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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



Uruguay
Resumen de los cambios observados
entre 2007 y 2013

ruguay tuvo un progreso sustancial en el periodo y se mantiene entre los paises con

capacidades intermedias en la GpRD. Los pilares que muestran mayores fortalezas

son el presupuesto por resultados y la gestion financiera publica, seguidos por la pla-
nificacion orientada a resultados y los sistemas de seguimiento y evaluacion. El pilar menos
desarrollado es la gestién de programas y proyectos. Uruguay tiene la particularidad de ser
el Unico pals de la region que tiene un presupuesto quinquenal.

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

PILARES 2007 2013
Planificacién orientada a resultados 2.1 24
Presupuesto por resultados 18 29
Gestion financiera plblica 25 29
Gestion de programas y proyectos 14 19
Sistemas de seguimiento y evaluacién 1.3 2.2
Promedio 18 25

Planificacion
orientada a resultados

Desarrollo de los pilares de la GpRD en Uruguay

S|ste.me.1$ de Presupuesto por
segmm|er_1to resultados
y evaluacién

Gestion de programas Gestion financiera
Y proyectos ptblica

—o— 2007 —=— 2013
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Avances en la implementacion de la GpRD en Uruguay

En el presupuesto quinquenal, que funciona como plan de mediano plazo, se introdujo
el concepto de érea programatica. En 2008 se cred el Area de Gestion y Evaluacion
del Estado (AGEV), entre cuyos cometidos esté apoyar la construccion de capacidades
institucionales para elaborar e implementar los planes estratégicos.

Planificacion

En 2011 entr6 en vigencia el nuevo esquema de formulacion presupuestaria, en el que
los programas incluyen indicadores y metas y que vincula los recursos con los objetivos.

Presupuesto Se mejord la exposicion de la informacion presupuestaria y la informacion aportada al
Parlamento. Se desarrollaron sistemas de informacion para facilitar y transparentar los
procesos y para formular el presupuesto y hacer su seguimiento.

Se emprendi6 la reingenieria del Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF)
para desarrollar el sistema contable y lograr una integracion completa de los subsiste-
mas. El manejo activo de la deuda publica permiti6 reducir vulnerabilidades y dar ma-

Gestion yores margenes de maniobra a la estrategia presupuestaria. Se fortalecié el sistema de

financiera adquisiciones y contrataciones publicas con un nuevo marco legal; se cred la Agencia
de Compras y Contrataciones Estatales como érgano desconcentrado y se busca una
mayor eficiencia en las transacciones. Se aprobaron las Normas de Auditorfa Interna
Gubernamental del Uruguay (NAIGU).

Respecto de la evaluacion ex ante, se avanzé tanto en el marco legal e institucional

Gestion de del Sistema Nacional de Inversion Pablica (SNIP) como en la creacion de un banco
programas y de proyectos, en la elaboracién de guias, metodologias general y sectoriales, y en el
proyectos calculo de precios sociales. Todos los sectores tienen un presupuesto plurianual para

orientar su gestion.

El Sistema de Planificacion y Evaluacién (SPE) administrado por el Area de Gestion y
Evaluacién del Estado (AGEV) de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) con-

iﬂ:i':'“?::tz tribuyd para generar mejores informes de seguimiento de gestion. Se creé un nuevo
evgluaci on y marco legal para la evaluacion ex post de las politicas y programas gubernamentales.

La ley prevé también una agenda de evaluacion de las intervenciones piblicas y faculta
a la OPP para suscribir convenios de mejora de gestién con los organismos evaluados.

Planificacion orientada a resultados

COMPONENTES 2007 2013
Planificacion orientada a resultados 21 24
Capacidad estratégica de planificacién 1.8 24
Operatividad de la planificacién 25 28
Caracter participativo de la planificacion 15 15

Se han desarrollado visiones de largo plazo en distintas areas. El proyecto Estra-
tegia Uruguay Il Siglo (2009) se propuso construir escenarios sobre el posible funciona-
miento del pais en el ano 2030 en estructura productiva y potencial de crecimiento. En
2010 se hicieron investigaciones complementarias sobre el marco energético, la demanda
de trabajo y la masa salarial, los efectos y determinantes de la captacion de inversiéon ex
tranjera directa y el avance hacia la sociedad de la informacion y el conocimiento. Por otra
parte, se cred la Estrategia Nacional para la Infancia y la Adolescencia 2010-2030 (ENIA).

En 2008 se cred el Area de Gestion y Evaluacion del Estado (AGEV) en la Oficina
de Planeamiento y Presupuesto (OPP); entre sus cometidos esta apoyar la construccion
de capacidades institucionales para elaborar e implementar los planes estratégicos. Por
otra parte, en la planificacién de mediano plazo se destaca la introduccién del concepto
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de drea programatica y el trabajo en torno a los programas presupuestarios para que se
constituyan en programas con objetivos, productos, metas e indicadores de resultados
y de gestion. Sin embargo, no se cuenta con indicadores, lineas de base y metas para
todo el quinquenio.

Se han dado pasos importantes para construir un presupuesto programatico
pues la OPP ha creado una metodologia y un instrumento (Tomo Il de la Ley 18.719 y
Sistema de Planificacion y Evaluacion [SPE]) con este propésito, que ya fue aplicado en
el presupuesto 2010-2014.

Presupuesto por resultados

COMPONENTES 2007 2013
Presupuesto por resultados 18 29
Estructuracion programatica del presupuesto 29 472
Perspectiva presupuestaria de mediano plazo 2,6 34
Evaluacion de efectividad del gasto 09 18
Incentivos para la efectividad en la gestion 1,0 25
Difusion de la informacion 43 45

En el aho 2011 entré en vigencia el nuevo esquema de formulaciéon presupues-
taria que profundiza la politica iniciada en 2005. El Presupuesto Nacional 2010-2014 pre-
senta una redefinicién de los programas con el objetivo de que incorporen los resultados
de la gestion; asi, pasaron de una apertura estrictamente institucional a una estructura
que vincula la planificaciéon presupuestaria con las politicas. También se definen las areas
programaticas que reflejan funciones transversales del Gobierno, areas a las cuales con-
tribuyen distintos programas. Paulatinamente se estan incorporando los indicadores vy
las metas a los programas.

Asimismo, se presentan progresos en relacion con los mecanismos de asig-
nacion presupuestaria que incentivan la eficiencia y eficacia en la gestion de las institu-
ciones; se destacan los compromisos de gestidon como instrumento para la focalizacion
en el cumplimiento de los resultados. Los compromisos explicitan los objetivos vy las
acciones que se procura estimular y contribuyen a que la asignacion de recursos tenga
como contrapartida el cumplimiento de las metas vinculadas a mejoras de gestion. De
esta manera, se establecidé un marco normativo a partir del ano 2009," se elaboré una
guia metodoldgica para su aplicacion en 2011 y se han firmado distintos acuerdos como,
por ejemplo, entre el Ministerio de Economia y la Direccion General Impositiva y entre
el Ministerio de Salud Publica y distintas comisiones y centros.

Por Ultimo, Uruguay es el Unico pais de la regidon que mantiene un presupuesto
plurianual, que consiste en un presupuesto para cada periodo gubernamental de cinco
anos, que es revisado y ajustado (si es el caso) en las cuentas anuales.

1 Con posterioridad al cierre del relevamiento de la informacidn, el marco normativo se actualizé y jerarquizé con los articulos 57
a 60 de la ley 19.149 (Rendicion de Cuentas 2012) del 24 de octubre de 2013.



Uruguay 5

Gestion financiera publica

COMPONENTES 2007 2013
Gestion financiera publica 25 29
Gestion presupuestaria y financiera 32 37
Sistema de adquisiciones 1,6 22
Auditorfas externa e interna 29 29

Los gastos financiados con recursos recibidos fuera del presupuesto represen-
taron en 2011 el 0,1% del gasto del Presupuesto Nacional, un porcentaje minimo. Por
otra parte, se ha consolidado el anélisis de riesgo fiscal relacionado con obligaciones di-
rectas y se avanzd en la implementacion de instrumentos para mitigar los efectos de los
riesgos de estas obligaciones con el diseno de un conjunto de lineas de crédito con los
organismos multilaterales, que operan como contingentes y que pueden ser desembol-
sadas frente a un escenario internacional adverso. Ademas, la promulgacién en 2011 de
la Ley 18.786 de contratos de participacion publico-privada para la realizacion de obras
de infraestructura permitirad tener mas y mejor infraestructura e implicaréd también que
el Estado asuma obligaciones por periodos extensos. Asi, se planea realizar una cuida-
dosa formulacién de los proyectos, evaluacion de los impactos fiscales y anélisis de los
contratos; y disponer de mejor informacion de costos y calidad de los servicios publicos.

Se establecié el Fondo de Estabilizacién Energética (FEE) con el objetivo de
reducir las fluctuaciones del resultado fiscal debido al impacto de la situacién de las
fuentes hidricas sobre la administracion de Usinas y Transmisiones Eléctricas (UTE) y
sobre las finanzas publicas globales.

El 100% del gasto esta organizado en programas y se utiliza un clasificador que
permite su identificacion. El sistema de contabilidad no esté desarrollado por completo
por lo cual no es posible generar los informes financieros y contables en forma automé-
tica. El Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF) se encuentra en un proceso
de reingenieria que busca mudar la actual vision de registro a una de sistema de infor
macion resultante de los procesos de gestion. Esta reingenieria permitira desarrollar el
sistema contable y conseguir una integracion completa de los distintos subsistemas. Se
busca lograr rendiciones de cuenta ajustadas tanto a la normativa nacional como a las
Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico (NIC-SP).

En Uruguay se utiliza un régimen contable mixto por el cual los ingresos se re-
gistran con base en lo percibido y los gastos con base en lo devengado. En el marco de
la reingenieria del SIIF se esta avanzando para contabilizar los ingresos también segun
lo devengado.

En junio de 2012 se actualizé el marco legal que regula el sistema de adqui-
siciones y contrataciones publicas (Texto Ordenado de Contabilidad y Administracion
Financiera [TOCAF]). Ademas, la ley de rendicién de cuentas de 2011 cred la Agencia
de Compras y Contrataciones Estatales (ACCE), que es un érgano desconcentrado y
funciona con autonomia técnica. Tiene normas de calidad de productos y servicios. Se
trata de un organismo fundamentalmente asesor y que no participa directamente en las
compras publicas. El sitio del sistema de adquisiciones mejoroé en relacion con 2007 y es
mas amigable; se pueden realizar blsquedas por periodos, tipos de llamado y unidades
ejecutoras. Asimismo, la nueva normativa permite la realizacion de ofertas en linea para
lo cual se esté realizando una prueba piloto.
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Se cuenta con un marco legal de auditoria interna comun para todas las insti-
tuciones publicas, aunque no hay una ley de control interno propiamente dicha. En 2011
se aprobaron las Normas de Auditorfa Interna Gubernamental del Uruguay. El sistema
de control interno de los actos y la gestion econdmico-financiera estd encabezado por
la Auditoria Interna de la Nacion. El marco legal habilita a la instalacién de unidades de
auditoria interna en los distintos organismos de la administracion, pero no todos los
ministerios y unidades ejecutoras las tienen.

Existe un marco legal comprehensivo y coherente que norma la auditoria exter
na del sector publico y el Tribunal de Cuentas de la Republica (TCR) encabeza el sistema
de control externo de los actos y la gestidon econémico-financiera. El marco legal se
ajusta a las normas internacionales de auditoria del sector publico. No obstante, se re-
quiere que los manuales utilizados se revisen y actualicen periédicamente. EITCR realiza
auditorias de ingresos y gastos a las distintas unidades del gobierno central, pero no se
hacen auditorias financieras sobre los activos y pasivos y sobre los estados financieros
finales por no haber contabilidad patrimonial. EITCR tampoco realiza auditorias de des-
empeno. Se destaca que en el sitio web del TCR pueden consultarse las resoluciones
de este organismo, que se publican prontamente luego de ser emitidas.

Gestion de programas y proyectos

COMPONENTES 2007 2013
Gestion de programas y proyectos 14 19
Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversién 1,0 1,7
Visién sectorial de mediano plazo 30 34
Gestion sectorial de bienes y servicios 1,0 1,6
Sistemas sectoriales de informacién 1.1 16

Evaluacion ex ante y priorizacion de proyectos de inversion

Se avanzé en el marco legal e institucional y en la elaboracién de metodologias,
calculo de precios sociales y diseno del banco de proyectos. La Ley 18.996 de 2012
regula la etapa de pre inversion para los proyectos de inversion publica y el Sistema
Nacional de Inversion Publica (SNIP). Este sistema esté a cargo de la OPP y su nivel de
jerarquia le garantiza independencia administrativa respecto a las entidades o unidades
que proponen proyectos de inversion.

Existe una guia que establece los contenidos minimos requeridos por los per
files de proyectos de inversion publica, la metodologia general para la formulacién y
evaluacion social de proyectos de inversion publica y de proyectos de educacion, in-
fraestructura vial, vivienda y transporte. Adicionalmente, se han realizado los célculos de
los precios sociales de la economia y se actualizé el calculo del precio social de la divisa,
de la tasa social de descuento y del precio social de la mano de obra. Se esta trabajando
también en la construccion de un Banco de Proyectos para el SNIP pero aun no esta
operativo. Esté previsto que los resultados de las evaluaciones ex ante de los proyectos
de inversion publica sirvan para definir cuéles seran incluidos durante la programacion
presupuestaria con el fin de optimizar la asignacion de los recursos publicos.
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Gestion sectorial

Educacion: El pais tiene una nueva Ley General de Educacién promulgada en
diciembre de 2008. La planificacion de la Administracién Nacional de Educacion Publica
(ANEP) —en el marco del presupuesto quinguenal- ha mejorado en relacion con la linea
de base ya que se avanzd en la definicion de indicadores y metas. Ademas, se cuenta
con una propuesta de largo plazo reflejada en el Plan Nacional de Educacién 2030. Se
pusieron en marcha los consejos de participacion en las distintas dependencias de la
ANEP Los avances en la mejora de la calidad se vinculan con la profundizacién de las
politicas asociadas a la formacién permanente de los docentes, al proyecto en curso
de creacién del Instituto Universitario de Educacion, a la mejora del Observatorio y los
Monitores de Ensenanza Primaria, Secundaria y Técnico Profesional y a la creacién del
Instituto Nacional de Evaluacion Educativa.

Infraestructura: Se destaca el trabajo del Ministerio de Transporte y Obras PU-
blicas (MTOP) vinculado al Didlogo Politico Social por Uruguay Logistico 2030. A través
de esta instancia, se convoco a los partidos politicos con representacion parlamentaria,
empresarios y trabajadores, y se definid un conjunto de lineamientos tales como la
promocion del desarrollo econémico sustentable, la mejora de la eficiencia y competiti-
vidad del pais y la mejora de la accesibilidad universal a los servicios en todo el pais para
mitigar la pobreza y promover la integracion territorial. El plan de mediano plazo y sus
objetivos y metas estan en el documento del Presupuesto Quinquenal Nacional (area
programética Infraestructura, Transporte y Comunicaciones). EIl MTOP coordina con la
OPP vy el MEF la elaboracion del presupuesto quinquenal. Por otra parte, el Programa de
Infraestructura Vial Il también establece resultados e indicadores. Ademas, el Ministerio
ha mejorado sus sistemas de informacién y se destacan las rendiciones de cuentas
sobre el &rea programética Infraestructura, Transporte y Comunicaciones, y el anuario
estadistico publicado en el sitio web del MTOP.

Desarrollo Social: Se consolidd la Direccién Nacional de Evaluacion y Monito-
reo del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES), cuyo cometido es realizar el seguimien-
10, supervisiéon y evaluacion de los planes, programas y proyectos sociales en todo el
territorio nacional. Esta direccién, en el informe Seguimiento y Evaluacion de Programas
2009-2010, senala el objetivo de generar insumos para el seguimiento, la discusién, la
reformulaciéon o reconsideracion de los programas. Por ultimo, si bien no existe un sis-
tema integrado que incluya informacién sobre la calidad de los bienes y servicios que
produce el sector, se realizan esfuerzos para reunir cierta informacién vinculada a ella.
Por ejemplo, se recolecta informacion de los gastos de las familias que utilizan la Tarjeta
Uruguay Social, de la formacion de las personas que estan en el marco del Programa
Uruguay Trabaja y de los refugios de las personas en situacion de calle.

Salud Publica: El plan de mediano plazo se inicié en el ano 2007 a través del
Sistema Nacional Integrado de Salud (SNIS) y cuenta con revisiones y anélisis de metas
logradas. En relacion con la definiciéon de metas anuales y plurianuales, se cred el area
programética Salud, que incluye los distintos programas que ofrecen estos servicios,
pertenezcan o no al Ministerio de Salud Publica (MSP). Con respecto a la calidad de los
servicios, se ha mejorado la gestiéon de la Divisién de Evaluaciéon Sanitaria del MSP En
el sitio de esta divisién se presentan diversos informes de evaluacion. En esta area, es
de destacar el rol de la Junta Nacional de Salud (JUNASA) que, en el ano 2011, controlé
el cumplimiento de varias de las obligaciones vinculadas a los derechos de los usuarios,
asumidas por los distintos prestadores de salud en los contratos de gestion. Finalmente,
cabe senalar que no existe un sistema de informacion para el seguimiento de la gestion
sectorial de mayor complejidad compuesto por indicadores de desempeno, pero el se-
guimiento que se realiza es difundido a través de los informes de Rendicion de Cuentas.
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Sistemas de seguimiento y evaluacion

COMPONENTES 2007 2013
Sistemas de seguimiento y evaluacion 13 22
Seguimiento de la gestién gubernamental 1.3 28
Sistemas de informacién estadistica 34 39
Evaluacion de la gestién gubernamental 04 1,2

En el afio 2008 se creo el Area de Gestion y Evaluacion del Estado (AGEV), que
cuenta con el Sistema de Planificacion y Evaluacién (SPE), un software online que contie-
ne informacién sobre los objetivos, metas e indicadores de las instituciones, programas
y unidades ejecutoras que componen el presupuesto. Ello contribuyd a generar mejores
informes de seguimiento de gestién, que son presentados en cada rendicion de cuentas
anual. Estan disponibles en Internet el informe por area programatica, el informe por
programas Y los informes de gestién. Uno de los desafios es profundizar la generacién
de informacién sobre los productos brindados por los organismos publicos atendiendo a
las dimensiones de desempeno asociadas con la eficacia, la eficiencia y la calidad.

El Estado tiene sistemas estadisticos que periddicamente producen informa-
cién sobre la situacién social del pais. En relacion con la linea de base, se destacan la
realizacion de los Reportes Sociales 2009 y 2011 vy la incorporacién en el presupuesto
quinquenal y las rendiciones de cuenta del capitulo “Informe social”

Se produjeron avances en el marco legal que dispone la evaluacion ex post de
las politicas y programas gubernamentales. La Ley 16.736 de 1996 preveia como come-
tido de la OPP efectuar la evaluacién técnica previa, concomitante y posterior de la eje-
cucion de programas y proyectos. A través de la Ley 18.996 de 2012, se incorpora como
funcién de la OPP evaluar las intervenciones publicas de los organismos del Presupues-
to Nacional. Esta ley prevé la realizacion de una agenda de evaluacion de intervenciones
publicas por parte del Poder Ejecutivo a iniciativa de la OPP Asimismo, faculta a la OPP
para suscribir convenios de mejora de gestiéon con los organismos evaluados. Se han
realizado evaluaciones rapidas de Disefio, Implementacién y Desempeno (DID) en dos
areas prioritarias: Seguridad y Vivienda. La introduccién de esta politica de evaluaciones
—gue contempla evaluadores externos— constituye un avance significativo.
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