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Introduccion

= | propdsito de mejorar los servicios publicos, usar de manera eficiente los recursos
===y gestionar de forma efectiva las instituciones del Estado ha sido una preocupacion
= CONStante de los gobiernos de Ameérica Latina y el Caribe (ALC) desde principios de
este siglo. Las autoridades ahora prestan especial atencién a los resultados que logran sus
administraciones; los ciudadanos demandan, ya no solo universalidad, sino calidad de los
servicios que el Estado provee.

Con el fin de diagnosticar las capacidades institucionales que los paises tienen para
implementar una gestion publica eficiente, eficaz y transparente, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) disef¢ el Sistema de Evaluacion PRODEV (SEP), instrumento gue con el enfo-
que de la gestion para resultados en el desarrollo (GpRD) analiza cinco pilares del ciclo de gestion
de las politicas publicas: i) planificacion, ii) presupuesto, iii) gestion financiera publica, iv) gestion
de programas y proyectos, y v) seguimiento y evaluacion.

Cada uno de los pilares esta integrado por componentes que dan cuenta de la madu-
rez de los sistemas institucionales y de su capacidad para orientar la gestidn hacia la consecu-
cién de resultados. A su vez, los componentes incluyen indicadores sobre aspectos especificos
de los sistemas de gestidn, los cuales se subdividen en requisitos minimos que son la unidad
bésica de recopilacion de la informacion. El SEP tiene 16 componentes, 37 indicadores y 142
requisitos minimos; todos ellos se califican en una escala que va de cero a cinco, en la que
cinco es la situacion éptima. El analisis de la gestién sectorial en el cuarto pilar se llevo a cabo
en los ministerios de Educacién, Salud, Desarrollo Social e Infraestructura. No obstante, por
multiples razones, en algunos paises no se logré analizar todos los sectores mencionados.

Esta metodologia se usé para diagnosticar la situacion de 24 paises de ALC mediante
la comparacién de datos obtenidos en 2007 y en 2013". La fecha de corte de la informacion de
la primera ronda no fue uniforme en todos los paises, ya que la aplicacion del instrumento se
realizé entre 2007 y 2009. En cambio, la fecha de corte de los informes de la segunda ronda es
la misma para todos los casos: el 31 de diciembre de 2012.

La informaciéon recopilada se analizé en el libro Construyendo gobiernos efec-
tivos. Logros y retos de la gestion publica para resultados en América Latina y el Caribe.
El documento que el lector tiene en sus manos es el resumen ejecutivo del “Informe de
avance 2007-2012 sobre la capacidad institucional para implementar la gestion para resulta-
dos en el desarrollo” que se prepard en cada uno de los 24 paises que cubrié el estudio. El
libro, los anexos y otra informacién relacionada con el estudio pueden descargarse del sitio de
Internet: wwwi.iadb.org/gobiernosefectivos

Los editores agradecen la colaboracion y los aportes de las autoridades vy los funcio-
narios publicos de las instituciones que participaron en este estudio. Sin sus contribuciones,
este trabajo no se habria llevado a cabo.

Finalmente, se advierte a los lectores que para facilitar la lectura de los datos de los
cuadros, las centésimas se redondearon a decimales.

1 Los paises que se incluyen en este estudio son: Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua, México, Panama, Paraguay, Perd, Reptblica Dominicana, Surinam,
Trinidad y Tobago, y Uruguay



Costa Rica

Resumen de los cambios observados
entre 2007 y 2013

~ n la evaluacion realizada en 2007 Costa Rica se ubico entre los paises con capacida-
=== des intermedias en la aplicacion de la GpRD. Los resultados de la evaluacion de 2013
e MUEStran que el pais ha mantenido su nivel de desarrollo en los pilares de planifica-
cién, de gestion financiera publica y de sistemas de seguimiento. Las areas mas débiles
siguen siendo el presupuesto por resultados y la gestion de programas y proyectos.

Puntaje de Costa Rica en cada uno de los pilares de la GpRD en el periodo 2007-2013

PILARES 2007 2013
Planificacion orientada a resultados 32 34
Presupuesto por resultados 15 1,7
Gestion financiera plblica 32 36
Gestion de programas y proyectos 20 24
Sistemas de seguimiento y evaluacién 30 34
Promedio 26 29

Desarrollo de los pilares de la GpRD en Costa Rica

Planificacion
orientada a resultados

Slste_mf_zls de Presupuesto por
segmmmpto resultados
y evaluacién

Gestion de programas Gestion financiera
y proyectos piblica

—o— 2007 —a— 2013
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Avances en la implementacion de la GpRD en Costa Rica

Existen planes sectoriales con objetivos, metas, indicadores, definicion de responsables

Planificacion o ! 9 L
y estimacion plurianual del presupuesto de cada accién estratégica.
Presupuesto Se cred el Marco Fiscal Presupuestario de Mediano Plazo.
Se mejor6 el Sistema Integrado de Administracién Financiera. Se unificé el sistema elec-
Gestion finan- trénico de compras. Se adoptaron las normas de la Organizacion Internacional de las
ciera Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, por su sigla en inglés) y se incrementaron
las respuestas formales de las instituciones auditadas.
Gestién de Se cred el Sistema Nacional de Inversién Piblica y se aplica evaluacién ex ante a los pro-
roaramas yectos que forman parte del Banco de Inversiones. Se elaboraron planes de largo plazo
Brogectos y en los sectores de educacion y de salud. Se elabor6 un catélogo de bienes y servicios en
el sector social.
Slste_mgs de Se cred el Sistema Nacional de Evaluacién en 2010. Se consolidaron instrumentos de
seguimientoy seguimiento de la gestion gubernamental
evaluacion g g g i

Planificacion orientada a resultados

COMPONENTES 2007 2013
Planificacion orientada a resultados 32 34
Capacidad estratégica de planificacion 47 49
Operatividad de la planificacién 33 33
Caracter participativo de la planificacion 0,0 05

Costa Rica tiene una larga tradicién en materia de planificacién, que se remonta
a los origenes de la construccion de la Segunda Republica en la década del cuarenta,
aunque recién en 1963, en el marco de la Alianza para el Progreso, se creé la Oficina
de Planificacién Nacional y Politica Econdmica adscrita a la Presidencia de la Republica.
Posteriormente, la Ley 5525 de 1974 cred el Sistema Nacional de Planificacion, regido
por el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica, y se institucionalizé la
obligatoriedad de la planificacién de mediano plazo. Sin embargo, el pais ha avanzado len-
tamente en la transicion hacia una planificacion basada en resultados. Como se observa
en el puntaje obtenido en el componente de capacidad estratégica de planificacion, el
pais mostré un leve crecimiento debido a que se comenzé a elaborar una visiéon nacional
de plan de largo plazo. No se avanzé en la articulacion entre el plan y el presupuesto.

El pais concentra esfuerzos en el componente de operatividad de la planifica-
cién, en el cual se ubica la planificacién sectorial e institucional. Entre dichos avances
se puede destacar que el 100% de las acciones estratégicas que componen los planes
sectoriales define las instituciones responsables de su ejecucion e incluye financiamiento
en el presupuesto. Un reto que persiste es la desigualdad en la calidad de los planes ope-
rativos anuales. Asimismo, las metas del PND no se descomponen en metas anuales.
La vinculaciéon entre la planificacion y el presupuesto es débil ya que los programas de
planificacion son diferentes de los presupuestarios.

La planificacion participativa sigue siendo un reto pendiente porgue la elaboracion
del PND estéa concentrada en los esfuerzos del personal técnico del Ministerio de Planifica-
cién, de los ministerios que conforman el gobierno central y de las instituciones auténomas
que tienen la responsabilidad de ejecutar algunas de las acciones estratégicas del PND.
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Presupuesto por resultados

COMPONENTES 2007 2013
Presupuesto por resultados 15 1,7
Estructuracion programética del presupuesto 3.1 28
Perspectiva presupuestaria de mediano plazo 09 24
Evaluacion de efectividad del gasto 14 13
Incentivos para la efectividad en la gestion 0.0 0.0
Difusion de la informacién 48 48

Desde la promulgacién de la Ley de Administracion Financiera de la Republica
y Presupuestos Publicos (N° 8131 de 2001), el presupuesto esta estructurado por pro-
gramas. Sin embargo, la estructura programatica es muy agregada ya que la categoria
subprograma se utiliza poco y esto dificulta su vinculacién con los programas de planifi-
cacion. A diferencia del presupuesto de 2007 no se incluyd informacion sobre las metas
que se deben alcanzar en cada programa presupuestario.

El pais muestra grandes avances en la perspectiva presupuestaria de mediano
plazo ya que desde 2009 se presenta, como Anexo al Presupuesto Nacional, el docu-
mento Marco Fiscal Presupuestario, que tiene un horizonte de cinco anos y es actuali-
zado anualmente. Sin embargo, solo incluye las principales categorias de clasificacion
econdmica. Un reto en este componente es que en el pais no existe una ley de respon-
sabilidad fiscal.

En materia de evaluacion de efectividad del gasto, desde 2008 se incluyen in-
dicadores de desempeno como parte de la programacion presupuestaria. Sin embargo,
la calidad de estos sigue siendo limitada ya que estan mas orientados a medir aspectos
rutinarios del quehacer institucional que a medir productos, efecto e impacto. Ademas,
no se han realizado evaluaciones externas después de 2007

El pais todavia no tiene incentivos para la efectividad del gasto. La difusién de la
informacién se encuentra muy consolidada y se ha hecho mas accesible a la poblacién
ya gue se publican en Internet el proyecto de Ley de Presupuesto que se presenta a la
Asamblea Legislativa, el presupuesto aprobado vy el Informe Consolidado de Resultados
Fisicos de los Programas Ejecutados para cada ejercicio econémico. Toda esta informa-
cién se hace publica el mismo dia que se presenta a las organizaciones responsables de
la aprobacién presupuestaria y su control.

Gestion financiera piblica

COMPONENTES 2007 2013
Gestion financiera pablica 32 36
Gestion presupuestaria y financiera 3.1 35
Sistema de adquisiciones 24 27
Auditorfas externa e interna 41 45

Se observé un aumento en el promedio de desviacion del gasto ejecutado con
respecto al presupuestado durante los Ultimos tres anos; en la evaluacion de 2007 se ubi-
cé enunrango de entre el 3y el 6% y en la evaluacion de 2013 se obtuvo un promedio de
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72%. El anélisis de riesgo fiscal relacionado con obligaciones contingentes (préstamos a
gobiernos subnacionales, pasivos actuariales, fallos judiciales) sigue siendo débil al igual
gue los mecanismos e instrumentos para mitigar dichos efectos. En el pais practicamen-
te no existen gastos extrapresupuestarios.

Esta en proceso la adopcion e implementacion de las Normas Internacionales
de Contabilidad del Sector Publico (NIC-SP), que debera concluir en enero de 2016. La
Direccion de Contabilidad Nacional prepara estados financieros consolidados con infor-
macién completa acerca de ingresos y gastos, que se ponen a disposicion de la ciuda-
dania en la pagina web y se presentan a la Contraloria General de la Republica el 1 de
marzo de cada ano. Se cuenta con el Sistema Integrado de Gestién de la Administracion
Financiera (SIGAF), que contiene los modulos de recursos humanos, planillas y pago;
tesoro digital; registro y control de la deuda interna del gobierno central y manejo de la
deuda externa. Un desafio es que este sistema no se integra al de inversion publica ni
al de compras.

El pais ha mantenido un marco legal exhaustivo que regula el proceso de con-
trataciones publicas. La Direccion General de Administracion de Bienes y Contratacion
Administrativa (DGABCA) del Ministerio de Hacienda es el 6rgano rector de las compras
del Estado. Existen procesos claramente definidos para la presentacion y resoluciéon de
las inconformidades y se estd implementando un sistema Unico de compras publicas
(MerLink). Un avance importante es que se ha mejorado el sistema de las estadisticas
de las compras, que fue creado en 2005 por la Contraloria General de la Republica con
el nombre Sistema de Consulta de Compras con Fondos Publicos (SIAC).

Costa Rica muestra un sistema consolidado de auditorias externa e interna,
con un marco legal coherente y comprensivo que se ajusta a las normas internacionales
y con un ente rector, la Contraloria General de la Republica. Todos los érganos del go-
bierno central, instituciones auténomas y otros poderes de la republica tienen auditoria
interna. Sin embargo, se puede mejorar la cobertura de las auditorias externas ya que en
2012 las 31 intervenciones de fiscalizacion realizadas por la Contraloria representaron un
59% del presupuesto de gasto programado.

Gestion de programas y proyectos

COMPONENTES 2007 2013
Gestion de programas y proyectos 20 24
Evaluacién ex ante y priorizacion de proyectos de inversién 1,0 2.8
Visién sectorial de mediano plazo 39 36
Gestion sectorial de bienes y servicios 1.8 1.8
Sistemas sectoriales de informacion 1.7 2.3

Evaluacién ex ante y priorizacion de proyectos de inversion

Este componente se fortalecié con la aprobacion en 2008 del Decreto Ejecu-
tivo 34694-H-PLAN, mediante el cual se crea el Sistema de Inversion Publica adminis-
trado por el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN). Si
bien hay avances en la creacion del Banco de Proyectos financiados con crédito publico,
solo se aplica la evaluacion ex ante a los proyectos que lo integran. Entre los puntos de
mejora de este componente se pueden sefalar la elaboracién de un catalogo de precios
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sociales, la ampliacion de la cobertura de evaluaciones ex ante, la mejora de la metodo-
logia y las normas técnicas para realizar las evaluaciones y la puesta a disposiciéon de la
ciudadania a través de Internet de los resultados de estas.

Gestion sectorial

Educacion: El Ministerio de Educacion tiene un plan que cubre el periodo de
gobierno de cuatro anos e incluye objetivos, metas, indicadores y responsables de cada
accion sectorial. Sin embargo, no se pudo establecer una articulaciéon explicita con las
metas del PND ya que no hay una meta nacional en educacion, sino solo objetivos es-
tratégicos del Eje de Acciéon Bienestar Social y Familia, en el que se ubica el sector de
educacion. Ademas, la sociedad civil no participd en la formulacion del plan de mediano
plazo. Durante lo que va de la administracion 2010-2014 no se han firmado contratos de
gestion de bienes y servicios, el pais todavia no tiene un sistema de remuneracion que
incentive los resultados, no existe una estrategia explicita de GpRD vy la calidad de los
servicios estd limitada a las funciones realizadas por la Contraloria de Servicios del Mi-
nisterio, que es responsable de recibir quejas y buscar respuestas por mala prestacion
de servicios, pero no tiene competencia para proponer una estrategia de mejora de la
calidad. Los sistemas sectoriales de informacion, a cargo de las secretarias sectoriales
de planificacién, se limitan a monitorear los avances anuales en el cumplimiento de las
metas recopilando informacion de forma anual en la Matriz Anual de Programacion,
Seguimiento y Evaluacién Sectorial e Institucional (MAPSESI).

Salud Publica: El Ministerio de Salud tiene un plan que cubre el periodo de
gobierno y uno de largo plazo denominado Plan Nacional de Salud 2010-2021, aunque
se observa una articulacién débil entre ellos. La participacion ciudadana se dio solo en
la formulacion del plan de largo plazo. En este sector tampoco se firmaron contratos de
gestion de bienes y servicios y no existe un sistema de remuneracion que incentive los
resultados; ademas, el Ministerio no cuenta con un catalogo de bienes y servicios ni
con una estrategia para mejorar su calidad ni para aplicar la GpRD. Tampoco se utilizan
mecanismos de consulta a los ciudadanos para mejorar la calidad de los servicios del
area. Esto se puede explicar porque el Ministerio realiza fundamentalmente funciones
de rectoria ya que la provision de servicios de salud le corresponde a la Caja Costarri-
cense del Seguro Social.

Desarrollo Social: En la administracion 2010-2014 se otorgd al Instituto Mixto
de Ayuda Social la rectoria del Sistema Bienestar Social y Familia y a su Presidente Eje-
cutivo el rango de Ministro sin cartera. El sector cuenta con un Plan Sectorial, en cuya
formulacion no hubo participacion de la sociedad civil. En cuanto a la gestion sectorial
de bienes y servicios, el sector se destaca porque cuenta con un catédlogo de bienes y
servicios de los 25 programas ejecutados por las 16 instituciones que lo componen. Sin
embargo, no cuenta con una estrategia para mejorar la calidad de los bienes y servicios.
Tampoco cuenta con un sistema integrado de informacién para el seguimiento de la
gestion sectorial compuesto por indicadores de desempeno; sélo se recopila informa-
cién, que se entrega al MIDEPLAN, de los avances en el cumplimiento de metas de las
instituciones del sector.

Transporte e Infraestructura: E| Ministerio de Obras Publicas y Transportes tie-
ne un plan que cubre el periodo 2011-2014 y un plan de largo plazo denominado Plan
Nacional de Transporte 2011-2035, pero como este se concluyd luego de la elaboracion
del plan sectorial, no existe relacién entre ellos. No cuenta con un catalogo de bienes
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y Servicios ni existe una estrategia para mejorar su calidad. Tampoco tiene un sistema
de informacién que integre los datos sobre la produccién de bienes y servicios, solo se
comunican a MIDEPLAN los avances de las instituciones que conforman el sector en re-
lacién con el cumplimiento de las metas establecidas en el plan sectorial. Sin embargo,
la pagina web de la Unidad de Planificacion Sectorial del Ministerio de Transporte incluye
una seccion de Estadisticas de Transporte en la que se presenta informacion historica
sobre las diferentes modalidades de transporte. También presenta estadisticas de la
situacion de la infraestructura vial en el pais, pero solo incluye informacién hasta 2011.

Sistemas de seguimiento y evaluacion

COMPONENTES 2007 2013
Sistemas de seguimiento y evaluacion 30 34
Seguimiento de la gestién gubernamental 23 3.1
Sistemas de informacion estadistica 4,0 43
Evaluacion de la gestion gubernamental 30 32

La responsabilidad del seguimiento de la gestion del gobierno recae en el Area
de Evaluacién de MIDEPLAN. Una debilidad observada es la formulacién de indicadores
de desempeno, ya que no estan relacionados con toda la cadena de produccion y no se
brinda capacitacion continua a los responsables de planificacién sobre como elaborarlos.

El pais tiene un sistema nacional de estadisticas solido que es administrado
por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC), ente que goza de autonomia
técnica, administrativa y presupuestaria para el cumplimiento de sus funciones. Para la
generacion de estadisticas, la institucion se ajusta a normas internacionales vy la informa-
ciéon se encuentra disponible en Internet. Las estadisticas nacionales incluyen aspectos
sociales, demograficos y econémicos. Una tarea pendiente son las estadisticas de te-
mas ambientales.

El Decreto Ejecutivo 35755-PLAN Sistema Nacional de Evaluacion de 2010,
ademas de crear el sistema de seguimiento y evaluacién, establecié que el Poder Eje-
cutivo seleccionara anualmente algunas politicas, planes, programas o proyectos de
impacto en el desarrollo del pafs “para que sean evaluados de manera especial’’ Hasta
la fecha, este mandato no se ha cumplido, aunque existen algunos avances, como la
publicacion en 2012 del Manual Gerencial de Evaluacion.
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