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Presupuesto basado en Resultados

El Manual de Formulacién de Programas Presupuestarios con enfoque a Resultados es un
documento de apoyo para las instituciones publicas, analistas de planificacion y presupuesto
y otros actores claves en el ciclo presupuestario en Panama, a fin de enfocar el proceso de
planificacion, programacion y formulacion presupuestaria a resultados, a través definicion de un
camino causal articulado que contenga la discusion del proceso presupuestario hacia la asignacion
de recursos para atender las prioridades de politica publica definidas.

En términos de contenido, el manual esta divido en cinco (5) capitulos: La primera parte que
trata del Marco Metodolégico y consideraciones generales que aproximan el enfoque basado en
resultados al ejercicio de implementacion para la Republica de Panama. La segunda, refiere al
enfoque de Disefno de Programas desde una aproximacion metodoldgica holistica de cémo nace
un programa institucional, para atender la resolucion de una situacion problematica que afecta
una poblacién. La tercera parte aproxima la mirada de disefio de programas hacia la formulacion
de un programa presupuestario, tomando en consideracion las particularidades de la estructura
programatica presupuestaria panamefia, asi como los arreglos necesarios para aproximar el
enfoque de Presupuesto basado en Resultados (PbR). La cuarta parte muestra como el ejercicio de
formulacion de programas presupuestarios basados en resultado se consolida a través del Anexo
a la Ley del Presupuesto General del Estado (PGE) con enfoque de PbR y explica los elementos
que constituyen el anexo. Finalmente, la ultima parte resume un glosario de términos técnicos
vinculados al enfoque basado en resultados para facilitar la interaccion de los distintos actores
con el proceso.

Este Manual esta dirigido a las instituciones y/o sectores que pondran en practica el enfoque de
Presupuesto basado en Resultados (PbR), asi como a los distintos departamentos de la Direccién de
Presupuesto de la Nacion (DIPRENA), y restos de los actores publicos, observadores de la sociedad
civil, etc. que se beneficiaran del proceso de modernizacion y transparencia presupuestaria.

Panama, 2023



MARCO METODOLOGICO
| Y CONSIDERACIONES GENERALES




El presupuesto puede ser entendido como el
ejercicio de “traducir recursos financieros en
propositos humanos” (Hallerberg et al, 2010).
Dado que las demandas o propositos humanos
son infinitos y el presupuesto es restrictivo, el
presupuesto se transforma en un mecanismo de
priorizacion para maximizar la funcion de utilidad
de la ciudadania. En esta misma linea la OECD
(OCDE, 2018) define el presupuesto general del
Estado como “el principal documento de politica
econdmica, que demuestra como el Gobierno
planea usar los recursos publicos para alcanzar
sus metas de politica”. El desafio historico de
la Gestién Publica ha sido precisamente, como
determinar de forma eficiente la asignacion de
los recursos presupuestarios, que son escasos,
para atender las demandas de la sociedad que
son infinitas; de forma que, en su conjunto,
el pais observe un crecimiento positivo, no
solo econdémico, sino sobre todo en términos
de bienestar. Es justamente por esta relacion
opuesta entre necesidades infinitamente
positivas y recursos limitados!, que el ejercicio
presupuestario para el sector publico amerita
un andlisis de prioridades, pues el esfuerzo
por satisfacer las necesidades se circunscribe

1. Tragedia de los Comunes, Hardin (1968)

al universo de la sociedad, lo que complejiza
significativamente esta determinacion de lo
importante.

Para llevar a un pais como Panama, de una
categoria de presupuestacion institucionalizada-
informacional de su escenario de evaluacién
de la calidad del gasto, es necesario, segun
Armijo y Espada (2014), cambiar de un ciclo
presupuestario que se basa en la formulacion,
discusion, ejecucion y evaluacién de partidas
presupuestarias, a un ciclo presupuestario
basado en los niveles de bienes y servicios
(productos) que las instituciones proveen a
los ciudadanos..., a fin definir una metodologia
que facilite el proceso de implementacion del
Presupuesto basado en Resultados en Panama.

La metodologia de implementacion del enfoque
de Presupuesto basado en Resultados en
Panama, toma ventaja del avance que lleva
la region de América Latina y el Caribe en
estos procesos de modernizacion a la gestion
publica. Sin embargo, la naturaleza intrinseca
del ejercicio presupuestario en Panama y la
experiencia reconocida en implementaciones

1. MARCO METODOLOGICO Y CONSIDERACIONES GENERALES
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graduales y no radicales, condujo a la
construccion de la metodologia de PbR para
Panama con una aproximacion metodoldgico
gradual que permite entrar en el proceso de
transformacion de la gestién presupuestaria
partiendo de los requerimientos minimos para
generar un enfoque a resultados.

A continuacion, los fundamentos claves
necesarios del enfoque metodolégico de PbR en
Panama, asi como suaproximacion metodolégica
genera, consideraciones de implementacion
y otros arreglos:

1. Fundamentos conceptuales
del enfoque a Resultados

Para la implementacion del enfoque de
Presupuesto basado en Resultado es relevante
tener conocimiento de wuna bateria de
instrumentos conceptuales y de aplicacion que
interacttan con el enfoque y le dan soporte.
A continuacion, se enumeran e introducen
algunos:

11. Gestion para Resultados

La Gestion para Resultados (GpR) es un marco
de referencia cuya funcion es la de facilitar a
las organizaciones publicas la direccién efectiva
e integrada de su proceso de creacion de
valor publico (resultados) a fin de optimizarlo,
asegurando la maxima eficacia y eficiencia de
su desempeno, la consecucion de los objetivos
de gobierno y la mejora continua de sus
instituciones (IADB-CLAD, 2007). Representa
uno de los variados instrumentos propuestos
por la Nueva Gestion Publica (NGP) con la
intencién de fortalecer las capacidades del
Estado para promover el desarrollo de sus
ciudadanos.

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 ultimainstancia, la GpR debe conducir
hacia un mejoramiento sostenible de los
resultados de desarrollo de los paises mediante
la implementacién de sistemas nacionales
(OECD-CAD, 2008).

En particular, los objetivos especificos
de la GpR se pueden identificar como:

1. Ofrecer a los responsables de la
administracién publica la informacién y el
conocimiento que les permita controlar y
optimizar el proceso de creacion de valor
publico, a fin de alcanzar el mejor resultado
posible respecto a lo que se espera de la
accion del gobierno;

2. Contribuir a mejorar la capacidad de las
autoridades y de los organismos publicos,
para que de forma documentada y amplia
puedan rendir cuentas y asi permitir que
la ciudadania y las instancias de control
correspondientes  puedan evaluar los
resultados de su gestion; y,

3. Apoyar la modernizacion de la gestion
publica y la evaluacion de su desempeno,
con la correspondiente administracion de
incentivos.

La GpR esta conformada por cinco pilares,
que representan las areas de accién, que de
forma iterativa permiten una maximizacién de
los resultados del enfoque. El avance de las
organizaciones hacia la implementacion de un
enfoquearesultadosencadaunodeestospilares,
representara una contribucion significativa de
corto, pero sobre todo de mediano y largo plazo
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Ilustracionl.  Pilares de la Gestion para Resultados

Planificacion

Estratégica

5. Retroalimentacion

Monitoreo
y Evaluacion

4. Evaluacion

Gestion Financiera,

Auditoria y Adquisiciones

1. Planificacion

=y

2. Implementacion

Gestion de Programas
y Proyectos

3. Monitoreo

Fuente: Adaptado PNUD, 2023

en la calidad del gasto publico y en el logro de
objetivo de largo plazo como lo son los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS).

La introduccién gradual del enfoque de GpR en
los modelos de gestion publica de los gobiernos,
ha ayudado a muchas entidades del sector 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.

1.2. Planificacion Estratégica

De acuerdo con Garcia Lopez y Garcia Moreno
(2010), la planificacién es el instrumento que

el gobierno utiliza para definir la carta de
navegacion del pais. Armijo (2011) la define
como:

una herramienta de gestion que permite
apoyar la toma de decisiones de las
organizaciones en torno al quehacer actual
y al camino que deben recorrer en el futuro
para adecuarse a los cambios y las demandas
que impone el entorno.

Ademas, indica que en el ambito publico es un
instrumento fundamental e irremplazable para
la identificacién de prioridades y asignacion
de recursos en un contexto de cambio para
avanzar hacia una gestion comprometida con
los resultados.

Dentro del enfoque de GpR, la planificacion
estratégica es el pilar donde se identifican
prioridades, metas, estrategias y medios
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para lograr los objetivos institucionales/
sectoriales/nacionales.  Generalmente, la
planeacion estratégica, concibe tres niveles:
nivel estratégico (largo y mediano plazo), nivel
programatico (mediano y corto plazo), nivel
operativo (corto plazo).

En general, la planificacion estratégica orientada
a resultados debe responder a tres preguntas
basicas:

Ilustracion 2.

Preguntas basicas que debe
responder la Planificacion
Estratégica

¢{Como podemos llegar?

Fuente: Adaptado de Garcia Lopez y Garcia Moreno, 2010

Aunque suelen confundirse los términos
de planificacion estratégica y planificacion
operativa, la planificacion estratégica se
distingue por su mirada en el mediano y/o largo
plazo, buscando establecer las prioridades
organizacionales que definiran las actuaciones
de corto plazo a fin de llegar al estado deseado.

En este sentido, la definicion de objetivos
estratégicos claros, utilizando indicadores
medibles y definiendo una meta factible
permiten aterrizar la vision estratégica en un
Plan Operativo Anual (POA) fundamentado
en acciones y proyectos de ejecucion anual
para caminar hacia esos objetivos colocados
en el mediano plazo. Tal como destaca Armijo
(2011), el foco de atencion de la planificacion
estratégica se concentra en los actores
externos a la organizacion, esto es, los usuarios
o beneficiarios de los bienes y/o servicios
entregados. Es asi como, la definicion de
instrumentos de planificacion estratégica debe
concentrarse en la racionalizacion de grandes
acciones (ejes, pilares) estratégicas que actuen
de forma transformacional en los grupos metas
o usuarios finales de las organizaciones y que
puedan ser medidos a través de resultados
intermedios, dejando la definicién del como
accionar estos ejes o acciones estratégicas a
la planificacion y programacion de los planes
operativos anuales.

Desde el enfoque de GpR, la planificacién
estratégica y el presupuesto basado en
resultados son procesos continuos vy
complementarios (Garcia Lépez y Garcia
Moreno, 2010), dado que una planificacion
desprovista de recursos para su ejecucion no
tiene espacio para salir del plano aspiracional.

1.3. Presupuesto basado
en Resultados

El Presupuesto por/ para/ basado en Resultados,
es uno de varios métodos de planificar, formular,
ejecutar y evaluar el presupuesto publico de un
pais. Es uno de los cinco pilares del enfoque de
GpR que concentra los esfuerzos por alcanzar
los resultados definidos por una intervencion,
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programa, institucion, sector o pais y como
estos resultados inciden sobre el grupo meta
y la sociedad, para transformar su situacion
inicial en una situacién deseada. En particular,
centra su atencion en orientar las distintas
fases del ciclo presupuestario hacia el logro de
resultados a distintos niveles, y con ello mejorar
la asignacion de recursos a fin de alcanzar una
gestion del gasto mas eficiente y sostenible.

Los requisitos fundamentales para implementar
elenfoque de PresupuestobasadoenResultados,
Arenas & Berner (2010), pueden resumirse en:

1. Debe existir informacion respecto de
objetivos y resultados de desempeno de
las instituciones publicas y sus programas.
Esta informacién debe estar disponible para
los tomadores de decision, para facilitar la
formulacién presupuestaria y para propiciar
la rendicion de cuentas y la transparencia.
Para ello se requiere de la implementacion
de un sistema de seguimiento y evaluacion,
capaz de generar informacion respecto de
dichos resultados en forma permanente y
sistematica.

2. Un proceso de formulacion del presupuesto
que facilite el uso de informacion de
desempeno generada por el sistema de
seguimiento y evaluacion. Para esto deben
existir mecanismos de fortalecimiento de
capacidades en el enfoque presupuestario,
instancias e instrumentos de coordinacion y
un sistema para la formulacion, ejecucion y
seguimiento presupuestaria adaptado.

3. Mecanismosqueincentivenalasinstituciones
y sus gerentes a orientar su gestion a la
consecucion de ciertos resultados. Entre
los distintos tipos de incentivos pueden

mencionarse el reconocimiento, traspaso
de  responsabilidades, retribuciones
econdmicas y difusion de los resultados.

4. Cierto nivel de flexibilidad presupuestaria
que permita a los gerentes gestionar
eficientemente sus presupuestos a través
de medidas como agregar los gastos
operacionales en los  presupuestos
institucionales o extender el horizonte de
programacion financiera a mas de un ano,
entre otros.

En las etapas intermedias de implementacién
del enfoque de GpR, el pilar de PbR es de
fundamental relevancia pues impulsa a los
gobiernos e instituciones a profundizar las
articulaciones de la planificacion y el MGE a
través de la vinculacion del presupuesto a estos
objetivos definidos. Segun Garcia Lopez y Garcia
Moreno (2010) lapresupuestacion por resultados
es el “proceso presupuestal (programacion,
aprobacion, ejecucién 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 andlisis
de los resultados se basa en indicadores de
desempeno y en evaluaciones”. De acuerdo con
la OCDE-CAD (2008) el Presupuesto basado
en Resultados “es una practica de la ejecucion
presupuestaria, que implica usar la informacion
de desempeno 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
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interrogante de jcuanto 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 evaluacién del desempeno. Ademas,
la aproximacion 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
Presupuesto basado en Resultados pueden
resumirse como sigue:

El enfoque de PbR se articula a la Planificacién
Estratégica, a través de una comprension del
aparato del Estado con niveles de organizacion
y planificacion que pasan de un enfoque

Ilustracion 3.

©

) (S

Desarrollo
de un Sistema
Integrado

plazo (MPMP) para la
Informacion

5/
&/

Clasificacion Existencia
del presupuesto de una visién
basado de mediano
en programas
y resultados

estratégico (vinculado con un horizonte de
largo y mediano plazo), hacia un enfoque
programatico a nivel institucional o sectorial
(vinculado también en el mediano plazo), hasta
llegar a un nivel operativo de corto plazo en
donde coinciden instrumentos de planificacion
como los Planes Operativos Anuales y el
Presupuesto Anual.

La existencia de una planificacion estratégica a
los distintos niveles del Estado es una condicion
necesaria pero no suficiente para el éxito de la
implementacion del PbR.

1.4. Marco Fiscal de Mediano
Plazo (MFMP)

El Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP),
es un instrumento del PbR que incluye las
proyecciones macroeconémicas, asi como
las proyecciones de ingresos y gastos, y esta
orientada a extender el horizonte de elaboracion

Fundamentos del Presupuesto basado en Resultados

Fortalecimiento
del MSE
y las auditoria
del Desempeiio
(calidad del gasto)

Mejoramiento
continuo
de la calidad
de la informacion

Financiera
con enfoque
aresultados

Fuente: Adaptado, Donado, G (2021)
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de la politica fiscal mas alla del calendario
presupuestario anual (Filc, G & Scartascini C,
2012). Su preparacion se fundamenta en un
conjunto de herramientas técnicas y logicas,
asi como un proceso organizado para mejorar
la toma de decisiones en materia de proyeccion
y programaciéon de gasto (Schiavo-Campo &
Tomassi, 1999) a través del cual las decisiones
presupuestales anuales son conducidas por
prioridades de politica y disciplinadas por una
restriccion de recursos de mediano plazo para
el sector (World Bank, 1998).

Otros paises, estructuran los instrumentos
plurianuales de acuerdo la definicién de OCDE
(Allen y Tommasi, 2001) que hace una distincién
entre los marcos de mediano plazo, de acuerdo
a su nivel de desagregacién o de profundidad,

en relacion a las proyecciones que se deben
efectuar. La correlacion entre ambos enfoques
se explica en la siguiente figura:

Ya sean aplicados a nivel mas agregado (fiscal)
0 mas de detalle (presupuestos plurianuales
o marcos de gasto ampliados), todos estos
marcos constituyen sistemas de proyeccion
y programacion de los gastos e ingresos
(Vega, A. 2010).

Con el MFMP se busca mejorar la eficiencia de
la gestion de las finanzas publicas, a través de:
i) mantener la disciplina macro fiscal (ajustando
el presupuesto a la regla fiscal existente);
hacer una asignacién estratégica de los
recursos; Y iii) procurar la eficiencia operativa
(con presupuestos articulados a los planes

Ilustracion4. Estructura de los instrumentos plurianuales de acuerdo a IADB y OECD

MARCOS DE MEDIANO PLAZO
IADB (2007)

Marco

Proyecciones PIB

Fiscal Proyecciones de inflacién

de Mediano
Plazo

PROYECCIONES CONSIDERADAS

MARCOS DE MEDIANO PLAZO
OECD (2001)

Marco
Macro-
economico

Proyecciones del Gasto Agregado

Marco Fiscal

Proyecciones de Ingresos Agregados

Proyecciones de gasto
por unidad administrativa

Marco Presupuestario
de Mediano Plazo

Proyecciones de gasto por funcion

Marco Presupuestario

Proyecciones de ingresos desagregados

Marco de Gasto
de Mediano Plazo

Proyecciones de gasto por programa

Marco Presu-puestario Plurianual

Proyecciones de resultados

Fuente: Adaptado de CEPAL-ILPES, Chile, 2010
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institucionales). El MFMP refleja los vinculos
entre la asignacion de los recursos y las metas
estratégicas del pais, al aplicarlo de manera
correcta, se integran la politica fiscal nacional
(techos presupuestarios), la planificacion
estratégica (estrategia nacional, sectorial e
institucional) y la formulacion presupuestaria.

1.5. Marco Presupuestario
de Mediano Plazo (MPMP)

Los marcos presupuestarios de mediano plazo
(MPMP) son un conjunto de proyecciones y
arreglos fiscales que permiten al gobierno
planificar, formular y presupuestar politicas
publicas mas alla de un horizonte anual o ciclo
fiscal (Radu, 2023). Si bien la naturaleza anual
del ejercicio presupuestario, es clave, para
actuar sobre el financiamiento de las acciones
operativas institucionales y moverse a través
de la planificacion estratégica, ciertamente
gran parte de las politicas fiscales tienen
implicaciones que trascienden en un horizonte
plurianual, por lo que, restringir la planificacion,
programacién y formulacion presupuestaria
y fiscal a un ejercicio anual, obstaculiza la
comprension y el analisis causal del logro de los
objetivos de politica definidos en la planificacion
estratégica, y restringe lainformacion disponible
para la toma de decisiones de politica.

Contar con un MPMP garantiza una perspectiva
de mediano plazo para la elaboracion del
presupuesto, fortalece la previsibilidad y la
sostenibilidad de los marcos fiscales nacionales
y ayuda a todos los actores del ejercicio publico
a planificar, programar y ejecutar acciones
de politica publica sostenibles y revestidas
de mayor credibilidad. Ademas, a través de
su enfoque plurianual, los MPMP promueven
la disciplina fiscal y aumentan la rendicion de

cuentas y la transparencia de la formulacién
de politicas fiscales, lo que los convierte en
un elemento clave de los marcos fiscales
nacionales. El objetivo principal de los MPMP es
otorgar previsibilidad a las distintas entidades
publicas en consistencia con el marco fiscal.

La conformacion de un MPMP parte de las
previsiones de ingresos y gastos determinadas
en el MFMP y en atencién a las prioridades
de pais, sector, etc. definidas, y constituye
la propuesta de distribucién global de la
disponibilidad de recursos presupuestarios
plurianuales entre las entidades publicas.
Entonces, la conformacion de un MPMP no
solo atiende elementos de politica fiscal,
presupuestaria y macroeconémica, sino que
requieren de laconstruccion de una planificacion
presupuestaria plurianual vinculada a los
instrumentos de planificacion estratégica de
mediano plazo definidos. La existencia de un
Plan Quinquenal de Inversion Publica y de un
Plan Estratégico de Gobierno insertos en el
articulado de la Ley 34 de Responsabilidad Social
Fiscal (Asamblea Nacional, 2008) responden a
esta triada plan-presupuesto-visién plurianual.

Engeneral, los objetivos presupuestarios amedio
plazo incluidos en un MPMP representan una
forma de compromiso indicativo, sin embargo,
pueden ayudar a garantizar la disciplina fiscal al
hacer mas evidente el impacto de las politicas
actuales en el balance del gobierno en los
proximos anos y si son dotados de credibilidad,
pueden facilitar la previsién y priorizacion de
gasto por parte de las instituciones del Estado,
permitiendo un espacio mas flexible para
introducir transformaciones a la gestion que
favorezcan la atencién a las demandas sociales
y permitan encontrar espacios presupuestarios
para la atencién a las estrategias de mediano
plazo. En general, un MPMP bien disenado
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Ilustracion 5.
de Mediano Plazo

Articulacion Descendente y Ascendente asociada al Marco Presupuestario

g 48

PROYECCIONES
DE GASTOS / PLAN MARCON
DE MEDICION
QUINQUENA DEL DESEMPENO
DE INVERSIONES

DEFINICION DE TECHOS
DRESU PR B O e - TECHOS PRESUPUESTARIOS ANUALES

)", POR

Presupuesto basado en Resultados

Fuente: DIPRENA, 2023

debe reflejar el impacto de los compromisos
presupuestarios anteriores, asi como el costo
futuro de las nuevas medidas politicas.

1.6. Enfoque Descendente
(Top Down) y Ascendente
(Bottom Up)

Dentro del esfuerzo por una gestion publica
moderna, los paises se han aproximado a la
presentacion del presupuesto con un enfoque
de desempeno desde distintas perspectivas,
sin embargo, OECD (2008) advierte, que aun
cuando algunos paises han adoptado modelos
similares, el enfoque de implementacion
utilizado para ejecutar los procesos al interior
de los mismos han sido adaptados de formas
diversas para adecuarse las restricciones
nacionales, sus capacidades, sus prioridades y

— MPMP

dn Wollo9g

PRESUPUESTO GENERAL PLAN ESTRATEGICO
DEL ESTADO INSTITUCIONAL

MARCO DE MEDICION DEL DESEMPENO ANUAL

su cultura. Por otro lado, para que la iniciativa
de implementacién del PbR sea efectiva OECD
(2008)indica que “estas estrategias deben incluir
un enfoque general (top-down, bottom-up o una
combinaciondeambos);ademasdeunprocesode
introduccion y gestion de reformas y la creacion
y mejora de capacidades institucionales”. Paises
como Canadd y Dinamarca han adoptado un
enfoque de implementacion tipo Descendente
y Ascendente (Top-Down y Bottom-Up), pero
otros como Corea y Austria se inclinaron por
un enfoque tipo Big-Bang; en América Latina
en general, los paises se han aproximado a la
implementacion con un enfoque Descendente/
Ascendente:

* Enfoque Descendente (Top-Down): el
Ministerio de Economia y Finanzas o
el rector de la politica presupuestaria,
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Ilustracion 6.

juega el papel principal del proceso de
implementacion  del PbR. Determina
a nivel agregado el MPMP, los techos
presupuestarios, define las prioridades que
seran atendidas a través del presupuesto
y define la articulacion con los objetivos
nacionales. Instruye a las entidades
sobre como incorporar estas prioridades
presupuestarias en sus presupuestos. El
enfoque Descendente, puede conllevar
a un proceso de implementacién de las
reformas muy centralizado y con gran
complejidad para su adopcién por parte
de las agencias, lo que puede afectar el
enfoque hacia resultados esperado.

Enfoque Ascendente (Bottom-Up): la
implementacion del PbR nace desde
las agencias (instituciones publicas),
quienes definen sus prioridades de gasto

Enfoque Descendente y Ascendente

y la vinculacion del presupuesto con los
instrumentos de planificacion, para luego
ser presentadas y sustentadas ante el
rector del presupuesto. Este enfoque
puede causar la formulacion de demasiadas
iniciativas  individuales que pierden el
sentido de sistema que debe tener el PbR
en su conjunto y conllevar a un proceso de
orientacion a resultados complejo y con
pocas posibilidades de mejorar la eficiencia
del gasto publico.

Enfoque Big-Bang: es un enfoque de
implementacion radical y acelerado que
busca un proceso de ejecucion veloz y con
ello minimizar la resistencia al cambio. Para
su implementacion requiere un alto nivel
de compromiso y cohesion por parte de las
instituciones del Estado, asi como un marco
legal bien definido y presupuesto.

ENFOQUE DESCENDENTE

Vision plurianual
Marco Fiscal y Presupuestario de Mediano Plazo
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)
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Fuente: Donado, G. (2023a)

Entiades Publicas
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Es recomendable, para la implementacion del
PbR concebir un enfoque combinado Top-
Down / Bottom-Up que mediante mecanismos
coordinados de arbitraje (entre el ente Rector
y las Entidades Publicas) lleguen a un consenso
respectoalas prioridades de gasto para alcanzar
objetivos de corto y mediano plazo relevantes
para la entidad, el sector y el pais.

1.7. Monitoreo y Evaluacion

De acuerdo con Ortegén, Pacheco y Prieto
(2005), el monitoreo es un procedimiento
sistematico empleado para  comprobar
la eficiencia y efectividad del proceso de
ejecucién de un proyecto/programa/entidad
para identificar los logros y debilidades y
recomendar medidas correctivas para optimizar
los resultados deseados. Asi, el ejercicio de
monitorear se diferencia del de evaluar, porque

Ilustracion 7.

el primero es una accion sistematica, continua,
ejecutada por los actores primarios y duenos de
la ejecucion de los proyectos, programas, etc.;
con el fin de disponer de informacion relevante
para la toma de decisiones oportuna que
favorezcan el buen desempeno y la consecucion
de los objetivos previstos.

La evaluacién, por otro lado, es una accion
definida en un momento determinado del
tiempo, ejecutada por un ente independiente
del proceso de ejecucion del programa/
proyecto/accién, a fin de determina de forma
imparcial y en funcion del marco de medicién
del desempeno definido por el programa/
proyecto, el cumplimiento o no de los objetivos
y metas definidos.

Monitoreo y evaluaciéon, aunque estan
interrelacionados, no son sindnimos.

Diferencia entre Monitoreo y Evaluacion

DIFERENCIA ENTRE MONITOREO Y EVALUACION

MONITOREO

("]
o
el
o
L
—
D
w
QO
[a'4
Cc
QO
o
8 o
o]
w
o
O
o
L
"
QO
o}
Q
o}
(7]
QO
~
a

EVALUACION

Fuente: Adaptado de PNUD, 2002
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Para el proceso de implementacién de los
enfoques de GpR, como lo es el PbR, la definicion
de un sistema de monitoreo y evaluacion que
arrojen informacién clara sobre la ejecucion
de programas y proyectos es vital, sin ella,
el proceso de responsabilizacion, rendicion
de cuentas, y transparencia y participacion
ciudadana, que son principios fundamentales
del enfoque de GpR, no son posibles.

Las caracteristicas de un buen sistema de MSE,
incluyen que sea sistematico, participativo,
centrado en el desempeno, dirigido al
aprendizaje y la toma de decisiones.

A partir de Kusek y Rist (2004), se definen
pasos basicos para establecer un M&E basados
en resultados:

1. Conducir un diagnéstico para determinar
las necesidades y capacidades para
implementar un sistema de monitoreo.

Ilustracion 8.

en resultados

Fuente: Adaptado de Kusek y Rist (2004)

10.

Acordar los aspectos que se monitorearan
y evaluaran.

Seleccion de indicadores
monitorear los resultados.

clave para

Establecer datos basicos sobre indicadores.
Situacion actual

Planificar para mejorar. Seleccion de
indicadores de resultados y metas
esperadas.

Hacer monitoreo para obtener resultados.
Determinacion del papel de la evaluacion.

Presentar informes sobre hallazgos
(reportes de MGE, reportes de desempeno,
etc.)

Utilizacion de los hallazgos para la toma de
decisiones.

Sostenimiento de un sistema de M&E en la
organizacion.

Diez pasos para implementar un sistema de Monitoreo y Evaluacion basado
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2. Metodologia de Declaracion de Santa Cruz (CLAD, 2003) al
implementacién de PbR indicar como uno de los objetivos de la funcion
: publica, el de lograr administraciones publicas
en Panama e

mas eficaces y transparentes y en promover
los instrumentos necesarios para una mayor
participacion de la sociedad civil en el proceso

de toma de decisiones.

Desde hace mas de tres décadas, el contexto de
gestion publica a nivel internacional fue testigo
de la introduccién de reformas a la Gestion de
las Finanzas Publicas (GFP) y el desarrollo de
nuevos modelos de gestion con un enfoque
hacia los resultados, la transparencia y la
responsabilizacién, en un esfuerzo colectivo
desde los organismos multilaterales y paises
mas desarrollados a fin de responder con La
mayor eficiencia al desarrollo sostenible de
los paises (Donado, 2021). Durante la XIII
Cumbre Iberoamericana de jefes de Estado y de
Gobierno, realizada en Santa Cruz de la Sierra
Bolivia, asi lo dejaban por escrito las maximas
autoridades iberoamericanas en la denominada

A partir de alli, la regién de América Latina y el
Caribe evoluciondé de forma dispar en procesos
de implantacién de los pilares de la GpR
(Sangines, y Nicaretta, 2022).

evaluacion realizada por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) denominada
Sistema de Evaluacion del Desempeno (SEP)
mostroé el progreso de 25 paises de la region,
incluyendo Panama, en el 2007 y 2009 (Garcia
Lépez y Garcia Moreno, 2010) y en el 2013
(Kaufmann, Sanginés, y Garcia Moreno, 2015)

Ilustracion 9. Avances de América Latina en enfoque de GpR

Peri

- Gestion para
Resultados (2002)

- Presupuesto

por Resultados

Rep. Dominicana (2007)

- Gestion para
Resultados (2006)

4% del Presupuesto se di - Presupuesto
distintas finalidades .
orientado
a Resultados

Guatemala I"-"-'-.'-I i34 Colombia
- Gestion para 1
Resultados (2004) =
- Presupuesto ! Fesupusso de Gastos 20
por Programa

= - Gestioén para
creasys Resultados (1994)

- Presupuesto
por Resultados

Fuente: Donado, G. (2023a)
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en los distintos pilares de la GpR, resaltando el
amplio espacio de mejora que tenia la regién?.

EncuantoalpilardelPresupuestoporResultados,
paises como Chile y Peru se han colocado a la
vanguardia de los procesos de implementacion
(Izquierdo, Pessino, y Vuletin, 2018). Chile, con
un proceso progresivo iniciado en la década de
los noventa y Pert con una incorporacion mas
reciente (mediados de los 2000), pero haciendo
un andlisis de las lecciones aprendidas del caso
chileno. Otros paises como Brasil, México y

Ilustracion 10.

Republica Dominicana han mostrado avances
significativos en el pilar también.

La metodologia de implementacion de PbR en
Panama, toma provecho de este aprendizaje de
mas de dos décadas adelantado por la region
y el mundo y que Sangines, y Nicaretta (2022)
resumen:

Es asi como, el proyecto de implementacién del
Presupuesto basado en Resultados en Panama,
se enmarco en las siguientes estrategias:

Puntos basicos para definir una estrategia de implementacion de PbR

1. Entender bien el problema que se quiere resolver

* Entender la l6gica causal de la intervencion es un paso importante para justificar
y darle sostenibilidad a un proceso de reforma al presupuesto.

2. Definir los mecanismos concretos para utilizar la informacion
sobre el desempefio en la presupuestacion.

* Generar informacion vinculante a la asignacion de recursos presupuestarios.

3. Tener claridad sobre cual es la informacion sobre el rendimiento
mas pertinente para la discusion del presupuesto

* Definir indicadores a partir de un marco légico, donde la cadena de valor quede clara a nivel de insumo,
producto y resultado. No invertir demasiado esfuerzo en indicadores de proceso que no contribuyen

mucho a la conversacion de desempefio

4. Abandonar la complejidad innecesaria en favor de centrarse en los elementos
basicos de la presupuestacion informada en resultados

* Para los paises en fase inicial de implementacion de un PbR, lo mas importante es empezar
con objetivos factibles a la realidad institucional y de recursos humanos y avanzar gradualmente.
Ser pragmaticos y evitar crear una complejidad excesiva.

Fuente: Adaptado de Sangines, y Nicaretta, 2022

2. Actualmente el IADB se encuentra en proceso de aplicacion de la encuesta para la evaluacion SEP 2023 y ya ha mostrado algunos avances
durante la XX Reunion de la Red de directores de Presupuesto por Resultado de América Latina y el Caribe, realizada en el mes de mayo en

ciudad de Panama.
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e Implementacién gradual y a través de
pilotos

* Aproximacion practica y preservacion de la
sencillez del modelo

* Aseguramiento del enfoque causal a todos
los niveles

* Flexibilidad y adaptacién en la ejecucion

* Construccion de capacidades operativas y
blandas

* Aplicacion y arraigo a los instrumentos,
normativas y sistemas de presupuestacion
publica existentes en Panama.

Desde el marco teorico, conceptual, la
metodologia aplicada en Panama anclé el
proceso de implantacién del enfoque de PbR
considerando los siguientes elementos:

2.1. Articulacion
Plan Presupuesto

La articulacion plan-presupuesto es uno de los
elementos fundamentales paralaformulacién de
un PbR. De acuerdo a Shack (2008) la vinculacion
entre el presupuesto y la planificacion es un
instrumento que permite mejorar la asignacion
de recursos, realizar seguimientos y evaluar las
politicas implementadas. La articulacion entre
estos elementos es el resultado de un proceso
de iteracion e interaccion técnica con un fuerte
contenido politico.

La importancia de armonizar la vision de largo,
mediano y corto plazo de una entidad, con la
presupuestacion, radica en la racionalizacion
y provisién de significado y propésito a la
actuacion de la organizacion. Una planificacion
construida desde lo aspiracional, sin la cuota

de racionalidad que le otorga la definicion del
presupuesto para ejecutarla, es sencillamente
un discurso vacio. De igual forma, la formulacion
de un presupuesto desvinculado de objetivos y
metas, alimenta el financiamiento de acciones
deslocalizadas, repetidas y con una relaciéon
aleatoria hacia la consecucion de resultados.

Sin embargo, el valor crucial de estructurar
una articulacion plan-presupuesto en Panama,
supone desafios significativos, similares a los
que observa laregion de Latinoamérica (LAC), en
donde la posicion de la planificacion estratégica
fue perdiendo protagonismo en la gestion
publicaen ladécadade 1990 einicios de 2000; asi
también Panama, desde finales de 1998 observd
como la funcion de la planificacion publica
perdié espacio en la administracion del Estado,
al fusionar los Ministerios de Planificacién y
Politica Econdémica y de Hacienda y Tesoro en
el Ministerio de Economia y Finanzas (Donado,
2021), a través de la adopcién de un paquete
de Reformas de Primera Generacion, (MEF,
1999; Garcia Chourio, 2003) que imprimieron
un enfoque de mercado de corte neoliberal a la
modernizacion del Estado.

Es asi como, a pesar de las diversas
configuraciones de la planificacion dentro de
las estructuras organicas en la administracion
publica, y la reciente constitucién del Instituto
de Planificacién para el Desarrollo, que junto
con otros entes del Estado como la Direccion de
Politicas Publicas y la Direccion de Desarrollo
Territorial del MEF se ocupan de la rectoria de la
planificacion estatal, el enfoque de PbR requiere
de una nocién de la planificacion de corto,
mediano y largo plazo declarada (aunque se
encuentre en proceso de mejora) para sostener
el camino causal hacia la creacién de valor
publico.
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En particular, el ejercicio de articulacion
propuesto en la metodologia de PbR de Panama,
entrelaza la logica vertical y horizontal, tal
cual lo presupone la metodologia de Marco
Légico (Ortegdn, Pacheco y Prieto, 2005), en un
proceso que debe ser participativo, coherente
y que implica varias iteraciones para su
perfeccionamiento.

La articulacion a los distintos niveles de
planificacion, esun proceso que serealizaapartir
de los instrumentos oficiales de planificacion,
generalmente:

* Planes Nacionales de Desarrollo y Objetivos
de Desarrollo Sostenible: instrumento que
permite operativizar la vision de largo plazo,
donde se establecen las prioridades, los
objetivos, las metas y los requerimientos
de recursos para los planes, programas y
proyectos prioritarios de la administracion
ejecutables en el horizonte temporal, el
cual coincide con el periodo de gobierno.
En el caso de Panama, esta vision de largo
plazo se ve reflejada a través del Plan
Estratégico Nacional con Vision del Estado
2030 y mediante los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS), una vez el Instituto de
Planificacién para el Desarrollo elabore el
primer Plan Nacional de Desarrollo (PND), la
articulacion de largo plazo en el enfoque de
PbR se movera a este instrumento.

* Planes Sectoriales, Territoriales y de
Gobierno: que son instrumentos de
planificacion derivados de los planes
nacionales, y que abordan una temdtica
socialmente relevante y determinada, que
vinculan el funcionamiento de diversas
instituciones publicas, sociales y privadas.
Tipicamente tienen un horizonte de mediano

plazo. En Panama, existen algunos planes
sectoriales y se han realizado esfuerzos
para tener planes provinciales. Sin
embargo, la proliferacién de instrumentos
de planificacion sectorial con objetivos
especificos y desprovistos de articulacion
vertical hacia los planes nacionales vy
los planes institucionales, dificulta, en la
experiencia internacional, encontrar un
camino causal unificado que ascienda
por estos instrumentos, por lo que a nivel
de este horizonte de mediano plazo, se
definié unicamente el Plan Estratégico de
Gobierno (PEG), que a través de sus pilares
o prioridades de politica define el enfoque
de los principales sectores del pais con una
visién de mediano plazo.

* Planes Estratégicos Institucionales: que
son el instrumento de planificacion de las
instituciones publicas y representan la
operativizacion del PEG. Estos planes son
la forma en que cada institucion concretiza
los objetivos sectoriales a través de las
actividades de planificacion (proyectos
y/0 acciones) que sera necesario ejecutar
para alcanzarlos; por lo general, tiene una
duracion de cuatro a cinco anos.

A continuacion, el Modelo de Articulacion Plan-
Presupuesto para Panama:

Este modelo de articulacion, evidencia el camino
causal que debe seguirse para estructurar la
planificacién, programacién y formulacion
presupuestaria a fin de asociar el ejercicio
presupuestario a la Cadena de Resultados en
los distintos niveles de planificacion. En adicion,
el modelo declara la dimension de la asociacion
a indicadores de desempeno, para favorecer un
monitoreo y evaluacion orientados a resultados
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e identifica la clasificacion de los programas
presupuestarios basados en resultados para
orientar su diseno, formulacién, revision y
mejora.

2.2. Cadena de Resultados o
Cadena de Valor Publico:

El enfoque de Gestion para Resultados (GpR),
en donde se encuentra inserto el pilar de PbR
se fundamenta en una logica de causa y efecto
(OECD-CAD, 2008), que, desde su aproximacion
ascendente (Bottom-UP), al interior de las
instituciones, racionaliza que para la entrega
de bienes y servicios publicos, es necesario,
desde lo operativo planificar (a través de los
POA) y financiar (desde el Presupuesto Anual)
un conjunto de insumos y recursos, a fin de
ejecutar las actividades y tareas que conduciran,
de manera logica, a la produccién final de tales
bienes y servicios (productos) y que a través
de la entrega eficiente y sostenible de estos
productos, se pueden alcanzar determinados
resultados. Los resultados intermedios

(efectos) tienen una articulacion armonica a
objetivos programaticos, estratégicos y de
mediano plazo que permiten ir, a través del
tiempo y de forma sostenible, alcanzando
resultados finales y observando impactos
sobre la ciudadania. Es en la interaccion entre
productos y resultados, que en efecto se crea
el Valor Publico.

Este escalamiento articulado es conocido
como Cadena de Resultados o Cadena de
Valor Publico, que se define como la secuencia
causal de una intervencion que estipula la
cadena necesaria para el logro de los objetivos
deseados. La relevancia de estos resultados
que observa una Cadena de Resultado o Valor
Publico sigue un orden creciente, es por esto
que la Cadena de Resultados se lee de abajo
hacia arriba o de izquierda a derecha. Los
insumos, recursos materiales y humanos, no
son productos. Tampoco lo son las actividades,
procesos y tareas, que se consumen los
insumos. Los productos, son en efecto, el
resultado final de las actividades, procesos,

Ilustracion12. | Cadena de Resultados o Valor Publico

Actividades

Actividades y proyectos

Fuente: Adaptado de Porter, 1985

Resultados
Finales
(Impactos)

Objetivos de Politica Publica
y Desarrollo Social
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proyectos realizados. Son estos productos y
sus resultados inmediatos los que contribuyen
al logro de resultados mas complejos (efectos
e impactos), cuando son apropiados por los
ciudadanos y estos se perciben intervenidos y
en el mediano y largo plazo transformados por
ellos. Para el transito a través de los resultados
inmediatos, intermedios y finales y poder hablar
sobre impactos sobre la sociedad a proposito
de una intervencién publica, es necesario que la
exhibicion de resultados sea sostenible a través
del tiempo.

La atencién 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-CAD, 2008).

2.3. Revision de Programas
Presupuestarios

En los modelos presupuestarios tradicionales,
son relevantes tres (3) tipos de clasificadores
presupuestarios (Jacobs, D. et al., 2009):

a. Clasificacion Administrativa o Institucional:
identifica la entidad que es responsable de la
administracion de los fondos publicos. Esta
clasificacién buscafacilitar laadministracion
presupuestaria, el control de la ejecucion y
la generacion de estadisticas.

b. Clasificacion Econdmica: identifica el tipo de
gasto incurrido, sea gastos operativos como

salarios, bienes y servicios, transferencias y
pagos de intereses o gastos de capital.

c. Funcional: La clasificacién  funcional
categoriza los gastos de acuerdo a sus
propositos u objetivos®.

El enfoque de PbR involucra la conformacién
de una clasificacion presupuestaria adicional,
a la existente en los Manuales de Clasificacion
Presupuestaria tradicionales, esta es la
clasificacién programatica. Esta clasificacion
tiene como objetivo identificar y clarificar
las metas y objetivos del gasto del gobierno,
vincularlo con el presupuesto, y facilitar el
seguimiento del desempeno operativo de
las instituciones a través de indicadores de
desempenio, el cual relaciona los insumos,
productos, resultados de un programa
particular. Este clasificador tiene la ventaja de
motivar a los gerentes de cada institucion para
definir claramente sus objetivos y considerar
que resultados pueden y deben ser alcanzados.

Segun el Manual de Clasificacion Presupuestaria
del FMI (2001), la clasificacion del presupuesto
por programa responde a un conjunto de
actividades que cumplen con un objetivo de
politica especifico fijado por el gobierno y
tiene como propdsito determinar y clarificar
las metas y objetivos del gasto publico y/o
monitorear el desempeno operativo por
medio de indicadores de resultado que
pueden estar relacionados con insumos,
productos, o resultados de un determinado
programa.

3. Panama, en su Manual de Clasificacion Presupuestaria del Gasto Publico de 2018 (MEF Panama, 2018) cuenta con las tres (3) clasificaciones

y otras adicionales.
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El Manual de Clasificaciones Presupuestarias
del Gasto Publico, version actualizada 2018 de
la Republica de Panama (MEF Panama, 2018),
reconoce la clasificacién Programatica y la
define como:

Clasificacion por Programa:
el objetivo perseguido por esta
clasificacion de los gastos es
relacionarlos con los resultados

que se esperan alcanzar,
expresados estos ultimos

en unidades fisicas de acuerdo
con la técnica de presupuesto
por programas y actividades,
querequiere una ordenacion
que vincule lo que se hace con
los recursos que se le asignan.

Esta clasificacién, segun el manual en comento
(MEF Panama, 2018) identifica la tipificacion de
los programas presupuestarios dentro de este
clasificador como sigue:

* Programas de Funcionamiento u
Operacion: que comprenden las actividades
necesarias para producir bienes o servicios
publicos. Ellos pueden requerir bienes de
capital, complementarios en la actividad
productiva que se trata; pero ello no los
transforma en ningun caso, en actividades
productoras de bienes cuyo objetivo
es incrementar el capital nacional. Es
un instrumento destinado a cumplir
las funciones del Estado dentro de un
sector de la actividad, mediante el cual se
establecen objetivos o metas cuantificables

0 no, en términos de un resultado final de
corto plazo que se cumplira a través de la
administracién de los recursos humanos,
materiales, financieros y tecnolédgicos a él
asignados, con un costo global determinado
y cuya ejecucion queda en principio a cargo
de una unidad administrativa de alto nivel
dentro del gobierno.

* Programas de Inversion: estos programas
presupuestarios estan concebidos como
un instrumento destinado a producir
bienes que incrementan el capital humano.
La diferencia conceptual con el programa
operativo estriba en el producto o resultado
final que cada uno de ellos persigue,
pudiendo ser bastante similares en su
estructura interna.

Este enfoque de estructura presupuestaria
programatica, coincide con el enfoque de
Planificacién y Presupuesto por Programa de la
década del setenta (Martner, 1976).

Para el enfoque de PbR, la revision y orientacion
de los programas presupuestarios a fin de
que articulen las actuaciones de las entidades
publicas a resultados es fundamental, tanto
como lo es, la aplicabilidad del enfoque en el
ejercicio presupuestario real dentro de todos
los procesos del ciclo en cada ano fiscal. Sin
embargo, la separacion que hace el Manual de
Clasificacion Presupuestaria del Gasto Publico
(2018) tipificando y requiriendo el disefio de
programas presupuestarios de funcionamiento
e inversion por separado, rompe con la vision
integral y sistémica del enfoque a resultados.

En la actualidad, la arquitectura programatica
de las estructuras presupuestaria de la amplia
mayoria de los paises de la region concibe
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cuatro niveles de articulacion Programa
(nivel 1), Subprograma (nivel 2), Proyecto (nivel
3), Actividad/obra (nivel 4), sin embargo la
tipificacion de los programas presupuestarios en
funcionamiento e inversion, y su estructuracion
a lo interno en Programa (nivel 1), Subprograma
(nivel 2), Actividad (nivel 3), conduce a que
puedan encontrarse, por ejemplo, proyecto
de inversion que identificados en un nivel 3
(actividad presupuestaria), nivel 2 (subprograma
presupuestario) con los componentes del
proyectos a nivel de actividades (nivel 3), o
incluso en un nivel 1 (Programa Presupuestario),
con los componentes en un nivel 2 y las grandes

Ilustracion 13.

actividades del proyecto en un nivel 3. A
continuacion, se muestra una comparacion de
la arquitectura de programas presupuestarios
tradicionales empleados en la region LAC y la
arquitectura de programas presupuestarios
empleada en Panama:

Ademas de la complejidad que representa
orientar un enfoque causal y construir una
Cadena de Resultados con este abanico de
posibilidades de articulacién de los proyectos
de inversion, otro factor relevante que
influyé en la metodologia de revision de las
estructuras presupuestarias con enfoque de

Estructura Programatica Tradicional vs Estructura Programatica de Panama

ESTRUCTURA PRESUPUESTARIA TRADICIONAL

PRESUPUESTO
INSTITUCIONAL

PROGRAMA
PRESUPUESTARIO
SUB PROGRAMA

Fuente: DIPRENA, 2023

ESTRUCTURA PRESUPUESTARIA EN PANAMA

PRESUPUESTO
INSTITUCIONAL

PROGRAMA PROGRAMA
PRIMER PRESUPUESTARIO DE [l PRESUPUESTARIO
NIVEL FUNCIONAMIENTO DE INVERSION
SLECUROB  SUBPROGRAMA [ SUB PROGRAMA
NIVEL FUNCIONAMIENTO (il DE INVERSION
TERCER ACTIVIDAD ACTIVIDAD
NIVEL OPERATIVA DE INVERSION

4. Argentina, Paraguay, Uruguay definen estos 4 niveles de estructuracion. Otros paises como El Salvador, Guatemala, Republica Dominicana y
Honduras, presentan una estructura de 3 niveles, donde el ultimo nivel es el de actividad/proyecto, pero manteniendo un enfoque integral de
Programa y dejando para la Clasificacion Econdmica la presentacion de presupuesto por gastos operativos y de formacion bruta de capital.
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PbR para Panama, fue que la logica de diseno de
programas presupuestarios de funcionamiento
en Panama, tiende a emular la estructura
organica institucional, en tanto que el diseno
de los programas de inversion se mueve
entre la consolidacion de construcciones
y mantenimientos en un solo programa de
inversion, y la conformacion de programas
a partir de prioridades de politica de una
administracion de gobierno, relevamiento de un
financiamiento para favorecer el seguimiento,
entre otros. Estos hechos, dificultan
considerablemente la vision integral y sistéemica

Ilustracion 14.

que propicia el enfoque de PbR. Finalmente, la
separacion desde la mirada de funcionamiento
e inversion desafiaban la racionalizacion de
una légica de programa con un objetivo bien
definido y una produccién de bienes y servicios
identificable.

Es asi como, la revision de las estructuras
programaticas con enfoque a PbR se orientd
hacia la construccion de un el enfoque integral
del diseno de los programas presupuestarios,
que articulara la mirada desde los programas
de funcionamiento y los programas de inversion
hacia resultados comunes:

Ejemplo de adaptacion de una estructura programatica en el enfoque actual

(2018) hacia una estructura con enfoque de PbR en Panama

ESTRUCTURA ACTUAL EN PANAMA (EJEMPLO)

.11 ADMINISTRACION
Y FINANZAS

FUNCIONAMIENTO

PROGRAMA | COYNS'ESSS%ONES 2. EQUIPAMIENTO
SUB
L1 NFRAESTRUCTURAS

1

.21 EQUIPO RODANTE

ACTIVIDAD

Fuente: DIPRENA, 2023

ADAPTACION DE ESTRUCTURA CON ENFOQUE
ARESULTADOS (EJEMPLO)

ESTRUCTURA
PROGRAMATICA ENTIDAD
I
| |
1. DIRECCION 2. PROMOCION DE
SUB 1.1 ADMINISTRACION
PROGRAMA CENTRAL

111 Servicios

2.1 DESARROLLO )
DE EVENTOS

ACTIVIDAD

de promocion musical
en Azuero

generales
y administrativos

.1.11 Remodelacién
delaCasadela
Musica Azuero

2.1.1 Renovacion

ACTIVIDAD ‘ Equipo Rodante
/"% POR

Presupuesto basado en Resultados
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La revision y aplicacion real del enfoque de PbR
en las estructuras presupuestarias, ademas
tiene que salvar el desafio de las restricciones
operativas que impone ISTMO (Sistema de
Administracion Financiera de Panama) y SIPRES
WEB?®, que implican:

* Los programas presupuestarios se tipifican
en Funcionamiento e Inversion

* Elsistemano acepta mas de 9 programas de
funcionamiento y 9 programas de inversion

Es asi como, la implementacién activa del piloto
de PbR, en tanto las restricciones informaticas
puedan ser salvadas, concentra la siguiente
aproximacion metodologica:

* Las estructuras presupuestarias se revisan
parasuorientacion aresultados, respetando
la tipificacion de funcionamiento e inversion.
Sin embargo, se les agrega una clasificacion
para facilitar su alineacion concibiendo
programas de clase: administracion,
misionales, sustantivos y no vinculados
a producto. . En el capitulo II, acapite 2.3
(Revision de Programas Presupuestarios) y
en el glosario (capitulo IV) se definen estas
clases.

e Para procurar la mirada integral desde
funcionamiento como inversion, la revision
de la estructura relaciona o empalma
cada programa de funcionamiento, con
el programa de inversion del mismo
tipo. Asi se constituyen programas
espejo (funcionamiento e inversion) con
estructuras de subprograma que también se

reflejan o complementan, para poder asociar
un determinado numero de programa a un
resultado, tanto desde funcionamiento,
como de inversién. En el capitulo II, acapite
2.3 (Revision de Programas Presupuestarios)
se detalla con ejemplos, como formular un
programa con enfoque a resultados.

A cada programa presupuestario de PbR
se le asocia un indicador de producto, y
solo uno. Esto para mantener controlada
la construccion de indicadores, sobre todo
en las primeras fases del pilotaje, y evitar la
proliferacion de indicadores que luego no
puedan ser seguidos o cuya informacion no
es relevante (Sangines, y Nicaretta,2022).

Los programas presupuestarios deben
ser replanteados para que reflejen el
resultado que quieren alcanzar, por ejemplo:
Promocion y desarrollo de la Industria,
evitando denominarlo como la unidad
organizativa que realiza las acciones para
alcanzar el producto (Direccion de Industria,
por ejemplo).

En lamisma linea, programas, subprogramas
y actividades no deben ser identificados con
el mismo nombre y las actividades deberan
denominarse en funcién de la actividad
o servicios que realizan. Por ejemplo, en
lugar de llamar a una actividad Tecnologia,
(lamarla Servicios de apoyo informatico.

El Programa 1 se reserva para el Programa
de Administracion General, donde se
incluyen las actividades y servicios de
apoyo y transversales de una entidad, que

5. ELSIPRES WEB es el Sistema de Informacion de Presupuestaria de Panama, a través del cual gran parte de las entidades publicas hacen el

registro y generan su anteproyecto de presupuesto
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no actuan directamente sobre la misién y
vision de la entidad.

* ElPrograma7sereservaparalosProgramas
de Transferencia, y no se asocian a la
entrega de bienes y servicios, dado que
responden al pago de compromisos
o transferencia de recursos para que
terceros actores actuen en la entrega de
bienes y servicios publicos.

* Generalmente, cuando no es posible definir
un indicador unico para un programa
presupuestarios, se debe revisar el camino
causal que lo atraviesa, para identificar si
hay varios resultados esperados bajo un
solo programa (revisar Paso 5 del segundo
apartado de este manual).

Un programa presupuestario debidamente
orientado a  resultados  (integrando
funcionamiento e inversién) podraidentificar el
objetivo general al que responde y el indicador
de producto asociado a su debida ejecucion.

* En el moédulo de prueba del SIPRES,
los programas con enfoque de PbR se
cargaran separando funcionamiento e
inversion, pero la publicacion del Anexo
mostrara el presupuesto desagregado y
plurianual integrado. El moédulo permite
producir un reporte de la estructura
tradicional (funcionamiento einversion) y la
estructura con enfoque de PbR (integrando
funcionamiento e inversion).

Alinicio de la implementacién se consideraron
los enfoques mas agregados de implantacion
de PbR que paises como Peru, Chile, Rep.
Dominicana, Guatemala, entre otros, han
desarrollado en funcién de las lecciones

aprendidas en las ultimas décadas. Sin embargo,
la Republica de Panama, opté por atravesar
el ejercicio de orientacion a PbR y revision
de estructuras, no solo a los programas
sustantivos y claramente vinculados a la
entrega de bienes y servicios publicos finales,
sino a toda la estructura presupuestaria de las
entidades que se integraran en el pilotaje. Esto
representa un desafio adicional, sobre todo
para aquellas entidades publicas asociadas a
sectores de Administracion Publica, como el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y la
Contraloria General de laRepublica (CGR), dado
que la entrega de bienes y servicios publicos no
es inequivoca, sino que apuntalan la creacion y
mantenimiento de condiciones que garantizan
que ministerios de linea con una clara vocacion
a la entrega de bienes y servicios publicos
(infraestructura, educacion, salud) operen
en condiciones de estabilidad y credibilidad;
por ejemplo a través del aseguramiento de la
estabilidad macroeconémica y la fiscalizacion
del uso de los recursos del Estado.

La DIPRENA evaluara si esta aproximacion
metodologica  puede  ser  simplificada
significativamente, atravésde unarevisiéndela
definicion de la clasificacion programatica en el
Manual de Clasificacion del Gasto Publico, para
introducir un enfoque de programas integrales
con una clasificacion que los identifique
(Administracion, Misional, Sustantivo, no
vinculado a producto, por ejemplo) y dejando
el enfoque de funcionamiento e inversion
al clasificador econémico. También, la
metodologia puede ser mucho mas operativa si
lasrestricciones de los sistemas de informacion
se flexibilizan para no forzar una estructura de
solo nueve (9) programas y si se favorece la
interoperacion con otros sistemas.
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2.4. Construccion
de Indicadores

La construccion y articulaciéon de indicadores
de desempeno y metas, para todos los niveles
de la cadena de resultados (desde los de alto
nivel, asociados a los objetivos estratégicos del
PEG, por ejemplo, hasta los de mas bajo nivel,
asociados a acciones estratégicas y operativas,
alinterior del POA de una institucion.), tiene que
ser guiada en un proceso constructivo y con la
participacion tanto del equipo de planificacion
de las instituciones, como de las unidades
ejecutoras a fin de que estos indicadores
respondan a la estructura adecuada, pero
también, que atiendan el alcance de las acciones
estratégicas institucionales.

Desde el enfoque de PbR, los programas
presupuestarios son asociados a indicadores de

productos y actividades, los que se encuentran
en la parte inicial de la cadena de resultados.
Sin embargo, la existencia de indicadores en
los eslabones superiores, provenientes de
la articulacion de la planificacién de corto,
mediano y largo plazo, revisten de coherencia
al enfoque, por lo que su determinacion es
igualmente importante.

La Teoria del Cambio®, facilita este proceso de
revisiéndelcamino causalpuesexplicaelproceso
de cambio definiendo la relacién causa-efecto
de una intervencion publica y entendiendo las
hipotesis subyacentes en términos de resultados
en el corto, mediano y largo plazo. A través
de esta teoria, se logran conectar los niveles
operativos de una institucion y/o sector con
los niveles estratégicos. La secuencia causal de
una intervencion establece necesariamente una
cadena para el logro de los objetivos deseados,

Ilustracion 15. Cadena de Resultados e Indicadores de Desempetio asociados

INDICADORES DE DESEMPENO
PARA CADA NIVEL

Efectos Sectoriales
(Resultados intermedios)

Efecto (Resultados
inmediatos o intermedios)

Productos

Fuente: PNUD, 2022

6. http://www.theoryofchange.org/what-is-theory-of-change/#1

ARTICULACION DE LOS NIVELES

DE PLANIFICACION
oDS
PEG - PEN NIVEL
ESTRATEGICO
Planes Estratégicos
Sectoriales / Territoriales
NIVEL
PROGRAMATICO
Planes Estratégicos
Institucionales
NIVEL OPERATIVO
Planes Operativos
Actividades Claves
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es asi como la relacion entre la cadena de
resultados y los distintos tipos de indicadores
queda determinada como sigue:

La literatura es amplia sobre la definicion y
aplicacion de estos indicadores, Armijo ( 2011),
Ortegén, Pacheco, y Prieto (2005), PNUD
(2002), OECD (2023): hacen conceptualizaciones
practicasalcaso. Desde elenfoque metodolégico
(Donado, 2021), los indicadores de desemperio
se comprenden como sigue:

» Indicadores de Resultado Final (Impactos):
son resultados de largo plazo observados
sobre la poblacion objetivo y la sociedad en
general, como efecto de la implementacion
de una o mas intervenciones (programas,
prioridades de politica, pilares prioritarios)

* Indicadores de Resultado Intermedio
(Efectos): son resultados de mediano plazo
que miden los efectos sostenibles de una
intervencion (programas, prioridades de
politica, pilares prioritarios) en término
de los cambios observados en los grupos
objetivos. Por ejemplo, los indicadores del
PEG, Planes Estratégicos de Mediano Plazo,
deben apuntar a resultados intermedios
(variacion de morbilidades, tasa de cambio
de la repitencia escolar, etc.).

e Indicadores de Resultados Inmediatos:
resultado corto a mediano plazo que mide
desde el lado de la demanda, la apropiacion
del grupo meta de los productos entregados
por una intervenciéon  (programas,
prioridades de politica, pilares prioritarios).
Por ejemplo, porcentaje de ninos recibiendo
alimentacion adecuada (para un producto
definido como entrega de comidas en
comedores escolares).

e Indicadores de Producto: conjunto de
bienes y/o servicios que se le entregan a los
grupos metas, o poblacion objetivo de una
intervencion (programas, prioridades de
politica, pilares prioritarios). Los productos,
suelen estar descritos en los POA.
Representan la entrega final de un conjunto
de actividades y proyectos que buscan un
resultado comun. Por ejemplo: niumero
de comidas entregadas en comedores
escolares.

e Indicadores de Actividades: acciones
operativas, necesarios para obtener un
producto. Las actividades pueden estar
definidas dentro de los POA supeditadas
a un Producto. Por ejemplo, nimero de
desayunos preparados, porcentaje de
avance en la remocion de tierra.

* Indicadores de Insumos: recursos
financieros, humanos, materiales,
tecnologicos, etc. necesarios  para
concretar las actividades que conducen a

los productos, resultados, etc.

La construccién de indicadores debe
enmarcarse en un conjunto de atributos, como
CREAM+ y SMART u otros, que al ser aplicados
en combinacion con la Matriz de Marco Légico
de cada programa permiten obtener una Matriz
de Medicion del Desempeno (MMD) valiosa para
el M&E de las politicas publicas.

La metodologia de implementacion de PbBR,
instrumenta el Modelo de Marco Logico
para favorecer la delimitacion de una MML,
a través del trabajo de construccion con las
entidades publicas de su Matriz de Articulacion
Programatica, descrita en el Paso 2 (Capitulo
IT, acapite 2 y punto 2.2). Esta matriz, requiere
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Ilustracion 16.

Representacion de una Matriz de Medicion del Desempeiio

OBJETIVO ESTRATEGICO

POA - Presupuesto Anual

Fuente: Adaptado, Donado, G (2021)

ademas la definicion de indicadores de
desempeno escalando la cadena de resultados,
como lo expuesto en este punto.

2.5. Enfoque de mediano plazo

La mirada de mediano plazo, es un elemento
fundamental en el enfoque de PbR. Tipicamente,
en un ejercicio presupuestario anual, el espacio
que tienen las entidades publicas para financiar
politicas publicas que generen cambios
estructurales se encuentra limitado por la
rigidez presupuestaria. Esto hace que el enfoque
de PbR sea dificil de implementar porque las
consideraciones presupuestarias concentran
gran parte de su planificacién a atender
compromisos de continuidad.

El horizonte de mediano plazo, otorga un
espacio indicativo desde la perspectiva del

NIVELES DE OBJETIVO INDICADORES

DE LARGO PLAZO IMPACTO
PND - ODS
8 OBJETIVO ESTRATEGICO RESULTADO FINAL
a DE MEDIANO PLAZO
< DEG - PLANES RESULTADO
= SECTORIALES INTERMEDIO
7]
Ll
o OBJETIVO ESTRATEGICO RO
a DE CORTO PLAZO INTERMEDIO
< PEI RESULTADO
Zz
=z INMEDIATO
=)
< .
I3) OBJETIVOS ESTRATEGICOS
DE CORTO PLAZO PRODUCTOS

METAS

Lineabase Afot Ao t+1 Afot+2  Anot+4 Ao t+5

Marco Presupuestario de Mediano Plazo (ver
punto 1.5 del acapite anterior) en donde la
brecha presupuestaria es mas amplia, dado que
las expectativas de evolucion de los ingresos
corren desde el enfoque descendente en
funcién de proyecciones macroecondmicas,
en tanto, las expectativas de compromisos de
gasto presupuestarios permiten mayor espacio
para la planificacion.

Desde la metodologia de implementacién
de PbR, la programacion y presentacion del
presupuesto plurianual indicativo (ver punto
L5 del acapite anterior) tienen la intencion de
construir una narrativa de mediano plazo desde
las entidades piloto, que permitan planificar en
el mediano plazo la atencién a las prioridades
de politica consignadas en sus instrumentos de
planificacién estratégica.
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Ilustracion 17.

ENFOQUE
DESCENDENTE

Brecha presupuestaria en el mediano plazo

Prevision de Ingresos
Techos Presupuestarios

BRECHA PRESUPUESTARIA

Corto Plazo

ENFOQUE
ASCENDENTE

v

Mediano Plazo

Requerimientos presupuestarios

para cumplimiento de metas

Fuente: PNUD, 2023

3. Consideraciones
de implementacion

Ademas, delosenfoquestedricosy conceptuales
precedentes, otras consideraciones fueron
necesariasparagarantizar quelaimplementacion
pasara de un ejercicio teérico a una aplicacion
factual y pudiera insertarse en las acciones
regulares dentro del ciclo presupuestario
panameno.

3.1. Definicion de Pilotos

Tal como lo revelan las lecciones aprendidas en
laimplementacion de PbR en laregion (Izquierdo,
Pessino, y Vuletin, 2018) laimplantacién gradualy
atravésdepilotosdelenfoque de PbR contribuye
a una ejecucion mas exitosa. La evaluacion
diagnostica sobre la implementacion de PbR
realizada en Panama (Donado, 2021), identifico
varios esfuerzos de analisis y propuestas de
pilotajes paraimplementar PbR en Panama entre
el 2015 al 2020, sin embargo, se encontraron
con dificultades en su implantacién operativa en

el sistema de administracion presupuestaria que
comprometieron su sostenibilidad.

Es asi como, aprovechando las propuestas de
entidades piloto evaluadas en estudios previos
y considerando el Diagnéstico de Capacidades
Instaladas realizadas en las 92 instituciones
publicas de la Republica de Panama (Sanchiz,
2021) las primeras entidades piloto identificadas
se confirmaron concentrandose principalmente
en las del Sector Agropecuario.

Los requerimientos basicos que una entidad
aspirante a ser piloto debe tener incluyen:

¢ Solicitud escrita de la intencion de
pertenecer al pilotaje de PbR

* Plan Estratégico Institucional vigente

e Comprension de la misién y vision
institucional

* Disponibilidad de los equipos de planificacion
y presupuestacion institucional
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* Disposicion, flexibilidad y apertura al
cambio

Tal como lo refiere Bonari y Gasparin (2014) la
implementacion de un proceso de reformas a la
administracion presupuestaria, requieren una
organizacién bien pensada a fin de identificar el
momento oportuno que facilite la alineacion de
los actores involucrados, es asi, que inicio del
piloto debe partir de una declaracién escrita de
la entidad que manifieste la decisién institucional
departicipar deunprocesotransformacionalque
no solo toca la articulacion plan-presupuesto,
sino que demanda una coherencia sistémica
integral y un cambio de cultura organizacional.

Los mayores casos de éxito en la implantacién
del PbR en Panama, provienen de instituciones
que se asociaron al proceso voluntariamente.

3.2. Modulos de prueba

Para que el ejercicio de PbR sea implantando
de forma efectiva, dentro del Sistema
Presupuestario de Panama (SIPRES) se creo
un moédulo de prueba para correr el piloto de
PbR, a fin de que los analistas de DIPRENA y
posteriormente las entidades publicas, puedan
cargar el anteproyecto de presupuesto con
enfoque de PbRy se vaya generando informacion
vinculada al desempenio:

Este ambiente de prueba permite, ademas,
observar los distintos reportes que forman
parte del Anexo de PbR” y que resumen la
vision anual y de mediano plazo estructurada
para cada entidad y vinculada a los indicadores
definidos. En el siguiente apartado se desarrolla
el contenido del Anexo de PbR.

Ilustracion 18. | Vista de pantalla del Ambiente de prueba de PbR en el SIPRES

PRESUPUESTO ~

PBR

Catalogos

Bienvenida Presupuest

Base Legal

Presupuesto desagregado

Programa Indicativo

Orientaciones Estratégicas

Documentos Principales PBR

Los campos con (*) son Obligatorios

Estructura Programatica PBR

Fuente: DIPRENA, 2023

7. ElAnexo de PbR es un documento publicado junto con la Ley del Presupuesto General del Estado cada afo, que presenta, desde una pers-
pectiva de presupuesto basado en resultados, el presupuesto de las entidades piloto agregada por programas y subprogramas y asociadas a
indicadores y metas, asi como la articulacion estratégica de cada entidad.
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La existencia de este modulo de prueba
asociado al sistema informatico donde cargar
regularmente el ejercicio presupuestario,
facilitara, en etapas posteriores, la transicion a
un modelo de gestion presupuestaria integral.

3.3. Sistemas de informacion

El avance de la implantacion del piloto de PbR
requerira en etapas posteriores su integracion
a los sistemas de informacién vinculantes a la
gestion administrativa y financiera (ISTMO),
mediante el desarrollo de un médulo de PbR y
MGE a la ejecucion presupuestaria que permita:

* La administracion de Clasificadores vy
Catalogos

* La administracion de las estructuras
de Programas Presupuestarios a nivel
Institucional y/o sectorial

* Laadministracion deactoresy accesos (para
la formulacion, aprobacién, modificacion,
evaluacion, etc.)

* La administracion de Marcos de Medicion
del Desempeno (incluyendo indicadores y
metas a distintos niveles)

* Lainteroperabilidad con el Sistema Nacional
de Inversion Publica (SINIP), la Direccién
Nacional de Contratacion Publicas (DNCP),
Tesoreria, Recursos Humanos, etc.

Esto implicara la definicion de un enfoque de
gestion para resultados bien establecido a fin
de consolidar la coherencia de las actuaciones
publicas para priorizar y ejecutar con eficiencia
y transparencia el presupuesto.

Aun con la sencillez con la que se esta
implantando el proceso de PbR, la evolucion

hacia sistemas informaticos es fundamental a
fin de sostener la implementacién en el tiempo
y poder aprovechar la riqueza de informacion,
analisis y evaluaciones que pueden surgir de la
construccion de series histéricas.

3.4. Comunicacion
y toma de decisiones

De la misma forma en que el enfoque de PbR
fluye desde una aproximacion Descendente
(Top-Down) y Ascendente (Bottom-Up), la
comunicacion y toma de decisiones a través
del proceso de implementaciéon debe fluir en
dos direcciones.

De forma ascendente al interior de las
instituciones publicas, los formuladores de la
planificacién y el presupuesto, asi como los
ejecutores de las acciones institucionales,
deben  actuar desde los  procesos
administrativos y operativos con el prisma
del enfoque a resultados. La presentacion y
defensa de sus anteproyectos de presupuesto
deben aprovechar el analisis de causalidad
radicado en el pilotaje, para sincerar una
conversacion respecto a los compromisos
legales de la entidad para actuar en la entrega
debienesyserviciosyapuntalar laatencionalas
necesidadesdelapoblacion. Ademas, durante la
ejecucion del presupuesto, tiene que generarse
una comunicacién de la ejecuciéon y una toma
de decisiones basada en evidencia levantada
del enfoque de PbR y GpR, la oportunidad para
valorar la eficiencia y eficacia de los proyectos
de inversion y acciones operativas financiadas
en el presupuesto y asociadas a la creacion de
valor publico deben ser aprovechada.

De arriba hacia abajo, el proceso de
implementacion de PbR requiere ser legitimado

46 MANUAL DE FORMULACION DE PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS CON ENFOQUE A RESULTADOS




y apoyado por los rectores de la politica publica,
las autoridades ministeriales, sectoriales,
asi como por actores transversales como la
Asamblea Nacional de Diputados y la Contraloria
General de la Republica, incluso la sociedad
civil, de modo que la comunicacion, discusién y
seguimiento a la gestién presupuestaria mueva
su foco desde el qué hacia el para qué. El trabajo
disruptivo, flexible y de gestion de cambio que
deben levantar sistematicamente los actores
institucionales para una implementacion de
PbR exitosa corre el riesgo de diluirse en
procesos de toma de decision encastrados en
aproximaciones tradicionales.

DIPRENA, a través del Departamento de
Monitoreo y Evaluacion de Programas

Presupuestarios ~ (DMGEPpr),  desarrollara
instrumentos para el reporte de la ejecucion
presupuestaria, rendicion de cuentas vy

evaluacion del desempeno con enfoque de PbR
para unificar la presentacion del desempeno
presupuestario con enfoque de PbR.

3.5. Publicacion

La publicacién tanto del Anexo al Presupuesto
General del Estado con enfoque de PbR,
como la publicacion de reportes de ejecucion
trimestral con enfoque de PbR, reportes
anuales, radiografias institucionales, guias
metodoldgicas, indicadores y graficos en
linea, son clave para el éxito de los enfoques
a resultados. Todo el trabajo de articulacion,
coherencia, analisis y reestructuracion, tienen
como fin altimo transparentar las acciones
que se estan ejecutando para actuar sobre
las politicas publicas priorizadas. Si esta
informacion es restringida o extemporanea, el
espiritu del enfoque se desestima.

Las practicas internacionales en presupuestos
abiertos y creacién de plataformas de
transparencia de informacién son amplias,
sin embargo, se debe priorizar la calidad de la
informacién por encima de la cantidad.

Inicialmente el enfoque anticipa la publicacion
sistematica del Anexo al PGE con enfoque
de PbR con periodicidad anual, asi como la
socializacion de reportes trimestrales de
ejecucion del PGE con enfoque de PbR. A
continuacion, se esperaavanzar a la publicacion
del desempeno de la ejecucion fisico vy
financiera del presupuesto publico a través de
una plataforma con informacién actualizada.

4. Otros Arreglos

Aunque no se encuentran directamente
suscritos bajo la rectoria de la administracion
presupuestaria, la implementacion del enfoque
de PbR requiere de la existencia o avance de
otros arreglos de la gestién publica:

4]. Planificacion Estratégica:

La planificacion estratégica representa el
contrapeso de la balanza que sostiene el
enfoque de PbR en equilibrio con la atencién a
las demandas sociales.

El analisis diagnostico para la implementacion
de PbR en Panama (Donado, 2021), asi como
el analisis situacional de las entidades publica
(Sanchiz, 2021), muestran que las entidades
publicas panamenas cumplen de forma muy
variada el requisito de tener un instrumento
de planificacién de mediano plazo. Es asi como
una revision del médulo de transparencia de
las entidades publicas, en su acapite 9.3 se
encuentra:
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* Entidades que colocan el Plan Estratégico
de Gobierno como su Plan Estratégico
Institucional

* Entidades que colocan su Plan Operativo
Anual como su Plan Estratégico Institucional

* Entidades que cuelgan un ppt con elresumen
de su plan de accion

* Entidades con un Plan Estratégico con una
vigencia vencida

* Entidades con amplios Planes Estratégicos,
pero que su contenido refiere a un plan
operativo

* Entidades con un pdf vacio cargado

* Entidades que publican el marco legal que
les instrumenta para formular un Plan
Estratégico, como si fuera este el Plan
Estratégico Institucional

e Entidades sin  Planes  Estratégicos
Institucionales publicados, porque no han
recibido autorizacion para su publicacion

También hay entidades con buenos planes
estratégicos, concretos, vinculantes, vigentes
y con una Matriz de Medicion del Desempeno
relevante, sin embargo, esta policromia de
herramientas, demanda en el corto plazo, una
atencion especifica, pues sin una vinculacién a
la planificacion coherente, no es posible alinear
las estructuras programdticas y las metas
presupuestarias para priorizar el financiamiento
de lo importante.

4.2. Inversion Publica

La inversion publica y el presupuesto publico
tienen una alineacion y vinculacion directa.

Desde el enfoque de gerencia de proyectos
(MEF Panam4, 2022), la formulacion, ejecucion
y evaluacion de proyectos de inversién publica
tienenunefectodirectosobrelacalidad delgasto
publico (Gupta et al., 2014; IMF., 2015; Carrasco
et al, 2020), dada su asociacion concreta a la
resolucion de una necesidad publica a través de
la entrega de un bien o servicio publico final (un
producto).

Sin embargo, para que este proyecto alcance
su etapa de ejecucion, necesita encontrar un
espacio en el presupuesto y esto ocurre a
través de su incorporacion en la estructura
presupuestaria dentro del ciclo presupuestario.

Tal como se menciond en el punto 2.3 de este
mismo capitulo, la naturaleza programatica
en Panama coloca los proyectos de inversion
en la posibilidad de ubicarse en la estructura
presupuestaria a nivel de Programa, Sub-
Programa o Proyecto. Esto, genera un conflicto
de niveles, que usualmente obligan una
conversacion de mas profundidad con todos los
actores involucrados en la gestion de programas

y proyectos cuando interactuan con el enfoque
de PbR.

En particular, porque desde la perspectiva de
PbR un programa presupuestario se asocia con
un producto y dados los niveles programaticos,
puede ocurrir que un proyecto (que por
definicion también entregan un producto final)
quede inserto en la estructura presupuestaria
como parte de un programa al que se supeditay
el cual entrega un producto final distinto. Esto
No es un error, sino una perspectiva de niveles,
los proyectos de inversion publica, vistos
desde la gerencia de proyectos, se encuentran
en un nivel de mas detalle y desagregacion,
asociados a la naturaleza de una entidad, en
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tanto que, el presupuesto anual de una entidad
(y su estructura) estan relacionados a un nivel
mayor de agregacion, con una mirada mas
de programa que de proyecto, que consolida
y busca la entrega de bienes y servicios con
una perspectiva mas agregada. Es asi como, la
entrega de un hospital puede ser considerada
el producto final de un proyecto, pero dentro
de un programa presupuestario para Atender
la Emergencia COVID, puede ubicarse a
nivel de subprograma o Proyecto, junto con
otros subprogramas como el de vacunacion
o prevencion, para generar un producto final
mayor, como podria ser numero de pacientes
atendidos en salas de cuidados intensivos.

Por otro lado, la implantacion del enfoque de
PbR en una fase intermedia, va a requerir una
coordinacion entre inversion y presupuesto, de
modo que la articulacién entre la planificacion y
los proyectos de inversion y las contribuciones
a objetivos de largo aliento como los ODS
y el PEG definidos en la Guia Metodologica
General para la Formulacion y Evaluacion de
Proyectos de Inversion Publica (MEF Panama,
2022) se asocien con el camino causal que
define la metodologia de PbR para orientar la
articulacion plan presupuesto y que culmina
con las contribuciones desde el presupuesto
hacia los ODS y el PEG.

También, la maduracion de las estructuras
presupuestarias para alinear la visién de PbR
van a requerir, en algunas oportunidades,
una revision del clasificador presupuestario,
algunos de ellos probablemente asociados al
codigo SINIP de los proyectos de inversion y
analizar la taxonomia de proyectos de inversion
para plantearse la introduccién al enfoque a
resultados.

Todos estos elementos deben ser tratados en
un proceso de construccion de aprendizajes
colectivo y trabajo en equipo que deriven en
una aproximacion sistémica hacia una gestion
publica moderna en una vision comun clara
sobre el ciudadano.

4.3. Monitoreo y Evaluacion

La metodologia de implementacién de PbR
no puede ser completada sin la construccion
de indicadores que permitan el seguimiento
y la toma de decisiones de los programas
presupuestarios financiados a través del
ejercicio presupuestario anual y plurianual.
Hay una interaccion entre la planificacion, la
presupuestacion y el monitoreo, que son clave
y que se retroalimentan de forma iterativa
para actuar sobre el bienestar de la poblacion.
Es importante comprender que, aun cuando
el presupuesto esté alineado con los objetivos
macroecondmicos, poco se podra decir sobre
los resultados que se pretenden alcanzar con
las erogaciones a ser ejecutadas, si no hay un
Marco de Medicion del Desempeno construido
desde el MGE y un aparato de planificacion
responsivo. Sin el MGE y el Presupuesto, la
planificacion se convierte en un elemento estéril
porque no contempla criterios de factibilidad en
la asignacion de recursos (Sotelo, 2008).

El ejercicio de MSE, al igual que la planificacién,
tiene que ser comprendido en un contexto
multiniveles y con horizontes de tiempo
diferenciados. De esta forma, el seguimiento
de los indicadores para el MGE pueden estar
asociados a distintas instancias. En el caso
de Panama, el M&E del PEG son competencia
de la Direccién de Politicas Publicas, en tanto
que el M&E de los PEI son responsabilidad de
las unidades de monitoreo de las entidades
publicas.
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La DIPRENA, sera responsable de acompanar
a las entidades en el proceso de construccion
de indicadores presupuestarios, los cuales
se concentran en un nivel de producto, asi
como la elaboracién de reportes de MEE del
desempeno fisico-financiero de los programas
presupuestarios.

En conjunto, el M&E de las politicas publicas,
los programas y proyectos y la ejecucion fisico
financiera presupuestaria, permitiran la toma
de decisiones basadas en evidencia en el corto
plazo, asi como las evaluaciones de resultado
e impacto de las intervenciones publicas para
atender las demandas sociales.

Para la construccion y revision de los
indicadores presupuestarios, la metodologia
de PbR encarga en las oficinas de planificacion
y presupuesto de las entidades publicas, a
través del acompanamiento del Departamento
de Monitoreo y Evaluacion de Programas
Presupuestarios (DM&EPpr) y el Departamento
de Planificacion Presupuestaria (DPpr) vy
con el apoyo de los analistas sectoriales, la
construccion de indicadores de producto y
la definicion de metas. Durante la ejecucion
presupuestaria, el DMGEPpr, sera el encargado
de recolectar, analizar y reportar el desempeno
fisico y financiero de las entidades, con el
acompanamiento de los analistas de sector,
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representantes de las oficinas de monitoreo y
evaluacion de las entidades publicas y con el
apoyo del DPpr.

Una vez los indicadores y metas son aprobados
para un ejercicio presupuestario (paso 5 del
segundo apartado de este Manual), no deben
ser sujetos de modificacion hasta que se abra
el siguiente ciclo presupuestario, sin embargo,
en los primeros anos de implementacion de la
metodologia de PbR, se ird desarrollando un
proceso de mejora continua de indicadores,
que es flexible a revisiones y mejoras de los
indicadores, tomando como criterio de mejora
los atributos CREAM y SMART.

De igual forma, los reportes de MGE
presupuestarios en una primera etapa
de implementacion, estaran dirigidos a la
rendicion de cuentas, pero sobre todo a crear
un espacio de aprendizaje colectivo y manejo
de informacion y expectativas, para generar

la confianza en la publicacion y discusion
sobre la base de indicadores cada vez
de mejor calidad.

En el mediano plazo, MGE deberia permitir
hacer inferencias, tomar decisiones y construir
analisis sobre la vinculacién de las politicas
publicas para actuar sobre las necesidades de
la poblacion, asi como generar credibilidad en
las decisiones del MPMP y construir un sistema
de reconocimiento y retroalimentacion sobre el
desempeno.

El ejercicio de M&E de los programas
presupuestarios, en interaccion con el ejercicio
de M&E de las politicas publicas, aportan
una enorme contribucién a la transparencia
presupuestaria. 'y a los presupuestos
participativos, actuar sobre el desarrollo de
este brazo observador permea en credibilidad y
transparencia a lo largo y ancho de la gestion
publica.
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Un programa es un instrumento para la
materializacion de la planificacion (nacional,
sectorial, estratégica, operativa) que ordena
y vincula cronolégica, espacial, cuantitativa
y técnicamente, los fines, propositos,
componentes,  actividades e  insumos
(monetarios, técnicos, humanos) necesarios
para alcanzar una meta, que contribuira a lograr
los resultados vinculados de un nivel superior,
de acuerdo con su posicion en la Cadena de
Resultados.

1. Diagnostico de Necesidades

Los programas institucionales y/o
presupuestarios pueden ser gestados por
distintas causas:

* Porque existe una necesidad insatisfecha
en una poblaciéon objetivo que tiene que
ser resuelta por una entidad. Por ejemplo,
Programa de Fortalecimiento de Vigilancia
Vecinal.

* Porque la entidad tiene un mandato
legal de atender la entrega de bienes y/o
servicios publicos y son resueltos a través
de la conformacién de un programa. Por
ejemplo, Programa de Comercializacion de
Productos Agropecuarios.

* Porque hay un objetivo transversal de alto
nivel que tiene que ser atendido y se enmarca
dentro de la definicion de un programa. Por
ejemplo, la inclusion social.

Sea cual fuere la causa que da origen a la
necesidad de un programa, es necesario hacer
un ejercicio de diagnostico de necesidades
para racionalizar de forma eficiente como
materializar en la entrega de un bien o servicios
publico, la atencién a la situacion problematica o
necesidad que se manifiesta y analizar, el camino
causal que permitira convertir esta situacion en
un escenario deseable.

Para guiar la conversacion sobre la atencion
de necesidades varios instrumentos sirven de
apoyo.

L1. Analisis del problema

Un problema es una situacién de inconveniencia,
estado negativo o insatisfaccion, que no puede
ser resuelto, en forma autonoma, por los propios
afectados. Se puede manifestar por la carencia
de algo que se necesita, o por la existencia de
algo que no se requiere.

Para identificar el problema, es necesario hacer
un analisis diagndstico sobre los antecedentes,
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contexto y situacion actual que vive una
poblacién objetivo o grupo meta. Tipicamente
este andlisis del problema o necesidad forman
partedelajustificaciondelos planesestratégicos
institucionales, sectoriales o nacionales.

Para identificar con claridad la solucion a
un problema es necesario identificar dos
elementos:

* Focalizacion del problema: implica una
dimension técnica (no social), que determina
los criterios que definen la cobertura de
atencion programatica desde el punto de
vista de los requisitos que debe cumplir

Ilustracion 21.

el usuario de los bienes y servicios de un
programa publico, para ser considerado
como beneficiario.

* Poblacion objetivo asociada al problema:
corresponde al beneficiario  definido
localizado nen un territorio especifico.

De acuerdo con Ortegon et al (2003), los pasos
para analizar e identificar un problema se
resumen como sigue:

Existen varias técnicas para acompanar
desde el diseno de programas y proyectos la
identificacion del problema

Pasos para la identificacion de un problema central

A partir de una primera “ lluvia de ideas” establecer
el problema central que afecta a la comunidad, aplicando
criterios de prioridad y selectividad.

Definir los efectos mas importantes del problema
en cuestion para verificar su importancia.

Anotar las causas del problema central detectado.
Esto significa buscar qué elementos estan o podrian

estar provocando el problema.

Una vez que tanto el problema central, como las causas
y los efectos estan identificados, se puede emplear una
técnica para analizar las causas del problema y disefar
el programa o proyecto para resolverlo.

Fuente: Adaptado de Ortegon et al (2005)
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e Andlisis de contextos
e Analisis de antecedentes

* Entrevistas aactores claves, grupos focales,
cuestionarios

* Método Delphi

*  Arbol del problema

La metodologia de implementacion de PbR,
asi como la metodologia de general para la
formulacién de proyectos de inversion publica
adoptan el enfoque de Arbol del Problema para
la identificacion de necesidades y problemas.

1.2. Arbol del Problema

Las necesidades o demandas de la poblacion
son infinitas, lo que contrasta con los recursos
econdémicos que son limitados, es por esto que
para determinar con claridad una situacion
problematica no una brecha a atender, es
necesario abordar el analisis del problema a
través de un proceso participativo, el arbol de
problemas ayuda a este proposito construyendo
una imagen completa de la situacion negativa
existente teniendo presente las siguientes
consideraciones:

* Elproblema central debe referir a un hecho
o situacion real.

e Delimitar un problema central no implica
una ausencia de una solucion.

e Deben poder identificarse evidencias
empiricas o basadas en datos sobre la
existencia del problema.

La implementacion del arbol del problema
involucra tres partes:

e Tronco: identifica el problema central
o necesidad insatisfecha que quiere ser
atendida.

* Raices: identifica las causas que dan origen
al problema. Se debe tratar de ser exhaustivo
en la identificacion de estas causas. Por
ejemplo, una causa al limitado acceso de
agua potable puede ser las fuentes de agua
contaminadas.

* Ramas, hojas, copa: identifica los efectos
que se observan dada la existencia del
problema. Otra vez es importante ser
exhaustivo. Por ejemplo, un efecto del
limitadoaccesodeaguapotableeselaumento
de enfermedades gastrointestinales

Para la definicion del problema central, se
recomienda no utilizar oraciones en negativo,
este es un error comun que limita la siguiente
fase del andlisis de necesidades cuando se trata
de identificar las soluciones al problema:

Errores en la definicion
del problema central

Ilustracion 22.

Falta de agua potable en la
comunidad de Los Algarrobos

No hay clases de educacion digital
en la educacion Premedia en Los
Pozos.

Limitado acceso a agua potable en
la comunidad de Los Algarrobos

Limitada oferta de ensenanza
digital en la educacion Premedia
en Los Pozos

Fuente: Adaptado de Ortegén et al (2005)

En general, la estructura del arbol del problema
tiene la siguiente ordenacion:
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Ilustracion 23. Enfoque del Arbol del Problema

Arbol
del Problema
EFECTOS
PROBLEMA
CENTRAL
CAUSAS
Causa N1 Causa N2
Fuente: PNUD, 2023
Es asi como el Arbol de problemas, permite  Un ejemplo de la definicion de un problema a
visualizar en un solo plano las relaciones Causa- ~ través del arbol del problema se presenta como

Efecto vinculadas con el problema central y  sigue:
verificar la relacion logica entre las mismas.

Ilustracion 24. Estructura del Analisis del Arbol del Problema

Arbol
del Problema

EJEMPLO
EFECTOS

Pocos recurso contratados | PROBLEMA
para dictar clases CENTRAL

Acceso limitado
aInternet

en educacion digital
Presupuesto bajo y priorizacion T .
Escuelas con Escuelas en areas de servicios basicos | Limitacin de plazas abiertas | CAUSAS
presupuesto limitado de dificil acceso :——
t sin oferta
; de servicios Burocracia en el proceso Burocracia en el proceso
Poca seguridad en las disponible de mantenimiento de nombramiento
TR aumenta y reinversion en las escuelas
robos de tecnologia

Fuente: PNUD, 2023
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Desde la implementacion del enfoque de PbR no
siempre hay espacio para disenar un programa
presupuestario partiendo del analisis del
problema dado que:

* Las entidades publicas ya tienen
formulados gran parte de sus programas
presupuestarios,  sobre  todo  los

relacionados con la operacion de la parte
misional y administrativa de la entidad.

e Hay una confusién de que los programas
presupuestarios y  los  programas
institucionales son similares.

* Hay incentivos para utilizar la estructura
presupuestaria para focalizar y sequir
un financiamiento otorgado, reflejar las
unidades operativas administradoras de los
Trecursos.

Elanalisis del arbol del problema es fundamental,
para las entidades publicas, para implantar
una logica causal tanto a sus programas
institucionales, como a sus programas
presupuestarios definidos en las estructuras.

Dentro de la DIPRENA, el analisis del arbol del
problema, apoya a los analistas sectorialistas
y del Departamento de Planificacion
Presupuestaria para:

e Valorar la causalidad detras de una solicitud
de modificacion a la estructura.

* Proponer mejoras y realineaciones a los
programas, subprogramas, actividades
y proyectos dentro de estructuras
presupuestarias existentes.

* Asociar proyectos de inversion publica con
cdédigo SINIP a un nivel de la estructura
presupuestaria en consistencia con su

causalidad razonada desde el diseno del
proyecto.

Para el monitoreo y evaluacion de programas y
proyectos dentroy fuera de DIPRENA, el analisis
del arbol del problema, apoya a los analistas
sectorialistas, de planificacion presupuestaria,
de monitoreo y evaluacion de programas
presupuestarios y otros actores del MSE,
dando contexto para el analisis del desempeno
hacia la soluciéon de la situacién problematica
identificada.

1.3. Analisis de objetivos

El interés principal de definir con claridad y
acotacion un problema es poder enmarcar un
objetivo para su solucion. A continuacion del
analisis del arbol del problema, en ese camino
para identificar un programa que atienda y
encamine su solucion, se debe realizar un
analisis de objetivos.

La idea principal, es que, ante una situacion
problematica,comopuedeserellimitadoacceso
a agua potable, puede haber un sinnimero de
objetivos para atender la situacion (como, por
ejemplo: construir una potabilizadora, organizar
una ruta de distribucion de agua potable a
través de carros cisterna, la construccion o
habilitacion de un tanque de agua, etc.). El arbol
de objetivo, coloca a todos los actores clave en
una conversacién y generacion de ideas para
solucionar el problema central, a la luz de las
causas Yy efectos identificadas y en contraste
con las posibles restricciones de su ejecucion
(tiempo, presupuesto, acceso).

En particular, el arbol de objetivos permite:

* Describir la situacién futura que prevalecera
una vez resuelto el problema central.
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Identificar y clasificar los objetivos por
orden de importancia.

Visualizar la solucion en un diagrama de
relacion de medios-fines.

Para aplicar la técnica del arbol de objetivos se
deben realizar los siguientes pasos:

Tronco: el estado negativo resultante en
el arbol del problema debe convertirse
en estado positivo que posiblemente se
alcanzaran al ejecutar un programa o
proyecto.

Raices: las causas identificadas en el arbol
del problema se convierten en medios para
solucionar el problema. Por ejemplo, si una
causa al limitado acceso de agua potable es
las fuentes de agua contaminadas, un medio
plausible para resolver el problema seria

la implementacién del saneamiento de las
fuentes de agua.

* Ramas, hojas, copa: los efectos
identificados en el arbol del problema, se
convierten a fines a ser alcanzados dada
la solucion del problema. Por ejemplo,
si un efecto del limitado acceso de agua
potable es el aumento de enfermedades
gastrointestinales, un fin debe ser mejora
de las condiciones de salud de la poblacion
objetivo.

El analisis de medios-fines, en sintesis, implica
formular todas las condiciones negativas que
aparecieron en el arbol de problemas, en forma
de soluciones que son deseadas y realizables en
la practica, tratando de responder a preguntas
como: ;Como lo vamos a resolver? ;jQuién?
iQué? ;Donde? ;Cuando? ;Para qué?

Ilustracion 25. Enfoque del Arbol de Objetivo

Arbol
de Objetivos

FINES
OBJETIVO
ESPERADO
SUB MEDIO
N oS

SUB MEDIO

Fuente: PNUD, 2023
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Desde el enfoque de programas, el o los objetivos
identificados en el arbol de objetivo, debe llevar
a un andlisis de alternativas para identificar,
dentro de las posibles soluciones encontradas,
las que se adaptan mejor a las restricciones de
tiempo, presupuesto, alcance y que se asocian a
las funciones, mision y visién de la entidad.

A continuacion, se presenta un ejemplo del arbol
de objetivo en consecuencia con el ejemplo del
arbol de objetivo anterior.

Dada la naturaleza del problema y las
soluciones organizadas, puede ocurrir que la
solucion integral de una necesidad o situacion
problematica requiera de la intervencion de mas
de una institucion publica, o que la capacidad

Ilustracion 26.

presupuestaria, la limitacion temporal, o el
alcance de la entidad que esta realizando el
analisis del problema no permite atender todos
los objetivos definidos, para ello, la realizacion
de un analisis de alternativas para enmarcar la
solucion en un proyecto o programa.

Las alternativas son la definicion de las
acciones o medios para alcanzar un objetivo.
En consecuencia, el andlisis de alternativas
consiste en la concrecion de bienes y servicios
claramente identificados como productos

entregables a los beneficiarios del programa,
asi como de actividades en funcién de su
localizacion, tecnologia, costos, riesgos 'y
otros factores relevantes que no han sido
incorporados al esquema o arbol de objetivos.

Estructura del Analisis del Arbol de Objetivos

Arbol
de Objetivos

EJEMPLO

A 2

Escuelas de premedia
con acceso a Internet

y servicios digitales I,
| de electricidad e
Servicios de Internet disponible
seguridad contratados
para las escuelas
premedia

Fuente: PNUD, 2023

Fortalecimiento de la gestion
y mejora de la eficiencia
en procesos de adquisiciones
educativas

— Py

“ FINES
A\
I*‘ -m '

Inversion en actualizacion
de equipos y sistemas informaticos

Recursos humanos
contratados para dictar clases OBJETIVO

1 en educacién digital ESPERADO
| | i
Escuelas con Escuelas en areas P I.’élo y priorizacion Apertura de plazas para
presupugstp para de dificil acceso B S Es iHEes educacion digital y tecnologia
mantenimiento cuentan con - | MEDIOS

Mejora de la eficiencia
en la gestion de contratos
docentes en educacion

I1. DISENO DE PROGRAMAS

61




El resultado final, serd la definicion de un
programa o proyecto delimitado, en donde
el proposito y fines esperados son claros y la
causalidad y pertinencia para la actuacién de la
entidad en la solucion son claras.

Los resultados del analisis del arbol de objetivo,
permite la implementacion de un enfoque de
marco logico que permite el aterrizaje de la
cadena de resultados asociada.

1.4. Teoria del Cambio

La Teoria del Cambio (TOC) explica el proceso
de cambio definiendo las relaciones causa-
efecto de las intervenciones publicas vy
entendiendo las hipdtesis subyacentes en
términos de resultados a corto, mediano y
largo plazo. A través de la TOC, la institucion
que gestiona la intervencion publica elabora un
mapa para rastrear los “vinculos” relacionados
con el “cambio” o “transformacién” de insumos
a través de actividades institucionales para
producir productos (entrega de bienes vy
servicios); que a su vez producira resultados

inmediatos en términos de cambios en las
actitudes, el comportamiento y las condiciones
de los grupos destinatarios; y finalmente
alcanzar un impacto a largo plazo. La TOC
también conecta el nivel operativo bajo el
control de la institucion (lado de la oferta)
y el nivel estratégico (el cambio generado
después de la prestacion del servicio, del
lado de la demanda) a través de la cadena de
resultados, es decir, la secuencia causal de una
intervencion que estipula la cadena necesaria
para el logro de los objetivos deseados.

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

En el contexto de definicion de las necesidades
de la poblacién, identificacién del problema
y diseno de programas, la Teoria del Cambio
permite la racionalizacién de como una entidad
publica puede actuar con coherencia para
atender una necesidad observada a traves de
acciones especificas.

Ilustracion 27. Representacion de la Teoria del Cambio de una Institucion de Infraestructura

ACTIVIDAD

Desarrollo y mantenimiento
de infraestructuras
para la movilidad

PRODUCTO

Infraestructura productiva
mantenida
Centralidad urbana
fortalecida Infraestructura
del cuidado desarrollada

Fuente: PNUD, 2023

PND: Promover el desarrollo

y la sostenibilidad ambiental

RESULTADO INTERMEDIO
/ EFECTO

RESULTADO FINAL
/ IMPACTO

ODS 11: Lograr que
las ciudades sean mas
inclusivas, seguras,
resilientes y sostenibles

econdémico,
lainclusion social
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La comprensién de la Teoria del Cambio, permite,
desde el lado de la entidad reconocer su camino
causal desde la racionalizacion de sus funciones
publicas, sus bienes y servicios definidos, sus
objetivos estratégicos y su vision de largo plazo,
cémo se articula la entidad a la atencion de la
situacion de un problema identificado a través
del andlisis del problema y objetivo.

1.5. Marco Logico

La Metodologia del Marco Légico (Rosenberg &
Posner, 1979) es un enfoque y una herramienta
para ayudar a conceptualizar la orientacion de
un programa o proyecto y facilitar el analisis de
sus premisas desarrollado por USAID (Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo). Es
el enfoque metodolégico de mayor uso en el
diseno, ejecucion y evaluacion de programas y

proyectos de desarrollo en los paises miembros
de la OCDE, y actualmente, organizaciones
como GIZ, IADB, UNDP también implementan el
enfoque.

Desde el enfoque de GpR y PbR el uso del
enfoque de Marco Ldgico facilita las siguientes
acciones:

 Identificacion y priorizacion sobre la base de
un analisis de los problemas de la poblacion,
y sus posibles alternativas de solucién.

e Planeacion operativa, especificando de
modo preciso las actividades y los recursos
necesarios para la ejecucion.

* Monitoreo y evaluacion sobre la base de un
conjunto de indicadores de desemperno.

Ilustracion 28. Estructura de la Matriz de Marco Légico

NIVELES NARRATIVA

Objetivos de

alto nivel
(PND / PEG)

Prioridades de
la Estrategia
Institucional

PROPOSITOS

Objetivo
de programa

»

LOGICA VERTICAL

PROGRAMAS

Detalle de
actividad /
proyecto

ACTIVIDADES

Fuente: PNUD, 2023

INDICADORES

Resultado

Resultado
Intermedio

Producto

Actividad

MEDIOS DE
VERIFICACION

SUPUESTOS

Supuestos
nacionales

Informe de
Supuestos
in;:istllljl;ia:)io:les institucionales

Supuestos
de programa

Supuestos
operativos

Informe de
resultados

Final nacionales

Informe
de programa

Informe de
actividad/
proyecto
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* Evaluacion ex-post y analisis del impacto
social, a fin de determinar la contribucion
del proyecto o programa a los objetivos de
desarrollo.

Lla metodologia del Marco Logico es
extremadamente valiosa para las etapas de
planificacién y programacion presupuestaria,
asi como la formulacion, ejecucion y monitoreo
y evaluacion de programas y proyectos. A través
de ella, se cumplen los propésitos de integrar y
darle coherencia a todos los niveles de decision,
incorporando a los involucrados claves en el
proceso de formulacién, diseno, programacion
y ejecucioén de los programas y proyectos y de
monitorear y evaluar si los resultados de este
proceso se acoplen a una jerarquia de objetivos
estratégicos a nivel institucional, sectorial,
territorial y de desarrollo nacional.

El arbol de objetivos es la base informativa para
completar el resumen narrativo del enfoque de
Marco Logico, del cual se habra de derivar la
Matriz de Medicién de Indicadores. De ese modo:

* Fin: de los fines definidos en el arbol de
objetivos, los involucrados en el diseno
del programa deben analizar y acordar la
consolidacion de un fin que contengan el
espiritu de los fines declarados en el arbol
de objetivo en consistencia con la mision,
vision y estrategias de la entidad.

* Propésito: la solucion o situacion deseada
del arbol de objetivos se transfiere de
manera directa a la casilla correspondiente
al Propoésito. Este es un objetivo estratégico
y. ademas, es el objetivo del programa.

* Componentes/ Productos: los medios para
resolver el problema, o la definicion del
proyecto o programa asociado, dan la base
para definir los componentes del programa
o proyecto y los productos esperados.

* Actividades: de igual manera, de los medios
se deslindan las actividades especificas para
atender el problema.

El Marco Logico, resulta en una matriz de 4 x 4
que:

e En su primera columna define los
objetivos a distintos niveles (estratégicos,
programaticos, operativo) y los articula en
una logica vertical.

* En su segunda columna identifica los
indicadores vinculados a estos objetivos
y que van a servir para instrumentar el
Monitoreo y Evaluacion del progreso de
estos objetivos.

* Los medios de verificacion, en la tercera
columna que identifican de forma
inequivoca las fuentes a partir de las cuales
se concebian los indicadores.

* Y los supuestos y riesgos asociados, en la
cuarta columna, en la que se descargan los
supuestos sobre los cuales se han definido
el logro de los objetivos.

La légica detras del enfoque comprende cuatro
dimensiones de analisis, que se explican en el
siguiente ejemplo:
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En la metodologia de implementacion de PbR el
enfoque de Marco Logico facilita la construccion
y analisis de la Articulacion Programatica de la
entidad, parareconocer su légica causal entre el
corto, mediano y largo plazo (ver Paso 1, punto
2.2). También permite radicar la orientacion
causal interna en la estructura presupuestaria
y externa con los proyectos de inversion y los
instrumentos de planificacién. Estos elementos
de analisis se constituyen en la etapa de
Planificacién y Programacion Presupuestaria.

En la etapa de Ejecucion Presupuestaria, el
enfoque de Marco Légico, sienta las bases para
la formalizacion del Marco de Medicion del
Desempeno que facilitara el MGE de programas
presupuestarios.

2. Pasos para el Diseno
y Formulacion de Programas
Presupuestarios

El Presupuesto General del Estado, es un
instrumento de politica publica que materializa la
planificacion operativa anual de las instituciones
y orienta la realizacion de los objetivos
estratégicos de mediano plazo, vinculando las
politicas publicas con los objetivos del Estado y
sus posibilidades de realizaciéon. Es reconocido
como la principal herramienta para responder
al desarrollo econdmico, los objetivos sociales,
prioridades de un pais y garantizar el desarrollo
nacional de largo plazo, mediante la asignacion
deungasto publico que se enmarque en unaregla
fiscal creible, garantice asignaciones de gasto
estratégicas y haga seguimiento a la provision
de bienes y servicios eficientes. A través de él,
el Estado define el nivel y composicion de la
produccion e inversién publica, la demanda de

recursos reales que requiere de la economia,
las formas y magnitudes del financiamiento de
sus actividades y los efectos que a traves del
binomio ingreso - gasto pretende alcanzar en
las macro - variables del sistema econémico.

De acuerdo con las Normas Generales de
Administracion Presupuestaria de Panama, la
definiciéon del Presupuesto General del Estado
refiere a:

Presupuesto General del Estado:

es la estimacion de los ingresos

y la asignacion 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 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.

Fuente: Normas Generales de Administracion Presupuestaria,
2023

Es asi como, desde una perspectiva de gestién
publica de calidad (CLAD, 2003), una buena
formulacion del presupuesto implica una masiva
participacion de las unidades administrativas, a
fin de programar las acciones que le competen
realizar enmarcadas dentro de las politicas
presupuestarias. Permitiendo  disminuir o
minimizar las decisiones improvisadas y contar
con una orientacion para las acciones directas y
cotidianas que se deben llevar a cabo durante la
ejecucion presupuestaria.
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El proceso de implementacién de un PbR
implica una participacion plural de las unidades
ejecutoras, de planificacion y presupuesto de las
instituciones y sectores, a fin de presupuestar
aquellas acciones estratégicas que son
vinculantes a la mision y vision institucional y/o
sectorial y que ademas atienden las prioridades
de politica definidas para el ano desde el nivel
ejecutivo. Ademas, implica el involucramiento
de la ciudadania como centro del esfuerzo
para facilitar la comprension de hacia donde
van dirigidos los recursos asignados en el
presupuesto y cdmo pueden hacer seguimiento
a que estos bienes y servicios entregados,
realmente estan causando los cambios en los
resultados de corto, mediano y largo plazo,
esperados.

La comprensién de los actores involucrados
y la participacion de las partes relacionadas
con el presupuesto, sino las que tienen que

Ilustracion 31.

en Resultados

PASO 1

Analisis de
articulacion
plan
presupuesto

PASO 2

Disefio de
Programas
Presupuestarios

PASO 3

Identificacion
de Problemas
y Poblacion
Objetivo

Fuente: PNUD, 2023

PASO 4

Formulacion

de

indicadores
y metas

ver con el logro de las metas anuales de las
agencias deben garantizarse mediante procesos
de fortalecimiento de capacidades continuo
y de esfuerzo robustecer las instituciones
publicas con una cultura de gestion publica
moderna. Esto es la base, para que el esfuerzo
de implementar el PbR no resulte en un ejercicio
con un grado de discrecionalidad significativo y
un desarrollo en el que interactian un minimo
de interesados.

ComoelenfoquedePbResunenfoqueintegrador
y mas holistico, la calidad de la estructura de los
requerimientos va a condicionar la facilidad con
la que el pais se mueve desde un presupuesto
tradicional hacia un PbR, sin embargo, se puede
transitar de forma progresiva de un modelo de
presupuestacion a otro.

La aproximacion metodolégica para la
implementacion del enfoque de PbR en
Panama, reconoce la naturaleza particular de

Pasos para el disefio y formulacion de programas presupuestarios basados

PASO 5 PASO 6

Actualizacion Determinacion
del enfoque de
plurianual Contribuciones
aPEGy ODS

PASO7

Consolidacion
de Anexo
de la Entidad
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su estructura programatica, las restricciones
sistémicas, la policromia de sus instancias de
planificacion, laidiosincrasia del pais con un IDH
altoy su fortaleza macroeconémica. En atencion
a estos elementos, y buscando una implantacion
operativa factible bajo tales precondiciones, los
pasos para avanzar en la implementacion del
PbR se resumen como sigue:

A continuacion, se detallan algunos conceptos
claves y se desarrollan los pasos que deben
seguir los actores del proceso presupuestarios
basado en resultados para su implementacion:

2.1. Definicion de conceptos
clave

Uno de los errores mas frecuentes cuando se
implementan enfoques de PbR es confundir
los programas presupuestarios con programas
institucionales. ~ Ciertamente, una buena
articulacion plan presupuesto puede llevar
a la coincidencia de que algunos programas
institucionales encuentren un espacio en las
estructuras presupuestarias, sin embargo, en el
caso de Panama cuya organizacion programatica
presupuestaria y restricciones de sistema solo
permiten la constitucion de 9 programas de
funcionamiento y 9 programas de inversién, la
posibilidad de que el abanico de los llamados
programas institucionales pueda encontrar un
espacio a nivel de programa en la estructura
programatica presupuestaria es muy limitada.

Para homologar la comprensiéon de este y
otros conceptos se establecen las siguientes
definiciones para entender el concepto de
programa:

Programa desde la perspectiva de gerencia de
proyectos:

Programa (IADB, 2018): un conjunto

de proyectos con caracteristicas
comunes, que han sido agrupados

para obtener mejores resultados a los
posibles si se gestionan individualmente.
Los programas permiten una mejor
coordinacion, la optimizacion de
recursos y previene la duplicidad.

Programa (MEF Panamad, 2022): es

una categoria grupal identificada
desde el punto de vista administrativo
y financiero, que puede abarcar

varios proyectos complementarios de
inversion. Por lo general, ademas de
ser una agrupacion desde el punto de
vista del manejo gerencial y financiero,
esta categoria normalmente incluye
proyectos individuales de inversion que
secomplementan entre si para lograr
entre todos, un producto o impacto

de nivel mas trascendental. (Caso del
“Desarrollo Sostenible de Darién”,
“Modernizacion del Aeropuerto
Tocumen”, etc.).

Programa desde la perspectiva institucional:

Programa Institucional (SNF,
2017): establece las directrices
institucionales que encauzan la
vision de una entidad, su misién y

objetivos que se propone a cumplir
en el corto y mediano plazo, mismos
que se concretan a través de las
acciones operativas y los proyectos
anualmente.
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Programa desde la perspectiva presupuestaria:

Programa Presupuestario (Donado,
2023c): categoria programatica del
Presupuesto General del Estado de
primer nivel, que dependiendo de su
categorizacion esta vinculado o no

a la provision de un bien o servicio,
medido a través de un indicador de
producto final y asociado a contribuir
con objetivos estratégicos de politica
especifico fijado por el gobierno.

Los programas presupuestarios pueden
ser de administracion, misionales,
sustantivos o no vinculados a
producto. Un programa presupuestario
se desagrega en subprograma
(segundo nivel), actividad o proyecto
(tercer nivel), programas sustantivos,
y programas no vinculados a
productos. Un Programa contiene

los subprogramas, las actividades,
los proyectos y las obras, que son las
categorias de menor nivel.

Adicionalmente, en el marco de los programas
presupuestarios otras definiciones generales
son importantes:

Subprograma (adaptado de MEF
Panama, 2018): categoria programatica
del Presupuesto General del Estado

de segundo nivel, que dependiendo de

la categorizacion del programa esta
vinculado o no a la provisién de un

bien o servicio. Los subprogramas, son
medidos a través de indicadores de

producto intermedio que contribuyen
a la entrega del bien o servicio final
(producto) definido por el programa al
que pertenece.

Actividad presupuestaria (adaptado

de MEF Panama, 2018): categoria
programadtica del Presupuesto

General del Estado de tercer nivel,

que dependiendo de la categorizacién
del programa esta vinculado o no

a la provision de un bien o servicio.

Las actividades corresponden a las
acciones concretas realizadas por las
unidades operativas con miras a la
entrega de los productos intermedios del
subprograma al que se debe y consistente
con el producto final que se busca a
nivel del programa al que pertenece.

Las actividades no deben referir a
estructuras orgdnicas y a diferencia

de las actividades de un proyecto, las
actividades presupuestarias suelen
escribirse como sustantivos.

2.1. PASO1:
Analisis de articulacion
plan presupuesto

El analisis de la articulacion plan-presupuesto
representa un momento clave en la metodologia
de PbR, corresponde a la verificacién de que el
camino causal determinado desde el Modelo de
Marco Logico definido para un programa, que
traviesa la misma estructura intertemporal que
la Teoria del Cambio de la entidad y los mismos
Modelos de Marco Légico que representan la
coherencia de los otros elementos del sistema,
por ejemplo, un proyecto de inversion.

Este trabajo de verificacion de los
marcos institucionales, presupuestarios e
intertemporales deben ser realizados en una
primera instancia por los representantes de
la planificacion y el presupuesto de la entidad,
para luego ser compartidos y validados en la
etapa inicial de un nuevo ciclo presupuestario.
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En términos de la metodologia de PbR:

* El analista de planificacién y programacion
presupuestaria debe organizar una reunion
con el analista sectorial de la entidad, para
comprender la naturaleza de la entidad y
sus funciones y causalidad.

* Previa a la primera reunién con la entidad,
el analista sectorial enviara a la entidad la
plantilla de Informacion para el Anexo de
PbR (Anexo 1) para completar la informacién
pertinente. Esta plantilla es suministrada
por el Departamento de Planificacion
Presupuestaria (DPpr).

e El DPpr utilizara la informacion enviada
por la entidad a través del analista, la cual
completara, revisando la informacion
existente respecto con:

- Plan Estratégico vigente (modulo de
transparencia)

- Misién, vision, objetivos, funciones,
marco legal

- Vinculo al PEG, contribucion a los ODS

Para esto tendra en cuenta el enfoque de
articulacion intertemporal que define la Cadena
de Resultados planteada en la metodologia de
PbR para Panama:

Ilustracion 32. Articulacion Plan Presupuesto y encadenamiento

Objetivos de Desarrollo
Sostenible

Plan Estratégico de Gobierno

Planes Estratégicos Sectoriales

PRESUPUESTO INSTITUCIONAL /
MPMP

Programas Presupuestarios

Sub-Programas

Proyectos

Actividades

| Fundamentacion del Gasto |

Fuente: PNUD, 2023

Resultados Inmediatos

Avance financiero

Resultados -

Largo Plazo
Finales

Resultados
Intermedios

= Mediano Plazo

e Intermedios

Productos

Productos = Corto Plazo

Intermedios

Avance fisico

y presupuestario
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Ilustracion 34.

1ll. ARTICULACION PROGRAMATICA
049 DEFENSORIA DEL PUEBLO

Ejemplo de la Matriz de Articulacién Programatica de una entidad

OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE

ODS 16. Paz, Justicia e Instituciones Sélidas

Objetivo Especifico:

16.3 Promover el estado de derecho en los planos nacional
e internacional y garantizar la igualdad de acceso a la
justicia para todos.

16.5 Reducir considerablemente la corrupcién y el soborno
en todas sus formas.

16.10 Garantizar el acceso publico a la informacién y
proteger las libertades fundamentales, de conformidad con
las leyes nacionales y los acuerdos internacionales.

Objetivo 16: Promover sociedades justas, pacificas e
inclusivas

16.3.1 Proporcién de victimas de violencia en los Ultimos
12 meses que han notificado su victimizacién a las
autoridades competentes u otros mecanismos de
resolucién de conflictos reconocidos oficialmente.

16.3.2 Proporcién de detenidos que no han sido
condenados en el conjunto de la poblacién reclusa total.

16.5.1 Proporcién de personas que han tenido al menos un
contacto con un funcionario publico y que han pagado un
soborno a un funcionario publico, o a las que un
funcionario publico les ha pedido un soborno, durante los
ltimos 12 meses.

16.10 a.1 Existencia de instituciones nacionales
independientes de derechos humanos, en cumplimiento de
los Principios de Paris.

PLAN ESTRATEGICO DE GOBIERNO 2019-2024

Politica 107. Administracién de Justicia: Administracion de
Justicia: promover una justicia oportuna, accesible y
confiable, a través de garantizar la seguridad juridica,
impulsar leyes para la modernizacion y digitalizacion del
sistema judicial a fin de construir un pais con crecimiento,
desarrollo y paz social.

PEG 2019-2024
PILAR 2: Estado de Derecho

indice de satisfaccién con la resolucién de asuntos ante la
Defensoria del Pueblo.

indice de cumplimiento de las condiciones dptimas de los
centros para PRILI

indice de cumplimiento de las condiciones dptimas en los
centros de NNA

indice de la situacion de los derechos de las Mujeres en
Panama basado en los datos del OVG

0DS 1,4,5,10, 16

PRIORIDADES ESTRATEGICAS INSTITUCIONALES

gubernamentales y entre los habitantes de la Republica de
Panama.

OEI 1. Fortalecer y establecer mecanismos que permitan Plan Estratégico 2021-2026 Tasa de variacion de quejas admitidas PEG. PILAR 2.
tutelar y defender los derechos humanos asi como el POL. 107
cumplimiento de convenios internacionales, por parte del Tasa de variacion de mediaciones realizadas

Estado para coadyuvar a la consolidacién de una sociedad

mds democratica. A través de alianzas estratégicas con la

sociedad civil, organismos del sistema universal y

americano de derechos humanos.

OEI 2. Fortalecer la infraestructura técnica y de apoyo para  |Plan Estratégico 2021-2026 Tasa de variacion de la infraestructura técnica de la PEG. PILAR 2.
un mayor impacto en la gestién de la Defensoria del Defensoria del Pueblo POL. 107
Pueblo.

OEI 3. Fortalecer las idades técnicas ializad Plan Estratégico 2021-2026 Porcentaje del recurso humano con capacidades técnicas PEG. PILAR 2.
del servidor publico de la Defensoria del Pueblo asi como actualizadas en el afio POL. 107
producir material de apoyo audiovisual, impreso y digital

que permita promover y divulgar los derechos humanos.

OEI 4. Promover mecanismos de participacion ciudadana Plan Estratégico 2021-2026 Tasa de variacion de las actividades de promocion de la PEG. PILAR 2.
que contribuyan a una sociedad mas democratica, con una participacion ciudadana realizadas POL. 107
cultura de paz respetuosa de los derechos humanos.

OEI 5. Promover una cultura de respeto a los derechos Plan Estratégico 2021-2026 Tasa de variacion de las actividades de promocién de PEG. PILAR 2.
humanos en las organizaciones gubernamentales, no respeto a los DDHH realizadas POL. 107

Fuente: DIPRENA, 2023
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* La primera reunion con la entidad, 2.3. PASO 2: Diseno de

tendra como objetivo el andlisis de la Programas Presupuestarios

articulacion plan-presupuesto la revision y basados en Resultados
profundizacion de lainformacién compartida

en el Formulario de Informacion (Anexo 1), Cuando una implantacion de PbR se realiza,
la revision del grafico de articulaciéon plan los paises ya cuentan con estructuras
presupuesto y el anadlisis de la matriz de presupuestarias y con programas

articulacion programatica para su revision. presupuestarios disefiados, esto implica que

el enfoque de identificacion de necesidades,

A continuacion, se resumen las entradas, analisis del problema, analisis de objetivos,

proceso y salidas del Paso 1:

Ilustracion 35. Diagrama del Paso 1. Articulacién Plan-Presupuesto

ETAPA EN EL CICLO PRESUPUESTARIO:
Planificacion y programacion presupuestaria

PASO 1

ENTRADAS: Andlisis de Articulacion SALIDAS:
Plan-Presupuesto

« PEL PEG, PND, « Revision de los instrumentos ° Graflcg »
ODS de planificacion vigentes y de Articulacién

« POA vinculantes. Plan Pre§upuesto

¢ Presu.puesto « Racionalizacion con las de la.entldad
anterior por entidades de la Cadena de ¢ Matrlz' »
programa anual Resultados, Marco Logico y de Artlcu’l§0|on
y plurlgngal Teoria del Cambio. Programatica

« MMD, indicadores « Construccion o revision de su
y metas

grafico de articulacion y matriz
de articulacion programatica.

Representantes planificacion y presupuesto entidad
Analista Sectorial Entidad

55
(9]
-
=z
8
-
O
=
<
o

Fuente: PNUD, 2023
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construccion del marco légico, etc. no ocurren
antes de la existencia del programa.

Entonces, en la gran mayoria de los casos, al
momento de implementar el enfoque de PbR
en las entidades, mas que disenar programas
presupuestarios basados en resultados, lo que
los equipos de implementacién van a realizar
es un ejercicio de revision y rediseno de las
estructuras presupuestarias.

Algunos  parametros  generales  deben
considerarse desde la metodologia para guiar el
ejercicio de revision de las estructuras:

* Los programas, sub programas, actividades,
no deben denominarse en funciéon a su
unidad operativa, sinoenfunciénalresultado
que persiguen. Por ejemplo: Programa de
Direccién Agricola, debe renombrarse a
Programa de Fomento Agricola (que es el
resultado que esperan alcanzar).

» Cada programa tendra un (1) producto
que define el bien o servicio final que se
entrega como resultado de las actividades
y proyectos financiados en el presupuesto.
En el punto 2.4 del capitulo I sobre la
metodologia de PbR, asi como en el punto
2.5 Paso 4: Formulacién de Indicadores y
Metas, se detalla el paso para construir
indicadores de producto y se explica con
detalle el concepto.

* Cada actividad y proyecto de inversion
tendra un producto intermedio identificado
para determinar las acciones, bienes vy
servicios producidos para apoyar el logro
del producto final del programa.

* Todos los productos (finales e intermedios
tendran un indicador para medir sus metas
y avances.

* Los sub programas y las actividades no
pueden denominarse de la misma forma y
deben describir los productos o resultados
que proveen. Por ejemplo: Mercados
Nacionales, Servicios de comercializacion y
venta de productos nacionales.

* Los programas se vincularan al plan
estratégico institucional a través de los
resultados intermedios definidos en el PEL
Si la entidad no tiene un PEI actualizado,
debe definir las prioridades institucionales
del periodo para sistematizarlas.

¢ |LosPEIsevincularanalos Planes Sectoriales
y/o PEG a través de sus resultados
intermedios o finales.

e ELPEG se vinculara a los ODS a través de los
objetivos e indicadores de ODS definidos.

* lasestructuraspresupuestariasconenfoque
de PbR mantendran la desagregacién de
Funcionamiento e Inversion, sin embargo,
deben ser revisadas para conservar un
enfoque integral hacia resultados tanto
desde funcionamiento como de inversion.

Con respecto a este ultimo punto, uno de los
grandes desafios para la implantacion de la
metodologia del PbR en Panama, radica en la
separacion de las estructuras presupuestarias
en funcionamiento e inversion que dificultan
la mirada integral a resultados. En particular,
el analisis de las estructuras institucionales de
funcionamiento en Panama, han demostrado
que las estructuras presupuestarias
tienen a reflejar las estructuras organicas
institucionales y sus funciones principales;
en tanto que sus estructuras de inversion,
se organizan concentrando los proyectos de
construccion, rehabilitacion y mantenimiento de
infraestructura en un programa, equipamiento
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en otro programa y, en algunos casos, revelando
la concentraciéon bajo un solo programa, las
lineas de financiamiento otorgadas por algun
organismo internacional, de modo quede
facilitado su seguimiento.

Esasicomo, altratar de armonizar los programas
de funcionamiento con los de inversion para
construir una visién sistémica hacia un mismo
resultado, se observan serias dificultades. Por
ello, el enfoque de implementacion de PbR en
la etapa de diseno, revision y/o rediseno de
estructuras, debe partir comprendiendo que
aun cuando las estructuras seguiran mostrando
por separado Funcionamiento e Inversién,

debe construirse una vision conjunta hacia
la entrega de productos unicos sumando los
esfuerzos desde funcionamiento e inversion
hacia un mismo resultado. Por ejemplo, si el
Programa 2 de una entidad en funcionamiento
se denomina Fomento Agricola y en inversiones
se tiene un Programa 1 de Construcciones,
donde se encuentran varios proyectos para un
sistema de riego en el Arco Seco, la metodologia
de PbR llevara a la revision de la estructura
presupuestaria, de modo que en el Programa
2 de inversiones se incluyan los proyectos
y acciones de inversion relacionadas con el
Fomento Agricola. A continuacion, otro ejemplo
grafico:

Ilustracion 36. Adaptaciones a la Estructura Programatica del Presupuesto en Panama para

lograr implementar el PbR

ESTRUCTURA TRADICIONAL (EJEMPLO)

.11 ADMINISTRACION
Y FINANZAS

INVERSION
|

[ |
.1. CONSTRUCCIONES
PROGRAMA Y MEJORAS .2. EQUIPAMIENTO

SuB L1 NFRAESTRUCTURAS .21 EQUIPO RODANTE
PROGRAMA
.11.1 Remodelacién -
ACTIVIDAD de la Casa de la .2.11 Adquisicion

Equipo Rodante

Musica Azuero

Fuente: PNUD, 2023

—

ESTRUCTURA CON ENFOQUE A RESULTADOS

ESTRUCTURA
PROGRAMATICA ENTIDAD
I

| |
1. ADMINISTRACION 2. PROMOCION DE
PROGRAMA GENERAL LA CULTURA MUSICAL

SUB 1.1 ADMINISTRACION 2.1 DESARROLLO )
PROGRAMA CENTRAL DE EVENTOS
ACTIVIDAD .1.1.1 Servicios .2.11 Actividades

nerales de promocién musical

uero

y administrativos

.1.11 Remodelacion
delaCasadela
Musica Azuero

"% POR

Presupuesto basado en Resultados

.2.1.1 Renovacién
Equipo Rodante
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La armonizacion de las  estructuras
presupuestarias hacia resultados, facilita la
respuesta desde el presupuesto a preguntas
e inquietudes de los actores de la gobernanza
publica relacionada a la percepcién desde
los beneficiarios de los bienes y servicios
publicos entregados. Es asi como, orientado a
resultados los programas de funcionamiento
e inversion a través de estructuras espejo,
puede responderse a preguntas como: jcon
cuanto presupuesto se cuenta para atender
el mantenimiento de calles y avenidas en
Panama? jqué presupuesto se esta ejecutando
para atender la sequridad en las fronteras?,
entre otros.

Teniendo en consideracién esta figura de
estructura espejo entre funcionamiento e
inversion, el desafio de revisar las estructuras

es aun mas delicado, dado que, como se
menciono, en el capitulo I, punto 3.3, ISTMO
restringe la estructura presupuestaria a nueve
(9) programas de funcionamiento y nueve (9) de
inversién, por lo que la mirada integral solo deja
espacio para que existan nueve (9) programas
desde la perspectiva de PbR para definir la
estructura mejorada de la entidad. Aun con
esta gran restriccion, el espacio que se gana en
coherencia, profundizacion y transparencia es
importante.

Enmarcados en esta figura espejo de
funcionamiento e inversion, el ejercicio de
diseno, revision y/o rediseno, la metodologia
de PbR ha definido una categorizaciéon para
los programas presupuestarios, de modo que
se pueda guiar su orientacion e integracion a
resultados:

Ilustracion 37. Categorias de Programas Presupuestarios con enfoque de PbR en Panama

PROGRAMA DE ADMINISTRACION

* Representan el Programa 1 de todas las estructuras
* Involucran las actividades transversales de apoyo de una entidad

* No generan productos

PROGRAMAS MISIONALES

* Representan los Programas del 2 en adelante
* Responden a la mision y/o funcién publica legal que realiza la entidad

* Generan productos

PROGRAMAS SUSTANTIVOS

* Representan el enfoque de atencion a situaciones coyunturales,
estratégicas o basadas en resultado de una entidad
* Responden directamente al enfoque causal y marco légico

* Generan productos

Fuente: PNUD, 2023
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* Programa de Administracion: es el
programa que concentra las actividades
administrativas de una entidad y se
conforma por subprogramas, proyectos
y actividades centrales y enfocados a la
administracion institucional de una entidad.
Tipicamente, esta conformado por la
gestién de servicios transversales como
planificacién, apoyo legal, contabilidad,
gestion del despacho superior. Incluye
actividades como: Servicios de coordinacion
superior, Servicios de Administracion y
Finanzas. Este programa toma la posicién
numero 1 en la estructura programatica de
PbR segun la metodologia aplicada. Puede
contener subprogramas para separar la
Administracion Central de la Administracion
Regional, la Coordinacion Superior de la
Administracion y Finanzas, por ejemplo.

El programa de Administracion es solo
uno (1) y no produce bienes o servicios
publicos puesto que integra las acciones de

apoyo de la entidad. Sin embargo, se le ha
definido un indicador general denominado
“porcentaje de gasto institucional en
operaciones” para ponderar la participacion
porcentual del presupuesto asignado a este
programa con respecto al presupuesto total
de la entidad.

Por el lado de las inversiones, el programa
espejo al programa de administracion en
funcionamiento se le denomina Programa
de Fortalecimiento Institucional.

El Programa de Fortalecimiento Institucio-
nal (Programa 1 en inversién), recoge todos
los proyectos de inversién programados
para atender temas administrativos vy
transversales. Por ejemplo, proyecto
de modernizacion de los sistemas de
contabilidad, construccién o remodelacion
de infraestructuras administrativas, etc. Un
ejemplo de una estructura del Programa de
Administracién seria como sigue:

Ilustracion 38. Ejemplo Estructura Programa de Administracion, enfoque tradicional

ESTRUCTURA PBR ENFOQUE TRADICIONAL

UNIVERSIDAD TECNICA PBR

ENTIDADI CLASIFICADOR NIVEL DE ESTRUCTURA

DESCRIPCION

TOTAL PRESUPUESTO 2023

FUNCIONAMIENTO

1 00 |0 1 01 SUBPROGRAMA COORDINACION SUPERIOR

1 00 |0 1 01 (00 |ACTIVIDAD Servicios de Coordinacién Superior

1 |00 |0 (1 (02 SUBPROGRAMA PLANIFICACION UNIVERSITARIA

1 00 |0 1 02 |00 [ACTIVIDAD Servicios de Planificacién Universitaria
1 |00 [0 (1 (03 SUBPROGRAMA COORDINACION ADMINISTRATIVA

1 00 |0 1 03 |00 [ACTIVIDAD Servicios de Administraciéon General
INVERSION

1 (00 |1 1 (o4 SUBPROGRAMA CONSTRUCCION, MANT. INFRA. ADMIN.

1 00 |1 1 04 (01 |ACTIVIDAD Proyecto de construccidn de edificio administrativo central

1 00 |1 1 05 SUBPROGRAMA MODERNIZACION Y EQUIPAMIENTO ADMINISTRATIVO

1 00 |1 1 05 (01 |ACTIVIDAD Proyecto de modernizacion de sistemas de seguridad tecnoldgica

Fuente: DIPRENA, 2023
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Notese que, a nivel de subprogramas,
también se maneja la figura de estructuras
espejo, es decir, si un subprograma 2 en
funcionamiento refiere a Planificacion
Universitaria, el subprograma 2 del
Programa 1 de la entidad en inversiones,
también debe contener especificamente
las inversiones asociadas a este
subprograma. Sin embargo, es posible,
que la naturaleza de los proyectos de

Ilustracion 39.

inversion sea mas agregada y que, tal
como se muestra en la figura anterior,
se prefiera formular un subprograma 4
(para continuar la numeraciéon de forma
integral entre programas y subprogramas)
que concentre las construcciones,
mantenimientos  de  infraestructura
administrativa. Desde un enfoque de PbR
puro, la estructura de la entidad se veria
como sigue:

Ejemplo Estructura Programa de Administracion, enfoque PbR integral

ESTRUCTURA PBR ENFOQUE INTEGRAL

UNIVERSIDAD TECNICA PBR

ENTIDAD | CLASIFICADOR NIVEL DE ESTRUCTURA DESCRIPCION

TOTAL PRESUPUESTO 2023

1 |00 [0 1 |01 SUBPROGRAMA COORDINACION SUPERIOR

1 00 |0 1 01 [00 |ACTIVIDAD Servicios de Coordinacién Superior

1 00 ([0 1 02 SUBPROGRAMA PLANIFICACION UNIVERSITARIA

1 00 |[O 1 02 [00 |ACTIVIDAD Servicios de Planificacién Universitaria

1 (00 [0 1 |03 SUBPROGRAMA COORDINACION ADMINISTRATIVA

1 00 |0 1 03 |00 |ACTIVIDAD Servicios de Administracién General

1 |00 |1 1 04 SUBPROGRAMA CONSTRUCCION, MANT. INFRA. ADMIN.

1 00 |1 1 04 |01 |ACTIVIDAD Proyecto de construccidn de edificio administrativo central
1 00 (1 1 05 SUBPROGRAMA MODERNIZACION Y EQUIPAMIENTO ADMINISTRATIVO

1 00 [1 1 05 [01 |ACTIVIDAD Proyecto de modernizacion de sistemas de seguridad tecnoldgica

Fuente: DIPRENA, 2023

Programas Misionales: incluyen sub-
programas, proyectos y actividades
misionales y estan enfocadas en facilitar
la funcion publica definida para la entidad.
A través de esta categoria las entidades
entregan el o los bienes y/o servicios
publicos que definen la naturaleza y la
mision de la entidad, relacionados con
su carta de servicios y sus funciones
definidas en su instrumento legal.
Puede ser uno o varios programas

misionales, por ejemplo, Promocion
y comercializacién de productos
agricolas, Desarrollo de la Investigacion
Agropecuaria.

Estos programas no varian significativa-
mente en el tiempo pues responden a la
funcion de la entidad consignada por ley
y producen bienes y servicios, por los que
desde el enfoque de PbR requeriran que se
les construya un indicador de producto.
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Los subprogramas pueden definirse
para separar las funciones en areas

especificas.

Ilustracion 40.

Por ejemplo: Asistencia

universitaria.

Ejemplo Estructura Programa Misional, enfoque tradicional

ESTRUCTURA PBR ENFOQUE TRADICIONAL

UNIVERSIDAD TECNICA PBR

ENTIDAD CLASIFICADOR NIVEL DE ESTRUCTURA DESCRIPCION

TOTAL PRESUPUESTO 2023

FUNCIONAMIENTO

1 00 |0 3 01 SUBPROGRAMA FOMENTO DE LA INVESTIGACION

1 00 |0 3 01 |01 |ACTIVIDAD Desarrollo de investigaciones cientificas

1 00 |0 3 01 [02 |ACTIVIDAD Asistencia técnica a investigaciones cientificas

1 00 |0 3 02 SUBPROGRAMA FOMENTO DE LA EXTENSION UNIVERSITARIA

1 00 |0 3 02 |01 |ACTIVIDAD Servicios de clinicas y laboratorias al ciudadano

1 00 |0 3 02 |02 |ACTIVIDAD Asesorias gratuidas

INVERSION

1 00 |1 3 01 SUBPROGRAMA FOMENTO DE LA INVESTIGACION

1 00 |1 3 01 |20 |[ACTIVIDAD Construccion del laboratorio de ensayo para cambio climatico
1 00 |1 3 01 [21 |ACTIVIDAD Modernizacién del laboratorio docente

1 00 |1 3 02 SUBPROGRAMA FOMENTO DE LA EXTENSION UNIVERSITARIA

1 00 |1 3 02 |01 |ACTIVIDAD Modernizacion de equipos de la clinica odontolégica universitaria

Técnica Pecuaria, Asistencia Técnica
Agricola, Fomento de la innovacion

Fuente: DIPRENA, 2023

Se resalta que cuando los subprogramas
de funcionamiento e inversion buscan un
resultado similar, en el enfoque integral de
PbR, que consolida en un solo programa
las acciones de funcionamiento e inversion

(ilustracién a continuacion), se muestra de
forma integrada los sub-programas y se
diferencian a través del clasificador, las
actividades que son de funcionamiento y de
imversion:

Ilustracion4l. Estructura Programa Misional, enfoque PbR integral
ESTRUCTURA PBR ENFOQUE INTEGRAL
UNIVERSIDAD TECNICA PBR
ENTIDAD | CLASIFICADOR NIVEL DE ESTRUCTURA DESCRIPCION
TOTAL PRESUPUESTO 2023
1 (00 [0 |3 |01 SUBPROGRAMA FOMENTO DE LA INVESTIGACION
1 00 [0 3 01 |01 |ACTIVIDAD Desarrollo de investigaciones cientificas
1 00 [0 3 01 |02 |ACTIVIDAD Asistencia técnica a investigaciones cientificas
1 00 |1 3 01 |20 |ACTIVIDAD Construccion del laboratorio de ensayo para cambio climatico
1 00 |1 3 01 |21 |ACTIVIDAD Modernizacién del laboratorio docente
1 (00 [0 |3 |02 SUBPROGRAMA FOMENTO DE LA EXTENSION UNIVERSITARIA
1 00 [0 3 02 |01 |ACTIVIDAD Servicios de clinicas y laboratorias al ciudadano
1 00 [0 3 02 |02 |ACTIVIDAD Asesorias gratuidas
1 |00 |1 3 02 (01 |ACTIVIDAD Modernizacidn de equipos de la clinica odontoldgica universitaria

Fuente: DIPRENA, 2023
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Ilustracion 42.

Programas Sustantivos: representan las
actividades sustantivas y/o proyectos de
inversion vinculados a la transformacién
de una situacion problematica coyuntural
en una situacion deseable. Generalmente
los programas sustantivos o vinculados
a resultados, sobrepasan la mirada
operativa de la entidad y buscan atender
un cambio estratégico institucional.
Los programas sustantivos responden
en forma clara a la resolucién de una
situacion problematica o una necesidad,
por lo que su vinculo a indicadores
de productos es necesario. Incluyen,

subprogramas, proyectos y/o actividades
sustantivas vinculadas a la entrega de
productos finales. Un ejemplo tipico de
un programa sustantivo para atender una
situacion problematica coyuntural seria el
Programa de Atencion a Emergencia por el
COVID-19, que concentra requerimientos
de recursos especificos, para atender un
problema bien definido y que se escapa de
la naturaleza de la funcion requla de una
entidad.

A continuacion, un ejemplo de esta clase de
programas:

Estructura Programa Sustantivo, enfoque tradicional y PbR integral

ESTRUCTURA PBR ENFOQUE TRADICIONAL

UNIVERSIDAD TECNICA PBR

ENTIDAD | CLASIFICADOR NIVEL DE ESTRUCTURA

DESCRIPCION

TOTAL PRESUPUESTO 2023

[=

00 01 SUBPROGRAMA

INVERSION

DESARROLLO DE CAPACIDADES TRANSVERSALES

00 01 [01 |ACTIVIDAD

Transversalizacion del enfoque de adaptacion al cambio climéatico en la curricula universitaria

00 01 [02 |ACTIVIDAD

Capacitacion especializada para aplicar enfoques de adaptacion al cambio climatico

00 02 SUBPROGRAMA

MODERNIZACION DE INFRAESTRUCTURAS AMIGABLES CON EL AMBIENTE

=S EE

= EREEE

EERE-R RN Eh Y

00 02 [01 |ACTIVIDAD

Proyecto de instalacion de paneles solares en la sede central universitaria

ESTRUCTURA PBR ENFOQUE INTEGRAL

UNIVERSIDAD TECNICA PBR

ENTIDAD CLASIFICADOR NIVEL DE ESTRUCTURA

DESCRIPCION

TOTAL PRESUPUESTO 2023

00 01 SUBPROGRAMA

DESARROLLO DE CAPACIDADES TRANSVERSALES

00 01 [01 |ACTIVIDAD

Transversalizacion del enfoque de adaptacion al cambio climético en la curricula universitaria

00 01 [02 |ACTIVIDAD

Capacitacion especializada para aplicar enfoques de adaptacion al cambio climatico

00 02 SUBPROGRAMA

EREEERE
NEEEE
EERE-D R E Y

MODERNIZACION DE INFRAESTRUCTURAS AMIGABLES CON EL AMBIENTE

00 02 [01 |ACTIVIDAD

Proyecto de instalacion de paneles solares en la sede central universitaria

Fuente: DIPRENA, 2023

Este tipo de programas, por su naturaleza
coyuntural para atender una situacion
problematica, pueden no tener un
espacio de accion desde los programas
de funcionamiento, coincidiendo con

una estructura netamente de inversion;
siendo asi, la presentacion del enfoque
de la estructura tradicional y de PbR
integral seria muy parecida. Los programas
sustantivos, distinto a los misionales,
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tienden a tener una temporalidad finita
(como los proyectos), puesto que su
intencién concreta es eliminar la brecha,
o el problema observado. La naturaleza de
los programas sustantivos nace desde los
planes estratégicos, las miradas de mediano
plazo, o coyunturas expertas pertinentes
a la funcién institucional. Puede ocurrir,
que luego de finalizada la entrega de bien
o servicio concreto del programa, quede
radicada una funcién publica de continuidad
para mantener la intervencién en la entidad.
Por ejemplo, luego de una intervencion para
actuar transformacionalmente sobre la
adaptacion al cambio climatico, las unidades
operativas de la entidad, pueden recibir
dentro de sus actuaciones misionales, el

Ilustracion 43.

seguimiento a la mirada de adaptacion y
sensibilizacion al cambio climatico.

Programas no Vinculados a Producto:
responden a una obligaciéon o compromiso
del Estado y no pueden ser vinculados a un
producto o resultado directo. Esta categoria
presupuestaria  no tiene  productos,
indicadores o  metas.  Tipicamente
corresponden a transferencias a otras
entidades, pago de jubilaciones, servicio de
deuda, etc. y desde la metodologia de PbR
en Panama se le ha asignado la numeracion
de Programa 7 para su organizacion. Estos
programas pueden tener sub-programas
pero no tienen proyectos ni se les define
producto.

Ejemplo Programas no vinculados a Producto, enfoque tradicional

ESTRUCTURA PBR ENFOQUE TRADICIONAL

UNIVERSIDAD TECNICA PBR

ENTIDAD | CLASIFICADOR NIVEL DE ESTRUCTURA

DESCRIPCION

TOTAL PRESUPUESTO 2023

FUNCIONAMIENTO

1 (00 [0 (7 [o1 SUBPROGRAMA A ENTIDADES PUBLICAS

1 (oo [0 [7 [o1 [01 [ACTIVIDAD IDAAN

1 (oo [0 (7 [o1 [02 [AcTIVIDAD ETESA

1 (00 [0 (7 [02 SUBPROGRAMA A TERCEROS

1 (oo [0 [7 [02 [01 [AcTIVIDAD Jubilaciones

INVERSION

1 (00 [1 (7 |03 SUBPROGRAMA OTROS ORGANISMOS
00 [1 (7 [03 [o1 |ACTIVIDAD Aporte al CICPTY

Fuente: DIPRENA, 2023
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Ilustracion 44.

Ejemplo Programas no vinculados a Producto, enfoque PbR Integral

ESTRUCTURA PBR ENFOQUE INTEGRAL
UNIVERSIDAD TECNICA PBR

ENTIDAD| CLASIFICADOR | NIVEL DE ESTRUCTURA DESCRIPCION

TOTAL PRESUPUESTO 2023

1 (00 [0 [7 [o1 SUBPROGRAMA A ENTIDADES PUBLICAS

1 (00 [0 [7 (01 [01 |ACTIVIDAD IDAAN

1 oo [o [7 [o1 [02 |AcTIVIDAD ETESA

1 (00 [0 [7 (02 SUBPROGRAMA A TERCEROS

1 00 |0 7 02 |01 |ACTIVIDAD Jubilaciones

1 (00 (1 [7 (03 SUBPROGRAMA OTROS ORGANISMOS

1 o0 [1 [7 [03 [01 [ACTIVIDAD Aporte al CICPTY

Fuente: DIPRENA, 2023

REVISION DE LAS ESTRUCTURAS
CON ENFOQUE DE PBR:

A partir de la comprension de las clases de
programa con enfoque de PbR y de la vision
integral entre funcionamiento e inversion,
el ejercicio de revisién, diseno o rediseno de
estructuras presupuestarias, partira del analisis
de la estructura de programas presupuestarios
actual. Este ejercicio sera realizado de la
siguiente forma:

En  primera instancia el analista
del Departamento de Planificacion
Presupuestaria (DPpr) realizara una revision
analitica de la estructura actual, a raiz
de la informacién de articulacion plan-
presupuesto de la entidad.

Realizara reuniones con el Analista Sectorial
de DIPRENA a fin de aclarar dudas y validar
la version de la estructura.

A través de una nota, se invitara a
los representantes de planificacién y
presupuesto de la entidad, para iniciar
el trabajo de revisar las estructuras
presupuestarias.

Las reuniones se realizaran siempre
en presencia del Analista Sectorial de
DIPRENA, representantes de planificacion
y presupuesto de la entidad y se llevara
un acta de las reuniones y los acuerdos
alcanzados. El analista del DPpr levantara
el acta.

Mientras la implementacién de PbR
se encuentre en fase inicial, donde los
cambios de la estructura son cargados en
el ambiente prueba de SIPRES (SIPRES-
PBR), las aprobaciones de las revisiones de
las estructuras quedaran validadas a traves
de la firma del acta de las reuniones (cuando
la aprobacién se dé durante la reunion), o a
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través de correo enviado desde lajefaturade
presupuesto (dependiendo de la estructura
organica de la entidad) hacia la jefatura
de DIPRENA (Director(a) de Presupuesto
de la Nacion).

* Cuando los cambios de estructura con
enfoque de PbR entren en una etapa de
implantacion en la app SIPRES-WEB, la
formalizacion de la estructura debe hacerse
durante el periodo de modificacion aprobado
segun las normas presupuestarias y a través
de los mecanismos indicados en las normas.

Esta es una fase muy importante, pues la
estructura programatica institucional, debe
encontrar como definirse a través de los
programas presupuestarios para ejecutar los
POA. Los Analistas Sectoriales apoyaran de
cerca esta actividad, revisaran y aprobaran los
programas presupuestarios creados por las
instituciones y/o sectores a fin de que estos
respondan a un enfoque de PbR, respeten los
compromisos previos, leyes especiales y reflejen
todas las actividades administrativas, misionales
o sustantivas que realizan las instituciones.

Estas reuniones se realizaran en la fase de
planificacion y programacion presupuestaria del
ciclo presupuestario en Panama, sin embargo,
pueden extenderse a la etapa de formulacion
presupuestaria. Es necesario advertir, que,
durante los primeros anos del pilotaje, en
paralelo las entidades estaran realizando en
este momento, el anteproyecto de presupuesto,

por lo que puede ocurrir, que nuevas actividades
presupuestarias surjan en el interin y deban
incorporarse luego a las estructuras en revision.

Una vez las estructuras presupuestarias
programaticas ~ son aprobados,  sera
responsabilidad del Analista Sectorial de
DIPRENA, hacer las modificaciones de la
estructura actual, a la estructura de PbR dentro
del moédulo de prueba de PbR en el SIPRE-WEB.
Para ello, recibiran el apoyo cercano del DPpr
para avanzar en el proceso.

MODIFICACIONES
EN EL SIPRES-PBR:

Las estructuras aprobadas por las entidades,
podran revisarse dentro del médulo de prueba
de PbR dentro del SIPRES, es fundamental
que, durante todo el proceso de revision y
aprobacion de las estructuras, las entidades
estén anuentes a que el proceso se reflejard en
elmoédulo de pruebay que no se verareflejadoen
la estructura del SIPRES-Web para formulacion
0 ejecucion presupuestaria, ni en el histérico, ni
ISTMO hasta llegada esta etapa del proceso. La
unidad de computo de DIPRENA, estara a cargo
de habilitar el ambiente de prueba para aquellas
entidades que formen parte del piloto de PbR.

Dentro del app SIPRES-WEB, el Analista
Sectorial de DIPRENA ingresa al médulo de PbR
y selecciona Programa/Subprograma/Actividad
para ingresar:
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Ilustracion 45. Pantalla de entrada inicial SIPRES-PBR

E PRESUPUESTO ~

Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023

Catalogos Documentos

Reporte

DOCUMENTOS D

Bienvenida

CREACION DE NUEVA ENTIDAD

EJEMPLO DE DECRETO DE TRANSFERENCIA DE FUNCIONARIO

Fuente: DIPRENA, 2023

En la pantalla principal cada analista selecciona la entidad a la que le va a hacer el cambio de estructura
y presiona Buscar:

Ilustracion 46. Pantalla de seleccion de entidad inicial SIPRES-PBR

E,a PRESUPUESTO + Bl Giovanna Dona

PRESUPUESTO/PBR/Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 => []

LILLIZUILERERE  Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 Estructura Programatica PBR  *
—
Entidades Programa 2023 SubPrograma 2023 Actividad 2023 PEG Indicadores Inforr
ENTIDADES
S

Entidad Descripcion Siglas Tipo Est

001 ASAMBLEA NACIONAL AN ©
002 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA CGR ©

003 MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA MIPRE C

005 MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES MINRE ©

Fuente: DIPRENA, 2023
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Una vez seleccionada la entidad, el paso inicial del cambio de estructura es revisar y actualizar el nivel
de PROGRAMA, por lo que se debe ir hacia la pestana de Programa:

Ilustracion 47. Pantalla de seleccion de programa de una entidad SIPRES-PBR

E,, PRESUPUESTO ~

PRESUPUESTO/PBR/Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 => []

Bienvenida Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 202
Entidades Programa 2023 SubPrograma 2023 Actividad 2023 PEG

CATALOGOS DE PROGRAMAS - PBR ( ITRADEL

0
(@ Visible)@ Ordenar Q Busc% Actualiz% Exporta) /

Tipo Presupuesto Programas Segun PBR Descripcion Indicador

0 1 ADMINISTRACION GENERAL Porcentaje del gastos Institucional en operacion

1 1 FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

0 2 ADMIN. DE LAS RELACIONES LABORALES

<

Filtro: € < pagt ers » Filas: Vista 1

Fuente: DIPRENA, 2023

En esta pantalla, si se mueven hacia la derecha se puede observar la informacion de la entidad, a nivel
de programa, del presupuesto plurianual definido, asi como el ESTADO del Programa:

Ilustracion 48. Pantalla de seleccion de Estado de un Programa SIPRES-PBR

E:’ PRESUPUESTO ~ FsA Giovanna Donado

PRESUPUESTO/PBR/Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 => []

Bienvenida Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 %

Entidades Programa 2023 SubPrograma 2023 Actividad 2023 PEG Indicadores Informacion

CATALOGOS DE PROGRAMAS - PBR (2023) 013 | MITRADEL
Est:

8 visible
a 2023 Meta 2024 Meta 2025 Presup 2025 Meta 2026 Presup 2026 Meta 2027 Presup 2027 Meta 2028 Presup 20 Estado PBR

40,377,630.00 41,263,070.00 42,279,325.00 43,182,170.00

13,348,340.00 13,354,440.00 13,358,640.00 13,363,540.00 ABIERTO ABIERTO
4,175,000.00 4,225,000.00 4,325,000.00 4,375,000.00  ABIERTO  CERRADO
5,357,195.00 5,417,905.00 5,475,730.00 5,478,555.00  ABIERTO  ABIERTO

4 >

Filtro: 4 < Pag Ddel > Filas: Vista 1 a 11 de 11 Registros

Fuente: DIPRENA, 2023
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Elmanejo del Estado del Programa, subprograma, actividad, es clave para poder mostrar las estructuras
con enfoque tradicional y de PbR. Como se observa en la pantalla anterior existen dos (2) tipos de
Estado:

* Estado: que refiere al estado del programa segun el enfoque tradicional. Determina si desde el
enfoque tradicional el programa, subprograma, actividad esta abierta o cerrada. Cuando esta
abierta, significa que se visualiza dentro de la estructura actual del presupuesto y cuando esta
cerrada implica, que ha entrado en desuso en la estructura presupuestaria.

» Estado PbR: refiere al estado del programa (subprograma, actividad) desde la perspectiva de PbR.
Por ejemplo:

Ilustracion 49. Ejemplo de cambios en el Estado de un Programa para pasar del enfoque

tradicional al PbR

ESTRUCTURA PBR ENFOQUE TRADICIONAL
TECNICA PBR

ENTIDAD |  CLASIFICADOR | NIVEL DE ESTRUCTURA DESCRIPCION
[TOTAL PRESUPUESTO 2023
FUNCIONAMIENTO

ESTRUCTURA PBR ENFOQUE INTEGRAL
TECNICA PBR

01 SUBPROGRAMA |A ENTIDADES PUBLICAS
01 [01 |ACTIVIDAD IDAAN

02 |ACTIVIDAD ETESA

02 SUBPROGRAMA |A TERCEROS
ACTIVIDAD Jubilaciones

ENTIDAD | CLASIFICADOR | NIVEL DE ESTRUCTURA DESCRIPCION
TOTAL 02023

1 0
1 0
1 (00 [0
1 0
1 0

Y= ==
2

01 SUBPI A PUBLICAS
01 [01 |ACTIVIDAD IDAAN

01 [02 |ACTIVIDAD ETESA

SUBPROGRAMA A TERCEROS

ACTIVIDAD Jubilaciones

03 [OTROS ORGANISM

03 [01 [ACTIVIDAD Aporte al CICPTY

5
2

1 Joo i [7 li3 | |susprocrama otRos
[ oo i 7 o3 Jou [activioan [Aporte al ciceTY |

S
S
=)

R RERERE
S
8
EEEDEDRRE

() B0 B ) BN B =)
S
5

Fuente: DIPRENA, 2023

Por ejemplo: Para pasar el Programa 7 que tiene un espacio en Funcionamiento y otro en Inversién
(lado izquierdo de la ilustracién) a un enfoque integral de PbR (lado derecho), es necesario, dentro del
SIPRES-PBR en la pestana de Programa, indicar que el Estado del Programa 0-7 (funcionamiento) es:

ESTADO: ABIERTO

ESTADO PBR: ABIERTO

Esto implica, que, desde los dos enfoques, el programa sera visible. En tanto que para el Programa 1-7
(inversion), el estado seria:

ESTADO: ABIERTO
ESTADO PBR: CERRADO
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Con esto se indica que, desde una perspectiva tradicional, la estructura se vera como la parte izquierda
de la ilustracion anterior, pero que para que la estructura se visualice como la figura de la derecha,
debe ocultarse o cerrarse el programa.

La modificacién del programa, ademas, te permite cambiar la numeracién del programa, revisar el
nombre del programa, cargar a informaciéon de metas y presupuesto plurianual y determinar el
indicador de programa (ver Paso 4, punto 2.5 mas adelante). Para hacer tales modificaciones se va al
botdn editar y se despliega la siguiente pantalla:

Ilustracion 50. Pantalla de modificacion de un programa SIPRES-PBR

CATALOGOS DE PROGRAMAS - PBR (2023) 013 | MITRADEL *

Tipo Presupuesto:(*)

0

Programas Segun PBR:(*) 2

Descripcion: (*)
ADMIN. DE LAS RELACIONES LABORALES

Indicador:
-Seleccione-

<«

Meta 2023:

Meta 2024:

Meta 2025:
Presup 2025 5 457 195.00

Meta 2026:
Presup 2026: 5 417 905.00
Meta 2027:

Fuente: DIPRENA, 2023

La logica de Estado abierto y cerrado aplica para programa, subprograma y actividad. Recordar,
ademas, que los programas y subprogramas en el SIPRES-PBR se nombran en cierre de mayuscula
para distinguirlos.

Una vez actualizados los programas de acuerdo con la aprobacion de la entidad, se pasa a la pestana
de Subprograma. En esta pestana, no se visualizan montos, dado que los montos se cargan para un
ejercicio anual a nivel de actividad y para un ejercicio plurianual a nivel de programa:
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Ilustracion 51. Pantalla de seleccion de un Subprograma SIPRES-PBR

Eg} PRESUPUESTO ~ P2 Giovanna Donado

PRESUPUESTO/PBR/Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 => []

Bienvenida Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 %
—
Entidades Programa 2023 SubPrograma 2023 Actividad 2023 PEG Indicadores Informacion

CATALOGOS DE PROGRAMAS - PBR (2023) 013 | MITRADEL

Tipo Presupuesto Programa Subprograma Descripcion Estado Estado PBR

[ 1 01 COORDINACION SUPERIOR ABIERTO ABIERTO

1 1 01 FORTALECIMIENTO ADMIN. GENERAL CERRADO CERRADO

[ 1 02 COORDINACION ADMINISTRATIVA ABIERTO ABIERTO

1 1 02 FORTALECIMIENTO SERVICIOS ADMINISTRATIVOS ABIERTO CERRADO

Filtro: €< Pag[l er> ) Filas: Vista 1 a 20 de 20 Registros

Fuente: DIPRENA, 2023

En esta pestana lo que se espera es reorganizar los subprogramas para reflejar la estructura aprobada
ademas de hacer las adecuaciones de Estado (abierto) o cerrado parareflejar los enfoques tradicionales
y de PbR. Siempre sera posible ir observando el cambio en las estructuras a través de la pestana de
reporte en el menu principal de PbR.

Igual que para programa y actividad, el ment de opciones para subprograma incluye crear (Nuevo),
Editar (modificar), Eliminar (borrar):

Ilustracion 52. Pantalla de seleccion de modificacion de un Subprograma SIPRES-PBR

CATALOGOS DE PROGRAMAS - PBR (2023) 013 | MITRADEL *

Tipo Presupuesto:(*) 1

Programa:(*)

Subprograma: (*) 02

Descripcion:(*) £ oRTALECIMIENTO SERVICIOS ADMINISTRATIVOS

Estado:
ABIERTO

Estado PBR:
CERRADO

Los campos con (*) son Obligatorios

Fuente: DIPRENA, 2023
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Completada la organizacion de la estructura a nivel de programa y subprograma, la parte mas
importante del ejercicio consiste en entrar al nivel de actividad para reacomodar las actividades dentro
de los programas y subprogramas organizados:

Ilustracion 53. Pantalla de seleccion de Actividades de una entidad. SIPRES-PBR

E;, PRESUPUESTO ~ P2l Giovanna Donado

PRESUPUESTO/PBR/Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 => []

Bienvenida Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 %
e —

Entidades Programa 2023 SubPrograma 2023 Actividad 2023 PEG Indicadores Informacion

CATALOGOS DE ACTIVIDAD - PBR (2023) 013 | MITRADEL

(@ Visib% Ordenar || Q Busc% Actualiz% ExportaD ([ Nuevo ) * Editar | [ Eliminar

Codigo Actual Tipo Programa Subpro Actividad Clase Proyecto Descripcion Presup 2024 Presup 2023
010101 0 1 01 01 Servicios de Coordinacion Central 6,757,775.00 ’
010102 0 1 01 02 Servicios de Asesoria 332,709.00
010103 0 1 01 03 Servicios de Auditoria Interna 65,443.00
4 »
Filtro: 4 < Pag Dde 25 ) Filas: Vista 1 a 50 de 57 Registros

Fuente: DIPRENA, 2023

Dentro de la pestana de actividades, el equipo de tecnologia de DIPRENA, migrara la informacion de
la app SIPRES-WEB de la entidad al modulo de PbR, de forma que se podra visualizar el presupuesto
aprobado de su vigencia anterior. Ademas de las columnas que identifican el cédigo presupuestario, en
el ambiente de PbR se visualizara una primera columna denominada Cédigo Actual donde se identifica
la posicion de origen de una actividad antes de ser movida con el enfoque de PbR.

Identificar debidamente este cédigo actual, es crucial para que a través de sistema se mantenga un
vinculo entre la informacion historica desde el enfoque tradicional de una entidad, aun cuando desde
el ejercicio de PbR se hayan hecho cambios a la estructura.
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Ilustracion 54. Pantalla de modificacion de una Actividad SIPRES-PBR

CATALOGOS DE ACTIVIDAD - PBR (2023) 013 | MITRADEL %

Codigo Actual: 0 00
Tipo:(*) 0
Programa:(*)
Subprograma: (*)
Actividad: (*)

Clase Proyecto:(*)
Descripcion: (*) Servicios de Asesoria

Presup 2024:

Presup 2023: 332,709.00

Funcional:(*)
Administracién y Regulacion

Regional:(*)
NIVEL DISTRITAL

Sectorial:(*)
Administracion y Regulacion

Estatus:

Funcional:(*)
Administracién y Regulacién

Regional: (*)
NIVEL DISTRITAL

Sectorial:(*)
Administracion y Regulacion

Estatus:
ABIERTO

Estado:(*)
ABIERTO

Accion: (*)
Acciones Comunes

Indicador Intermedio:
-Seleccione-

Indicador Por Sector:
-Seleccione-

Flag:

Observacion:

Los campos con (*) son Obligatorios

Fuente: DIPRENA, 2023

La primera vez que se modifica la estructura de una entidad. El codigo actual referira a los datos de Tipo,
Programa, Subprograma, Actividad que serviran de equivalencia entre las estructuras modificadas con
enfoque de PbR y las estructuras en el histérico presupuestario. Este cédigo se construye como sigue:
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Ilustracion 55. Construccion del Cédigo Actual de Equivalencia de Estructuras

TIPO

¢ 0 (Funcionamiento)

PROGRAMA

3

SUBPROGRAMA

° 01

ACTIVIDAD

* 08

[ CODIGO ACTUAL: 030108

—

Fuente: PNUD, 2023

Este codigorepresentaelvinculo de equivalencia
entre el SIPRES-WEBy el SIPRES-PBR por lo que
no debe quedar en blanco en ninguna actividad
de las estructuras presupuestarias revisadas
en el pilotaje de PbR. Algunas convenciones
generales sobre el tema:

* Cuando una actividad presupuestaria
cambie de posicion en la estructura por
su revision de PbR, el cddigo reflejara su
posicion original.

e Cuando una actividad presupuestaria se
desagregue en dos o mas, para ganar en
claridad del enfoque o para desarmar una
actividad bolsa el codigo de la actividad
original se escribira igual en cada una de las
actividades desagregadas.

* Cuando dos actividades presupuestarias se
agreguen en una sola en el enfoque de PbR,

se escribira el codigo actual como la suma
de los dos cédigos individuales.

Nopodran crearse actividades queno tengan
espacio presupuestario en el SIPRES-WEB,
por lo tanto, no debe existir una actividad sin
codigo actual.

Otros elementos importantes de la pantalla
de modificaciones de actividades son:

Las actividades se escriben en minuscula
y deben denominarse como el servicio que
ofrecen.

La definicion funcional, regional, sectorial,
son valiosas también para caracterizar el
enfoque de PbR y para mejorar el proceso
de Monitoreo y Evaluacién.

El estatus refiere al Estado tradicional de la
actividad (Abierto o Cerrado), en tanto que
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el Estado refiere al Estado de PbR (Abierto o
Cerrado). Para mayor comprension de este
tema revisar lo explicado anteriormente al
referir a la pestana de programa. En todo
caso, las estructuras solo reflejaran y
sumaran el presupuesto de las entidades que
tengan la categorizacion de ABIERTO, por
lo que para que los totales presupuestarios
sean correctos, las actividades con recurso
deben estar abiertas. El sistema crea las
actividades con el estado de ABIERTO por
defecto.

* El campo de accion permite identificar la
clase de programa (administrativo, misional,
sustantivo, no vinculado).

* Los campos de indicadores intermedios y
por sector no se utilizan en esta etapa.

Es importante destacar, que a nivel del detalle
de las actividades presupuestarias se pueden
caracterizar elementos importantes como
etiquetas (tagging), poblaciones beneficiarias,
etc.

En algunas oportunidades, cuando se trate de
mover unaactividad a otra posicién esta posicion
se encontrara ocupada por otra actividad. Debe
cuidarse renombrar temporalmente el cédigo
de la actividad de destino, para dejar libre el
codigo para ubicar la actividad original, y revisar
el numero temporal para colocarla en el lugar
correcto.

En todo momento, el analista podra verificar
como esta quedando la estructura desde
enfoque de tradicional y de PbR haciendo uso
del Reporte de Estructura:

Ilustracion 56. Pantalla Inicial de visualizacion de Reporte de Estructuras. SIPRES-PBR

Estructura Programatica PBR

Catalogos

Presupuesto desagregado grama 2023

Programa Indicativo

C

Bienvenida

ACTIVIDAD - DEL

Base Legal
Orientaciones Estratégicas

Documentos Principales PBR

Codigo Actual Tipo Programa

010101 0 1 01 01 Servicios de Coordinac
010102 0 1 01 02 Servicios de Asesoria
010103 0 1 01 03 Servicios de Auditoria

Fuente: PNUD, 2023
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En la pantalla principal del SIPRES, dentro de la pestana de Reporte - PbR se presiona la opcion de
Estructura Programatica PbR para observar como queda la estructura desde distintos enfoques:

Ilustracion 57. Pantalla de seleccion de Reporte de Estructuras. SIPRES-PBR

i';‘r PRESUPUESTO ~

PRESUPUESTO/Reporte/PBR/Estructura Programética PBR => []

Bienvenida Programa/SubPrograma/Actividad/PGE 2023 Estructura Programatica PBR %

Estructura Programatica

AROI() 5555

Entidad:(*)
Tipo De Presupuesto:(*) %

Desea Tipo?:(*)
-Seleccione- 3

Desea Programa?:(*
grama?:() M

Desea SubPrograma?:(*) ;’erzil:lsgzl

Desea Actividad?:(") ¢

Estado:()

Desea Monto Partida?:(") ¢

Desea Complementaria?:(*) s

Fuente: DIPRENA, 2023

Es importante seleccionar el ano en el que se esta trabajando, sino la estructura puede mostrar
el enfoque antes de PbR. Para definir si se quiere visualizar el enfoque Tradicional o segun PbR, se
selecciona donde dice Desea Tipo? y alli aparece la opcién Tradicional (enfoque funcionamiento e
inversion) o segun PbR (enfoque integrado).

La pantalla de salida cuando se selecciona el enfoque Tradicional muestra lo siguiente:

Ilustracion 58." Pantalla de salida Reporte de Estructura PbR con enfoque Tradicional. SIPRES-PBR

Enfoque Tradicional
013 MINISTERIO DE TRABAJO Y DESARROLLO LABORAL Aiio: 2024
Partida Descripcion Sectorial Funcional Regional Accién

TOTAL DE LA ENTIDAD

FUNCIONAMIENTO
0.13.0.1 ADMINISTRACION GENERAL
0.13.0.1.01 COORDINACION SUPERIOR
0.13.0.1.01.01. Servicios de Coordinacién Central 139 231 080808 Acciones Comunes
0.13.0.1.01.02. Servicios de Asesoria 139 231 080899 Acciones Comunes
0.13.0.1.01.03. Servicios de Auditoria Interna 139 231 080899 Acciones Comunes
0.13.0.1.02.  COORDINACION ADMINISTRATIVA
0.13.0.1.02.01. Servicios de Planificacién 139 231 080899 Acciones Comunes
0.13.0.1.02.02. Servicios Informatica 139 231 080899 Acciones Comunes
0.13.0.1.02.03. Administracién de Recursos Humanos 139 231 080899 Acciones Comunes
0.13.0.1.02.04. servicios de Contabilidad 139 231 080899 Acciones Comunes
0.13.0.1.02.05. Servicios de Archivos y Correspondencia 139 231 080899 Acciones Comunes
0.13.0.1.02.06. Servicios Generales 139 231 080899 Acciones Comunes
0.13.0.1.02.07. Servicios de Administracién General Coordinacién 139 231 080899 Acciones Comunes
0.13.0.1.02.08. servicios de Compras y Suministros 139 231 080899 Acciones Comunes

Fuente: DIPRENA, 2023
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Es muy comun que las entidades confundan que desde el enfoque de PbR no es posible visualizar el
presupuesto desde la categorizacion de Funcionamiento e Inversion. Este reporte muestra, que se
puede hacer un ejercicio de rediseno de estructuras presupuestarias con enfoque de PbR y aun asi
mostrar el presupuesto desde una perspectiva de funcionamiento e inversion.

Al seleccionar la opcién de “segun PbR", el reporte de estructura se desplegara como sigue:

Ilustracion 59.| Pantalla de salida Reporte de Estructura PbR con enfoque Tradicional. SIPRES-PBR

013 MINISTERIO DE TRABAJO Y DESARROLLO LABORAL

MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS
DIRECCION DE PRESUPUESTO DE LA NACION
ESTRUCTURA PROGRAMATICA

Enfoque PBR

11/08/2023 11:0¢

Ano: 2024

Partida Descripcion

Sectorial  Funcional Regional Accion

TOTAL DE LA ENTIDAD
ADMINISTRACION GENERAL

.01, COORDINACION SUPERIOR
.01.01.

1
1
1 Servicios de Coordinacion Central
1.01.02. Servicios de Asesoria
1.01.03. Servicios de Auditoria Interna
-1.02. COORDINACION ADMINISTRATIVA
1.02.01.
1.02.01.

1

1

1

Fortalecimiento a Apoyo Logistico

Servicios de Planificacion
.02.02. Servicios Informatica

-02.03. Administracion de Recursos Humanos

O ©O ©O ©o ©O ©o © © © ©o ©o
w
©O ©O ©O © - o O o © © o

-02. 04. Servicios de Contabilidad

139 231 080808 Acciones Comunes
139 231 080899 Acciones Comunes
139 231 080899 Acciones Comunes
131 239 999999 Acciones Comunes
139 231 080899 Acciones Comunes
139 231 080899 Acciones Comunes
139 231 080899 Acciones Comunes
139 231 080899 Acciones Comunes

Fuente: DIPRENA, 2023

Es importante notar, que ambas estructuras
tienen las mismas actividades y deben
sumar el mismo monto presupuestario, solo
que se presentan con reportes de forma
distinta. Estas vistas van a permitir al analista
identificar si los estados de ABIERTO vy
CERRADO de programas, subprogramas y
actividad se colocaron correctamente. Esto
es muy importante, pues si se han colocado
de forma equivocada el presupuesto con

enfoque de PbR no sera igual al presupuesto
asignado con el enfoque tradicional y al
solicitar los reportes para formular el Anexo,
no se podra mostrar la coincidencia entre el
Presupuesto Aprobado segun la Ley General
de Presupuesto y el Presupuesto de la entidad
con enfoque de PbR.

El resumen de las entradas, procesos y salida
de este paso se ilustran a continuacion:
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Ilustracion 60. Diagrama del Paso 2. Diserio de Programas Presupuestarios basados en Resultado

ETAPAEN EL CICLO PRESUPUESTARIO:
Planificacion y programacion presupuestaria y Formulacion presupuestaria

PASO 2:
Disefio de Programas
ENTRADAS: Presupuestariog basado SALIDAS:

« Grafico de en Resultados o Estructurade la
Articulacion « Revision de estructuras entidad orientada
Plan Presupuesto presupuestarias actuales aresultados
T « Orientacion de Programas a « Con enfoque

« Matriz de Eesultgdo g tradicional
Articulacion » Airmonizacion de estructuras « Con enfoque

o de funcionamiento e inversién q
Programatica (estructuras espejo) de PbR

« Estructura actual « Revision y alineacion de

entidad

sub-programas y actividades
« Modificaciones en el
SIPRES-PBR de las estructuras

Representantes planificacion y presupuesto entidad

Analista Sectorial Entidad

7
wl
-
2
o
=
o
=
(-4
g

Fuente: DIPRENA, 2023

2.4. PASO 3: Identificacion
del Problema y la Poblacion
Objetivo

En el diseno de programas presupuestario
que se define antes, parece no quedar de
forma explicita la identificacion del problema
y la poblacion objetivo, sin embargo, es un
elemento de importancia poder identificar estos
elementos en conjunto con la entidad, a fin de
dotar de significado los programas desde el
ejercicio presupuestario.

En la primera etapa de implantacion del
enfoque de PbR poco se tratdé sobre esta

materia, dada la complejidad del ejercicio de
revision de estructuras, pero se espera que,
en los siguientes ciclos presupuestarios, las
entidades, en conjunto con su Analista Sectorial
y el Analista del DPpr de DIPRENA determinen
con mayor énfasis el objetivo general de cada
programa presupuestario, asi como el problema
subyacente y la poblacion objetivo a ser
atendida.

Para la identificacion del problema, en caso
de que el programa presupuestario exista
con anterioridad, se debe hacer un ejercicio
retrospectivo con una mirada analitica de
analisis del problema y construccion del arbol
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del problema como se detallé en el acapite
anterior: Diagndstico de Necesidades. En caso
de que el programa sea nuevo, el procedimiento
se sigue paso a paso como lo definido en el
acapite Diagnostico de Necesidades.

Una vez identificado el problema, la definicion
de la poblacion objetivo del programa
presupuestaria, partird analizando cual es el
grupo poblacional que observa la situacion
problematica identificada y que se espera sea
intervenida transformando su situacion actual,
por una situacion mejorada gracias al programa
presupuestario que se analiza. Para comprender
con mayor detalle la naturaleza de la poblacion
objetivo, revisar como se articula el programa
presupuestario con una politica publica
especifica dentro del PEI de la entidad y/o el
PEG, es importante.

Es necesario hacer una distincion entre la
poblacién total, la poblacion potencial y la
poblacién objetivo, porque refieren a distintas
perspectivas de un mismo interés:

* Poblacion objetivo: poblacion sobre la que
se observara el cambio esperado de un
programa, proyecto, accion. Resulta de la
aplicaciéon de los criterios de focalizacion
sobre la poblacion potencial.

* Poblacion potencial: es aquella poblacion
parte de la poblacion total que presenta el
problema especifico y que potencialmente
puede ser alcanzada por el programa. Es
a esta poblacion a la que se le aplican los
criterios de focalizacion para determinar la
poblacién objetivo.

* Poblacion total: es el universo de la
poblacion que se encuentra caracterizada y
afectada por el problema especifico. A esta
poblacién se espera llegar a través de un
programa, dadas las limitaciones de alcance,
tiempo y presupuesto, pero se reconocen.

La poblacion relevante para un programa sera la
poblacién objetivo, a quien desde lo institucional
y lo presupuestario, se le espera atender en la

Ilustracion 61. | Conformacion de la poblacion de un Programa

POBLACION TOTAL

POBLACION POTENCIAL
(PROGRAMA)

POBLACION OBJETIVO
(PROGRAMA)

Fuente: PNUD, 2023
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solucién de su situacién problematica a través
de la realizacion de las actividades y proyectos
presupuestados en un ciclo fiscal. Esta
poblacién se focaliza a partir de la poblacion
potencial, que desde una mirada intertemporal
de mediano plazo deberia alcanzar el programa.
Focalizar implica identificar el ambito de la
posible intervencion, el que puede ser nacional,
provincial, distrital, o referirse a uno o varios
grupos humanos, por ejemplo, por etnia, género,
edad.

La focalizacién es un elemento de analisis
fundamental, pues determina los criterios que
definen la cobertura de atencion programatica
segun los requisitos que debe cumplir el usuario
de los bienes y servicios de un programa publico,
para considerarse beneficiario. La combinacion
de estos dos factores, esto es, coémo se
define al beneficiario y donde se concentra
territorialmente, determina el parametro de
discriminacion que identifica a la poblacion
objetivo.

Ilustracion 62." Ejemplo de Poblacion Objetivo

PROGRAMA: PROMOCION
DE LA CULTURA

* Poblacion objetivo: 6,000
personas (3,800 mujeres)

Fuente: DIPRENA, 2023

Es importante, que, desde la rectoria de la
planificacion y la politica publica, se identifiquen
con antelacién caracterizaciones transversales
que se quieran observar sobre las poblaciones

objetivos de las politicas publicas. Asi, desde el
ejercicio de PbR pueden determinarse criterios
generales. A continuaciéon, un ejemplo de
poblacién objetivo:

Una focalizacion o caracterizacion transversal,
puede referirse a elementos de preocupacion
nacional como los efectos de las politicas
publicas sobre el ciclo de vida, o el enfoque de
género. De esta manera, se puede caracterizar
toda la poblacion objetivo de programas con
una sub categoria de género para hacer este
seguimiento transversal.

El proceso de identificar el problema, debe ser
desarrollado al interior de las instituciones
publicas, como parte del ejercicio de analisis
de necesidades, sin embargo, en caso de
haber obviado este proceso, durante la etapa
del ciclo presupuestario de planificacion y
programacién  presupuestaria, el Analista
del DPpr puede acompanar el proceso junto
con los representantes de planificacién vy
presupuesto de la entidad. El analista Sectorial
de DIPRENA apoyara el proceso. Al final, debe
quedar establecido con claridad el objetivo
general de cada programa presupuestario
(misional, sustantivo), asi como la poblacion
total, potencial y objetivo que atendera. Esta
poblacién se caracterizara por género, ademas
de cualquier otra caracterizacion que sea de
relevante interés para una entidad en particular.
La poblacion objetivo se concentrara en aquella
parte de la poblacion potencial que se espera
alcanzar dada la restriccion presupuestaria. A
continuacion, lailustracion de entradas, proceso
y salidas de este paso:
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Ilustracion 63. Diagrama Paso 3. Identificacion del problema y la poblacion objetivo

ETAPA EN EL CICLO PRESUPUESTARIO:

ENTRADAS:

« Matriz de
Articulacion
Programatica

o Estructura
presupuestaria
actual entidad

« Diagnostico
de necesidades
(analisis del
problema,
objetivo, ToC)

Planificacion y programacion presupuestaria

PASO 3:
Identificacion del Problema
y la Poblacion Objetivo

SALIDAS:

« Declaracién
del problema

« Objetivo del
programa
presupuestario

« Definicion de:
« Poblacion total

« Identificar en reunion
participativa el problema
que se desea resolver

(herramientas de diagnostico
de necesidades)

« Definir el objetivo del programa
a partir del analisis de

necesidades « Poblacion
« Identificar la poblacion total, potencial

la poblacion potencial y la « Poblacion

poblacion objetivo objetivo

LIDERA: Representantes planificacion y presupuesto entidad

Analista Sectorial Entidad

Fuente: DIPRENA, 2023

2.5. PASO 4: Formulacion
de indicadores y metas
presupuestarias

La gestion de las politicas publicas implica
un trabajo acucioso y transparente para la
observacion de la ciudadania, que son los
financiadores de las iniciativas y los objetivos
ultimos de las intervenciones. Esta demanda
de transparencia y rendicion de cuentas,
que se hacen mas imprescindibles luego
de la Declaracion de Paris (2005) obliga a
los gobiernos y organismos, a encontrar
mecanismos que garanticen un seguimiento
plausible y comprensible tanto para los gestores

de proyectos, como para los veedores de los
procesos. Algunas metodologias facilitan una
estructura para aplicar a estos procesos de
construccion de objetivos indicadores y metas,
como lo es la metodologia del Marco Légico y la
Teoria del Cambio.

El término indicador puede referirse a un
instrumento que sirve para mostrar o indicar
algo; o un procedimiento que permite cuantificar
alguna dimension conceptual y que, cuando se
aplica, produce un numero.

Es fundamental comprender que los indicadores
no son valores, sino son instrumentos / formulas,
para obtener un valor. Las metas, por otro lado,
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representan el valor que alcanza un indicador,
en su posicion deseada. La literatura es rica
en informacion sobre indicadores y a través
del tiempo ha replanteado su denominacion.
En general la metodologia de PbR concibe las
siguientes similitudes en la nomenclatura de
indicadores de desemperio (ver en el capitulo
I, punto 2.4 la definicion de los indicadores
listados):

* Indicadores de Resultado Final o Impacto

¢ Indicadores de Resultado Intermedio o
Efectos

¢ Indicadores de Resultado Inmediato

¢ Indicadores de Producto
¢ Indicadores de Actividad

A continuacion, se presenta larelacion entre los
instrumentos de planificacién y los indicadores
de desempeno:

Esta figura, ilustra, ademas, la rectoria
implicita para hacer seguimiento a los distintos
indicadores. Es a partir de esto, que a nivel del
enfoque de PbR, los programas presupuestarios
se concentraran en la articulacion a indicadores
de producto para que el seguimiento

presupuestario a las metas fisicas se concentre
en los indicadores que muestren la entrega de

Ilustracion 64. Relacion entre los instrumentos de planificacion y los indicadores de desemperio

INSTRUMENTOS

Objetivos de Desarrollo
Sostenible

Plan Estratégico de Gobierno

Planes Estratégicos Sectoriales

PRESUPUESTO INSTITUCIONAL /
MPMP

Programas Presupuestarios

Sub-Programas

Proyectos

Actividades

| Fundamentacion del Gasto |

Fuente: PNUD, 2023

Resultados Inmediatos

INDICADORES
Resultados ™~ Largo Plazo
Finales
Resultados = Mediano Plazo
Intermedios

e Intermedios

Productos

Productos ™ Corto Plazo

Intermedios

Avance fisico

Avance financiero
y presupuestario
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bienes y servicios publicos que son financiados
a través de las asignaciones presupuestarias.

En general, los indicadores a nivel de resultado
(final, intermedio) observan una evolucién que
depende del desempeno de varias instituciones
(son transversales), ademas los ejecutores de
programas tienen menos control sobre ellos y
son seguidos por los rectores de las politicas
publicas. También, evolucionan mas despacio
(medio y largo plazo) y su evaluacion es de
interés sectorial, nacional o internacional.

Por otro lado, los indicadores de naturaleza
operativa, como el indicador de producto,
producto intermedio, actividad, proceso,
observan una evolucién que depende del
programa o proyecto (son institucionales),
donde los ejecutores de programas tienen
mayor control sobre ellos y su desempeno es
de interés de la entidad y de la Direccién de
Presupuesto. Estos indicadores evolucionan
mas rapido (tienen metas anuales, inter anuales
e intra anuales) y su evaluacion es de interés
institucional.

Respecto a los indicadores de producto, se
definen como aquellos que miden los bienes
y servicios que son generados y entregados,
cumpliendo los estandares de calidad definidos,
como consecuencia de la transformacion de los
insumos a través de un proceso de produccion.
Por ejemplo: numero de pasaportes entregados,
numero de estudiantes matriculados. Los
indicadores de producto generalmente son
sencillos, no indicadores compuestos, no
tasas, variaciones, indices. Los indicadores de
producto se colocan del lado de la oferta que
pone a disposicion una entidad publica para
atender una necesidad identificada. Vistos
desde el lado de la demanda, este se denomina
como indicador de resultado inmediato y mide,
del lado del beneficiario (grupo meta, poblacion
objetivo) como se reciben los bienes y servicios
entregados:

Son ejemplos de indicadores de producto:
numero de asistencias técnicas realizadas,
numero de inspecciones a comercios realizadas,
numero de operativos de vigilancia costera

Ilustracion 65. Ejemplo de indicador de producto y de resultado inmediato

INDICADOR

Indicador
de Producto

Resultado
Inmediato

Lado de la Ejemplo: La entidad

oferta de Numerode | tiene control
bienes desayunos sobre

y servicios servidos elindicador

Lado de la Ejemplo: La entidad
demanda Numero tiene menos
de bienes de nifios control
y servicios beneficiados sobre el
con el indicador
desayuno
escolar

Fuente: PNUD, 2023
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realizados, nimero de actividades de formacion
realizadas, etc.

Ilustracion 66.  Ejemplo de indicador

de producto

PROGRAMA: PROMOCION DE LA CULTURA

* Poblacion objetivo: 6,000
personas (3,800 mujeres)

* Indicador de producto: nimero de
eventos culturales realizados en el ano

Fuente: PNUD, 2023

En la comprensiéon de que las entidades publicas
pueden tener un numero plural de indicadores
de proceso, actividades o producto bajo un
mismo programa presupuestario, el ejercicio de
formulacién de indicadores de producto bajo la
metodologia de PbR buscara discriminar aquel
indicador de producto, que dado el objetivo del
programa presupuestario, los subprogramas
y actividades de funcionamiento e inversion
que contiene, representan de la mejor manera
el producto final entregado por tal programa
presupuestario. Ademas, para apoyar la
identificacion de este indicador, la entidad debe
preguntarse:

* Si el presupuesto solicitado en este
programa  presupuestario  disminuye
significativamente, ;jel indicador de
producto que se esta formulando cambiaria
su nivel de meta?

 Si el presupuesto solicitado en este
programa  presupuestario  aumenta
significativamente, jel indicador de
producto que se esta formulando cambiaria
su nivel de meta?

La intencion detras de estas preguntas
generadoras, es asociar un indicador de
producto que se asocie en el desempeno a los
requerimientos presupuestarios que se estan
solicitando.

Es fundamental comprender que esta limitacién
de mostrar un solo indicador de producto
asociadoalprogramapresupuestario, deninguna
forma implica que la entidad deba renunciar al
conjunto de indicadores de producto, actividad
y/o proceso que ha identificado desde la
planificacién en sus POA o PEI Al contrario, en
la fase de monitoreo y evaluacién de programas
presupuestarios, dentro de la etapa de ejecucion
presupuestaria, tendran espacio para para
profundizar la conversacion sobre el reporte de
desempeno de sus metas fisicas presupuestarias
haciendo uso de los indicadores auxiliares
disponibles (en caso de tenerlos) y con mayor
detalle. El Manual de Monitoreo y Evaluacion
de Programas Presupuestarios explicara mejor
este tema.

Unavezsehaformuladoelindicador de producto,
para garantizar la calidad del indicador, existen
varias herramientas para valorar sus atributos.
Segun Schiavo-Campo (1999), todo indicador
debe cumplir con atributos que favorezcan su
comprensioén para el seguimiento y evaluacion,
estos atributos pueden ser resumidos por el
acrénimo CREAM:

Es  responsabilidad del Analista del
Departamento de Monitoreo y Evaluacion de
Programas Presupuestario (DMGEPpr) vigilar
durante la reuniéon de indicadores que el
indicador seleccionado por la entidad cumpla
con los mejores atributos que garantizan su
calidad’. La verificacion de los atributos de los

9. Durante los primeros arios de implementacion del PbR se espera un proceso progresivo de aprendizaje que permita la construccién de infor-

macién de mayor calidad.
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Ilustracion 67. Atributos CREAM para los indicadores de desempeiio

ECONOMICOS: puede ser medido a un costo razonable

ADECUADO: sensible al cambio en el resultado, pero relativamente “blindado”
frente a otros cambios externos

MONITOREABLES: la informacion para su calculo son producidas y disponibles
en el tiempo requerido. Se puede verificar por evaluador/o de manera independiente

Fuente: Adaptado de Schiavo-Campo (1999)

indicadores, permitira una mejor seleccion de del Manual de Monitoreo y Evaluacion de
indicadores para el seguimiento de programas Programas Presupuestarios.

y proyectos, y facilitara el proceso de

levantamiento de las fichas del indicador que =~ A continuacién, se presenta un indicador
realiza el DMGEPpr y que se incluye dentro  revisado con los atributos CREAM:

Ilustracion 68. Ejemplo de un indicador revisado con atributos CREAM

Ejemplo: Porcentaje de nifios que cumplen con el nivel de desarrollo infantil esperado

* No identifica si son todos los nifos o un rango de edad. No indica cual es el instrumento
para medir el Desarrollo “esperado”. No indica si es un porcentaje anual o mensual

* Es relevante para medir la * intencion” de cambio en nivel de desarrollo infantil (objetivo)

RELEVANTES:

* Es econdmico pues INAIPI tiene una serie histdrica, los procedimientos
de captura de datos administrativa estan disponibles

ECONOMICOS:

ADECUADO: * Captura directamente la gestion del programa

* El dato esta disponible trimestralmente y es verificado por la auditoria financiera cada
6 meses porque de eso dependen los pagos

MONITOREABLES:

Fuente: PNUD, 2023
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Finalizada la formulacién del indicador, el
proceso de PbR para una entidad no termina
en tanto se hayan definido metas plurianuales
asociadas a tal indicador. Con respecto a las
metas, el método mayormente aceptado, de
acuerdo con Kusek y Rist (2004) en establecer
las metas a partir de la linea base del indicador
e incluir el nivel deseado de mejora (tomando en
consideracion los recursos disponibles durante
un periodo especifico de tiempo), para llegar a la
meta de desempeno. En el caso de indicadores
de producto de programas presupuestarios
misionales o de continuidad, probablemente la
linea base tendra que hacer referencia al nivel
de meta ejecutada en el ano anterior. Para
los programas nuevos, la linea base debera
levantarse, o si es un bien o servicio nunca
provisto se definira en cero (0).

En cuanto a la fijacion de metas, los actores
presentes en la reunion de construccion de
indicadores (sobre todo los representantes del
DPpry DM&EPpr) deben procurar que el ejercicio
de fijar un valor de meta se realice a través de
un analisis de las capacidades institucionales
necesarias para el logro de tal nivel de meta
(recursos, organizacion, adquisiciones, etc.) y, si
la etapa del ciclo presupuestario se encuentraya
con disposicion de informacién del presupuesto
recomendado, revisar el nivel de meta definido
para que se ajuste al presupuesto posible.

Por otro lado, la fijacion de las metas en un
ejercicio plurianual, debe darle la licencia a
la entidad para colocar, desde un escenario
aspiracional, el nivel de meta que le permite
cumplir con su planificacién de mediano plazo
pararesolverlasbrechasdesupoblaciénobjetivo.
Estas metas no tienen que crecer linealmente,
o asociarse al crecimiento de una variable
macroeconomica (como el PIB, por ejemplo),
sino que deben responder a una reflexion desde
la programacién institucional (POA y PEI) de

como se espera que el programa presupuestario
vaya atendiendo las necesidades. El apego a una
definicion creible de metas, ayudara a hacer
ejercicios de analisis prospectivos y de diseno,
que favorezcan las evaluaciones de eficiencia y
calidad del gasto publico en etapas posteriores
de la implementacién de PbR.

En el corto plazo, la definicion plurianual de
metas tendra un caracter indicativo y sera
revisada cada ano en la etapa de planificacion,
programacion y formulacién presupuestaria.

Es natural que las entidades que tienen
una experiencia incipiente en monitoreo y
evaluacion se manifiesten aprensivas al proceso
de formulacion de indicadores y metas, aqui,
la intervencion de los sectorialistas y analistas
de planificacion presupuestaria y monitoreo
y evaluacion de programas presupuestarios
de DIPRENA es fundamental, para reforzar
que el proceso de formulacién de indicadores
y metas ofrece una oportunidad valiosa para
que la entidad defienda sus requerimientos
presupuestarios, explique sus limitaciones
operativas con una fundamentacion basada en
evidencias, la cual, en una etapa de maduracion
del proceso de implementacion de PbR debe
llevar a una interaccion entre los distintos
actores que intervienen desde el enfoque
descendente y ascendente distinta.

Algunos autores como Drucker (1955) y Doran
(1991) mencionan una metodologia llamada
SMART, disenada para apoyar a organizaciones
e individuos para facilitar la identificacion de
atributos, especialmente en términos de los
objetivos que conducen al logro de las metas
de forma efectiva y clara, por lo que, una vez
establezcan metas para el indicador deseado,
es recomendable pasarlas por el tamiz de sus
atributos SMART. A continuacion, los elementos
del enfoque de atributos SMART:
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Ilustracion 69. Atributos SMART para las metas de desempeiio

SPECIFIC: Especifico: la meta se refiere a un indicador preciso y no ambiguo.
Identifica un tnico resultado relacionado a un tinico indicador

(o

MESURABLE: Medible: Cuantificable

AGREED UPON: Concertado: todas las partes interesadas/involucradas
lo han validado teniendo en cuenta la demanda y la oferta

REALISTIC: Realista: Realista frente al calculo de capacidades institucionales,
financieras y humanas

(DUBHZ

TIME-BOUND: Fijado en tiempo: con una definicion precisa del tiempo en el que
sevaa alcanzar

Fuente: Adaptado, de Drucker (1955) y Doran (1991)

Pero estos atributos SMART son deseables, atributos de mayor interés para una entidad,
no es obligatorio garantizar que un mismo para facilitar el seguimiento y la evaluacion. A
conjunto de metas cumpla con todos los continuacion, un ejemplo de la aplicacién de los
atributos a la vez, lo que debe tratarse es que atributos SMART a una meta:

se exprese con claridad la combinacion de

Ilustracion 70. Ejemplo de una meta revisada con atributos SMART

Ejemplo: 25% de los latinoamericanos tienen un ingreso promedio de USD.600

* ¢Cudl es la meta? ;llegar al 25 por ciento o que la gente tenga en un ingreso promedio?

MESURABLE: * ¢Tienen lineas de base? ;Cada cuanto se calcula el ingreso promedio?

Muchos de los calculos de pais de posicion fiscal, de doing business van a mirar esta
meta. jtodos los actores estan de acuerdo? ;Esto es consistente con los ODS?

AGREED UPON:

REALISTIC: * ¢Cudles la linea de base?, si actualmente el 10% de la poblacion en Latinoamérica tiene
. este ingreso promedio, ;se lograra?

TIME BOUND: * No indica cuando se espera alcanzar la meta.

Fuente: PNUD, 2023
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Existen otras metodologias para la construccién
de indicadores y metas, como la SPICED, o
la incluida en el enfoque MEAL (Monitoring,
Evaluation, Accountability and Learning).

La interrelacion poblacion objetivo-indicador-
meta debe revisarse cuando se seleccionaran
los mejores indicadores y metas para revisar la
integridad causal de su construccion.

Ilustracion 71. = Ejemplo de indicador

y metas de producto

PROGRAMA: PROMOCION DE LA CULTURA

* Poblacion objetivo: 6,000
personas (3,800 mujeres)

* Indicador de producto: numero de
eventos culturales realizados en el aiio

* Meta: 60 evento realizados en el 2023

Fuente: PNUD, 2023

Desde la perspectiva de implementacion de la
metodologia de PbR en Panama, en las primeras
etapas de implementacion solo se requerira a
las entidades la formulacion de un (1) indicador
de producto por cada programa presupuestario.
Aun cuando parece poco, esto representa un
desafio importante para muchas entidades, pero
la experiencia de implementacién de enfoques
de PbR recomienda mantener contenida la
cantidad de indicadores a fin de favorecer el
proceso (Sangines y Nicaretta).

Dentro del proceso, la definicién del indicador
de producto, se realizara una vez la entidad
haya aprobado su estructura presupuestaria
con enfoque de PbR, dado que esto facilitara la
conversacion causal del producto que se espera
tener en cada programa. Esto se realizara a
través de una reunion en la que participan el
DPpr quien orienta la alineacién causal de los

indicadores a los programas; el DMGEPpr, quien
procura, desde su especialidad, la construccion
de indicadores y metas CREAM y SMART y
alimenta la informacion para construir las
fichas de indicador; el analista sectorial de la
entidad, que conoce a detalle la entidad; y los
representantes de planificacion, presupuesto
y operaciones de la entidad que determinan
lo medible y lo alcanzable o no en funcién al
presupuesto.

La informacion basica requerida para construir
los indicadores se resume en el Formulario
de Formulacion de Indicadores de Producto
para Programas Presupuestarios en el Anexo
3 de este documento, sin embargo, algunos
elementos conceptuales respecto de los
indicadores son importantes para la sesion de
trabajo con la entidad.

En el Manual de Monitoreo y Evaluacion de
Programas Presupuestario se definira conmayor
profundidad la construccién de indicadores y
metas de programas con enfoque de PbR.

Ademas, en los primeros anos de
implementacién, puede ocurrir que una
entidad revise el indicador formulado y desee
cambiarlo para uno que muestre mejor el bien
o servicio de un programa presupuestario.
Esto es posible, dado que la construccion
de indicadores de calidad es flexible en las
primeras etapas. En todo caso, al igual que el
ejercicio de revisiéon de estructuras, la revision
de indicadores debe quedar suscrita dentro
de la etapa de Planificacién y Programacion
Presupuestaria, al inicio de un nuevo ciclo
presupuestario, en tanto que la revision de las
metas debe estar sujeta a cambios hasta que se
promulgue el Presupuesto General del Estado.
Ciertamente, pueden ocurrir excepciones en
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el proceso, las que se discutiran caso a caso
en reunion técnica entre el analista Sectorial
de DIPRENA, el del DPpr y el del DM&EPpr, por
ejemplo: la modificacién de una prioridad de
politica publica que compromete el progreso de
un indicador, o la definiciéon de una contencién
temporal del gasto que congela las actividades
que impulsan elavance de unameta de producto.

En general, en el contexto del diseno de
Programas Presupuestarios, el proceso de
entrada, proceso y salida se desarrolla como
sigue:

Este proceso interactua con otros procesos
particulares del M&E de programas

presupuestarios definidos en el Manual
de Monitoreo y Evaluacion de programas
presupuestarios. La coordinacion integral de los
actores del ciclo presupuestario es fundamental,
ya que el objeto comun es la entidad, por lo que
se debe procurar una vision integral y sistémica.

Todas las acciones relacionadas con el
monitoreo y evaluacién son de gran sensibilidad
e interés para la metodologia de PbR por lo
que debe cuidarse el proceso desde todas las
instancias y participar de forma constructiva en
un ejercicio que no tiene que ser perfecto desde
el primer momento, pero que puede ganar en
calidad a través del tiempo sumando aliados y
consolidando la confianza en la implementacion.

Ilustracion 72. Diagrama del Paso 4. Formulacién de Indicadores y Metas

ETAPAEN EL CICLO PRESUPUESTARIO:

Planificacion y programacion presupuestaria y Formulacion presupuestaria

ENTRADAS:

SALIDAS:

PASO 4.

o Informacion

Formulacion de Indicadores

o Indicadores

general de la y Metas de producto
entidad aprobada « Reunion de informacién formulados
« Matriz de y alineacion entre Analista + Metas
Articulacion Sectorial, DPpr y DM&EPpr plurianuales
Programatica « Envio de documentos aprobados aprobadas
« Estructura a todos los actores de esta etapa
presupuesta‘r]a « Realizacion de reunién de
aprobada indicadores y metas con
« Definicion de la entidad ot s aoropacic
objetivos y . Segu|m|ento asta la aprobacion
iy de indicadores de producto
poblacion del
y metas
programa

Representantes planificacion y presupuesto entidad

Analista Sectorial Entidad

Fuente: PNUD, 2023
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2.6. PASO 5: Actualizacion credibilidad y permita planificar una actuacion
del enfoque plurianual solida hacia las politicas publicas y la atencion a
las asimetrias sociales.
Con la informacién cargada desde la revision de
las estructuras presupuestarias en el SIPRES-
PBR (Paso 2) y la definicion de indicadores y
metas fisicas realizadas (Paso 4), el enfoque
plurianual de la entidad queda actualizado.

Para mejorar esta vision, el trabajo de
construccion de un MPMP y la interaccion
descendente y ascendente de los actores
del proceso presupuestario y transversal es
fundamental.

Esta vision plurianual, debe ser analizada por la
entidad, el analista sectorial y el equipo del DPpr
a fin de que a través del tiempo vaya ganando en

El proceso de actualizacion del enfoque
plurianual se resume como sigue:

Ilustracion 73. Diagrama del Paso 5. Actualizacion del enfoque Plurianual

ETAPA EN EL CICLO PRESUPUESTARIO:
Planificacion y programacion presupuestaria y Formulacion presupuestaria

PASO 5:

ENTRADAS: Actualizacié'n del enfoq ue SALIDAS:
Plurianual

o Estructura o Cuadro de
resupuestaria con » Cargade los montos del Presupuesto
r;nfo Ee de PbR presupuesto por programa con PluriaEual
. g d enfoque de PbR plurianual tualizad

EF: obada " « Revision o carga de las metas actudiizado
* ljﬁ:ﬁﬁ:i 0 fisicas de los indicadores de

Emdicativo anterior p[ogramal para a vigencia

. plurianua

* zrit:r?oprlél:anuales « Revision del reporte originado

por SIPRES-PBR indicativo
plurianual

Analista Sectorial Entidad
Representantes planificacion y presupuesto entidad

[
wl
=
-
a
—
(8]
—
=
g
a

Fuente: PNUD, 2023
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La actualizacion del enfoque plurianual
sera liderada por el DPpr, pero dependera
directamente de que el Analista sectorial de
DIPRENA, cargue o actualice la informacién
plurianual de la entidad, dada la configuracion
de los programas presupuestarios con enfoque
de PbR. Esto implica, que las proyecciones
realizadas en la estructura tradicional en el
SIPRES-WEB, deben ser revisadas y rectificadas
para que su presentacion con el enfoque de PbR
reflejen cualquier movimiento o revision de los
subprogramas, actividades desde la perspectiva
de PbR. La mirada plurianual es importante, por

lo que ser acucioso y apegado a la realidad en
este proceso es importante para potenciar la
mirada intertemporal y vinculada a resultados
del ejercicio.

Una vez cargados los montos y las metas, el
analista de DPpr verificara que el reporte que
se origina en el SIPRES-PBR sea consistente
con el monto presupuestario formulado y
aprobado para la entidad. Esta informacién
aparece entrando en el menu principal del
SIPRES-WEB - Reporte - PBR - Programa
indicativo:

Ilustracion 74. Pantalla del Reporte del Presupuesto consolidado plurianual indicativo

con enfoque de PbR

PRESUPUESTO ~

Estructura Programaética PBR

Catalogos

Presupuesto desagregado

_
RSRols Programa Indicativo
Bienvenida Programa |

Base Legal

Orientaciones Estratégicas

Documentos Principales PBR

Los campos con () son Obligatorios

Fuente: DIPRENA, 2023
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El reporte originado debe mostrar la
informacion del nombre del programa, nombre,
indicador, unidad de medida y las metas fisicas
y presupuestarias de cada programa en un
escenario de 5 anos méviles.

Es posible que si un programa no tiene
perspectivas de continuar en el mediano plazo
no muestre metas y montos mas alla su ano de
caducidad. También, para los programas 7 no se
debe desplegar informacion de metas fisicas,
porque no estan asociados a producto.

Laconsistenciade losmontos conel presupuesto
que se apruebe para la préxima vigencia fiscal,
debe ser verificados por el analista.

2.7. PASO 6: Determinacion
de Contribuciones al PEG
y ODS

Una vez las entidades cuentan con una
estructura aprobada, sus indicadores de
producto definidos con metas en un escenario
de mediano plazo, es posible generar la
conversacion sobre las contribuciones desde
los programas presupuestarios hacia objetivos
de mediano y largo plazo.

Este trabajo se realiza a la luz de la Matriz
de Articulacion Programatica definida por
la entidad en el Paso 1. De ella se toman en
consideracion:

Ilustracion 75. Ejemplo del Presupuesto basado en Resultados Plurianual.

Entidad: 047 FISCALIA GENERAL DE CUENTAS

IV. PRESUPUESTO BASADO EN RESULTADOS CONSOLIDADO ANO 2022 - 2027

PROGRAMA: P.1 Participacién del Porcentaje del gastos  Porcentaje 55 2390353
GENERAL  gasto administrativo  institucional en

enel presupuesto  operacion

PROGRAMA: P.2 Investigaciones Porcentaje de Porcentaje 50 1943200
INVESTIGACION realizadas investigaciones
PATRIMONIAL realizadas

PROGRAMA: P.3 Formacién
PREVENCION DE LESION Especializada en humanos con personas
PATRIMONIAL Jurisdiccion de formacién
Cuenta especializada
completa

Namero de recursos Namero de

PRODUCTO 2022 2023 INDICATIVO
PRC
2024 | 2025 | 2026 | 2027
PRESUPUESTARIOS | NomBRE | INDIcADOR | UNIPAD DE
MEDIDA | META | PRESUP.| META |PRESUP. | yery |ppesup | META | PRESUP | META | PRESUP.| WETA | pResup
PRESUPUESTO TOTAL 4,333,553 5,005,000 8,734,562 9,1‘11,290 9,629,855 ", ,9;1 ,347

3,374,959 60 5,240,737 60 5,502,774 60 5,777,913 51 6,066,808

1,630,041 50 3,319,133 50 3,485,090 50 3,659,345 50 3,842,312

1,500 174,692 1,750 183,426 2,250 192,597 2,250 2,022,227

Fuente: DIPRENA, 2022
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* Paralavisiéon de mediano plazo: las politicas
y pilares relacionados a la entidad con el
PEG. De esta manera, la conversacién con
la entidad, conducira a la reflexion respecto
con: jcon qué porcentaje del presupuesto
del programa X la entidad contribuye al
logro de la politica definida el Pilar del PEG?

* Para la vision de largo plazo: las politicas
y pilares relacionados a la entidad con los
ODS. De esta manera, la conversacién con
la entidad, conducird a la reflexién respecto
con: jcon qué porcentaje del presupuesto
del programa X la entidad contribuye al logro
de cada uno de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible identificados? Por ejemplo:

Enlareunion sobreindicadoresy contribuciones,
el analista de Planificacion y Programacion,
orientara a la entidad, para determinar para
cada programa presupuestario con enfoque
de PbR revisado, qué contribucién directa
desde el presupuesto se hace al logro de las
politicas definidas desde una articulacion plan
presupuesto. Esto implica que, para una entidad
educativa superior, como la del ejemplo, si la
entidad observé una articulacion hacia el Pilar
4: Educacion, dentro de la cual hay una politica
de Educacion y otra de Ciencia, Tecnologia e
Investigacion; y ademas se declaré un vinculo al
Pilar 3: Economia Competitiva, dentro del cual
se encuentra una politica de Medio Ambiente,
se tiene que revisar para cada programa, su

Ilustracion 76. Ejemplo de identificacion de contribuciones al PEG y ODS

CONTRIBUCION PROGRAMAS A ODS Y PEG

PROGRAMA  [NOMBRE

0oDS

PROGRAMA 1 |ADMINISTRACION
GENERAL

No se vinculan contribuciones  |NA

PROGRAMA 2 |DESARROLLO DE LA
EDUCACION SUPERIOR

100% PILAR 4

Politica Educacién 100%

ODS 4 Educacién de Calidad 80 %
ODS 9 Industria, Innovacion e Infraestructura 20%
ODS 13 Accidn por el Clima 0%

PROGRAMA 3 [INVESTIGACION Y 100% PILAR 4

ODS 4 Educacién de Calidad 80%

EXTENSION Politica Ciencia, Tecnologia e ODS 9 Industria, Innovacion e Infraestructura 20%
UNIVERSITARIA Investigacion 100% ODS 13 Accidn por el Clima 0%

PROGRAMA 4 |ADAPTACION AL CAMBIO |100% PILAR 3 ODS 4 Educacién de Calidad 15%
CLIMATICO Politica Medio Ambiente 100% |ODS 9 Industria, Innovacion e Infraestructura 15%

ODS 13 Accion por el Clima 70%

PROGRAMA 7 |TRANSFERENCIAS

No se vinculan contribuciones |NA

Fuente: DIPRENA, 2023
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contribuciéon porcentual, a uno, otro u ambos
pilares.

En el ejemplo anterior, el Programa 2 observa
una contribucién desde el presupuesto, en
un 100% al Pilar 4 en su politica de Educacion,
esto es claro, dado que todas las actividades y
proyectos financiadas desde el presupuesto,
atienden el resultado de desarrollar el proceso
de educacion superior. Mientras que el Programa
4 Adaptacion al Cambio Climatico, contribuye
también al 100 % a la politica de Medio Ambiente
del Pilar 3.

También es importante destacar, que ni el
Programa 1, ni el Programa 7 se asocian a
contribuciones al PEG o a los ODS, esto se
debe por su naturaleza de apoyo transversal
(Programa 1 de Administracién) o su naturaleza
de transferencia, donde la entrega de bienes y
servicios las realiza un tercero (Programa 7 de
Transferencias).

En cuanto a la vinculacién con los ODS, el
ejemplo muestra una declaracion de la entidad
desde el Programa 2 de 80% para el ODS 4
Educacion de Calidad, 20% para el ODS 9
Industria, Innovacion e Infraestructura y 0%
al ODS 13 Accidn por el Clima. Aun cuando la
asignacion de ponderaciones es un proceso
subjetivo, la metodologia de PbR propone
contener, en la medida de lo posible, la
subjetividad, al focalizar las contribuciones a
los ODS hacia aquellos ODS donde se puede
evidenciar una contribucion directa desde
el presupuesto. Para esto la lectura de la
Matriz de Articulacion Programatica (Paso
1) es fundamental, pues en ella se identifican
no solo los ODS asociados, sino sus objetivos

especificos e indicadores, para tener una mejor
comprension de la contribucion.

Es asi como, en el ejemplo, la contribucion al
ODS 4 de un 80% corresponde a lanaturaleza del
programa y de las actividades presupuestarias
que se financian radicadas en mayor proporcion
a atender una educacion de calidad, y en
una menor proporciéon a generar procesos
de investigacion (toda vez que la entidad
concentra en el Programa 3 lo relacionado a las
investigaciones).

Es importante aclarar, que el ejercicio de
definicion de las contribuciones al PEG y ODS
puede generar conflictos con las contribuciones
definidas desde los instrumentos de planificacion
de las instituciones. Esta percepcion de
discontinuidad o error se explica puesto que,
desde la planificacion, las entidades determinan
sus contribuciones de mediano plazo hacia
las politicas del PEG o a los ODS de forma
aspiracional en sus planes estratégicos, sin
embargo, desde la implementacion del PbR, las
entidades tienen que razonar las contribuciones
directas, que, en un ejercicio anual, hallaron
un espacio presupuestario para avanzar en el
progreso de objetivos de mediano y largo plazo.
Es asi como, si en el PEI la entidad visualizé una
contribucion a los ODS 1, 5, 9 y 13 y en el PbR
encontraron vinculos directos al ODS 4, 9 y 13,
hay unespaciodesdelos POA, y los presupuestos,
paraplanificar y programar acciones para activar
el aporte de una entidad, desde el presupuesto,
para atender los ODS planificados.

Al final, las contribuciones evidenciadas seran
reportadas en el Anexo de PbR a través de
graficas como las siguientes:
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Ilustracion 77.

Ejemplo de la representacion grafica de las contribuciones del PbR al PEG y ODS

Presupuesto priorizado 2023 por ODS

2,000,000 3,000,000 4,000,000 5,000,000

Presupuesto priorizado 2023 por Pilares

del PEG e

4,500,000
4,000,000
3,500,000
3,000,000
2,500,000
2,000,000
1,500,000
1,000,000

500,000

(5]

Pilar 3: Economia Competitiva que genere  Pilar 5: Educacién, Ciencia, Tecnologia y
empleos Cultura

M Politica: Ambiente Politica: Ciencia, Tecnologia e Innovacion

1,000,000
Fuente: DIPRENA, 2023

Estas contribuciones son susceptibles arevision,
cada ano. Ademas, cuando el instrumento
nacional de mediano plazo se mueva del PEG
al PND, o cuando un nuevo PEG sea publicado,

las contribuciones también deben ser revisadas
y validadas.

El proceso para completar este paso se presenta
a continuacion:

Ilustracion 78. Diagrama del Paso 6. Contribuciones al PEG y ODS

ETAPA EN EL CICLO PRESUPUESTARIO:

Planificacion y programacion presupuestaria y Formulacion presupuestaria

PASO 6:
Determinacion de Contribuciones
ENTRADAS: al PEG y ODS SALIDAS:

» Matriz de Elaboracion de los elementos » Matriz de
Articulacion Eiiﬁ?&?éﬁgiﬂi o o contribuciones
Programatica la entidad, analista sectorial y de al PEG y ODS
aprobada DMGEPpr finalizada

« Estructura Convocatoria a reunion con la « Graficos de

. entidad para revisar y aprobar o
Presupuestaria contribuciones contribuciones
con enfoque de Liderar la reunion de contribuciones al PEGy ODS

al PEG y ODS y dar seguimiento a
PbR aprobada la entidad para la entrega final de elaborados y

informacion.
Elaboracion de matriz, graficos y
narrativa para el anexo

explicados en el
documento de
anexo

Representantes planificacion y presupuesto entidad

Fuente: PNUD, 2023

| Departamento de Monitoreo y Evaluacion de Programas Presupuestarios
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La participacion de la entidad, el analista
sectorial, el analista del DPpr y del DMGEPpr
son importantes para el éxito de este procesoy
debenserqguiadashaciendousodelFormulariode
Contribuciones de Programas Presupuestarios
a PEG y ODS (Anexo 4). La entidad y su analista
sectorial en DIPRENA procuraran ampliar la
comprension de las ponderaciones factibles a
cada programa, en tanto que el analista del DPpr
guiara la discusion para mantener el foco en la
articulacion plan-presupuesto ya aprobada y
para concentrar el ejercicio de ponderaciones
sobre un escenario de contribuciones directas.
Elanalista del DM&EPpr apoyara la conversacién
teniendo una perspectiva de la ejecucion
presupuestaria de la entidad, de modo que las
contribuciones sean realistas desde una mirada
de la ejecucion.

2.8. PASO 7: Consolidacion
del Anexo de la Entidad

El anexo de PbR sera consolidado y presentado
a consideraciéon del director de Presupuesto
de la Nacion por el jefe del Departamento
de Planificacion Presupuestaria. Mostrara el

presupuesto aprobado de la siguiente vigencia
fiscal con el enfoque de PbR a partir del trabajo
de las entidades.

La presentacion de la estructura desagregada
de la entidad se realizard a nivel de subprograma
con enfoque de PbR y la del presupuesto
consolidado a nivel de Programa, con enfoque
de PbR. Es fundamental que en esta etapa se
verifique la coherencia estructural del anexo,
la articulacion plan-presupuesto y que los
montos reflejados en el Anexo para una entidad,
programa, subprograma, sean consistentes con
el presupuesto ley aprobado para esa entidad.
Cada analista sectorial de DIPRENA junto con el
Analista del DPpr seran responsables para que
la informacion sea la misma.

Ninguna entidad con informacién incompleta
en la parte de entrega de indicadores y metas
para el ejercicio anual y plurianual, podra ser
considerada como finalizada para su publicacion
en el anexo de PbR.

El proceso para completa este paso, se describe
a continuacion:
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ETAPA EN EL CICLO PRESUPUESTARIO:
Formulacion y/o aprobacion presupuestaria

Ilustracion 79. Diagrama del Paso 7. Consolidacion del Anexo a la Ley General de Presupuesto
con enfoque de PbR

PASO 7:
ENTRADAS: Consolidacion del Anexo SALIDAS:

« Presupuesto para la de la Entidad « Anexo del
siguiente vigencia « Revision de los documentos Presupuesto
aprobado finales aprobados de cada General del Estado

o Cargadel entidad. para entidades
presupuesto « Consolidacion del paquete de piloto con enfoque
dela entidad a informacién de la entidad para el a Resultados
nivel de actividad Anexo de PbR
completado « Verificacién de que el

+ Indicadoresy presupuesto desagregado y
metas plurianuales consolidado con enfoque de
cargado PbR coincida con el presupuesto

« Documento de aprobado a la entidad
anexo aprobado « Requerimiento de aprobacion del
de la entidad Anexo al Director de DIPRENA

Analista Sectorial Entidad

Fuente: PNUD, 2023

Los detalles del Anexo del Presupuesto General del Estado con enfoque de PbR se presentan en el
capitulo siguiente.
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El Anexo a la Ley General de Presupuesto
con enfoque a Resultados es un instrumento
de rendicion de cuentas y transparencia
presupuestaria, que busca dotar de profundidad
y significacion la Ley de Presupuesto que se
promulga cada ano.

El documento presenta una vision consolidada
de las contribuciones hechas por las entidades
publicas participantes en el pilotaje de
implementacion de PbR en Panama, para
atender las prioridades de politica a través de
las asignaciones presupuestarias que les fueron
aprobadas. Ademas, el documento presenta
la naturaleza de cada entidad piloto, desde su
encuadre legal y la mision y visiéon que le orienta,
hasta identificar los acentos presupuestarios
colocados en cada programa presupuestario
con enfoque a resultado para atender las
prioridades de politica articuladas desde los
instrumentos de planificacién que le asisten.

1. Contenido del Anexo de PbR

A continuacién, se presentan los distintos
componentes del Anexo al PGE con enfoque de
PbR. Este contenido, ha sido organizado con un
enfoque deductivo, a fin de acompanar al lector
desde un contexto general y estratégico de la

entidad piloto, hacia temas mas especificos y
detallados como su presupuesto desagregado.

La informacién vertida para cada entidad,
tiene un espacio amplio para construir una
aproximacién de su modelo causal y abordar
con amplitud la correlacion de sus elementos
para actuar sobre la cadena de valor, sin
embargo, en las primeras etapas del pilotaje,
se ha desafiado a las instituciones pilotos
a un numero reducido de informacion de
profundidad media, para garantizar un abordaje
e implantacién del enfoque que vaya actuando
sobre los modelos mentales y creciendo en el
tiempo. ElLmayor desafio del enfoque es procurar
su sostenibilidad.

11. Informacion general
de la entidad

El primer capitulo del Anexo pretende introducir
al lector a las motivaciones de la entidad en su
enfoque a resultados. Declara el presupuesto
aprobado para la vigencia fiscal y grafica el
camino causal desde el cual la institucion
atraviesa de los programas presupuestarios, a
través de sus ejes institucionales para contribuir
a los objetivos de la planificacion nacional (PEG)
y los compromisos de largo aliento (ODS).
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Esta primera parte, también resumen las
contribuciones agregadas vinculadas con
el enfoque de PbR, con las que la entidad
espera aportar al desempeno de resultados
transversales de mediano y largo plazo. Estas
contribuciones, son un aporte de gran valor para
la transparencia presupuestaria y participacion
ciudadana, pues abren los ejercicios de gestion
presupuestaria a futuros andlisis de causa
y efecto sobre el progreso medible de la
transformacion de la sociedad.

1.2. Base Legal

La inclusion de la base legal de la entidad dentro
del Anexo, tiene el objetivo de actualizar al
lector sobre la principal normativa institucional
que da fundamento a sus actuaciones de cara
al servicio publico y el ciudadano. Facilita el
recuento de la historia institucional y coloca al
lector en una linea espacio - tiempo inequivoca.
No debe tratarse este capitulo con ligereza
pues, en algunos casos, los instrumentos

legales que acuerpan la gestion institucional
no se encuentran de forma transparente en las
plataformas institucionales. Este capitulo no
pretende ser un espacio exhaustivo de acciones
legales y administrativas institucionales, sobre
todo para las entidades con una historia de mas
larga dada, debe seleccionarse con cuidado los
instrumentos legales de mayor relevancia que
permiten construir una presentacion normativa
clara de la entidad.

1.3. Orientaciones Estratégicas

Las orientaciones estratégicas de la institucién
hacen referencia al andamiaje orientador de la
entidad para radicar sus actuaciones misionales
y el progreso en la construccion de su vision
institucional de mediano plazo a través de sus
instrumentos de planificacion y su mandato
legal.

Es un capitulo de gran valor para ayudar a todos
los actores de la gobernanza publica, incluida la

Ilustracion 80. Ejemplo de Informacion General del Anexo de PbR

<
PILOTO ‘

Presupuesto basado en Resultados 2023

SECRETARIA NACIONAL DE CIENCIA,
TECNOLOGIA E INNOVACION

Para el Presupuesto 2023 de la Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia @ Innovacion implemento
Resultados, i

CISENACYT

v
definidas para el periodo.

— P 1o vincul \ , Tecncloga o
| a Nombro do i nsitucién | Secrtara Naconai o Cienci, Tecnolgia o innovacien i
Entidad 122

Giencia, Tecnologia y Cultura.

Plan Estratégico Plan Estratégico Nacional de Ciencia, Tecnologia &
Innovacion (PENCYT) 2019-2024

Secretaria Nacional de Ciencia, L Presupuesto 2023 B1.49,607,543
Tecnologia e Innovacion A

SENACYT Presupuesto priorizado 2023

por Pilares del PEG
250000000

2000000000

La Secretaria Nacional de Cienci;

nologia & Innovacidn, a través de la Implementacidn del enfoque de

(PENCYT) 2018-2024) y
s prioridades de politica

1500000000

omoon @

todo el mundo, 0DS 4 Garantizar una educacién inclusi
rendizaje durante toda l vida para todos, y ODS 10: Red

Fuente: DIPRENA, 2023
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misma institucion a transparentar sus funciones
misionales, su vision institucional de mediano
plazo y como estos objetivos se asocian en el
mediano y largo plazo, con los ejes estratégicos
definidos en el Plan Estratégico Institucional, el
Plan de Gobiernoy su coherencia para contribuir
a los ODS.

Dada la débil estructura de la planificacion
nacional, el enfoque metodolégico de PbR es
flexible para aquellas entidades piloto que no
cuentan con un Plan Estratégico Institucional
formalizado, en este sentido, se solicita a los
representantes de la entidad una declaracion
de prioridades e indicadores institucionales
de mediano plazo para armar la Cadena de
Resultados. Es fundamental que estos vacios
de la planificacion vayan siendo salvados en
el corto plazo, para dotar de significancia las
acciones institucionales.

Por otro lado, la articulacion a los pilares del
PEG y a los ODS desde la perspectiva del
presupuesto, debenrestringirse a articulaciones
que representen una contribucion directa desde
lo presupuestario. Las instituciones tienden
a tener una mirada mas amplia y abierta de su
relacion con los instrumentos de mediano y
largo plazo, sobre todo, si el vinculo se radica
desde lo aspiracional, sin ninguna asociacion a
indicadores y metas o presupuestos, que acote
la visién general. Es asi como, desde el enfoque
de PbR, puede darse el caso que la definicion de
las contribuciones al PEG u ODS de una entidad,
se enmarquen en un numero mayor de politicas,
pilares u ODS, de las vinculaciones racionales

que se encuentran desde el encadenamiento
desde los programas  presupuestarios.
Esto ocurre, porque al tener que identificar
contribuciones directa desde el presupuesto
hasta un ODS, por ejemplo, el analisis causal
de la implementacion de PbR con las piloto,
lleva en algunas ocasiones, a identificar, que las
contribuciones no se ramifican a tantos pilares
del PEG o a tanto ODS.

Este trabajo analitico y constructivo con las
entidades y sus equipos de planificacion,
presupuesto y operaciones, reviste de
herramientas poderosas para la defensa,
priorizacion y rendicién de cuentas del proceso
presupuestarios institucional.

1.4. Articulacion de la Estructura
Programatica

La articulacion de la estructura programatica de
la entidad, tiene la presentacion de una matriz
de 3x4, que se aproxima a una matriz de Marco
Logico y busca racionalizar y detallar el camino
causal entre el corto, mediano y largo plazo de
una entidad, en funcion de los instrumentos de
planificacion identificados en las orientaciones
estratégicas y su asociacion a indicadores de
resultado. En particular, la matriz se construye
de abajo hacia arriba, desde la declaracion
de ejes estratégicos concebidos en el Plan
Estratégico Institucional® y sus indicadores
de resultado intermedios asociados; en el nivel
superior se identifican las politicas especificas
a las que contribuye la instituciones a través de
su presupuesto y que estan definidas dentro

10.  No hay una aproximacién metodoldgica para la formulacion de planes estratégicos en Panama, lo que lleva a que algunos planes estén cons-
tituidos por Ejes Estratégicos, Pilares Estratégicos, Acciones Estratégicas, etc. refiriéndose al mismo nivel de agregacion. Este es un tema que
debera ser atendido para homogenizar la vision estratégica de las entidades y mejorar el enfoque a GpR.
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de los pilares del Plan Estratégico de Gobierno,
cada politica se asocia a un indicador de
resultado intermedio” que se levanta a partir
de las declaraciones vertidas en el PEG sobre
las acciones transformacionales esperadas; en
el nivel superior se encuentran los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, los cuales son declarados
anivel de objetivos especificos y sus indicadores
identificados, a los que la entidad se relaciona
desde el presupuesto con una expectativa de
contribucion directa. En la base de la matriz se
presentan los programas presupuestarios con
sus indicadores de producto y su presupuesto
aprobado, para completar la articulacion plan-
presupuesto.

Dada la debilidad de la planificacién estratégica
a todos los niveles en el pais, la presentacion de
la Matriz de Articulacion Programatica refuerza
la significancia plan-presupuesto llevando a
los equipos institucionales de las entidades
piloto a profundizar en la conversacién sobre el
camino causal y los indicadores de desempeno
asociados con los que evaluan su progreso y se
alinean.

En un contexto de planificacion estratégica
desarrollada, la construccion de la matriz
no tiene mayor dificultad, sin embargo, los
ejercicios de pilotaje realizados han requerido
de las entidades una declaracion de los ejes
estratégicos a distintos niveles y la formulacion
de indicadores de resultado asociados, en
ausencia de tales declaraciones dentro de los
instrumentos de planificacién publicados.

L.5. Presupuesto basado
en Resultados Consolidado
(indicativo)

El cuadro con el PbR Consolidado (indicativo)
muestra el presupuesto plurianual de una
entidad, en un horizonte movil de cinco (5)
anos y con enfoque a resultados. Esto implica
que los programas presupuestarios publicados
responden a una mirada integral que funciona
los programas de funcionamiento con los de
inversion en un solo programa. Ademas, muestra
las metas indicativas para cada indicador de
producto definido por programa, también en un
horizonte plurianual.

Las proyecciones de ingresos y gasto son
elaboradas por los analistas de DIPRENA a partir
de supuestos y orientaciones macroeconémicas
definidas. El avance de la metodologia de
PbR dentro de DIPRENA, debera en un corto
plazo abordar el desarrollo del MPMP de las
instituciones, sectores (enfoque ascendente) y
contrastarlo con el MPMP del Sector Publico
(enfoque descendente) para fortalecer la
credibilidad de la mirada plurianual y viabilizar la
planificacién estratégica con un enfoque causal
y basado en resultados.

1.6. Presupuesto basado en
Resultados Desagregado
Anual

El cuadro que muestra el PbR desagregado
anual, representa el producto medula de la

11 ElPlan Estratégico de Gobierno no publica una Matriz de Medicion del Desempeno que vincule las politicas y pilares asociados a indicadores
y metas para medir su seguimiento. Dado que la formulacion y seguimiento del PEG es rectoria de la Direccion de Politicas Publicas, la in-
formacion de indicadores en la interseccion de las politicas de PEG es indicativa y susceptible a actualizarse una vez el instrumento publique

este tipo de informacion.
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Ilustracion 81.

Ejemplo de Matriz de Articulacion Programatica del Anexo de PbR

11l. ARTICULACION PROGRAMATICA

oDs

Resultado Final

ODS 1. Fin de la Pobreza
Objetivo Especifico:
1.5 De aqui a 2030, fomentar la resiliencia de los pobres y Ius
personas que se ancuenlmn en sity ves de vulr
Feducir su a los f
pxtremos relac-onados con el clima y otras perturbaciones y
9 y ambientales.

es

[ODS 4. Educacion de Calidad

Objetivo Especifico.

1.3 De aqui a 2030, asegurar el acceso igualitario de todos los
hombres y las mujeres a una ) técnica, pr

puperior de calidad incluida la enseflanza universitaria.

DS 10. R
Objetivo Especifico:

10.2 De aqui a 2030, potenciar y promover la inclusion social,
y politica de todas las personas,
Jndependientemente de su edad, sexo, discapacidad, raza,
etnia, origen, religion o situaciéon econdmica u otra condicion

1 de las D

ODS 1: Marco de indicadores mundiales
para los Objetivos de Desarrolio Sostenible
y metas de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible

ODS 4: Garantizar una educacion inclusiva
y equitativa de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje permanente
para todos

ODS 10: Reducir la desigualdad en los
paises y entre ellos

1.a.1. Proporcion de los recursos generados a nivel interno
que el gobierno asigna directamente a programas de
reduccion de la pobreza.

4.3.1. Tasa de pamcupacnou de los j0venes y ndullos en la

dltimos 12 meses Desqlosoda por soxo

10.2.1 proporcién de personas que viven por debajo del 50%
de la mediana de los ingresos, desglosada por sexo, edad y
personas con discapacidad

Global

| Plan Estratégico de Gob. 2014-2019 I

Resultados Intermedios y Finales

Politica. MIPYMES y Emprendimiento: Promover una cultura
de emprendimiento e innovacion, para impulsar la

y la transformacién del sector de la MIPYME y
los emprendedores, apoyando la mejora de capacidades, el
desarrolio de laboratorios de emprendimiento e innovacion
social y promoviendo la creacién de claster, asi como creando
las condnc-ones lecnolég»cas para disminuir la complejidad de
los de emprendimiento e
innovacién social

Politica. Ciencia, Tecnologia e Innovacién: Fortalecer el
sistema nacional de ciencia, tecnologia e innovacion en la
region a uavos de la de un de

ir (univer

empresas y Qoblemo) que nos permita dar el salto de cantidad
y cahdad pendiente, para que el desarrolio

contribuya tanto en lo econémico como
lo social, a transformar la base productiva del pais y crear
bases para pasar en el futuro de un pais consumidor a un
exportador de tecnologia

PEG-3 Economia Competitiva que genere
empleos

PEG-5 Educacion, Ciencia, Tecnologia y
Cultura

Inversién Publica como % del PIB

como % de PIB

Gasto de g

etivo Global

Plan Estratégico de Gob. 2014-2019

Resultados Intermedios y Finales

Politica. Clase Media: Apoyar la contribucién que hace la
clase media a la economia nacional mejorando la calidad de
los servicios basicos que recibe en materia de salud

PEG-4 Combate a la Pobrezay la
Desigualdad

Inversién gubernamental para impulso de emprendimientos
dinamicos como % del PIB

tos, édica oportuna,
seguridad personal y familiar y asi fortalecer y mejorar su
calidad de vida.
jetivo General PEI Resultados Intemedios
Eje Estratégico. Ciencia, Tecnologia e Innovacién para un PENCYT 2019-2024 Monto de la inversion en proyecto CTI como % del PIB.
Hesarrollo sostenible.
Eje Estratégico. Creacién de capacidades de generar difundir Tasa de graduados CINE 8 por millén de habitantes tasa de
ly utilizar el conocimiento. investigaciones por millén de habitantes.
je Estratégico. Desarrollo de Capacidades para Gasto de gobierno en educaaén superior como % de PIB
mpetitividad y emprendimientos dinamicos. Por je de territorios por proyectos CTI.
PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS PRESUPUESTO INDICADORES DE PRODUCTO
PRESUPUESTO TOTAL 46,607,543
P1 ADMINISTRACION GENERAL 6,886,575 Porcentaje del gasto institucional en operacién
P2 DESARROLLO DE LA CIENCIA TECNOLOGIAS E INNOV 17,520,356 i para el f; de la CTI
P4 INNOVACION PARA LA INCLUSION 10,411,312 con infr; y equip I6gi para
fomentar la CTI
PS5 TRANSFERENCIAS CENTRO DE INVESTIGACION 11,789,300 Centros fortalecidos en CTl

Fuente: DIPRENA, 2023
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aproximacion del enfoque de PbR. En él se
muestra a nivel de Programa Presupuestario
y Sub-Programas, las asignaciones
presupuestarias aprobadas para la vigencia
fiscal, con un enfoque integral. De esta manera,
se pueden observar los montos presupuestarios
aprobados desde funcionamiento e inversion
para atender la entrega de un bien o servicio
institucional. El cuadro presenta, antes de
mostrar la desagregacion presupuestaria
con el clasificador programatico de PbR, la
definicion del indicador de producto que se
asocia a cada programa, asi como la meta anual

que se espera alcanzar, dado el presupuesto
aprobado.

Se espera en publicaciones proximas del
Anexo de PbR, alimentar este capitulo con
una definicion de los objetivos generales de
cada programa presupuestarios, asi como
un analisis de la poblacion objetivo que se
espera intervenir con la ejecucién anual. Estos
aportes de conceptuales de programacion
nutriran el enfoque a resultados de elementos
determinantes para la toma de decisiones
basada en evidencia y para constituir un avance
en la calidad del gasto publico.

Ilustracion 83. Presupuesto basado en Resultados Desagregado Anual en el Anexo de PbR

PROGRAMA: P.1  ADMINISTRACION GENERAL
Producto Indicador de Producto  Unidad de medida  Meta 2023 |
Participacion del gasto administrativo en el Porcentaje del gastos Porcentaje 15
presupuesto institucional en operacién
Presupuesto Aprobado Presupuesto
ADMINISTRACION GENERAL 4,232,129
COORDINACION CENTRAL 3,865,079
CONSTRUCCIONES 367,050
PROGRAMA: P.2 SEGUROS AGROPECUARIOS
Producto Indicador de Producto  Unidad de medida Meta 2023
Pdéliza Namero de Pdlizas entregadas Namero 5550
Anualmente
Presupuesto Aprobado Presupuesto
SEGUROS AGROPECUARIOS 24,407,998
SEGURO AGRICOLA 20,098,277
SEGURO PECUARIO 3,471,146
SEGURO COMPLEMENTARIO 838,575

Fuente: DIPRENA, 2023
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A continuacion, se presenta un glosario de
términos relevantes al lenguaje técnico de
la presupuestacion y enfoques basados a
resultados, consolidado a partir del Manual de
Planificacion Estratégica (Armijo, 2011), Manual
de Marco Loégico (Ortegon, Pacheco, y Prieto
2005), Manual de Seguimiento y Evaluacion
de resultados (PNUD, 2002), Libreria online
OECD (2023):

Actividades: acciones operativas, necesarios
para obtener un producto. Las actividades
pueden estar definidas dentro de los POA
supeditadas a un Producto. Por ejemplo, nimero
de desayunos preparados, porcentaje de avance
en la remocion de tierra.

Actividad presupuestaria: categoria
programatica del Presupuesto General del
Estado de tercer nivel, que dependiendo de la
categorizacién del programa esta vinculado
o no a la provision de un bien o servicio. Las
actividades corresponden a las acciones
concretas realizadas por las unidades operativas
conmirasalaentregadel productosintermedios
del subprograma al que se debe y consistente
con el producto final que se busca a nivel del
programa al que pertenece. Las actividades
no deben referir a estructuras organicas y a

diferencia de las actividades de un proyecto, las
actividades presupuestarias suelen escribirse
como sustantivos.

Cadena de Resultados o de Valor Publico: es
la secuencia causal de una intervencion que
estipula la cadena necesaria para el logro de
los objetivos deseados. Se comprende de abajo
hacia arriba o de izquierda a derecha, segun su
estructuracion, y muestra como las actividades
disenadas para una intervencion - proyecto
- programa, permiten la finalizacién de un
producto o servicio, y como estos productos o
servicios resultantes de la intervencion, al ser
apropiados por el grupo meta o beneficiario,
facilitan el logro de resultados o efectos
deseados y que estos resultados de ser
sostenibles en el mediano y largo plazo, permiten
alcanzar los impactos deseados.

Calidad: evalua los atributos de los bienes o
servicios producidos por el programa respecto
anormas o referencias externas de calidad. Las
medidas de calidad refieren a: oportunidad en
la entrega de bienes y servicios, acceso a los
mismos, satisfaccion del beneficiario, y precisiéon
y continuidad en la entrega del bien o servicio.
Por ejemplo: Proporcién de los servicios de
laboratorio que cumplen con los estandares
legales.
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CREAM¢+: atributos deseables de un indicador,
definidos por el acrénimo CREAM+ que significa:
Claro, Relevante, Economico, Monitoreable y
Adecuado y provisto de un valor agregado de
informacién comparado con otros indicadores.

Desempeiio: medida en que una intervencion
para el desarrollo o una entidad que se ocupa
de fomentar el desarrollo actia conforme a
criterios, normas, directrices especificas u
obtiene resultados de conformidad con metas o
planes establecidos.

Economia: mide la capacidad de un programa
o entidad para generar y movilizar recursos
financieros para alcanzar los resultados
definidos. Por ejemplo: Participacion porcentual
del Programa de Seguro Agricola destinado a la
Provincia de Los Santos.

Eficacia: medida en que se lograron o se
espera lograr los objetivos de una intervencion
(programa o proyecto), tomando en cuenta su
importancia relativa. Las medidas de la eficacia
incluyen cobertura, focalizacion, e impacto,
en términos de porcentaje o de variacion
porcentual; por ejemplo: “Tasa de variacion de la
cobertura de servicios de salud primarios”.

Eficiencia: medida en que los recursos y/o
insumos (fondos, tiempo, etc.) se han convertido
econémicamente en resultados. Estima qué
tan bien se han utilizado los recursos en la
produccion de bienes y servicios para contribuir
a los resultados. Establece la relacion entre
los insumos o recursos utilizados (asignacion
presupuestaria ejecutada) por un programay los
resultados generados. Por ejemplo: Ejecucion
del Programa de Educacion Primaria / Total de
estudiantes que completan con éxito su grado
académico primario.

Evaluacion: La evaluacion es una accion definida
en un momento del tiempo, ejecutada por un
ente independiente del proceso de ejecucion del
programa/proyecto/accion, a fin de determina
de forma imparcial y en funcién del marco
de medicién del desempeno definido por el
programa/proyecto, el cumplimiento o no de los
objetivos y metas definidos.

Gestion para Resultados: estrategia de gestion
publica que tome decisiones con informacion
confiable sobre los efectos intermedios de
una accion gubernamental en la sociedad. Se
enfoca en la planificacion, gestién y monitoreo y
evaluacion de las politicas y programas publicos,
a nivel nacional y/o subnacional, y sobre el
logro de resultados deseados de los productos,
resultados intermedios (efectos) e resultados
finales (impactos).

Indicador de producto: mide los bienes y
servicios generados y entregados, cumpliendo
los estandares de calidad definidos por la
transformacion de los insumos mediante un
proceso productivo. Por ejemplo: nimero de
pasaportes entregados, numero de estudiantes
matriculados. Los indicadores de producto
generalmente son sencillos, no indicadores
compuestos, no tasas, variaciones, indices.

Indicadores: es un enunciado que define una
medida sobre el logro en el resultado, producto
y/o actividad. Instrumento que provee
informacion de una determinada condicion
o el logro de una cierta situacién, actividad o
resultado. Puede incluir una o mas variables
combinadas. Un indicador bien definido debe
cumplir con ciertos atributos como los atributos
CREAM+, SMART, SPICED.

Insumos: recursos financieros, humanos,
materiales, tecnoldgicos, etc. necesarios para
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concretar las actividades que conducen a los
productos, resultados, etc.

Marco de Medicion del Desemperio: es una
herramienta de gestion dirigida a proveer a los
tomadores de decision y gerentes con medidas
claras sobre el desempeno deseado. Este es
un proceso de corte transversal para todos
los niveles de toma de decisién, pues el MMD
establece los vinculos entre objetivos y refleja
la teoria del cambio detras de los programas y
proyectos. Ademas, sienta las bases para el

Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP): es
un instrumento que incluye las proyecciones
macroeconémicas, asi como las proyecciones
de ingresos y gastos, y esta orientada a extender
el horizonte de elaboracion de la politica fiscal
mas alla del calendario presupuestario anual.
De acuerdo a la Ley de Responsabilidad Social
Fiscal (Ley 34, 2008), en Panama el MFMP
debera cubrir cinco anos, el ano para el cual
se esta elaborando el PGE y los cuatro anos
siguientes, e incluira el conjunto de supuestos
macroecondmicos y macro fiscales de mediano
plazo. Ademas, debe dar una explicacion de
los supuestos, procedimientos y metodologias
utilizados para elaborar las proyecciones.

Marco Légico: herramienta que se utiliza para
mejorar el diseno de las intervenciones, mas
frecuentementeaniveldelproyecto. Comprende
la identificacion de elementos estratégicos
(insumos, productos, efectos o resultados,
impacto) y sus relaciones causales, indicadores
y los supuestos o riesgos que pueden influir en
el éxito o el fracaso. De esa manera facilita la
planificacion, la ejecucién y la evaluacion de una
intervencion para el desarrollo.

Marco Presupuestario a Mediano Plazo (MPMP):
previsiones de ingresos y de gastos del

sector publico a mediano plazo (de 3 a 5 anos
tipicamente). Incluye el MFMP y los MGMPS. Su
objetivo principal es asignar recursos a sectores
de acuerdo a las prioridades estratégicas del
Estado, respetando los limites presupuestarios.
Permiten establecer estimaciones o techos
plurianuales, y/o planes detallados de gastos.

Meta: nivel deseado de desempeno de un
indicador que se espera que contribuya al
desarrollo de una intervencion. Representa el
valor numérico del indicador para un momento
determinado. Debe atender a atributos tipo
SMART.

Monitoreo: consisten en medir y analizar el
desempeno de los indicadores, a fin de gestionar
con mas eficacia los productos y resultados y
tomar decisiones para alcanzar los objetivos de
mediano y largo plazo definidos. El monitoreo es
una accién continua ejecutada internamente.

Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS):
fueron adoptados por las Naciones Unidas en
2015 como un llamamiento universal para poner
fin a la pobreza, proteger el planeta y garantizar
que para el 2030 todas las personas disfruten de
paz y prosperidad. Los 17 ODS estan integrados:
reconocen que la accién en un area afectara los
resultadosenotrasareasy queeldesarrollodebe
equilibrar la sostenibilidad social, econdmica y
ambiental. Los paises se han comprometido a
priorizar el progreso de los mas rezagados.

Objetivos: descripcién de un nivel especifico
de compromiso dentro de un determinado
proposito general o mision. Su vinculacion se
asocia con la mision y su orientacion es hacia
alcanzar resultados institucionales.

Plan Estratégico de Gobierno (PEG): la Ley 34
de Responsabilidad Social Fiscal (Asamblea
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Nacional, 2008) en su articulo 16 determina que
dentro de los 6 primeros meses de cada nueva
administracion de gobierno debe elaborarse
y publicarse un Plan Estratégico de Gobierno
(PEG). EL PEG se enmarca en los objetivos y
metas de los compromisos electorales, que
deben incluir una estrategia econdémica y social,
la programacion financiera a cinco anos y un
plan de inversiones publicas indicativo a cinco
anos, que estableceran criterios para canalizar
el gasto publico hacia sectores, programas y
proyectos prioritarios nacionales. Debe estar
respaldado con medidas y metas cuantitativas
acordes y contener medidas especificas que se
adoptaran en la administracion tributaria, los
gastos corrientes y de capital, el nivel de ahorro
corriente y el financiamiento, la proyeccion del
servicio de deuda y el nivel de endeudamiento
publico, asi como la situacion de los pasivos
contingentes y otros riesgos que podrian
afectar la ejecucion presupuestaria.

Planificacion Estratégica: pilar de la GpR
en donde se identifican prioridades, metas,
estrategias y medios para lograr los objetivos
institucionales/sectoriales/nacionales.
Generalmente, la planeacién estratégica,
concibe tres niveles: nivel estratégico (largo y
mediano plazo), nivel programatico (mediano y
corto plazo), nivel operativo (corto plazo).

Poblacion objetivo: poblacion sobre la que se
observara el cambio esperado de un programa,
proyecto, accion. Resulta de la aplicacion de
los criterios de focalizacion sobre la poblacion
potencial.

Poblacion potencial: es aquella parte de la
poblacién que presenta el problema especifico
y que puede alcanzar el programa. Es a esta
poblacién a la que se le aplican los criterios

de focalizacién para determinar la poblacion
objetivo.

Poblacion total: es el universo de la poblacion
que se encuentra caracterizada y afectada por
el problema especifico. A esta poblacion se
espera llegar a través de un programa, dadas las
limitaciones de alcance, tiempo y presupuesto
este alcance se acota, a través de la definicion
de la poblacion potencial y objetivo.

Presupuesto basado en Resultados: es una
practica de la ejecucion presupuestaria, que
implica usar la informacion de desemperio en el
proceso presupuestario para garantizar el uso
eficiente de los recursos.

Presupuesto Base Cero: el método de
presupuestacion con base cero, a diferencia del
enfoque incremental, parte de la base de que
ninguna linea presupuestaria debe trasladarse
de un periodo al siguiente solo segun lo ocurrido
en el periodo previo; por el contrario, todo lo
incluido en el presupuesto debe ser revisado y
justificado.

Presupuesto General del Estado (PGE): es
la estimacion de los ingresos y la asignacion
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 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.

Presupuesto Incrementalista (o tradicional):
método de presupuestacion de corto plazo
(generalmente anual) donde los gastos se
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agrupan por partidas presupuestarias y los
ajustes a las asignaciones presupuestarias
actuales son incrementales (o marginales).

Presupuesto Participativo: mecanismo de
asignacion equitativa, racional, eficiente, eficaz
y transparente de los recursos pubicas, que
fortalece las relaciones Estado - Sociedad
Civil. Para implementarlo, los gobiernos
regionales y locales promueven el desarrollo de
mecanismos Yy estrategias de participacion en
la programacién de sus presupuestos, asi como
la vigilancia y fiscalizacion de la gestion de los
recursos.

Producto: conjunto de bienes y/o servicios que
se le entregan a los grupos metas, o poblacion
objetivo de una intervencién (programas,
prioridades de politica, pilares prioritarios). Los
productos, suelen estar descritos en los POA.
Representan la entrega final de un conjunto
de actividades y proyectos que buscan un
resultado comun. Por ejemplo: numero de
comidas entregadas en comedores escolares.
Los productos resultan de la finalizaciéon de
una serie de actividades operativas y que tiene
como objetivo la entrega de bienes y/o servicios
publicos finales.

Programa  Institucional:  establece las
directrices institucionales que encauzan la
vision de una entidad, su mision y objetivos que
se propone cumplir en el corto y mediano plazo,
que se concretan mediante acciones operativas
y proyectos anuales (SNF, 2017).

Programa: desde la gerencia de proyectos
se define como el un conjunto de proyectos
con caracteristicas comunes, que han sido
agrupados para obtener mejores resultados a
los posibles si se gestionan individualmente. Los

programas permiten una mejor coordinacion,
la optimizaciéon de recursos y previene la
duplicidad (IADB, 2018). De acuerdo con la
Direccién de Programacion de Inversiones
de Panama se define como una categoria
grupal identificada desde el punto de vista
administrativo y financiero, que puede abarcar
varios proyectos complementarios de inversion.
Por lo general, ademas de ser una agrupacién
desde el punto de vista del manejo gerencial
y financiero, esta categoria normalmente
incluye proyectos individuales de inversion que
se complementan entre si para lograr entre
todos, un producto o impacto de nivel mas
trascendental. (Caso del “Desarrollo Sostenible
de Darién”, "Modernizacion del Aeropuerto
Tocumen”, etc.) (MEF Panama, 2022).

Programas de Administracion: incluyen
subprogramas, proyectos y actividades
centrales y enfocadas a la administracion
institucional de una entidad. Tipicamente,
esta conformada por la gestion de servicios
transversales como planificacion, apoyo legal,
contabilidad, gestién del despacho superior. Las
inversionesvinculadasalos programas centrales
se relacionan al Fortalecimiento Institucional,
incluyen adquisicion de licencias generales,
equipos  informaticos para  operaciones
regulares, vehiculos, infraestructuras
administrativas. No se vinculan directamente a
ninguna entrega de producto o servicio.

Programas Misionales: incluyen subprogramas,
proyectos y actividades misionales y estan
enfocadas en facilitar la funcion publica definida
para la entidad. A través de esta categoria las
entidades entregan el o los bienes y/o servicios
publicos que definen la naturaleza y la misién
de la entidad, relacionados con su carta de
servicios. Puede ser uno o varios programas
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misionales, por ejemplo, para el Ministerio de
Educacion un programa misional es la Provisién
de Educacion Primaria.

Programasno VinculadosaProducto:responden
a una obligacién o compromiso del Estado
y no pueden ser vinculados a un producto o
resultado directo. Esta categoria presupuestaria
no tiene productos, indicadores o metas.
Tipicamente corresponden a transferencias a
otras entidades, pago de jubilaciones, servicio
de deuda, etc.

Programa Presupuestario: categoria
programatica del Presupuesto General del
Estado de primer nivel, que dependiendo de
su categorizacién esta vinculado o no a la
provision de un bien o servicio, medido a través
de un indicador de producto final y asociado a
contribuir con objetivos estratégicos de politica
especifico fijado por el gobierno. Los programas
presupuestarios pueden ser de administracién,
misionales, sustantivos o no vinculados a
producto. Un programa presupuestario se
desagrega en subprograma (segundo nivel),
actividad o proyecto (tercer nivel), programas
sustantivos, y programas no vinculados
a productos. Un Programa contiene los
subprogramas, las actividades, los proyectos y
las obras, que son las categorias de menor nivel.

Programas Sustantivos: representan las
actividades sustantivas y/o proyectos de
inversion vinculados a la transformacion
de una situacion problematica coyuntural
en una situacién deseable. Generalmente
los programas sustantivos o vinculados a
resultados, sobrepasan la mirada operativa
de la entidad y buscan atender un cambio
estratégico institucional. Los programas
sustantivos incluyen, subprogramas, proyectos

y/o actividades sustantivas vinculadas a la
entrega de productos finales. Un ejemplo
tipico de un programa sustantivo para atender
una situacion problematica coyuntural seria
el Programa de Atencion a Emergencia por el
COVID-19, que concentra requerimientos de
recursos especificos, para atender un problema
bien definido y que se escapa de la naturaleza de
la funcién regula de una entidad.

Proyecto: conjunto de acciones (componentes,
actividades, tareas, etc.) que buscan alcanzar,
en un plazo finito, y con un presupuesto dado,
objetivos claramente definidos. En la estructura
programatica tipica, se encuentran en el tercer
nivel de la arquitectura programatica, para el
caso de Panama, son realizados dentro de un
programa o subprograma de inversion para la
formacion de bienes de capital. Deben contar
con un codigo SINIP.

Rendicion de cuentas: responsabilidad y deber
del Estado, instituciones publicas, funcionarios
publicos, de brindar informacién transparente y
ser responsable de sus acciones y desempeno
del uso de los recursos para que una institucion
u organizacion alcance su mision.

Resultados: son los cambios a lograr durante
un periodo y magnitud especificados, en las
condiciones de interés que afectan a un grupo
poblacional o su entorno. Generalmente,
tienen un horizonte temporal diferenciado,
pues miden la apropiacion de los bienes y
servicios entregados a una poblacion objetivo
y su sostenibilidad en el tiempo. Los resultados
pueden ser divididos en tres -categorias:
resultados inmediatos (productos observados
desde el lado de la demanda), intermedios
(cambios en el mediano plazo, también llamados
efectos) o finales (cambios en el largo plazo,
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también llamados impactos). Los mismos son
definidos mediante indicadores.

Resultado Final (Impactos): son resultados
de largo plazo observados sobre la poblacion
objetivoy lasociedad en general, como efecto de
la implementacion de una o mas intervenciones
(programas, prioridades de politica, pilares
prioritarios).

Resultados inmediatos: resultado corto a
mediano plazo que mide desde el lado de la
demanda, la apropiacion del grupo meta de los
productos entregados por una intervencion
(programas, prioridades de politica, pilares
prioritarios). Por ejemplo, porcentaje de nifos
recibiendo alimentacién adecuada (para un
producto definido como entrega de comidas en
comedores escolares).

Resultado Intermedio (Efectos): resultados de
mediano plazo que mide los efectos sostenibles
de una intervenciéon (programas, prioridades
de politica, pilares prioritarios) en término
de los cambios observados en los grupos
objetivos. Por ejemplo, los indicadores del PEG,
Planes Estratégicos de Mediano Plazo, deben
apuntar a resultados intermedios (variacion de
morbilidades, tasa de cambio de la repitencia
escolar, etc.).

SMART: son atributos deseables de indicadores
y/o metas. SMART es un acrénimo que hace
referencia a cada una de las caracteristicas que
debe tener una buenameta. Asi, los objetivos que
enmarcan las metas a ser definidas deben ser:
Especificas, Medibles, Alcanzables, Relevantes y
Temporales (o definidas en el tiempo).

Sostenibilidad: continuacion de los beneficios
de una intervencién, programa o proyecto,

después de la entrega de los productos finales.
Probabilidad de que los resultados esperados
de una intervencién se mantengan a través del
tiempo. Situacion en la que las ventajas netas
son susceptibles de resistir los riesgos con el
correr del tiempo.

SPICED: el modelo de construccion de
indicadores ~ SPICED  permite  elaborar
indicadores junto con las partes interesadas.
La idea es que estas puedan definir los
indicadores y usarlos para someter el proyecto
a rendicion de cuentas, interpretar el avance
y conocer los cambios que esta produciendo
el proyecto. SPICED viene del acrénimo que
significa: Subjetivo, Participativo, Interpretado
(y  comunicable), Cruzada,
Empoderado, Diverso y desagregado.

verificacion

Subprograma: categoria programatica del
Presupuesto General del Estado de segundo
nivel, que dependiendo de la categorizacion del
programa esta vinculado onoala provisién de un
bien o servicio. Los subprogramas, son medidos
a través de indicadores de producto intermedio
que contribuyen a la entrega del bien o servicio
final (producto) definido por el programa al que
pertenece

Valor Publico: se crea cuando se realizan
actividades capaces de aportar respuestas
efectivas y utiles a necesidades o demandas
que: sean politicamente deseables como
consecuencia de un proceso de legitimacion
democratica; su propiedad sea colectiva,
caracterizando asi su naturaleza publica;
requieran la generacion de cambios sociales
(resultados) que modifiquen ciertos aspectos
del conjunto de la sociedad o de algunos grupos
especificos reconocidos como destinatarios
legitimos de bienes publicos.
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1. Anexo 1. Formulario de Informacion de entidad piloto

PLANTILLA PARA ENTIDADES PILOTOS

Informacion Si No

Base Legal

Presupuesto 2023

Plan Estrategico Institucional
Plan Estrategico Sectorial
Estructura Programatica
Pilares Estrategicos
Vinculacion con ODS
Indicadores

Metas

Plurianual

O |IN|O (LD TWIN |-

[N
o

INSTRUCCIONES: En cada una de las pestaiias
"INFORMACION", "PEG", "INDICADOR", el texto escrito en
color rojo es la explicacién de lo que se requiere para cada

campo; lo escrito en color marrén son ejemplos.
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g%

i- MINISTERIO DE PRESUPUESTO sasano
REPUBLICA DE PANAMA ECONOMIA ¥ FINANZAS &N RESULTADOS

— GOBIERNO NACIONAL — de F

OBJETIV:S
DE DESARROLLO

SOSTENIBLE

INFORMACION GENERAL Y ORIENTACIONES ESTRATEGICAS

Este apartado tiene como objetivo aproximar el contexto de la entidad hacia los objetivos de politica publica de corto, mediano y largo plazo que le son relevantes

Escribir aqui el nombre de la entidad

Escribir aqui el sector al que pertenece la entidad

Escribir aqui la base legal pertinente para la entidad

Escribir aqui las siglas del nombre de la entidad

Escribir aqui la direccion fisica de la sede principal de la entidad

Escribir aqui la direccion web de la entidad

Escribir aqui el objetivo general de la entidad (tipicamente definido en la ley de creacién o en el manual
interno)

Escribir aqui el objetivo especifico de la entidad (tipicamente definido en la ley de creacién o en el manual
interno)

Escribir aqui las funciones de la entidad (tipicamente definido en la ley de creacién o en el manual interno)

Escribir aqui el nombre del Plan Estratégico Institucional Vigente de la entidad

Escribir aqui el nombre y objetivo de los ejes estratégicos (o pilares, o lineas estratégicas, o prioridades|
égi segun se ine en el Plan dentro del Plan Estratégico Institucional
como prioridades. Por ejemplo:

(DEL SECTOR AGROPECUARIO)
Eje 1 - Modernizacion de los servicios agropecuarios:

Dirigido a la revision del marco legal que rige las instituciones del sector agropecuario y los procedimientos|
respectivos, de manera que se adecte a la dindmica de las necesidades actuales y se mejore la calidad de los|
servicios que se ofrecen en esta drea.

Eje 2 - Agronegocio e inteligencia de los mercados:

Este eje proyecta ejecutar acciones, que impulsen la agricultura hacia los mercados nacionales e|
internaci di los el necesarios para lograrlo, tales como: el desarrollo tecnolégico, ell
empresarial, la disponibilidad de informacién econémica y estadistica y la organizacion productiva.

Eje 3 - Intensificacion agroproductiva sostenible y resiliente:

Se establecen acciones que impactan directamente los procesos de produccion agricola, desde el
financiamiento, la infraestructura, capacidad productiva y condiciones sanitarias, dirigidas a conservar e|
incrementar el desarrollo de nuestra agricultura ante cualquiera adversidad.

Eje 4 - Desarrollo Rural y Agricultura Familiar:
Involucra el desarrollo territorial, conjugando los sistemas productivos familiares para aprovechar su|
potencial, con la articulacién del sector publico como apoyo para el fomento a la inclusién de mujeres,|
jovenes y pueblos originarios en este proceso.

Escribir aqui el nombre y objetivos de los Pilares del PEG a los que se vinculan los ejes estratégicos de la|
entidad (pueden ser mas de uno). Por ejemplo:

(DEL SECTOR AGROPECUARIO)
Pilar 1. Buen Gobierno: Conformar un buen equipo para servir y ser Util a los panamefios. Ser eficientes vy|
transparentes en la gestion publica, asegurando un Estado de confianza, de valores éticos y morales.

Escribir aqui el nombre completo del Objetivo de Desarrollo Sostenible al que se asocian los objetivos de la|
entidad. Por ejemplo:

(DEL SECTOR AGROPECUARIO)
ODS 2: Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo

ODS 8: Promover el crecimiento econémico inclusivo y sostenible, el empleo y el trabajo decente para todos
ODS 13: Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos

ODS 17: Revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible

Escribir aqui la misién de la entidad

Escribir aqui la vision de la entidad
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-

REPUBLICA DE PANAMA
— GOBIERNO MACIONAL —

MINISTERIO DE
ECONOMIA Y FINANZAS
Direccién de Presupuesto de la Nacidn

PRESUPUES

ot %

RESULTAD

OBJETIV<:

TO n.\é.«[)u DE DESARROLLO

EN

PIN
BE | SOSTENIBLE

VINCULACION CON EL PLAN ESTRATEGICO DE GOBIERNO

DATOS ESPACIO PARA QUE LA ENTIDAD COMPLETE LOS DATOS

OBSERVACIONES PARA COMPLETAR LA INFORMACION

Este apartado tiene como objetivo definir la cadena de valor publico que se articula a través del relacionamiento ent
las entidades y de los ejes estratégicos de las entidades con los Programas Presupuestarios

re los objetivos e indicadores de los ODS con el PEG, del PEG con los ejes estratégicos de

PEG: Escribir aqui el nombre del Plan Estratégico de Gobierno Vigente. Por ejemplo:
Plan Estratégico de Gobierno 2019-2024

PILAR: Escribir aqui el Pilar del PEG al que se asocia la entidad. Si la entidad se asocia a mas de un PEG,
Copie y complete esta pestafia totalmente para cada pilar del PEG.

POLITICA: Escribir aqui la politica definida dentro del Plan Estratégico de Gobierno, que se corresponde con
el objetivo especifico que persigue la entidad. Por ejemplo:

Politica. Planificacion para el Desarrollo.

(OBJETIVOS DEL PEG: Escribir aqui la politica definida dentro del Plan Estratégico de Gobierno, que se corresponde con
el objetivo especifico que persigue la entidad y la explicacién del objetivo de la politica definido
en el PEG. Por ejemplo:

Politica. Planificacion para el Desarrollo: Fortalecer la funcién de planificacion en el Estado como]
instrumento de desarrollo del pais.

INDICADOR PEG: Escribir aqui el indicador para medir la politica del PEG definida en el campo anterior. Porf
ejemplo:

% de instituciones publicas con instrumentos de planificacion actualizados

0DS: Escribir aqui el nombre corto del ODS vinculado con el Pilar del PEG que se estd definiendo. Por|
ejemplo:
ODS 17: Alianza para lograr los objetivos.

OBIETIVO ODS: Escribir aqui el o los objetivos especificos del ODS segtin lo define el PNUD. Por jemplo:
Objetivos Especifico:
17.14 Mejorar la coherencia de las politicas para el desarrollo sostenible.
17.15 Respetar el margen normativo y el liderazgo de cada pais para establecer y aplicar politicas|
de erradicacion de la pobreza y desarrollo sostenible.
17.16 Mejorar la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible, complementada por alianzas
entre multiples interesados que movilicen e intercambien conocimientos, especializacion,|
tecnologia y recursos financieros, a fin de apoyar el logro de los Objetivos de Desarrollo|
Sostenible en todos los paises, particularmente los paises en desarrollo.

INDICADOR ODS: Escribir aqui el o los indicadores de los objetivos de los ODS especificos definidos por el PNUD.

Por ejemplo:

17.14.1 Ndmero de paises que cuentan con mecanismos para mejorar la coherencia de las|
politicas de desarrollo sostenible.

17.15.1 Grado de utilizacion de los marcos de resultados y las herramientas de planificacion de
los propios paises por los proveedores de cooperacién para el desarrollo.

17.16.1 Numero de paises que informan de sus progresos en los marcos de muiltiples interesados
para el seguimiento de la eficacia de las actividades de desarrollo que apoyan el logro de los]
Objetivos de Desarrollo Sostenible.

PLAN ESTRATEGICO

Escribir aqui el nombre del Plan Estratégico Institucional Vigente de la entidad

INSTITUCIONAL
OBJETIVO DEL PLAN Escribir aqui el nombre y objetivo del eje estratégicos (o pilares, o lineas estratégicas, of
ESTRATEGICO prioridades estratégicas, seglin se denomine en el Plan Estratégico) definido dentro del Plan
INSTITUCIONAL Estratégico Institucional que se vincula al logro del PEG y del ODS definidos en los campos|
anteriores. Por ejemplo:
(DEL SECTOR AGROPECUARIO)
Eje 1 - Modernizacién de los servicios agropecuarios:
Dirigido a la revisién del marco legal que rige las instituciones del sector agropecuario y los|
procedimientos respectivos, de manera que se adecue a la dindmica de las necesidades actuales
y se mejore la calidad de los servicios que se ofrecen en esta area.
INDICADOR DEL PLAN Escribir aqui el nombre del indicador de resultado que permite medir el progreso de la entidad
ESTRATEGICO para alcanzar el objetivo definido en el Eje Estratégico del PEI definido en el campo anterior. Por]
INSTITUCIONAL ejemplo:

(DEL SECTOR AGROPECUARIO)
Porcentaje de participacion del Sector Agropecuario en la Balanza Comercial.

Tasa de variacion de la produccién agropecuaria.
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2. Anexo 2. Formulario de Articulacion Programatica
(Plan-Presupuesto)

11l. ARTICULACION PROGRAMATICA
NOMBRE DE LA ENTIDAD

OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE
0ODS No. Nombre abreviado del ODS Objetivo No.: Nombre largo del ODS Detalle aqui el o los indicadores para cada objetivos
especificos del ODS al que su entidad se asocia

Objetivo Especifico:

Detalle aqui el o los objetivos especificos del ODS al que su
entidad se asocia

Utilize una fila separada para cada ODS al que se asocia

PLAN ESTRATEGICO DE GOBIERNO PERIODO

Nombre de la politica o politicas especificas del PEG a las  |PEG indique el periodo del PEG Escriba aqui el indicador de resultado asociado a la politica Indique hacia qué
que su entidad se vincula: escriba aqui el objetivo de cada  |NOMBRE DEL PILAR y pilar del PEG 0ODS apunta cada
politica definido en el PEG politica del PEG
definida
Utilize una fila separada para cada Politica del PEG al que
se asocia
PLAN ESTRATEGICO INSTITUCIONAL
Nombre y objetivo del Eje estratégico dentro de su PEI Indique el nombre y periodo del PEI Escriba aqui el indicador de resultado asociado al eje del Indique hacia qué
PEI Politica del PEG
apunta cada eje
estratégico del
PEI definido
PROGRAMAS PRESUPUESTARIOS PRESUPUESTO APROBADO INDICADOR DE PRODUCTO
PRESUPUESTO TOTAL 2024 0
P1 NOMBRE DEL PROGRAMA PRESUPUESTARIO 1 escriba aqui el indicador de producto definido para el indique aqui la
programa presupuestario unidad de medida
P2 NOMBRE DEL PROGRAMA PRESUPUESTARIO 2 escriba aqui el indicador de producto definido para el indique aqui la
programa presupuestario unidad de medida
P3 NOMBRE DEL PROGRAMA PRESUPUESTARIO 2 escriba aqui el indicador de producto definido para el indique aqui la
programa presupuestario unidad de medida
Entregado entidad Recibido DIPRENA
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4. Anexo 4. Formulario de Contribuciones de Programas
Presupuestarios a PEG y ODS

NOMBRE DE LA ENTIDAD

CONTRIBUCION PROGRAMAS A PEG Y ODS

PROGRAMA 1 |ADMINISTRACION GENERAL No se vinculan contribuciones NA
PROGRAMA 2 |Escribir aqui el nombre del programa segun la|Indicar en porcentaje % la contribucién de Indicar en porcentaje % la contribucién de
estructura presupuestaria en cierre de este programa al o los Pilares del PEG. este programa al o los ODS.
mayuscula En caso de atender mas de una politica
dentro de un mismo pilar, indicar también la |ESTA INFORMACION DEBE SER CONSISTENTE
distribucion porcentual % de cada politica. CON LO INDICADO EN EL ANEXO Y EN LA
ESTA INFORMACION DEBE SER CONSISTENTE |MATRIZ DE ARTICULACION PROGRAMATICA
CON LO INDICADO EN EL ANEXO Y EN LA
MATRIZ DE ARTICULACION PROGRAMATICA
PROGRAMA 3 [Escribir aqui el nombre del programa segun la[Indicar en porcentaje % la contribucion de Indicar en porcentaje % la contribucién de
estructura presupuestaria en cierre de este programa al o los Pilares del PEG. este programa al o los ODS.
mayuscula En caso de atender mas de una politica
dentro de un mismo pilar, indicar también la |ESTA INFORMACION DEBE SER CONSISTENTE
distribucion porcentual % de cada politica CON LO INDICADO EN EL ANEXO Y EN LA
MATRIZ DE ARTICULACION PROGRAMATICA
PROGRAMA 4 |Escribir aqui el nombre del programa segun la[Indicar en porcentaje % la contribucién de Indicar en porcentaje % la contribucion de
estructura presupuestaria en cierre de este programa al o los Pilares del PEG. este programa al o los ODS.
mayuscula En caso de atender mas de una politica
dentro de un mismo pilar, indicar también la |ESTA INFORMACION DEBE SER CONSISTENTE
distribucion porcentual % de cada politica CON LO INDICADO EN EL ANEXO Y EN LA
MATRIZ DE ARTICULACION PROGRAMATICA
PROGRAMA 5 |[Escribir aqui el nombre del programa segun lafIndicar en porcentaje % la contribucion de Indicar en porcentaje % la contribucion de
estructura presupuestaria en cierre de este programa al o los Pilares del PEG. este programa al o los ODS.
mayuscula En caso de atender mas de una politica
dentro de un mismo pilar, indicar también la |ESTA INFORMACION DEBE SER CONSISTENTE
distribucion porcentual % de cada politica CON LO INDICADO EN EL ANEXO Y EN LA
MATRIZ DE ARTICULACION PROGRAMATICA
PROGRAMA 6 |Escribir aqui el nombre del programa segun la|Indicar en porcentaje % la contribucion de Indicar en porcentaje % la contribucién de
estructura presupuestaria en cierre de este programa al o los Pilares del PEG. este programa al o los ODS.
mayuscula En caso de atender mas de una politica
dentro de un mismo pilar, indicar también la |ESTA INFORMACION DEBE SER CONSISTENTE
distribucién porcentual % de cada politica CON LO INDICADO EN EL ANEXO Y EN LA
MATRIZ DE ARTICULACION PROGRAMATICA
PROGRAMA 7 |TRANSFERENCIAS No se vinculan contribuciones NA
Elaborado entidad Recibido DIPRENA
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