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Alcance de la actualizacion

A partir de la Guia Metodolégica para la implementacion del Presupuesto basado en Resultados (PbR) en
Panaméa (PNUD, 2021), la Propuesta de nueva estructura programatica presupuestaria para los sectores
agropecuarios y seguridad (CAPTA, 2017) y en contexto con la evolucién que ha tenido la implantacion del
enfoque de PbR para la Republica de Panama, se realiza una actualizacion metodolégica de cara al ciclo
presupuestario 2025 y subsiguientes, a fin de incorporar el enfoque sectorial e introducir el anélisis de
resultados de mediano plazo al proceso de modernizacion presupuestaria con orientacion de PbR en
Panama.

En particular, la actualizacion atiende lo siguiente:

¢ Introducir el enfoque y andlisis sectorial a la metodologia de PbR.

¢ Incluir indicadores de producto y resultado para la formulacion, seguimiento y evaluacion de programas
presupuestarios.

En términos de contenido, la propuesta esta dividida en cuatro (4) apartados. El primer apartado vinculado
con las actualizaciones metodologicas dentro de la etapa de planificacion, programacién, formulacién y
aprobacion presupuestaria. El segundo apartado relacionado con las actualizaciones dentro de la etapa de
monitoreo y evaluacion de programas presupuestarios. El tercer apartado hace una reflexion sobre
limitaciones y desafios para avanzar con la metodologia actualizada de PbR y finalmente el cuarto apartado
propone acciones para impulsar en la metodologia de PbR para el Presupuesto General del Estado 2025.

Esta propuesta de actualizacion de la metodologia de PbR se somete a consideracion de la Direccion de
Presupuesto de la Nacion (DIPRENA) del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), como parte del
acompafiamiento técnico que realiza el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en el
marco del proyecto 01000382 “Gestién basada en Resultados: cerrando brechas con eficiencia y
transparencia”.

Panama, 2024.




Actualizacion desde la planificacion,
programacion y formulacion presupuestaria

En atencién al proceso de implementacién del enfoque de Presupuesto basado en Resultados (PbR)
desarrollado en Panama desde el afio 2021 a través de la Direccion de Presupuesto de la Nacion (DIPRENA)
y acompafiada por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), las entidades que
actualmente forman parte del pilotaje de PbR son las siguientes:

Tabla 1. Sectores y entidades PbR que forman parte del piloto de implementacién hasta el 2024

# |

ENTIDAD

SECTOR: 110 Educacién y Cultura

1 007 MEDUCA Ministerio de Educacion

2 028 MICULTURA Ministerio de Cultura

3 120 IFARHU Instituto de Formacion y Aprovechamiento de los Recursos
Humanos

4 139 ITSE Instituto Técnico Superior Especializado

5 140 IPHE Instituto Panamefio de Habilitacion Especial

6 191 UMIP Universidad Maritima Internacional de Panama *

7 193 UDELAS Universidad Especializada de las Américas

8 195 UTP Universidad Tecnoldgica de Panama

SECTOR: 130 Trabajo

9 013 MITRADEL Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral

10 137 INADEH Instituto Nacional de Formacion Profesional y capacitacion para el
Desarrollo Humano

SECTOR: 140 Proteccién Social y Seguridad

11 013 MIDES Ministerio de Desarrollo Social

12 137 MIDEM Ministerio de la Mujer

SECTOR: 210 Desarrollo Ambiental

13 | 027 |

MIAMBIENTE

| Ministerio de Ambiente

SECTOR: 230 Desarrollo Tecnoldgico

14 | 132 | SENACYT | Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
SECTOR: 310 Transporte y Comunicaciones
15 009 MOP Ministerio de Obras Publicas
16 203 AMP Autoridad Maritima de Panaméa
SECTOR: 410 Agropecuario
17 010 MIDA Ministerio de Desarrollo Agropecuario®
18 125 IDIAP Instituto de Innovacion Agropecuaria de Panamé*
19 126 ARAP Autoridad de Recursos Acuéticos*
20 129 APA Agencia Panamefia de Alimentos*
21 270 IMA Instituto de Mercadeo Agropecuario®
22 279 EMNCF Empresa Mercados Nacionales de la Cadena de Frio*
23 315 BDA Banco de Desarrollo Agropecuario*
24 390 ISA Instituto de Seguro Agropecuario®




# | ENTIDAD
SECTOR: 420 Industria, Comercio y Turismo
25 008 MICI Ministerio de Comercio e Industria
26 145 ATP Autoridad de Turismo de Panama
27 152 PROPANAMA | Autoridad para la Atraccion de Inversion y la Promocion de
Exportacién
SECTOR: 610 Administracion Publica General
28 002 CGR Contraloria General de la Republica
29 005 MIREX Ministerio de Relaciones Exteriores
30 016 MEF Ministerio de Economia y Finanzas
31 017 MINGOB Ministerio de Gobierno
620 SECTOR: Orden Publico y Seguridad
32 018 MINSEG Ministerio de Seguridad Publica
33 036 PGN Procuraduria General de la Nacién *
34 037 PA Procuraduria de la Administracion *
SECTOR: 630 Justicia
35 026 TAT Tribunal Administrativo Tributario
36 030 0J Organo Judicial *
37 046 TC Tribunal de Cuentas *
38 047 FGC Fiscalia General de Cuentas
SECTOR: 649 Otros Servicios Generales
39 113 SSNF Superintendencia de Sujetos No Financieros
40 142 IPACOOP Instituto Panamefio Cooperativo
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Se destaca que el Clasificador Sectorial (Manual de Clasificacion de Gasto del Sector Publico, 2018) no
enumera las entidades que conforman cada sector, por lo que el listado de entidades es indicativo y debe
ser validado y aprobado por DIPRENA.

Enfoque Sectorial

Para avanzar en la metodologia de implementacion de PbR desde una perspectiva sectorial es
recomendable contar o construir:

Planes Estratégicos Sectoriales vigentes y basados en resultados

El desarrollo de actuaciones colegiadas de sector

La definicidn de techos presupuestarios sectoriales conocidos y creibles

Procesos de toma de decision, seguimiento y evaluacidn desde una perspectiva sectorial

La definicién de programas transversales

La identificacion de un punto focal sectorial dentro de DIPRENA que se encargue del andlisis
sectorial.

o wh =

Asi mismo, se debe habilitar un punto focal dentro de la entidad cabeza de sector que funcione como
contraparte estratégica y operativa del proceso. El enfoque sectorial sera integrado a nivel meso dentro de
la implementacién de PbR, tal como se identifica en el Manual de Formulacion de Programas
Presupuestarios con enfoque a PbR (2023):

llustracion 1. Modelo de implementacién PbR en Panama
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Metodologicamente, para atravesar la aproximacion
sectorial la articulacion plan presupuesto debe
armonizarse de forma inter temporal y entre los distintos
niveles de administracion publica. Con base en el
enfoque de PbR aplicado en Panama y atendiendo las
recomendaciones de CAPTA-RD (2017) y Shack (2008)
los conectores del nivel sectorial (meso) seria hacia
arriba con el Plan Estratégico de Gobierno (PEG), asi
como los instrumentos de finanzas publicas de mediano
plazo (Plan Quinquenal de Inversiones, marco
macroecondmico, proyecciones de ingresos, regla fiscal,
etc.) y hacia abajo, con la vision de mediano plazo
institucional  (tanto de planificacion, como de
presupuesto). En el marco de los sectores PbR
preliminarmente seleccionados el enfoque general se
representa en la llustracion 2.

Fuente: DIPRENA, 2023

llustracion 2. Enfoque sectorial de la metodologia de PbR en Panama
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Fuente: Elaboracion propia, 2024




Desde la mirada de Gestion basada en Resultados (GbR)
esta aproximacién demanda una interaccién entre los
rectores de la planificacion y los rectores de la
presupuestacion para una completa operacion. Es decir,
a nivel sectorial, se armonizaria la articulacion desde un
escenario de mediano plazo, en donde el Plan
Estratégico Sectorial (PES) se asociaria a un
Presupuesto Plurianual Sectorial (PrPS) con enfoque a

I

llustracion 3. Aproximacion sectorial de la articulacion p/an-presupuesfo

intertemporal

VISION DE
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Plan Nacional de Desarrollo (PND)
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analisis de resultados finales / impacto (ver llustracion 3), S —
pero que para su implementacion requerird la mtico e
participacion de actores de la gobernanza -, [t I ————

presupuestaria y sectorial a través de la conformacion de
un equipo como sigue’:

Planes y proyectos
sustantivos y estratégicos

Pago de compromisos,
deuda, transferencias

Programas Presupuestanios Sustantivos

Programas Presupuestarios
No vinculados a producto

1. Asesor Sectorial de la DIPRENA

2. Analista de la DIPRENA designado por el jefe de
departamento que supervisa el sector

3. Analista del Departamento de Planificacion
Presupuestaria de la DIPRENA

4. Punto focal de planificacién designado por el sector correspondiente

5. Punto focal de presupuesto designado por el sector correspondiente

Fuente: Elaboracion propia, 2024

Bajando por la Cadena de Resultados, del nivel sectorial se entraria con el enfoque de articulacion plan
presupuesto referenciado en el Manual de Formulacion de Programas Presupuestarios con enfoque a
Resultado 2023 al nivel institucional. En este nivel se ampliaria el enfoque metodoldgico de PbR desarrollado
hasta ahora, para incorporar un analisis plan presupuesto institucional de mediano plazo, a través del Plan
Estratégico Institucional (PEI) y su Presupuesto Plurianual Institucional (PrPI) a fin de constituir la vision a
resultados de mediano plazo asociada a indicadores y metas de nivel intermedio (resultados
intermedios/efectos institucionales) y de alli publicar en cada Anexo al Presupuesto General del Estado
(PGE) una narrativa sobre avances y resultados intermedios para las entidades PbR y su sector.

Desde este punto y entrando al ejercicio anual que contiene el ciclo presupuestario tipico, el enfoque de PbR
se aproximaria a través de las entidades que conforman el sector, mediante las etapas tradicionales del ciclo
presupuestario y haciendo referencia a la vinculacién plan presupuesto a través del Plan Operativo Anual
(POA) y el Presupuesto Anual (PA).

llustracién 4. Enfoque actualizado de PbR en el ciclo presupuestario en Panama

1 Es recomendable también, incorporar como observador a un representante del Instituto de Planificacion para el Desarrollo del MEF.



Discusion del presupuesto
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Seguimiento y Evaluacion
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Fuente: Adaptado de Donado, 2021y Normas Presupuestarias 2024

Dentro del ejercicio presupuestario anual, el enfoque de PbR inicia en la primera etapa del Ciclo, a través
de la implementacién de los 7 pasos definidos en el Manual de Formulacidn de Programas Presupuestarios

con enfoque a Resultados 2023:

llustracion 5. Pasos para la Formulacion de Programas Presupuestarios con enfoque a PbR

PASO 1 PASO 2

Anélisis de Disefio de
articulaciéon Programas

plan Presupuestarios
presupuesto

PASO 3

Identificacién

PASO 4

Formulacién

de Problemas de
y Poblacién

indicadores y

Objetivo metas

PASO 5
Actualizacion
del enfoque

plurianual

PASO 7

PASO 6
Determinacién Consolidacién
de de Anexo de
Contribuciones la Entidad
aPEGy ODS

Fuente: PNUD, 2023

A través de estos, se analiza la articulacién plan presupuesto (plurianual y anual), se revisa la arquitectura
presupuestaria para reposicionarla sobre su funcion institucional?, se construye el objetivo de programa a
partir del enfoque de problema que se espera resolver y se caracteriza la poblacion objetivo. Desde aqui, se
construyen los indicadores de producto y resultados presupuestarios y se encadenan con los indicadores
institucionales de corto y mediano plazo, hasta la asociacion a contribuciones y etiquetados transversales y
de alto nivel. La introduccion de la mirada sectorial que corresponde al enfoque actualizado de PbR es
posible también desde la receta de siete pasos para formular programas. Con esto se consolida la visién
basada en resultados institucional y sectorial que se publica a través del Anexo al PGE con enfoque a PbR.

2 Se recomienda el andlisis conjunto con Planificacion Presupuestaria y Organizacion del Estado
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llustracion 6. Metodologia de PbR Institucional actualizada

Presupuesto Plurianual .
SUp Resultados Intermedios
9 afos
Ao
t+1 t+2 t+3 t+4 t+5 t+5
Monto presupuesto plurianual Meta planificada de resultado intermedio
Presupuesto Anual Resultados Inmediatos
Ao t+1 Productos
Meses
M1 M2 M3 M12 M12
Meta planificada de resultado inmediato
Monto presupuesto anual mensualizado M1 M2 M3 M12
Metas planificadas de producto
- . Indicador Gnico:
Programa Ad ministracion Participacion del presupuesto de administracion enel
Presupuesto Total
Sub Programa Sin indicador presupuestario
Actividades/ Proyectos Sin indicador presupuestario
Programas Misionales y Sustantivos Indicador de producto
Sub Programas Indicador de producto intermedio
L. Indicador de actividad/ producto
Actividades/ Proyectos (proyectos de inversién)
Programas no Vinculados a Producto No Aplica
Sub Programas No aplica
Actividades/ Proyectos No aplica

Fuente: PNUD, 2024

En concordancia con lo propuesto por CAPTA-RD (2017), la mirada del presupuesto desde un enfoque que
no disgrega funcionamiento e inversién es recomendable. Sin embargo, el enfoque aplicado por la
implementacion de PbR sostiene la mirada dual del reporte presupuestario (tradicional y PbR) en tanto el
Manual de Clasificacién de Objetos de Gasto (MEF, 2018) no formalice el Clasificador Programético con una
caracterizacion integrada de los proyectos dentro del nivel de arquitectura presupuestaria.

Durante la fase del ciclo presupuestario de Aprobacién, las entidades y sectores PbR serédn acompafiadas
desde el enfoque, para transitar las discusiones presupuestarias incorporando los resultados de sus
requerimientos presupuestarios.
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Una vez aprobado el presupuesto, sera necesario el trabajo de los equipos de Planificacion Presupuestaria,
Monitoreo y Evaluacion de Programas Presupuestarios, Asesores Sectoriales, Analistas de la DIPRENA,
Unidad de Cémputo y PNUD, para reflejar a través del sistema presupuestario el presupuesto aprobado, la
vision plurianual y las metas fisicas de producto y resultados para producir los reportes que constituyan el
Anexo a la Ley del Presupuesto General del Estado con enfoque a PbR.

Anexo a la Ley del Presupuesto General del Estado con Enfoque a PbR:

El Anexo a la Ley PGE con enfoque a PbR es un documento publico vinculado que reviste de transparencia
el presupuesto nacional dado el enfoque causal y orientado a resultados con el que se publica el presupuesto
de gasto de las entidades publicas. A nivel global, las oficinas de presupuesto han hecho uso extensivo de
una anexion a la publicacién del Presupuesto General del Estado que explica el destino de las asignaciones
presupuestaria y que resuelva el para qué se destinan los fondos. A continuacién, la cronologia de alguno
de ellos:

llustracion 7. Publicacion de Anexo a la Ley de Presupuesto con enfoque a PbR en la region

——
® SRES Govemment  Gouverement
B @ DIPRE l*l < %

e id
Fimess for every generation 5 V‘ "
s AVl
(‘;.Q;“r )
3>
=1 Sﬁ
.

Lei Orcamentaria Anual (LOA)

Direccion de Presupuesto de la Nacion

Fuente: PNUD 2024, a partir de publicaciones de las oficinas de presupuesto de la region.

1. Chile: evidencia registros desde 1999 de la publicacion de su presupuesto desagregado por
Institucion, titulo y subtitulo de gasto hasta llegar a los programas presupuestarios como minimo
nivel. De alli, publican como Documentos Complementarios al Presupuesto Ley la desagregacion
de cada programa e institucién para asociarlo al presupuesto ley y sus ejecuciones a lo largo del
afio.

2. Canada: tiene publicado sus presupuestos desde el afio 2006 y desde entonces muestran un
enfoque presupuestario hacia resultados de forma integral colocando como anexos y documentos
complementarios temas como el Fiscal Outlook and Debt Management.

3. Paraguay: publica su presupuesto general desde el afio 2001, sin embargo, a partir del afio 2006
incorpora en la presentacion al Congreso de su Presupuesto Ley el fundamento de su presupuesto
por Programa y resultado, detallando a nivel de todas las entidades publicas, los programas
presupuestarios vinculados al planteamiento del problema y el producto y resultado asociados.

<



4. Peru: siendo uno de los paises que mas ha evolucionado metodologicamente en el enfoque de
PbR, muestra desde su pagina oficial que desde el afio 2012 publican el Anexo No.8 a la Ley de LN
Presupuesto, que muestra la Distribuciéon del Gasto del Presupuesto del Sector Publico por i
Programas Presupuestales y Pliegues. Ampliando esta publicacién, la pagina web de la Direccion
General de Presupuesto Publico (https://www.mef.gob.pe/es) es exhaustiva a la hora de facilitar la
interaccién de usuarios para analizar el ejercicio presupuestario desde distintos enfoques y
clasificaciones.

5. Brasil: siendo otro de los paises con una trayectoria de enfoques basados en resultados mas
desarrollada, muestra a nivel federal la publicacién del Volumen Il a la Lei Orcamentaria Anual, el
presupuesto consolidado de los programas de gobierno.

6. Republica Dominicana: pais que ha destacado en el Ultimo quinquenio por su desempefio
economico y transparencia presupuestaria, llevan un registro desde el afio 2017 de su Presupuesto
Ley Aprobado con enfoque a resultado y por producto fisico-financiero, contenido en el Tomo Ill de
su Presupuesto Ley.

En Panama, el Anexo a la Ley de PGE inicié su publicacién con el Presupuesto General del Estado del Afio
2023 y tiene actualmente dos publicaciones. El contenido del Anexo fue definido por la DIPRENA desde una
perspectiva de mejora continua y a partir de los hallazgos desde la evidencia internacional.

Actualmente, el Anexo se presenta a nivel institucional, tal cual se presenta el PGE aunque se publica un
analisis consolidado de las entidades PbR que lo constituyen, y en el Ultimo afio se incluyd un analisis
sectorial. La estructura general del documento y la propuesta de actualizacion se presentan a continuacion:



https://www.mef.gob.pe/es

llustracion 8. Contenido actual y propuesto del Anexo al PGE con enfoque a PbR

*PROLOGO
«RESUMEN EJECUTIVO
«ENFOQUE METODOLOGICO

*RESULTADOS CONSOLIDADOS DEL ANEXO A LA LEY PGE CON
ENFOQUE A PbR

*Andlisis global del PGE para el conjunto de las entidades PbR
+ Contribuciones Directas desde el PGE al PEG
+ Contribuciones directas desde el PGE a los ODS
+ Andlisis sectorial del PGE para el conjunto de las entidades PbR

+ Analisis consolidado del enfoque de PbR para el Sector de
Desarrollo Ambiental y Tecnoldgico

* Anélisis consolidado del enfoque de PbR para el Sector de
Desarrollo de la Infraestructura

+ Analisis consolidado del enfoque de PbR para el Sector de
Desarrollo de los Servicios Sociales

+ Anélisis consolidado del enfoque de PbR para el Sector de
Desarrollo y Fomento de la Producciéon

*ENTIDADES PbR
*Base Legal
+Orientaciones Estratégicas
* Articulacion de la Estructura Programatica
*Presupuesto basado en Resultados Consolidado Plurianual indicativo
*Presupuesto basado en Resultados Desagregado Anual

+PROLOGO
«RESUMEN EJECUTIVO
«ENFOQUE METODOLOGICO

*RESULTADOS CONSOLIDADOS DEL ANEXO A LA LEY PGE CON
ENFOQUE A PbR

* Andlisis global del PGE para el conjunto de las entidades PbR
+Contribuciones Directas desde el PGE al PEG
+ Contribuciones directas desde el PGE a los ODS
+ Anélisis sectorial del PGE para el conjunto de las entidades PbR
*Analisis consolidado del enfoque de PbR para el Sector
* Analisis de coyuntura sectorial
*Modelo conceptual sectorial
*Matriz de Articulacion Intersectorial
*Presupuesto basado en Resultados Sectorial Consolidado Plurianual
* Presupuesto basado en Resultados Sectorial Desagregado Anual
ENTIDADES PbR
+ Anélisis consolidado del enfoque de PbR Institucional
*Base Legal
+Orientaciones Estratégicas
+ Articulacion de la Estructura Programatica
+Presupuesto basado en Resultados Consolidado Plurianual indicativo
*Presupuesto basado en Resultados Desagregado Anual

Fuente: PNUD, 2024
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El enfoque del documento de Anexo propuesto busca como principal objetivo transitar hacia la mirada
sectorial manteniendo el nivel de informacion entregado a la ciudadania y aportando valor desde la
perspectiva ciudadana generando un analisis sectorial relevante para la poblacion objetivo.

Para alcanzar este nuevo nivel de profundizacién es necesario fortalecer a la DIPRENA a fin de:

1.

Impulsa el analisis sectorial que facilite la construccion de reportes de coyuntura sectorial basado
en evidencias, a fin de posicionar la mirada del presupuesto plurianual sectorial sobre los intereses
prioritarios del sector.

Construir dentro del sistema presupuestario el nivel sectorial que permita agregar los presupuestos,
adicionar resultados y metas intermedias anuales y plurianuales para sistematizar el analisis
sectorial desde todas las etapas del ciclo presupuestario.

Trabajar con los ministerios o entidades cabeza de sector el enfoque sectorial, de modo que durante
la fase de ejecucion presupuestaria sea posible el monitoreo y la rendiciéon de cuentas también a
nivel sectorial y asi construir una narrativa sobre resultados, efectos e impactos.

Introducir al equipo de Planificacion y de Monitoreo y Evaluacion de Programas Presupuestarios
sobre el analisis sectorial y fortalecer las capacidades desde la especialidad.

Publicar la relacion entre el Clasificador Sectorial y las instituciones publicas asociadas a cada sector
para establecer relaciones causales inequivocas.

Trabajar a nivel ministerial el enfoque sectorial para minimizar posiciones contrapuestas
intrainstitucionales y formalizar hacia los sectores una aproximacion integrada y contundente.
Introducir el enfoque sectorial en las Normas Generales de Administracién Presupuestarias



. : o0
Actualizacion desde el monitoreo y evaluacion de +
programas presupuestarios

La implantacion de la actualizacion del enfoque de PbR para los procesos de Monitoreo y Evaluacién
involucran las siguientes adaptaciones:
1. Introducir indicadores y metas de resultado que se vinculen con la vision sectorial e institucional de
mediano plazo
2. Revisar y mejorar los indicadores y metas de producto de programas presupuestarios
Implantar el monitoreo de programas presupuestarios sectorial e institucional (de mediano y corto
plazo)
Desarrollar andlisis transversales y de profundidad sobre la gestion presupuestaria
Revisar y desarrollar la metodologia de evaluacion de programas presupuestarios
Construir un indice de gestion presupuestaria
Sistematizar el proceso de M&E

©w
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Indicadores de Desempeiio

El enfoque actual de PbR incluye la construccion de indicadores de producto a nivel de programa
presupuestario como Unico nivel de definicién de indicadores. La decisién de acotar la metodologia de PbR
a un solo indicador de producto y a nivel de programa, se sustenta en el Corpus Tedrico referenciado sobre
las lecciones aprendidas y mejores préacticas luego de méas de 20 afios de implementacion de PbR en la
region. La OCDE refiriéndose a las mejores practicas para presupuestos basados en desempefio destaca
que la incorporacién de un nimero excesivo de indicadores dificulta el seguimiento de la eficiencia de los
programas presupuestarios dada la demanda exponencial de recursos para analizar los datos y la dispersion
de los resultados vinculantes. Ademas, Blazey (2018) indica que la experiencia registrada sobre procesos
de modernizacion presupuestaria recomienda limitar a un pequefio nimero de indicadores relevantes para
cada programa.

Por otro lado, la reciente publicacién de BID: Mejor Gasto para mejores vidas (Izquierdo et al, 2018) los
autores argumentan que en la actualidad el PbR debe ayudar a mejorar la asignacion del gasto a través de
un incrementalismo racional y que la experiencia muestra que el PbR requiere un nivel de esfuerzo dedicado
significativo por lo que su aplicacién concienzuda a la totalidad del presupuesto ha condenado al fracaso el
enfoque en la mayoria de los paises. Esta posicion favorece el enfoque de actualizacion que se propone,
toda vez que la acotacion del enfoque de PbR a sectores concentrados asegura el nivel de profundizacion e
intensidad del esfuerzo requerido mencionado por Blazey (2018) y camina desde la experiencia de paises
como PerG y Chile, en el sentido de trabajar el PbR desde el establecimiento de prioridades claves cuidando
el modelo causal y la articulacion plan-presupuesto.

Siguiendo entonces las lecciones recogidas desde BID y OCDE el enfoque de construccion del Monitoreo y
Evaluacion para la actualizacion del enfoque avanzaria desde la interrelacion programa presupuestario y
estrategia institucional, bajando a través de la estructura presupuestaria con indicadores de producto y



subiendo a través de la estructura estratégica institucional y sectorial con los indicadores de resultados como
sigue:

llustracion 9. Actualizacion del enfoque de M&E basado en resultados
Vision Programatica Visidn Estratégica
Resultado Resultado Resultado
Proceso Actividad Producto . Intermedio/ .
Inmediato Final/ Impacto
Efecto
Prioridades Prioridades de

Actividad/ Proyecto Subprogramas Programas Presupuestarios Estratégicas POIIS;;E:;IICE‘

Fuente: PNUD, 2024

En particular, se propone mantener la limitacién de un (1) indicador de producto a nivel de Programa
Presupuestario, adicionando un (1) indicador de resultado inmediato (producto del lado de la demanda), e
incorporando un (1) indicador de resultado intermedio por cada prioridad estratégica definida a nivel del plan
sectorial e institucional y dos (2) indicadores de resultado final a nivel de PEG. Aunque esta alineacion
mantenga la complejidad de consensuar con las instituciones y sectores el set de indicadores de mayor
relevancia que les representan, por si mismo representa un aumento promedio de 32 indicadores de
resultado inmediato, 4 indicadores de resultado intermedio en promedio por entidad, la incorporacién de 6
indicadores de resultado promedio por sector y aproximadamente 6 indicadores de resultado final para
seguir. Esto significa introducir el disefio, perfeccionamiento, seguimiento y evaluaciéon de un aproximado
128 indicadores de desempefio. Este trabajo representa un esfuerzo no menor desde la posicion de crear
una base de indicadores creible, consistente y con calidad estadistica y sobre todo, que sean seguidos y
analizados de forma sostenida a través del tiempo.

Hasta el momento el trabajo para la definicién de indicadores y metas de productos a nivel de programas
presupuestarios fue retador por:

1. La débil trayectoria de las entidades publicas de rendir cuentas basadas en evidencia
Poco conocimiento en la construccion de indicadores y metas
Falta de incentivos para el seguimiento y evaluacion de programas presupuestarios
Desconocimiento del punto focal institucional para el relevamiento de la informacidn
Imposibilidad de aplicar el enfoque a través del sistema presupuestario

RN

Reportes de Monitoreo, Evaluacion y Rendicion de Cuentas

El enfoque de PbR depende del analisis y reporte durante la fase de ejecucion para materializar una
implantacion que aporte valor a la toma de decisiones y a la priorizacidn de politicas publicas vinculante. En
este sentido, la actualizacion del modelo de implementacion de PbR propone ser mas contundente en el
ejercicio de desarrollo de estudios, analisis, reportes y evaluaciones asociadas al ejercicio presupuestario
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tradicional y con enfoque de PbR tomando lo dictado desde las Normas Generales de Administracién
Presupuestaria.
La propuesta de actualizacion incluye:

1.
2.
3.

Incorporar la mirada sectorial al Monitoreo y Evaluacion de Programas Presupuestarios.

Definir la estructura actualizada de los reportes de M&E de programas presupuestarios.

Definir un calendario de publicaciones, estudios y evaluaciones acotado a la capacidad instalada y
con perspectivas de sostenibilidad y crecimiento.

Trabajar con el equipo de la Unidad de Cémputo de DIPRENA, Analistas de Planificacion
Presupuestaria, Analistas de DIPRENA y Analistas de M&E, los requerimientos béasicos para la
constitucion de un apartado en el sistema presupuestario que permita el seguimiento de la ejecucion
presupuestaria con enfoque a resultado.

Desde esta experiencia, se anticipa que la ampliacion del enfoque de PbR hacia lo sectorial y los indicadores
de resultados presentaran los siguientes desafios:

1.

10.

Incorporar en el sistema presupuestario el médulo de monitoreo y evaluacion de programas
institucionales y sectoriales, o por lo menos elementos para levantar y seguir la ejecucion de
indicadores de productos y resultados anuales y plurianuales.

Fortalecer el marco normativo para la presentacion y rendicion de cuentas de metas fisicas y
financieras de programas presupuestarios.

Crear y mantener capacidades técnicas en monitoreo y evaluacion

Desarrollar un apartado para la rendicién de cuentas presupuestaria con un tablero de control de
actualizacién continua.

Establecer una mesa consultiva para el analisis e interoperacion de las prioridades de politica
publica, planificacidn, presupuesto y de inversion a fin de radicar la definicion de catélogos de
indicadores a distintos niveles de la cadena de resultado apegados a una misma légica causal.
Promover la modernizacion de las organizaciones del Estado a través de la formalizacién de las
unidades de planificacion y monitoreo que sean foco de la rendicion de cuenta institucional y
sectorial.

Constituir un equipo especializado en Monitoreo y Evaluacion de Programas Presupuestarios que
analicen desde distintos clasificadores, enfoques, sectores el ejercicio del ciclo presupuestario
nacional.

Avanzar en el desarrollo del Manual de Monitoreo y Evaluacion de Programas Presupuestarios con
enfoque a Resultado PbR y la Guia Metodoldgica de PbR en Panam4, a fin de definir de forma
inequivoca el proceso de M&E desde las instituciones, sectores y desde el ente rector (DIPRENA).
Desarrollar y publicar el enfoque de etiquetados transversales a fin de contener y unificar la
aproximacion metodoldgica que habilite relaciones de evaluacidn de la calidad del gasto publico para
prioridades nacionales.

Revisar y/o desarrollar el Manual de Proceso del Departamento de Monitoreo y Evaluacion de
Programas Presupuestarios para articular su actuacion con los otros departamentos de la DIPRENA.

o
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Oportunidades y desafios

La implementacion activa y creciente del enfoque de PbR en la Republica de Panama es reconocida desde
los organismos internacionales y la comunidad de practicas regionales como un paso decisivo del pais en
materia de modernizacién de la administracion presupuestaria, por lo que su progresion manda un mensaje
claro de una politica de Estado hacia la transparencia y profundizacion del modelo de desarrollo.

Al igual que la evolucion de los enfoque de gestion de otros paises que le adelantan a Panama en el enfoque
de PbR, la revisién, adecuacion y adaptacion de los enfoques metodoldgicos son naturales y saludables para
transitar hacia una implementacion que no solo sea un referente teorico sino que aporte elementos de
decisién para alcanzar el fin Gltimo de todos los pilares que constituyen la Gestién basada en Resultados:
mejorar la calidad de vida de los ciudadanos, a través de una administracion publica articulada y posicionada
sobre la atencion de las asimetrias sociales y el crecimiento economico.

Desde el estado de avance de la implementacion de PbR en Panama y de cara a la propuesta de
actualizacion metodoldgica, huelga colocar el acento sobre algunos temas pendientes que pueden
representar limitaciones a construir una evolucion real del modelo de PbR:

1. Marco normativo: para avanzar en la implementacion de PbR el proceso debe sostenerse a travées
de un marco regulatorio que habilite el camino de desarrollo. En este sentido, las Normas de
Administracién Presupuestarias reconocen el enfoque metodoldgico, pero a nivel operativo adn
existen vacios que los actores de la gestion presupuestaria requieren resolver:

a. Enfoque sectorial: ni el Manual de Clasificacion del Gasto Publico (MEF, 2018), ni el
Manual de Organizacion del Estado (MEF, 2017) determinan el listado de entidades que
conforman cada sector publico constituido a través del Clasificador Sectorial, lo que dificulta
considerablemente la separacion de las entidades en sectores y la conversacion y enfoque
sectorial general en el pais.

b. Enfoque de Programas: el Manual de Clasificacion del Gasto Publico (MEF, 2018),
describe de forma general la construccion del enfoque de programas y aunque codifica la
estructura programatica como parte del clasificador presupuestario, el Manual no identifica
el enfoque programatico como un clasificador, lo que genera una policromia de
aproximaciones institucionales hacia el disefio de programas presupuestarios que interfieren
en la racionalizacion de causalidad y armonizacién de la cadena de resultados pertinente.

c. Puntos focales institucionales y sectoriales: uno de los mayores desafios del proceso
de modernizacion presupuestaria radica en las capacidades limitadas que existen dentro de
las instituciones publicas, esto sobre todo en materia de Monitoreo de Programas
Presupuestarios y rendicion de cuentas. En la actualidad, las estructuras organicas publicas
presentan gran disparidad respecto con quién y como se actua sobre el binomio plan-
presupuesto. Tanto es asi, que en algunas instituciones la oficina de presupuesto tiene
categoria de direccion, en otras de departamento dentro de Administracion y Finanzas y en
algunas otras el presupuesto de funcionamiento e inversiéon se trabajan bajo unidades
organizativas distintas. Por otro lado, en la amplia mayoria de las entidades publicas, el
punto focal de monitoreo es inexistente y las relaciones de trabajo que se hicieron en el
marco del desarrollo de los primeros afios de PbR se establecieron con unidades de
planificacion o estadisticas, o en otras ocasiones, la materia de indicadores era manejada

21



dentro de las oficinas que formulaban exclusivamente el presupuesto de inversion, limitando
de forma importante la mirada integradora que representa el enfoque de PbR. Es asi como,
desde la rectoria de organizacion del Estado que se encuentra dentro de DIPRENA, hay un
desafio de habilitar finalmente las unidades operativas en las instituciones que favorezcan
la mision del Estado referente a la planificacion y seguimiento.

2. Marco presupuestario de Mediano Plazo: tal como menciona Izquierdo et al (2018) el PbR no es
una institucion autéonoma, deberia estar vinculada con revisiones del gasto como el Marco
Presupuestario y de Gasto de Mediano Plazo (MPMP y MGMP), las prioridades estratégicas y la
evaluacion. Es asi como, la vision sectorial interpuesta en la actualizacién de PbR implica una capa
de articulacion al proceso presupuestario, que quiérase o no, coloca presién sobre la definicion y
seguimiento de una vision de las Finanzas Publicas intertemporal creible y conocida. En tal sentido
el desarrollo de la actualizacidn requiere considerar:

a.

Enfoque sectorial e institucional plurianual: ciertamente, el PGE ya escala un enfoque
de presupuesto institucional plurianual, sin embargo, alrededor del proceso no existe un
enfoque metodoldgico unificado para desarrollar las proyecciones plurianuales y desde PbR
no se avanzo en la armonizacion de las metas financieras con las aspiraciones de productos
y resultados institucionales. Para madurar una vision plurianual que sea creible, publica,
vinculante y que se base en evidencia, es necesario desarrollar un instrumento metodoldgico
que guie las proyecciones del presupuesto de gasto institucional y sectorial, para lo cual
establecer una mesa de trabajo entre las unidades operativas que interfieren en el disefio
de un MPMP, esto es: Direccion de Politicas Publicas, Direccidén de Inversion Publica,
Direccién General de Ingresos y Direccion de Presupuesto de la Nacion.

Topes Presupuestarios: en adicion a la mirada plurianual, un elemento diferenciador para
caracterizar un ejercicio presupuestario con enfoque a resultados fundado en evidencia es
la oportunidad o timming en el que los actores institucionales y sectoriales conocen sus
techos presupuestarios. De las lecciones internacionales se releva que la declaracion
oportuna de los techos presupuestarios favorece la construccién de una planificacion y
programacion presupuestaria mas realista y asertiva de parte de las instituciones y
empodera a todos los actores durante la etapa de discusion y defensa presupuestaria sobre
las prioridades de politica que avanzan durante el ciclo presupuestario a través de la
priorizacion asignativa, ademas que transparenta la responsabilizacion de todos los actores
politicos sobre las decisiones responsables desde una realidad de restriccidn presupuestaria
natural al ciclo. En tal sentido, incluir de forma sistematica al inicio de cada ciclo
presupuestario la informacion de los techos presupuestarios estimados por sector e
institucion, dotarian de la informacion requerida a todos los actores para instrumentar un
Anteproyecto de Presupuesto mas realista y vinculado.

3. Sistemas de Informacion: sin lugar a duda, un elemento que coloca al PbR en una senda de
transparencia y sostenibilidad es que el enfoque actue de forma integrada desde los sistemas de
informacion presupuestaria (Garcia Lopez, 2023). Este proceso desde la metodologia de
implantacion de PbR en Panama, inici6 de forma oportuna, sin embargo, persisten elementos que
deben ser reforzados:

a.

Enfoque a Resultados: el proceso de PbR en su fase de planificacion y programacion fue
contenido a través de un espacio de simulacién dedicado dentro del sistema informatico de
presupuesto. Esto contribuyd significativamente a que la formulacién del presupuesto con
enfoque a PbR fuera real y exhaustiva, aun cuando la estructura de datos que limita el
numero de programas presupuestarios a nueve por tipo representa una restriccidn
arquitectonica importante. Sin embargo, para la fase de ejecucion presupuestaria sigue




siendo un desafio contar una herramienta informatica que articule los distintos repositorios
de informacion de la ejecucion presupuestaria para poder armar el reporte con visién a
resultado de la ejecucion de los presupuestos de las entidades PbR; esto como
requerimiento minimo para descomprimir el componente humano que interviene en la
construccion de la vision de PbR para modelar el analisis y reportaje del Monitoreo de
Programas Presupuestarios.

b. Interoperabilidad con otros sistemas: dado que el enfoque a resultados introduce el
elemento de indicadores como campo de valor para el desempefio y la calidad del gasto, y
siendo que MEF contiene las rectorias de planificacion, politicas publicas e inversién publica
bajo su mandato, articular en un solo formato de catélogo de datos las fichas de indicadores
a nivel de planificacion, inversion y presupuesto que se asocien a un desarrollo informatico,
asi como los etiquetados, permitirian unificar e interrelacionar las miradas de la gestidn
publica de forma integrada, aportando a la consolidacion de informacion con relevancia
sistémica. Para esto, el papel de la DIPRENA a través de la Unidad de Computo y los
equipos de analistas y asesores es fundamental, de modo que se abra una mesa de trabajo
de integracion con otras unidades operativas dentro de MEF que también desarrollan
sistemas informaticos desde un modelo conceptual que no evoca la integraciéon e
interoperabilidad de los sistemas radicados bajo la misma entidad.

4. Enfoque sistémico y vision conjunta de la modernizacion del Estado: finalmente, la
aproximacion desde MEF hacia las entidades publicas en materia financiera genera instrucciones
que se superponen y recargan el trabajo de las unidades operativas institucionales. Desde el enfoque
de PbR, esto represent6 en el pasado un desafio de armonizacion principalmente entre Politicas
Publicas, Inversion Publica, Planificacién, Contraloria y Asamblea Nacional, que no pudo ser
abordado. De cara a avanzar en un proceso que realmente trabaje sobre la eficiencia de la gestion,
es impostergable que la intervencion de los enfoques de gestion basados en resultados siga
avanzando con la integracion de las otras instancias internas y externas a la DIPRENA que
comparten participacion en la gestion presupuestaria y en la vision de eficiencia y transparencia del
Estado.

5. Gestion del Cambio: el proceso de PbR, igual que cualquier proceso de transformacién de la
gestidn, representa a la vez una promesa inspiradora como una resistencia al cambio. La
implantacién de PbR evidencio desde los actores internos como externos un proceso de adaptacion
que avanzd desde la resistencia hasta la integracion de la mano de un proceso de fortalecimiento
de capacidades, sensibilizacién e incentivos a la transformacién. Para continuar con el enfoque y
sobre todo para la introduccion de los cambios metodologicos propuestos es altamente
recomendable considerar el proceso de gestidon del cambio por el que atravesaron los actores
presupuestarios y a los que se le van a sumar nuevos actores, a fin de contener la resistencia natural
a través de la construccion de espacios de comunicacion, interaccion y academia. La publicacion y/o
sensibilizacion a todos los actores de la gestion presupuestaria de cdmo avanzara el modelo de PbR
en Panama minimizara la resistencia y mantendra a los sujetos del proceso presupuestario como
aliados de la modernizacidn y el cambio.

Por supuesto, que la mayor oportunidad que representa la actualizacién del enfoque de PbR propuesto
radica en la capacidad que se habilita para generar analisis con relevancia estadistica que decanten no solo
en conclusiones de eficiencia asignativa del gasto publico, sino que devuelvan la mirada al disefio de
programas y proyectos de politica publica articulados desde fundamentos causales y con aproximacién a las
demandas ciudadanas.




Ademas, el camino abierto hacia una Direccion de Presupuesto de la Nacion con herramientas mas
analiticas y capacidad de generacion de reportes e instrumentos transparentes, metodologicos y tedrico y un I
equipo humano profesional y en constante actualizacion, sostienen desde las acciones la contundencia de &N
los pasos dados por el MEF hacia la eficiencia de la gestién de las finanzas publicas.




Acciones para implementacion de la actualizaci

metodologica de PhR

De cara a la propuesta de actualizacion de la metodologia de PbR se presenta un listado general de acciones
necesaria para avanzar en el modelo de PbR para el Presupuesto General del Estado 2025 y la publicacién

del Anexo a la ley del PGE con enfoque a PbR:
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Tabla 2. Acciones para la implementacion de la actualizacion de la Metodologia de PbR en Panama

on

Programas trimestral

No Accion Duracién Responsables
(dias)
1 | Comunicar a los departamentos de DIPRENA el 1 Direccion (DIPRENA)
avance de la metodologia de PbR desde un enfoque
acotado y sectorial
2 | Comunicar a las entidades publicas el avance de la 1 Direccion (DIPRENA)
metodologia de PbR desde un enfoque acotado
sectorial
2 | Enviar comunicacion a las entidades PbR 2025 1 Direccion y/o Depto. de Planificacion
informando de su participacion en PbR e invitando a Presupuestaria
inicio de reuniones
3 | Realizar un taller de actualizacién metodologica de 1 DIPRENA/ PNUD
PbR con los analistas de DIPRENA
4 Iniciar reuniones internas con analistas de entidades 5 Depto. de Planificacion Presupuestaria/
PbR PNUD
5 | Iniciar reuniones con entidades PbR de cara al PGE 45 Depto. de Planificacion Presupuestaria/
2025 Asesores DIPRENA/ Depto. Monitoreo de
Programas/ PNUD
6 | Iniciar reuniones con sectores PbR de cara al PGE 30 Depto. de Planificacion Presupuestaria/
2025 Asesores DIPRENA/ Depto. Monitoreo de
Programas/ PNUD
7 | Desarrollar Programa de Formacion en PbR con 15 DIPRENA/ PNUD
entidades incluidas en la nueva actualizacion y otros
actores relevantes
8 | Realizar un taller de actualizacién metodolégica de 1 Depto. Monitoreo de Programas/ Asesores
M&E con enfoque a PbR DIPRENA/ Unidad de Cédmputo/ PNUD
9 | Desarrollar Manual de Procesos del Departamento de 15 Depto. Monitoreo de Programas/ Asesores
M&E de Programas Presupuestarios DIPRENA/ PNUD
10 | Desarrollar ~ Manual M&E de  Programas 45 Depto. Monitoreo de Programas/ Asesores
Presupuestarios con enfoque a resultados y el Guia DIPRENA/ PNUD
para el disefio de Indicadores Estratégicos
11 | Actualizar Manual de Formulacion de Programas 30 Depto. Planificacion Presupuestaria/
Presupuestarios con enfoque a PbR y la Guia Asesores DIPRENA/ PNUD
Metodoldgica de PbR en Panaméa
12 | Desarrollar el Anexo al PGE con enfoque PbR 2025 45 Depto. Planificacion Presupuestaria/
Asesores DIPRENA/ PNUD
13 | Desarrollar Reportes de Ejecucion Presupuestaria de 60 Depto. Monitoreo de Programas/ Asesores

DIPRENA/ Analistas DIPRENA/ PNUD

LN
&N



No Accion Duracién Responsables
(dias)
14 | Iniciar reuniones para construir la metodologia del 30 Depto. Planificacion Presupuestaria/

Marco Presupuestario de Mediano Plazo

Asesores DIPRENA/ PNUD

26|

15

Publicar el folleto de PbR actualizado

30

Punto Focal DIPRENA/ PNUD

Nota: este listado es indicativo y sujeto a modificacion.
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