afio)
fortalecidas con las practicas de responsabilidad social fiscal.
e Manual de clasificaciones presupuestarias del gasto e ingreso publico
e  Presupuesto por programas. necesidad de definir productos

En cuanto al Marco Legal indican que:
e  Constitucion Politica de la Republica de Panaméa
e ey 34 de 5 de junio de 2008, de Responsabilidad Social Fiscal
e  Concertacion Nacional para el Desarrollo
e  Plan Estratégico de Gobierno
e  Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SINIP)
e Ley2de 10 de marzo de 2014, que modifica articulos de la Ley 97 de 1998, que crea el Ministerio de Economia y
Finanzas
e Normas Generales de Administracién Presupuestaria (Ley de Presupuesto General del Estado de cada afio)
e Manual de Clasificaciones Presupuestarias del Gasto y del Ingreso Publico

El PEG 2015-2019 declara “como tarea complementaria al avance en materia de organizacion programatica del presupuesto,
la gestion puablica debe avanzar hacia la obtencion de resultados, por lo que se iran adoptando metas e indicadores para los
programas presupuestarios de manera que se pueda efectuar un segquimiento de los mismos y finalmente, una evaluacion de
la efectividad y eficacia del gasto”.

Respecto al Monitoreo y la Planificacion, la presentacion reconoce la necesidad de hacer un seguimiento del presupuesto
con informacién de la planificacion respecto a los logros de resultados. Ademas, identifica la necesidad de instrumentos de
planificacién sectorial, institucional a nivel anual (POA)

Dificultades observadas:
1. Los productos en los programas presupuestarios no estan definidos.
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2. Enla mayor parte de los casos, no se dispone de un plan estratégico sectorial y algunos planes institucionales

3. Los objetivos 0 metas se recogen a nivel agregado en el PEG, por lo que las caracteristicas institucionales son
diferentes para determinar la cadena de valor y dar seguimiento de la aplicacién de los fondos y cdmo éstos se
vinculan a la atencion de objetivos y propésitos tratados.

4. La tarea de identificaciéon de prioridades de inversion debe ser fortalecida, para apoyar la elaboracién y analisis
sectorial y programatico.

5. Elimpacto que persiguen las inversiones de mediano plazo, resulta de dificil realizacion, al no tener el mecanismo
eficaz para el seguimiento de las metas de los proyectos.

Comentarios al documento:
El grafico de la diapositiva 5 resulta interesante por algunos elementos:
1. Definen las metas nacionales en un horizonte de largo plazo, definido a través de un Plan Nacional de Largo Plazo,
que todavia hoy no existe
2. Definen las metas de programa en un horizonte de mediano plazo, articulados a través del PEG. EI PEG por
definicion, debe contener metas nacionales de mediano plazo.
3. Coloca el Seguimiento y la Evaluacion del Presupuesto en DIPRENA, el seguimiento fisico de los productos, no debe
ser hecha por DIPRENA, de acuerdo a la Ley 34, el seguimiento y evaluacion es sobre el presupuesto ejecutado

El Marco Legal citado, tiene contexto en cuanto a la Planificacion basada en Resultados, pero poco en el contexto del
Presupuesto basado en Resultados, solo la Ley 34 de 2008, a través de la definicién de un MFMP orienta a la intencion de
implementar el PpR. En el Articulo 7 de dicha ley, cuando definen que se entiende por Presupuesto General del Estado.
Indican: “Es la estimacion de los ingresos y la autorizacion maxima de los gastos que podran comprometer las instituciones
del Gobierno Central, las Instituciones Descentralizadas, las Empresas Publicas y los Intermediarios Financieros para ejecutar
sus programas y proyectos, asi como lograr los objetivos y las metas institucionales de acuerdo con las politicas del
Gobierno, en materia de desarrollo econoémico y social”. Esta definicion del Presupuesto que incluye el logro de objetivos
y metas institucionales de acuerdo a la politica, es el primer indicio de un enfoque a Resultados.

El documento concluye, ciertamente, indicando la importancia de involucrar en el proceso tanto a presupuestadores,
planificadores, como gestores publicos, a fin de asegurar el avance en el proceso de implementacion.

___________________________________________________________________________________________________________________________________|]
Informe Diagnostico del Presupuesto Basado en Resultados en Panama: PRODUCTO 1 69



|
Titulo del Documento Propuesta de Nueva estructura programatica presupuestaria para los sectores

agropecuarios y seguridad

Ao Marzo, 2017

Referencia Bibliografica CAPTAC-DR (2017). Propuesta de Nueva estructura programatica presupuestaria para
los sectores agropecuarios y de seguridad.

Elementos claves:
Documento contiene los resultados de la mision de CAPTAC-DR, realizado entre el 20 y 31 de marzo de 2017.

OBJETIVO: asistir a DIPRENA en la elaboracién de una nueva estructura programatica en las clasificaciones presupuestarias
de los gastos del Estado para dos sectores: Sector Agropecuario y Sector de la Seguridad.

Sector Seguridad: comprende: Ministerio de Seguridad Publica, Ministerio de Gobierno, Servicio de Proteccion Institucional,
Consejo de Defensa y Seguridad Nacional

Sector Agropecuario comprende: Ministerio de Desarrollo Agropecuario, Banco de Desarrollo Agropecuario, Instituto de
Mercadeo Agropecuario, Autoridad de Recursos Acuaticos, Instituto de Investigaciones Agropecuarias, Instituto de Seguro
Agropecuario, y la empresa de Mercados Nacionales de la Cadena de Frio.

El documento presenta la nueva estructura programatica para estas instancias.

La estructura se conforma:
1. Prioridades Estratégicas de Gobierno

2. Misiones Principales de los Ministerios e Instituciones a nivel de Programas y de Subprogramas
3. Anivel inferior se incluyen: actividades, acciones, proyectos y tareas para seguir los objetivos de politica.

Al final de la mision se reducen los programas en un 56%.

El enfoque metodoldgico tomd provecho de las instituciones que tenian bien definidas sus misiones a través de documentos
estratégicos (IDIAP, ARAP, Ministerio de Gobierno) y el enfoque fue orientar la estructura programatica hacia esa vision. Para
las que no tenian planes estratégicos, la misién hico la vinculacién orientadora.

Comentarios al documento:
Al tener partidas presupuestarias mas amplias, se permite un mayor enfoque de los debates presupuestarios en las grandes
prioridades del gobierno y poner a disposiciones de responsables mayores recursos para su gestion.

Las estructuras propuestas, hacia las misiones, acciones y grandes objetivos del ministerio representan un aporte significativo
al enfoque a resultados.
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Titulo del Documento Panama. Reforzar Los Sistemas De Gestion De Finanzas Publicas Para Prevenir La
Generacion De Atrasos. Informe de Asistencia Técnica

Ano Diciembre, 2020
Referencia Bibliografica Hurtado, R., et al. Informe de Asistencia Técnica Panama. Departamento de Finanzas,
FMI

Elementos claves:
El documento presenta los resultados de la mision realizada por el Departamento de Finanzas Publicas (FAD) del Fondo
Monetario Internacional (FMI) durante el 3 al 17 de diciembre de 2020.

OBJETIVO: identificar y proponer medidas para resolver las debilidades en el sistema de gestion de finanzas publicas (GFP)
que pueden llevar a la generacion de atrasos.

OBSERVACIONES RELEVANTES A PBR:

e Hay una ausencia de una ley presupuestaria de caracter organico que de estabilidad al ciclo presupuestario y que
complete el marco normativo fiscal existente.

e Las faltas de gobernanza generan una debilidad en la integracién entre el presupuesto anual y la vision fiscal-
plurianual—a mediano plazo

e Falta de aplicacién de un marco integral de control externo con carencias en el control previo—ausencia de
verificaciones sobre los gastos plurianuales—y en el posterior--falta de auditorias integrales que permitan detectar
irregularidades sistémicas

e Desde una perspectiva macro fiscal de mediano plazo, se dispone de instrumentos como un Plan Estratégico de
Gobierno (PEG), un plan quinquenal de inversiones, un marco fiscal de mediano plazo (MFMP), y un banco de
proyectos de inversiones, pero estos no estan plenamente desarrollados ni vinculados dando lugar a que
presupuesto formulado no resulte creible.

e Existe una insuficiente incorporacién en la formulacién del presupuesto de la informacién sobre compromisos de
gasto originados en el ejercicio y con impacto en las vigencias futuras.

RECOMENDACIONES RELEVANTES A PBR:

e Elaborary aprobar una ley presupuestaria (organica) que de estabilidad al ciclo presupuestario y que no tenga que
ser aprobada cada afo.

e Reforzar el marco de control externo ejercido por la Contraloria mediante verificaciones adicionales en los puntos de
control previo donde se evalle el impacto del gasto en las vigencias futuras y la conformidad de esa fase con las
anteriores; y auditorias con un alcance integral que permitan identificar las causas de las irregularidades sistémicas
y solicitar del Tribunal de Cuentas la exigencia de responsabilidad si fuera el caso.

e Establecer una mejor delimitacién de funciones y asignacién de responsabilidades entre las direcciones al interior
del MEF que ayude al mejor desenvolvimiento del ciclo presupuestario.

e  Evaluar la implementacion de la interoperabilidad entre los sistemas para garantizar la consistencia y coherencia en
la generacion de la informacion, y la implementacion de un Datawarehouse para viabilizar una visién completa de la
ejecucion del gasto y del ingreso.

e Fortalecer la elaboracién del MFMP para convertirlo en un documento guia de la politica fiscal y del presupuesto
publico e iniciar acciones conducentes a elaborar un Marco Presupuestario de Mediano Plazo.

e Registrar y sistematizar garantias o previsiones presupuestarias para gastos multianuales que ademas de bloquear
presupuesto en el afio en curso obligue a la entidad ejecutora a registrar garantias o previsiones presupuestarias de
disponibilidad para los afios correspondientes, incluso para iniciar cualquier licitacion.

e  Mejorar los procedimientos de cierre de la vigencia presupuestal para permitir el arrastre, para las vigencias futuras,
de todos los gastos devengados, bajo condiciones especificas.
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e Introducir en el marco legal el concepto de pago en atraso.

e Revisar las practicas de reconocimiento de las cuentas por pagar, con el objetivo de garantizar el registro contable
oportuno de toda obligacion de pago, independiente de que exista partida presupuestaria para soportar su pago

Al respecto del Control Externo del Presupuesto, el documento indica que la funcion de control de la CGR debe ser fortalecido
a través de incluir una evaluacion de “impacto” de los movimientos y traslados en las vigencias futuras, asi como incluir un
enfoque comprehensivo de las auditorias para responder al por qué de las irregularidades e involucrar al Tribunal de Cuentas.
Ademas “El control de la CGR se limita a verificar para cada expediente de gasto si los contratos tienen el correspondiente
soporte en partida presupuestal de la vigencia corriente antes de refrendarlos. En un segundo momento se limita a verificar
para cada expediente de gasto si la orden de pago responde a una recepcién de los bienes”.

Respecto a la LRSF, el FMI indica: “La LRSF, siendo un avance importante para el manejo responsable de las finanzas
publicas, ha sido modificada en numerosas ocasiones y varias de ellas para acomodar cumplimientos a través de la ampliacion
del déficit fiscal permitido. En adicion, esta ley, asi como su reglamento, no siempre han tenido un cabal cumplimiento”

El FMI es taxativo al sugerir una mayor independencia entre el ente que formula las proyecciones, analisis macroeconémicos
y fiscales (DPP), quien participa en la estrategia de endeudamiento (Direccién de Crédito), quien asigna y aprueba
modificaciones al presupuesto DIPRENA, con miras a mejorar la estabilidad y credibilidad del MFMP

La evolucion del ISTMO es positiva y aplaudida, sin embargo, se requiere una evolucion en términos de sus principales
funciones a fin de integrar la politica fiscal, presupuestaria y de inversion.

Programacion y formulacién del presupuesto: No solo no existe una ley organica del Sistema de Presupuesto, sino que las
Normas Generales de Administracion Presupuestaria que se aprueban con cada ley anual de Presupuesto no contienen un
capitulo para regular la etapa de programacion y formulacion, y sélo explicitan la obligacion de las entidades de presentar sus
anteproyectos de presupuesto al MEF a mas tardar el 30 de abril de la vigencia anterior

DIPRENA tiene una aplicacion para el registro de gastos multianuales que opera fuera de ISTMO.

La DPI aplica un criterio de elegibilidad para los proyectos que esté relacionado a su prioridad con el PEG, sin embargo, la
palabra final es de DIPRENA. Para el afio 2020 el 95% de los proyectos eran proyectos de continuidad.

EI MFMP no constituye en una orientacidn o una restriccion a la elaboracion del presupuesto anual, toda vez que su publicacién
se hace en junio, posterior a la fecha tope de las entidades para la presentacion de sus proyectos de presupuesto. Esto hace
que la presupuestacion sea mas bottom up que Top down.

Hace falta constituir un Marco Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP) que se actualice adecuadamente durante la
formulacion del presupuesto.

Comentarios al documento:

La misién identifica como fundamental que DIPRENA publique una Circular a inicio del proceso de formulacion presupuestaria
de cada afio, identificando los topes institucionales y que estos topes sean definidos a partir de las proyecciones
macroecondmicas, vinculando asi el Marco Fiscal de Mediano Plazo con el enfoque del Marco de Gasto de Mediano Plazo a
ser construido.

Las instituciones no son llamadas a la formulacion indicativa de sus presupuestos de mediano plazo, lo que debilita la
formulacién de un MPMP.
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Titulo del Documento Presupuestos por resultados con enfoque de género: en paises miembros del
Consejo de ministros de Hacienda o Finanzas del Sistema de la Integracion
Centroamericana (COSEFIN-SICA) (PPT)

Ao Abril, 2021

Referencia Bibliografica Almeida, M. (2021). Presupuestos por resultados con enfoque de género: en paises
miembros del Consejo de ministros de Hacienda o Finanzas del Sistema de la Integracion
Centroamericana (COSEFIN-SICA). EUROSOCIAL+

Elementos claves:
El documento presenta una presentacion de PPT realizada por la experta en el area de Gobernanza de EuroSocial+

El documento inicia definiendo lo que es y lo que no es el Presupuesto Sensible al Género (PSG), indicando que el PSG:
e Toma en cuenta las diferentes necesidades, derechos y obligaciones de las mujeres y los hombres.

e Considera el impacto diferenciado que tiene el gasto sobre mujeres y hombres;

e  Considera los roles sociales y econémicos asignados a mujeres y hombres.

e Busca soluciones para reducir las desigualdades.

e Implica uso mas efectivo de los recursos existentes para la reduccién de las inequidades de género, las
desigualdades sociales y con ello a la calidad del gasto en la administracion publica

Luego de esto el documento introduce el tema del Presupuesto por Resultados con enfoque de Género, haciendo una reflexion
de los compromisos internacionales que lo enmarcan como lo son:

e CEDWA (1981)

e  Declaracion de eliminacion de la violencia contra la Mujer (1993)

e Plataforma de Accién de Beijing (1995)

e Agenda 2030y los ODS

e  Conferencia Regional sobre Mujer en ALC (2010-2019)

Ademés, hace un recuento de las leyes relacionadas con los derechos de las mujeres y de presupuesto en distintas etapas.

Los principales instrumentos para el Presupuesto por Resultado son:
Programas presupuestarios

Clasificadores Presupuestarios

Anexos Presupuestarios

Informes de Seguimiento

Ranking Municipal de Inversion em Género, etc.

ok o~

Lecciones aprendidas:
1. Fortalecimiento de marcos normativos

Clasificadores presupuestarios (uso mas efectivo del gasto orientado a reducir brechas)
Compras Publicas
Seguimiento y Evaluacion
Transparencia y rendicién de cuentas (sociedad civil y érganos de control)
6. Pilotaje en un pais.
Comentarios al documento:

Entre los paises que muestran un esfuerzo por vincular en el presupuesto un enfoque de género estan: México (Ciudad de
México, Guanajuato), Guatemala, Republica Dominicana.

kw0

___________________________________________________________________________________________________________________________________|]
Informe Diagnostico del Presupuesto Basado en Resultados en Panama: PRODUCTO 1 73



Titulo del Documento Ecosistema fiscal de inteligencia artificial para mejorar la eficiencia del gasto y la
recaudacion en Panama

Ao Abril, 2021

Referencia Bibliografica ND.

Elementos claves:

El documento contiene informacion en version preliminar sobre los requerimientos para posible piloto de implementacién de
un ecosistema fiscal de inteligencia artificial que mejore la eficiencia del gasto y la recaudacién de impuestos en Panama. El
documento recoge los resultados de una mision realizada entre el 22 y 26 de febrero de 2021.

Pessino (2021) estima que el malgasto en Panama, para el 2018 alcanzé el 3,8% del PIB, de los cuales 1.5% correspondia a
adquisiciones, 0,8% en salario y el resto a filtraciones en las transferencias focalizadas (0,5% en subsidios a energia, 0,3% a
transferencias sociales y 0,7% al gasto tributario).

Del total de las Transferencias Monetarias condicionadas solo el 33% van a los pobres comparado con el 52% en LAC.

Un ecosistema de datos de calidad, seguros, integros, confiables, en tiempo real permite implementar verdaderamente
Inteligencia Artificial para focalizar mejor el gasto, disminuir la ineficiencia técnica del gasto y la evasion tributaria, reducir la
pobreza y la vulnerabilidad y contribuir a identificar la informalidad, resguardando la privacidad y ciberseguridad.

Se trata de un sistema integral compuesto de normas legales, institucionales, y de gobernanza de la informacion, que, a través
de la interoperabilidad entre entidades con datos administrativos seleccionados, utiliza algoritmos con inputs de informacion
administrativa fiscal, social, patrimonial, de ingreso y consumo, que permite identificar la elegibilidad de todas las personas
(formales, informales y de todo el espectro de ingresos) para recibir transferencias o pagar impuestos.

En el caso de Panama, un ecosistema fiscal digital inteligente permitira disminuir la brecha de impuestos (tax gap), mejorar la
focalizacion y cobertura de programas. Hay problemas de disefio y de implementacion de la regla de asignacion de beneficios
en los programas analizados.

Pilotos seleccionados:

1. Beca Universal: la misién determind problemas de disefio y de focalizacion en la Beca Universal
2. Subsidio a la Energia: igual que en el caso anterior, se detectaron problemas de disefio y de focalizacion.
3. Vale Digital: el Vale Digital represent6 el 0.9% del PIB y el Bono Fisico 0.4% en el 2020.

El documento finaliza con los requerimientos de personal para pasar a la fase piloto.
Comentarios al documento:
No hay comentarios.
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Titulo del Documento Propuesta de Ley Organica del Presupuesto de Panama. Briefing Paper

Ano Julio, 2021

Referencia Bibliografica Cubillo, M. (2021). Briefing Paper. Propuesta de Ley Orgénica del Presupuesto de
Panama. Panama

Elementos claves:
Documento contiene los resultados de la mision de CAPTAC-DR, con el objetivo de apoyar la elaboracion del proyecto de ley
organica del presupuesto (LOP).

En el 2014, se hizo una mision conjunta con el FMI y de alli hasta ahora el contexto de la Ley Anual de Presupuesto no ha
cambiado: Se mantiene fraccionado en diferentes normas y en la Ley Anual de Presupuesto, se incluye afio a afio Normas
Generales de Administracion Presupuestaria (NGAP), con rango y alcance de una ley ordinaria y con vigencia limitada,
presentandose inseguridad juridica para aquellos eventos financieros que no han concluido al cierre del periodo.

En el 2016 DIPRENA elabor6 un anteproyecto de LOP, pero no se present6 a la Asamblea.

En el 2017 se propusieron mejoras al documento para incluir temas como clasificadores presupuestarios, reglas de
modificaciones, etc.

En el 2020 se hicieron nuevas recomendaciones sobre prevencion de atrasos en pagos, etc., con miras a mejorar el marco
legal de la LOP

Resultados de la mision: Al término de la misién se presentara una ayuda memoria reportando actividades y resultados, a la
se adjuntara el borrador de propuesta de LOP. Las ayudas memorias y los documentos técnicos seran entregados a las
autoridades del MEF previa revision de acuerdo con los procedimientos aprobados por CAPTAC-DR.

Comentarios al documento:
El avance de esta LOP es fundamental para cimentar el avance del PbR.
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Titulo del Documento Modelo Conceptual para la Modernizacion. Administracion Presupuestaria (PPT)

Ano Julio, 2021
Referencia Bibliografica DIPRENA (Julio, 2021) PPT interna

Elementos claves:
Esta PPT interna de DIPRENA incluye un resumen del proceso de modernizacion de la Administracion Presupuestaria (AP),
incluyendo el marco legal, gobernanza, evaluacion, rendicion de cuentas, incentivos y sanciones.

El horizonte definido para la implementacién de la nueva GFP es de 10 afios y parte de la mitigacion o solucién de problemas:

ESTRUCTURALES
e Faltade estabilidad en el marco legal de la AP con reglas perenes y adecuadas al proceso continuo de modernizacion
de la GFP

e La actual presupuestacion incremental y orientada al gasto de funcionamiento y de inversion es un limitante a la
calidad del PGE como instrumento de implementacién de politica publica

e Falta de interoperabilidad entre los sistemas de informacion que conforman la GFP perjudica la calidad del gasto en
la gestion del PGE

PUNTUALES

e Lasdiscusiones sobre el PGE son politizadas sin un cuadro técnico fiscal y financiero claro de los impactos del PGE
en la economia y en las politicas publicas al ciudadano

e  Generacion continua de pagos en atraso

e Laasimetria de informacién entre las rectorias y las entidades causan burocracia ineficiente del manejo del PGE

Los ejes del modelo de modernizacion de la AP se definen:
1. Sostenibilidad Fiscal

2. Calidad del Gasto
3. Transparencia y efectividad a los ciudadanos panamefios

En el Eje 2 Calidad del Gasto aparece el enfoque a PbR. El Eje 3 define un seguimiento trimestral del PGE presentado por
cada institucion, incluyendo el progreso fisico financiero. Ademas, se propone modificacion a los DEP.

Ademas, se presentan las Normas Generales de Administracion Presupuestaria (NGAP), que actualmente cuentan con 107
articulos y que contemplan normativas de:

Inversion Publica SNIP

Recursos Humanos RRHH

Direccién Nacional de Contrataciones Publicas DNCP

Presupuesto General del Estado

Fases de la Administracion Presupuestaria propuestas:

1. Formulacién (Productos: MPMP, Documento de Estrategia Presupuestaria, Proyecto de Ley Anual del PGE, Normas
de Ejecucion Presupuestaria, Ajustes a los Manuales)

2. Aprobacion (Productos: Ley anual del PGE aprobada por la Asamblea de la Republica y sancionada por el
presidente)

3. Ejecucion (Productos: Ejecucion de los Ingresos y Gastos por las entidades asignados en el PGE, Modificaciones
Presupuestarias aprobadas en consonancia con las reglas de la LOP y de las Normas de Ejecucidn Presupuestaria)

4. Seguimiento y Evaluacion (Productos: Informe Trimestral de la Entidad Publica, Plan de accion correctiva o
modificativa con solicitaciones de modificaciones presupuestarias, MPMP actualizado, Documento de Estrategia
Presupuestaria actualizado)
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5. Liquidacion y Rendicion de Cuentas (Productos: EEFF, MPMP actualizado, Documento de Estrategia Presupuestaria
actualizado, Resultados fisicos y financieros de la ejecucidn presupuestaria para la Cuenta General del Tesoro)
Comentarios al documento:
El Documento de Estrategia Presupuestaria (DEP), es una propuesta importante que apoya el esfuerzo hacia resultados que

espera la DIPRENA, no queda claro si contempla las cifras topes de cada entidad y las estrategias que las justifican. ;Este
documento se hace actualmente? ; Tiene fuerza legal?

En la fase de Seguimiento y Evaluacion del Presupuesto, se deberia de alguna forma incluir a la CGR y que en esta fase no
deberian hacerse actualizaciones al MPMP, sino hasta el cierre o liquidacion.
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Titulo del Documento Presupuesto basado en Resultados (PPT)
Plan Piloto DIPRENA

Ano 2021
Referencia Bibliografica DIPRENA (2021) PPT interna

Elementos claves:
La presentacion de PPT presenta los avances sobre el Componente 1 Desarrollo de capacidades para la planeacion, gestion
presupuestal y evaluacion basada en resultados, en donde referencian dos consultorias realizadas:

1. 2015: Desarrollo del Presupuesto por Programa con enfoque en resultados y al M&E de la gestidn presupuestaria.
Consultor Andrés Sanz Mula. Producto: Propuesta de Plan Estratégico a 5 afios para la transicién al modelo de
presupuesto por programa con enfoque en resultados y vinculado con el PEG. Ademas, Ley Organica de
Presupuesto.

2. 2016: Consultoria dirigida al Desarrollo del Enfoque Normativo y Metodolégico del Presupuesto por Programa.
Consultora Claudia Margarita Flores. Producto: Manual para el capacitador y material para orientar a los
capacitadores de DIPRENA en la metodologia del Presupuesto por Programa, definicion de Indicadores de
Desempefio y la propuesta de nuevo proceso de programacidn presupuestaria.

Ademas, presenta el cronograma de ejecucion del Plan Piloto de Implementacion del PbR. Inicialmente se han propuesto un
piloto de cinco (5) entidades: IDIAP, BDA, SENACYT, IMA, Cadena de Frio, ISA y en su segunda fase las instituciones de
MIDA, Recursos Acuaticos, Ministerio de Seguridad, Ministerio de Gobiernos, AlG, Defensoria del Pueblo.

El documento presenta, el proceso ldgico para la adecuacion de las Estructura Programaticas de las entidades en el Sector
Publico:

Los progresos del trabajo realizado se presentan para dos pilotos:

1. Banco de Desarrollo Agropecuario (BDA): se presenta la alineacion entre PEN, ODS y PEG. Al interno de la
institucion se incluyen los Pilares regente y los ejes y acciones prioritarias, asi como la referencia a los ODS
relevantes. Se presenta una propuesta de cambio de la Estructura Programatica para orientarla a Resultados y
facilitar el proceso presupuestario. Se incluyen ejemplos de indicadores de producto, resultado intermedio y resultado
final. No se observa propuesta de articulacion de los objetos de gasto.

2. SENACYT: se presenta la alineacién entre PEN, ODS y PEG. Al interno de la institucidn se incluyen los Pilares
regente y los ejes y acciones prioritarias, asi como la referencia a los ODS relevantes. Se incluye la Cadena de Valor
Publico. Se incluye un modelo légico detallado para un objetivo a distintos niveles (estratégico, programatico,
operativo). Se presenta una propuesta de cambio de la Estructura Programatica para orientarla a Resultados y
facilitar el proceso presupuestario. No se observa propuesta de articulacion de los objetos de gasto.

Comentarios al documento:

La presentacion es interesante en el avance que muestran sobre la redefinicién de la Estructura Programatica de las entidades
piloto. Interesante es saber si existe una normativa que permita validar este cambio de la estructura y el inicio de la presentacion
del presupuesto con esta nueva arquitectura a partir de la siguiente vigencia fiscal.
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Titulo del Documento Proyecto de Presupuesto por Resultados SENACYT (PPT)

Ano 2021
Referencia Bibliografica DIPRENA (2021) PPT interna

Elementos claves:
La presentacion de PPT presenta una introduccién general sobre la GpR y sus pilares, asi como el Pilar de PbR. El documento

presenta un gréafico de la articulacion de los distintos instrumentos de planificacion con el marco presupuestario.

Entre las debilidades que observan en el ejercicio presupuestario en Panama estan:

Formulacién del Presupuesto: no esta orientada a resultados

Marco Estratégico de Gasto: define la estimacién indicativa del presupuesto institucional a cinco afios

Estructura Programatica Presupuestal: Separa el presupuesto de inversién del de funcionamiento

Clasificadores de Tipos de Beneficiario: no se cuentan con clasificadores de tipo beneficiario para agregados y

usuarios atendidos o totales de bienes y servicios entregados por tipo.

5. Presupuestos Institucionales: no estiman la produccién institucional y no incluyen elementos claves de la planeacion
estratégica (cadena de valor) ni los indicadores de produccion, efecto e impacto.

bl

Descripcion del Proyecto:

Desarrollar una metodologia y herramienta que estara enfocada en el Pilar 2 del Ciclo de Gestion por Resultados a través de
la implementacion de un piloto en el Sector de Tecnologia, que nos permita:

1. Contribuir a la mejora de la eficiencia en el manejo de las unidades de negocio en cuanto la elaboracién del
presupuesto por resultados y la integracion de las diferentes unidades administrativas.

2. Por tratarse de un tema amplio y complejo, la contribucion que realizaremos estaré enfocada en un proyecto piloto,
en el Sector Tecnologia, que ilustre mediante una aplicacién, la ejecucién del presupuesto por resultados que a
futuro se pueda implementar en el sector publico.

La llave primaria del modulo de presupuesto es:

Centro Gestor Posicién Presupuestaria Proyecto
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La arquitectura institucional es definida por la secuencia de:

e Actividades Centrales (asesoria legal, auditoria interna, secretaria general, etc.)

e  Programas (Direccion de Innovacion, Direccion de Tecnologia, etc.)
A esta arquitectura esperan alinear el PEG, Programa Sectorial, PEI, Programas Presupuestarios y dentro de esto orientar un
enfoque de Marco Légico.
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La clasificacion presupuestaria es concebida asi:

Estructura Estructura Estructura
Adminisfrativa Programdtica Econémica
.
Categorias Elementos Qe 40 Gaild
Rama/Entidad Programdticas Programdticos «Tipo de Gasto
Unidad Responsable
*Fuente de
* Grupos Funcional «Mafriz de Indicadores | Financiamiento
* Funcién « Unidad Responsable
* Sub Funcion « Objetivo
* Actividad Institucional s Indicador
¢ Programa Presupuestario e Meta

Se presenta una estructura programatica Institucional orienta a resultados para SENACYT y AlG

Comentarios al documento:

La presentacion muestra el trabajo realizado con el Piloto SENACYT y AIG, como regentes del sector Tecnologia, para la
implementacion del Pilar 2 de PbR.

La arquitectura programatica propuesta, incluye un programa Presupuestario de “Servicios de Administracion” y Servicios
alineados a los cost drivers. La articulacion, contempla los ODS, lo que facilita el proceso de etiquetado.
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Titulo del Documento Presupuesto por resultados con enfoque de género
Ao ND
Referencia Bibliografica EUROsociAL (Programa para la cohesion social en América Latina)

Elementos claves:

El documento presenta los avances de Argentina en la implementacion de la metodologia del presupuesto por resultados
transversalizando el enfoque de género para una mayor eficiencia del gasto publico y la reduccion de las brechas de género,
a través del Ministerio de Economia.

El enfoque de PpR fue implementado en 140 de sus 400 programas presupuestarios. Los avances reportados en este proceso
destacan:
1. Avances normativos en los procedimientos para la transversalizacién de género en el presupuesto.

2. Mejora de los sistemas de etiquetado y rendicion de cuentas del componente de género en el presupuesto publico.

3. Fortalecimiento y sensibilizacion de los responsables publicos en materia de género en el presupuesto.

4. 20 programas presupuestales piloto que incorporan la metodologia de PpR vy transversalizacién género que se
suman a los 120 programas ya existentes.

5. Implicacién de la sociedad civil y sinergias con otros organismos internacionales.

Comentarios al documento:

Argentina tiene un pasado de estabilidad partidista de mas de 15 afios, a través del partido Justicialista (2001-2015) con un
cambio en el periodo 2015-2019 (Propuesta Republicana Cambiemos) para volver al partido Justicialista. Esto de cierta forma
le ha dado la posibilidad de ejecutar un plan de desarrollo nacional de mediano plazo y poder evaluar su evolucion. Sin
embargo, igual que la mayor parte de los paises de la regién LAC han tenido dificultades sobre todo en la implementacion del
Pilar PpR del enfoque de GpR.

La implementacion a la que hace referencia el documento involucra un 35% de todos los programas presupuestarios definidos,
lo que parece razonable. El esfuerzo de enfocar a género y etiquetar el presupuesto fue posible por el estadio en el que se
encuentra el PpR en Argentina, en donde ya existen programas presupuestarios con cost-drivers o generadores de costos
identificados y partidas presupuestarias asignadas. EuroSocial, ademas comparte su Guia Metodologica para la
implementacion de un PpR.

Importante que Argentina, a través de EuroSocial tomé contacto con otras redes de Presupuesto por Resultado como BID,
GIFT, UNICEF, ONU Muijer. Es fundamental que Panama empiece a desarrollar esa presencia y contacto con la comunidad
de practicas.
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Titulo del Documento Presupuesto por resultados en Centroamérica, Panama y Republica Dominicana

Ano ND
Referencia Bibliografica EUROsociAL (Programa para la cohesion social en América Latina)

Elementos claves:

El documento presenta el trabajo realizado por EUROsociAL en el marco de las acciones prioritarias impulsadas por el Consejo
de ministros de Hacienda y Finanzas de Centroamérica, Panama y Republica Dominicana en el afio 2017 e integradas en un
instrumento denominado “matriz de interés fiscal” y el “Plan de Trabajo Regional de la Matriz de Interés Fiscal del COSEFIN”.
La matriz defini¢ siete (7) prioridades, dentro de las cuales la prioridad seis (6) hacia referencia a la implementacion de los
presupuestos por resultados.

El trabajo desarrollado por EUROsociAL incluyo:
1. Asesorary desarrollar los insumos técnicos para diagnosticar y definir las herramientas necesarias para implementar

la PpR en la region.

2. Visita de intercambio de una delegacion para conocer la experiencia de Peru en la implementacién de PpR.

3. Desarrollo de encuentros virtuales para presentar insumos desarrollados por la asistencia y conseguir compromisos
regionales.

Resultados relevantes:
1. Publicacion del “Diagnéstico sobre estado de situacion de la presupuestacion por resultados en Centroamérica” El

estudio incluye 10 dimensiones de analisis: perspectiva de mediano plazo, generacién de estadisticas, planificacion,
relacion Plan-Presupuesto, programas presupuestarios, perspectiva de género, gestion financiera, seguimiento y
evaluacion, incentivos a la gestion y rendicion de cuentas.

2. Publicacion de “Guia metodoldgica para la planeacion e implementacion de un presupuesto para resultados”

3. Incorporan un enfoque de género través de un componente especifico en la presupuestacion por resultados, asi
como la transversalizacion del enfoque de género en el conjunto del analisis. Ademas, la accion se ha enfocado a
contribuir de forma directa al Objetivo de Desarrollo Sostenible nimero 10 de reduccion de desigualdades.

Comentarios al documento:
Los resultados del trabajo de EUROsociAL son andnimos por lo que no es posible identificar el estado de situacion de Panama
en el periodo.
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