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ANALISIS DE LOS ALCANCES Y LIMITACIONES DE LOS INDICADORES DE DESEMPENO
DESARROLLADOS POR LA DNPP EN EL MARCO DE LA DIRECTIVA N° 019-2004-EF.
EVALUACION DE LAS LECCIONES APRENDIDAS EN EL PROCESO DE ELABORACION DE
INDICADORES DE DESEMPENO ENTRE LA DNPP Y LOS PLIEGOS PRESUPUESTARIOS DEL
GOBIERNO NACIONAL.

INTRODUCCION

Mucho se ha hablado y escrito -en la dltima década- sobre la necesidad de introducir técnicas y
criterios de eficacia y eficiencia en el gasto publico de manera que ello permita evaluar la gestion
por resultados. Nadie parece poner en cuestion que el modelo de gestién publica debe regirse por
los principios de eficiencia, eficacia y economia mediante unos sistemas de presupuestacion y
medicion del desempefio adaptados a este fin.

El enorme esfuerzo que se viene realizando desde fines de los 80s en esta linea, ha proporcionado
ciertos avances: informacion sobre resultados, definicion de objetivos y medicion de indicadores,
mejora en los procedimientos de control, etc. Sin embargo, la capacidad de evaluacion de
resultados sigue siendo insuficiente debido a la debilidad de los sistemas de informacion, la poca
utilidad de los mecanismos de evaluacion de resultados, etc., en particular en lo que se refiere a la
presupuestacion por resultados. Esto lleva a Schick (2001) ha sefialar que la asignacion de
recursos en funcion de los resultados a alcanzar es una propuesta, atractiva, elemental y bien
conocida pero con la que no se ha conseguido avanzar mucho.

Por su parte, en América Latina, el ILPES sostiene que si bien las politicas presupuestarias han
ganado creciente relevancia en las preocupaciones de los gobiernos, estas reformas responden, por
un lado, a las necesidades de la gestion macroeconomica y, por otro, a las demandas de la
ciudadania de mayor eficacia, eficiencia y transparencia en la conduccion de los asuntos publicos.
Dichas reformas involucran un conjunto amplio de medidas que tienden a reforzarse entre si, como
por ejemplo, la gestion presupuestaria para el ciclo econémico en su conjunto, diferenciando entre
factores de caracter permanente y transitorio; el andlisis sobre la totalidad del ciclo de las politicas
publicas, abarcando los momentos de disefio, seguimiento de la ejecucion y evaluacion de sus
resultados tanto en términos de eficacia como de eficiencia; y la mayor transparencia hacia la
ciudadania, incluyendo diversas modalidades de participacion social; entre otros.

En la gestion presupuestaria moderna, la disciplina en la administracion de los agregados fiscales
debe ser complementada con la efectividad en la asignacion de recursos y la eficiencia operacional
en la entrega de servicios. Las mayores interdependencias y sinergias se generan en las reformas
que afectan las inercias de la distribucion de recursos, intersectorial e intrasectorialmente, asi como
en las innovaciones de la gestion publica que actGan en el plano microecondmico. En este marco,
surge la necesidad de una practica gerencial que sea parte de una cultura de desempefio centrada
en los resultados y que se oriente en beneficio directo del ciudadano, con alto grado de compromiso
de cumplimiento y esquemas apropiados de incentivos y evaluacion. Esta gestion plblica renovada
parte del reconocimiento de los derechos que tienen los ciudadanos como contribuyentes y usuarios
de los servicios.

Lograr que la gestion publica sea mas eficiente y comprometida con los resultados ciertamente
representa una tarea de gran envergadura y esfuerzo que requiere del disefio de politicas, de lineas
de accion y de la movilizacion de los recursos humanos y materiales del aparato estatal. Pero junto
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con ello, debe existir la voluntad politica que sitte el tema como uno de los instrumentos del proceso
de redisefio del Estado, un proceso que para que pueda dar sus frutos forzosamente debera
trascender mas alla del corto o mediano plazo.

Como sefiala Schick (2001), d movimiento a favor de medir el desempefio ha hecho que los
gobiernos hayan adoptado medidas cada vez mas fuertes para lograr servicios pablicos adecuados.
En el pasado se consideraba que una ética de servicio pablico era suficiente, pero después se
reconocio la importancia del rendimiento y la necesidad de contar con instrumentos que lo midan.

Mas aun, independientemente de la determinacion de los gobiernos en orientar la gestion y la
entrega de servicios hacia resultados, si las asignaciones presupuestarias se hacen al margen del
rendimiento, también lo estaran los politicos y directivos. No obstante esta constatacion, conseguir
que el presupuesto se oriente al rendimiento ha sido dificil de lograr, y la historia de esta reforma se
caracteriza por muchos fracasos y pocos éxitos.

En este escenario, a partir del afio 2004, el MEF inici6 los trabajos necesarios para el
establecimiento de un Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Gasto Publico (SSEGP). Este
SSEGP tiene como objetivo generar informacion relevante para la toma de decisiones en la
asignacion y ejecucion del gasto, reimpulso la formulacion de indicadores de desempefio como uno
de sus ejes de desarrollo. La formulacion de estos indicadores, se inicié en dos frentes paralelos y
complementarios, cada uno conducido por areas diferentes dentro del propio ministerio; La
Direccion de Programacion Multianual del Sector Pablico (DGPM) a cargo de los indicadores de tipo
sectorial asociados a los lineamientos de politica (politicas publicas) y; la Direccion Nacional del
Presupuesto Publico con los indicadores institucionales, asociados a medir el desempefio de las
agencias de gasto (gestion publica). La DGPM es la entidad encargada de las funciones de
planeamiento heredadas del desactivado Instituto Nacional de Planificacion. Por su parte, la DNPP,
es el érgano rector del sistema presupuestario.

El presente documento desarrolla un andlisis de ambas experiencias con una mirada critica y
constructiva, comprendiendo que los procesos de esta naturaleza tienen su tiempo de maduracion y
requieren de determinadas condicione s para su éxito. El caso peruano esta recién comenzando.
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ELLENTOY DIIE[CIL AVANCE HACIA LA GESTION POR RESULTADOS Y EVALUACION
DEL DESEMPENO: ASPECTOS CONCEPTUALES Y EXPERIENCIA INTERNACIONAL.

Desde hace dos décadas la reforma de la gestion publica se ha orientado a fomentar los criterios de
mercado en la provision de servicios publicos y a desarrollar estilos y técnicas de gestion similar a
los utilizados en la empresa privada para aumentar la eficiencia de los servicios pablicos. Una de las
principales orientaciones del cambio en las Administraciones Publicas esta representada por el
modelo de gestion y control por resultados. En este sentido se han hecho grandes esfuerzos para
mejorar la definicion de objetivos e indicadores de resultados, descentralizar la gestion, adaptar los
sistemas de rendicion de cuentas, etc.(OCDE, varios afos)

Estas reformas han ido unidas a la concesion de una mayor libertad de gestion del gasto a cambio
de proporcionar informacion sobre resultados. La mayoria de los paises avanzados en la reforma
estan trasladando el centro de atencion de los sistemas de gestion y control del gasto del ambito de
los recursos -inputs- al de los resultados (OECD 2002). En general, hoy hay una mayor flexibilidad
en la aplicacion de los controles de primer orden, basados en la supervision directa, en la revision
de la formalidad de los procedimientos de gasto, en la aplicacion de una normativa uniforme y en el
seguimiento presupuestario por conceptos de gasto, etc., que va acompainada del desarrollo de
controles de segundo orden basados esencialmente en la estandarizacion y evaluacion de
resultados. Aunque los elementos esenciales del control y gestion de los inputs se mantienen, los
gestores publicos estan ahora sometidos en mayor medida a nuevos sistemas de evaluacion y
rendicion de cuentas por resultados.

Estas iniciativas estan orientadas a introducir una cultura de resultados y mayor competicion en la
gestion. El esfuerzo de definicion de objetivos (estratégicos y operativos), reflejados en planes
“corporativos” y medicion de resultados esta dirigida a complementar la vision formalista de los
participantes en el presupuesto y la gestion publica (OECD, 1995). Para ello se intenta modificar las
relaciones entre las unidades centrales de presupuestos y los departamentos gestores mediante el
uso de “contratos” presupuestarios (acuerdos presupuestarios) y los sistemas de exigencia de
responsabilidad incorporando la informacion sobre resultados en el proceso de asignacion de
recursos (OECD, 1999; Schick, 2001). El presupuesto se considera como un acuerdo de concesion
de recursos y autonomia a cambio de aumentar la eficiencia en la gestion. Se pretende aumentar el
compromiso del directivo con niveles de productividad predeterminados, ademas, no en lugar de,
del cumplimiento de la legalidad en el proceso de gasto. El sistema de presupuestos por resultados
(u objetivos) requiere que la concesion de un aumento de recursos vaya unido a un aumento de los
resultados, obtenidos (o previstos). En la medida en que se vaya consolidando el sistema de
evaluacion y presupuestacion por contratos se podré ir avanzando en la flexibilizacion de controles
tradicionales. Este sistema de presupuestacion y control por “contratos de resultados” esta en
funcionamiento bajo distintos nombres y con alcances diversos segun cada pais (OCDE, 2001).

Schick proporciona una buena sintesis del modelo de reforma del presupuesto y evaluacion del
desempefio centrandose en sus tres pilares basicos:

1.- “Gestion flexible™: cada agencia re cibe una Unica asignacion para los gastos operativos y tiene
plena discrecion en el gasto de personal, desplazamientos, dietas y otros conceptos de gasto
corrientes.

2.- “Contratos de resultados™: Los directores de las agencias negocian acuerdos formales ®n el
Gobierno, especificando los resultados en términos de productos y servicios, l0s recursos que se
utilizaran y los medios en los que se basara la evaluacion de resultados.

3.- “Presupuesto por resultados”: en el proceso de asignacion de recursos cada aumento de
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recursos concedidos se relacionard expresamente con los incrementos de productividad u otras
medidas de resultados.

El modelo de reforma esta claro, pero la puesta en practica del presupuesto por resultados depende
inicialmente del desarrollo del sistema de indicadores de desempefio relevantes para la gestion. Asi
mismo, su consolidacion podria conseguirse con la incorporacion y uso de la informacién sobre
resultados en el proceso presupuestario. Sin embargo, estas condiciones no estan siendo tan faciles
de cumplir como se esperaba. La informacion recogida por organismos internacionales muestra que
si bien hay un aumento del volumen de indicadores utilizados en la gestion publica, estos son
esencialmente en términos de productos putputs) mas que en términos de impacto Qutcomes).
(OECD, 2001).

En el 2000, las tres cuartas partes de una muestra de 25 paises de la OCDE analizados incluian
sistematicamente informacion sobre resultados en la documentacion presupuestaria. Sin embargo,
en la mayoria de los paises, la informacion sobre los resultados no se revisaban, o se revisaban de
manera limitada. Ademas, la mayoria de los paises manejaban resultados de tipo operativo
(outputs) mas que de tipo finalista o de impacto (outcomes).

Algunos paises parecen estar avanzando en este sentido. En Australia y Holanda los principales
informes financieros se estan reestructurando en torno a los outcomes. En Canada, en el Reino
Unido y en los EEUU, las agencias tienen que proporcionar informes sobre resultados, tanto sobre
outputs como outcomes, junto con los documentos presupuestarios. Los gestores estan sometidos a
un sistema de evaluacion y rendicion de cuentas en los que se revisa el grado de alcance de los
objetivos previstos y los recursos utilizados (OECD, 2001). Pero a pesar de todo, incluso en estos
paises avanzados, la introduccion del presupuesto por resultados @utcomes) no ha supuesto el
abandono de los elementos basicos del control clasico o por resultados operativos (outputs).

En gran medida el “nuevo” interés por incorporar informacion sobre outcomes en el presupuesto
tiene un alcance y presenta unos problemas similares a los encontrados en la época de los sistemas
presupuestarios integrados y la evaluacion de programas (Kromann, 2001). La integracion del
control y evaluacion de resultados en el proceso presupuestario presenta dificultades que van mas
allé de los planteamientos técnicos de estas iniciativas. Las evidencias empiricas asi lo corroboran.
Las investigaciones realizadas en varios paises desarrollados indican que incluso donde se ha
reconocido la necesidad y se han hecho importantes esfuerzos para integrar de manera regular y
sistematica la evaluacion de resultados en la elaboracion del presupuesto, su aplicacion ha sido
débil e infrecuente. Investigaciones recientes se manifiestan en la misma linea. Las dificultades de
la implantacion del presupuesto por resultados y medicion del desempefio han sido subestimadas
(Verheijen, 1998,).

La informacion recientemente generada por organismos internacionales apunta también en la
misma direccion. Segun la informacion recogida en la muestra de la OCDE, los paises que declaran
asignar los recursos en funcion de los resultados se refieren a la reasignacion de recursos dentro de
un departamento o programa. La mayoria de las los paises manifiestan no prestar atencion a la
necesidad de establecer objetivos en el marco de politicas interdepartamentales, o bien reconocen
que se trata de un problema todavia no resuelto. (OECD, 2002). En los Ultimos afios, los paises mas
avanzados de la OCDE reconocen y estan incentivando comportamientos de gasto coherentes
desde una perspectiva interdepartamental como un nuevo componente de la reforma
presupuestaria. Esta perspectiva es de gran importancia para mejorar los resultados finales
(outcomes) de las politicas publicas.
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[.1  LASDIFICULTADES PARALA MEDICION Y EVALUACION DEL DESEMPERNO EN EL MARCODE LA GESTION
PUBLICA POR RESULTADOS.

Zapico (2004) se pregunta, ¢ Por qué esta resultando tan dificil avanzar en esta linea de reforma de
la gestion publica después de tantos afios de esfuerzos?, ¢ Como se podria mejorar los sistemas de
medicion y evaluacion de resultados e incluso acercar las funciones de presupuesto y evaluacion
por resultados?. El especialista sefiala que la investigacion y la literatura al respecto proyectan
serias dudas y limitaciones para pensar en consolidar el modelo de reforma simplemente
redoblando esfuerzos para su aplicacion sin plantear cambios cualitativos tanto en su disefio como
en la propia estrategia de reforma.

Un primer paso para responder a estas preguntas es identificar la naturaleza del contexto en el que
se desarrolla hoy la gestion publica y los obstaculos que se presentan para disefiar e implantar un
nuevo modelo de evaluacion del desempefio y presupuesto por resultados.

Es evidente que la gestion publica hoy se lleva a cabo en un marco muy diferente al de hace s6lo
unas décadas, sin embargo, se siguen proponiendo modelos de reforma de los sistemas de
presupuestacion y control no actualizados. Hoy dia la gestion publica se enfrenta a diversos factores
externos de complejidad que también obstaculizan el control y evaluacion de sus resultados: la
pluralidad de intereses diversos y conflictivos, la incertidumbre respecto a metas y objetivos, la
interdependencia entre multiples organizaciones y niveles de gobierno implicados en programas
conexos, la inestabilidad social y cambios econdémicos imprevistos. Dadas estas caracteristicas
contextuales, los modelos de gestion cada vez mas descentralizados deberian incorporar mayores
niveles de creatividad e innovacion.

El disefio y uso de medidas de informacion de resultados en la gestion debe ser coherente con el
contexto organizacional, de lo contrario puede provocar comportamientos no deseados, como por
ejemplo: modificacion de datos y de informes mas que adaptacion del estilo de decision, maquillaje
en las cifras presupuestarias, uso formalista, etc. (Mayne y Zapico 1995). Sin embargo, estas
dificultades no debieran ser razones suficientes para cesar en los esfuerzos de introducir y
desarrollar la evaluacion por resultados en la gestion publica, pero si deben implicar la necesidad de
replantear algunos de sus componentes. Existe un convencimiento general de que los gestores
publicos necesitan herramientas como el presupuesto por resultados y la evaluacion de la eficiencia
y eficacia. No obstante, es necesario desarrollar modelos para adaptar los sistemas de presupuesto
y evaluacion por resultados a entornos de incertidumbre. Hay que redisefiar el modelo y la
implantacion de estos sistemas a entornos complejos. Esto significa adaptar los modelos de
evaluacion e incluso reconsiderar los conceptos y términos que se utilizan para identificar o
distinguir una gestion “sana“ con “buenos” resultados.

Lo anterior es importante pues la utilizacion mecénica de indicadores operativos -tipo outputs- tiene
como riesgo el que la gestion por resultados no facilite ni fomente ni el desarrollo de los programas
ni la innovacion organizativa. Un sistema de evaluacion y exigencia de responsabilidades basado
solo en resultados mas bien operativos y cuantitativos y que no vaya unido a una autentica
delegacion en la gestion, incluida la autoevaluacion y experimentacion, no facilita el aprendizaje
organizacional. Por el contrario esta iniciativa provoca una aptitud defensiva y auto-justificante sobre
lo que se ha conseguido, y un rechazo a la necesidad de mejora. Es necesario descubrir qué tipo de
control y evaluacion puede estimular y recompensar la experimentacion y la innovacion para mejorar
los programas publicos. (Perrin, 1998).
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Entre los problemas y obstaculos para el presupuesto y la evaluacion por resultados, se destacan:
- alcance de los indicadores de gestion tradicionales actualmente en uso

- ambigtiedad en la definicion de los objetivos

- incapacidad para controlar los factores externos

- falta de coordinacion entre actores interdependientes

- resistencia y desconfianza

- irrelevancia de objetivos y politicas

- débil influencia en los procesos de decision y asignacion de recursos

Para ello, Zapico (2004), propone un conjunto de conjunto de condiciones para el adecuado
desarrollo de un sistema de evaluacion del desempefio y presupuesto por resultados:

1. Condiciones para la Implantacion
a) Voluntad politica y apoyo directivo
b) Necesidad de un marco normativo en el que se establezca una clara distribucién de
responsabilidades y asignacion de competencias.
¢) Desarrollo de la capacidad de planificacion y seguimiento en los centros gestores.
d) Disponibilidad de capacidad de presupuestacion y evaluacion por resultados.

2. Condiciones para su Consolidacion
a) Introduccion de incentivos para la adecuada utilizacion de los resultados de la evaluacion en
la asignacion de recursos.
b) Construccion de confianza entre evaluadores y gestores

.2 CONSIDERACIONES PARA EL DESARROLLO DE LA EVALUACION DEL DESEMPERNO Y PRESUPUESTO
POR RESULTADOS

a)  Voluntad politica y apoyo directivo

Retomando a Zapico (2004), un apoyo politico sostenido y visible es fundamental para el inicio del
cambio. La credibilidad del programa de reforma para la introduccién de la evaluacion y
presupuestacion por resultados dependen de la manera en que tanto el nivel politico como el equipo
directivo les interese y acepten el valor afiadido por el nuevo modelo de control. Tan importante es
el apoyo al méaximo nivel politico como la participacion y liderazgo directo ejercido tanto desde los
ministerios centrales, como por los directivos en centros gestores al mé&ximo nivel y a nivel
intermedio. La introduccion y mantenimiento de una cultura a favor del control por resultados no se
sostiene por si misma, en la medida en que no haya apoyo politico y liderazgo (OCDE, 1997). El
problema no queda resuelto con una legislacion que obligue a su implantacion e incluso identifique
los destinatarios de los informes sobre resultados, sino que ademas es necesario que exista una
demanda real y uso de estos informes en la gestion publica y especificamente en la asignacion y
uso de los recursos.

Seria irrealista creer que los ministros y altos cargos van a percibir como deseable y evidente la
ventajas de la evaluacion y gestion por resultados. Por lo tanto es necesario preparar una estrategia
que tenga en cuenta los costes y esfuerzos a realizar, en términos de perjudicados y beneficiad os
por la reforma. Es importante identificar los posibles bloqueos a esta iniciativa e introducir incentivos
para fomentar el uso de informacion por resultados. Los ministerios podrian percibir esta iniciativa
como un reto por parte de un departamento central que intenta intensificar el control o imponer sus
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criterios en la asignacion de recursos por tanto esto debe evitarse. Otros departamentos centrales
que no participen en el disefio del modelo elegido podrian percibirla como un intento de quitarles
sus competencias en &mbitos relacionados con la evaluacion.

En sintesis, el apoyo a nivel politico y directivo es clave para el desarrollo de un sistema de
evaluacion por resultados.

b)  Necesidad de un marco normativo en el que se establezca una clara distribucion de
responsabilidades y asignacion de competencias

El marco legal no puede quedar reducido a un mero mandato para la implantacion de la evaluacion
y la tramitacion y uso de los informes. También es necesario que se establezca una estructura con
division clara y coherente de competencias y funciones, tanto en los centros gestores como en los
centros de presupuestos y auditoria.

El reparto de competencias y roles respecto a la evaluacion y presupuestacion por resultados puede
ser diferente (mas o menos descentralizado) segln la propia tradicion de cada Administracion. No
existe un modelo ideal de aplicacion universal.

Se debe evitar que las unidades responsables de las funciones de formulacién, gestion y control de
las politicas publicas sufran solapamientos innecesarios, acaparen un exceso de competencias o
estén infradotadas en relacion a sus responsabilidades. Una asignacion de competencias
coherente, clara y consensuada entre los departamentos de presupuestos, auditoria y de gestion es
fundamental para iniciar con éxito la implantacion del control por resultados.

c)  Desarrollo de la capacidad de planificacion y seguimiento en los centros gestores

El control y evaluacion por resultados depende también de que los centros gestores -en el caso
peruano, las Unidades Ejecutoras- dispongan de capacidad de planificacion y programacion
econdmica y financiera. Es necesario que los centros gestores realicen ejercicios de diagnostico
estratégico, que dispongan de procesos de recogida de informacion y sistemas de mantenimiento y
explotacion de las bases de datos, con canales y foros para la participacion y consulta de manera
que proporcionen la informacion necesaria para la planificacion estratégica y programacion
presupuestaria con niveles aceptables de relevancia, fiabilidad y oportunidad temporal como para
permitir su posterior control y evaluacion.

El deterioro y debilidad de las conexiones y relaciones interinstitucionales es uno de los factores que
explican la falta de coherencia (estructura y clasificacion del gasto, coherencia de objetivos,
homogeneidad de indicadores, etc.), entre el plan, los presupuestos y los sistemas de control,
haciendo inviable la evaluacion de los resultados de la gestion.

Actualmente es necesario adaptar los sistemas de planificacion y evaluacion al contexto de alta
interdependencia de las politicas publicas compartidas entre distintos departamentos o niveles de
gobierno. La necesidad de interaccion entre multiples organizaciones no depende solo de la
coherencia en la distribucion de competencias sino ademas en el buen funcionamiento de los
mecanismos e incentivos de colaboracion entre departamentos y niveles de gobierno (comisiones
interministeriales, convenios intergubernamentales, conferencias sectoriales, protocolos, etc.).

En este sentido la disponibilidad de una masa critica de directivos y funcionarios profesionales con
capacidad y habilidades para programacion y gestionar por resultados, es también un requisito
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importante. Este grupo de expertos debe estar suficientemente formado y motivado para llevar a
cabo las funciones antes mencionadas de planificacion y programacion. En muchos casos se
necesitara disponer de una red de especialistas externos - como el caso chileno - que complementen
su conocimiento en campos especificos de las politicas publicas a evaluar. Ademas este personal
debe estar distribuido entre los centros gestores y los centros de control de manera coherente con el
reparto de competencias elegido, pero exige de un servicio civil en adecuado funcionamiento.

d) Introduccion de incentivos para la adecuada utilizacion de los resultados de la
evaluacion en la asignacién de recursos.

Si se pretende consolidar un sistema basado en resultados es necesario tener en cuenta el marco
de incentivos existente, tanto en la oficina central de presupuesto, en auditoria como en los centros
gestores. La implantacion de un sistema de evaluacion impone también importantes condiciones en
el funcionamiento en las propias unidades centrales. Por tanto es fundamental realizar también un
diagndstico sobre tipos y estilos de control y evaluacion existente tanto en los departamentos
gestores como en departamentos centrales de control y presupuesto.

Pero mas alla de las ganancias en eficiencia operativa en la gestion, los criterios de valoracion y,
por tanto, los incentivos que consciente o inconscientemente se estén aplicando con un sistema de
evaluacion determinado son de crucial importancia para fomentar una gestion publica estratégica y
coordinada. Tradicionalmente se eligen y utilizan indicadores de tipo operativo -tipo outputs- con
clara proyeccion intra departamental. Actualmente en los paises de la OCDE se estan haciendo
importantes esfuerzos para incorporar a la gestion indicadores mas estratégicos -tipo outcomes- que
reflejan el grado de coherencia y colaboracion interdepartamental. Aunque la dificultad de poner en
practica esta idea es innegable ya hay algunos paises, como por ejemplo el Reino Unido que la esta
impulsando en el marco de sus sistemas de presupuestacion y ontrol del gasto publico. En los
ultimos afios, otros paises han seguido una linea similar aunque sin entrar tanto en aspectos
interdepartamentales (Diamond, 2003; ILPES, 2003 ).

e)  Construccion de confianza entre evaluadores y gestores.

Una de las principales limitaciones de los sistemas de presupuesto y evaluacion por resultados es el
déficit de confianza socio organizacional existente entre los centros de gestion y de
presupuestacion, control y auditoria.

Una larga tradicion burocratica ha hecho arraigar una cultura de control y presupuesto que gira
entorno a la inspeccion u orientacion negativa en la evaluacion de las decisiones del gestor. En gran
medida la consolidacion de los sistemas de evaluacion en la gestion publica depende de romper el
circulo vicioso de la critica a la que se ve obligado a realizar el controlador y la reaccion defensiva
del gestor auditado. Solo si la relacion entre ambos se plantea de manera constructiva en lugar de
competitiva, podra considerarse que la organizacion evaluada esta aprendiendo.

Es necesario también un cambio en el comportamiento organizacional del gestor, quién tendria que
percibir los informes de control y sus criticas como parte normal de la gestion publica. Para ello,
entre otras condiciones, los informes de control deberian debatirse abiertamente ni ser el resultado
de un proceso iterativo de acusacion y defensa de naturaleza cuasi procesal. La interaccion entre
gestores y presupuestadores deberia basarse en normas de conducta preestablecidas, explicitas o
tacitas, que cuenten con un apoyo o consenso amplio que permita la aplicacion de compensaciones
0 de sanciones correspondientes a los comportamientos. La colaboracion debe ser interesada y
orientada hacia un objetivo comun, la utilizacién de la informacion por resultados.
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[.3  REVISION DE LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL EN EL DESARROLLO DE SISTEMAS DE INDICADORES DE
DESEMPENO Y PRESUPUESTO POR RESULTADOS : EL CASO DE LOS PAISES DE LA OECD

No obstante que las reformas de la gestion en muchos paises han caido como meras modas
administrativas, existe un grupo de paises que no se han quedado solamente en reformas
administrativas y organizacionales aparentemente condenadas a morir en el corto plazo, sino que
han impulsado una serie de proyectos que tienen como finalidad transformar uno de los
mecanismos de accion principales de cualquier gobierno: el presupuesto pablico. Los procesos de
presupuestacion han venido apareciendo como un elemento indispensable de las reformas
administrativas cuando se quiere dirigir a bs gobiernos a actuar con base en la obtencion de
resultados y no solo, o principalmente, en el control de recursos y gastos.

En otras palabras, diversos gobiernos han considerado como pieza sustantiva de una reforma
integral de la administracion publica, la transformacion del proceso presupuestal, de uno orientado
al control de los gastos a uno orientado a la bisqueda sistematica de resultados especificos.

Los argumentos basicos de los que defienden esta propuesta son bien conocidos. Sostienen que:

- es con base en una reforma al proceso presupuestal que una buena parte de los incentivos y
l6gicas de comportamiento de los agentes publicos se pueden transformar;

- es el presupuesto y su proceso una guia que los funcionarios publicos tienen para relacionarse
entre si'y con los ciudadanos;

- esen la dindmica de construccion del presupuesto que se definen las reglas minimas de control
y desempefio de las agencias gubernamentales.

Por ello, el transito de un presupuesto pensado para controlar el gasto y vigilar su @licacion en
espacios rigidos de definicion programética a un presupuesto dirigido a resultados medibles y
observables por la ciudadania, aparece en diversos paises como la pieza clave del éxito de una
reforma gerencialista del sector pablico. Los presupuestos dirigidos a resultados parecen ser una
pieza sustantiva del éxito de las reformas administrativas contemporaneas. Sin embargo, el camino
no es facil. Diversas experiencias en el mundo donde se ha implementado este tipo de reformas
presupuestales estan hoy revalorando y reevaluando sus resultados.

En los paises desarrollados, los casos mas conocidos son los esfuerzos realizados bajo el manto de
la Nueva Gestion Publica en Nueva Zelanda, Australia, Reino Unido, y mas recientemente Canada y
los Estados Unidos. Por tanto, pasar revista por estas experiencias es un propoésito relevante.

a)  Nueva Zelanda

Es a partir de 1984, que el pais se ve inmerso en una serie de reformas por medio de un marco
legal. El principal 6rgano responsable del presupuesto es el Ministerio de Finanzas y de éste
depende el Departamento de la Tesoreria.

Las reformas fueron introducidas en tres fases. En la primera, el gobierno reexamina el papel del
Estado en la economia a traves de la demarcacion de los respectivos papeles del sector publico y
privado, y resaltando el mercado como guia para la economia, en lugar del modelo de Estado
interventor. La segunda fase de la reforma incluye el establecimiento de departamentos del servicio
publico en empresas autonomas propiedad del Estado -State-Owned Enterprises Act. La fase tres,
la cual centr6 las reformas en el ndcleo del sector publico, se inicio en dos partes: la introduccion de
the State Sector Act en 1988, y the Public Finance Act, de 1989.
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Dichas reformas enfatizaron la creacién de incentivos para alcanzar lo que se esperaba de los
administradores del sector publico, los cuales incluyeron segun Scott, 1989:
- Dar mayor responsabilidad a los jefes de departamentos asociado con mayores recompensas y
castigos.
- Reducir el control en insumos.
- Poner énfasis en la especificacion de outputs, ampliamente definidos.
- Introducir sistemas de informacion para medir los resultados.

Por medio de estas reformas institucionales se han separado politicas y operaciones, contratos
basados en relaciones jerarquicas y rigurosos sistemas de administracion por resultados, lo que ha
mejorado la rendicion de cuentas de los ministerios al Parlamento, de servidores publicos a
ministros, y a través de éstos, al Parlamento (Aucoin, 1995).

Dos afios después, y como continuacion de la State-Owned Enterprises Act, se emprendié la
reforma de la funcion pablica -Servicio Civil- de Nueva Zelanda. Asi, la Ley del Sector Estatal -State
Sector Act- modific las condiciones para designar los jefes ejecutivos, redefinio las elaciones y
responsabilidades de los jefes ejecutivos frente a los ministerios; y otorgo a los jefes ejecutivos la
responsabilidad de la mayor parte de la gestion de personal y financiera, que anteriormente se
administraba desde el centro por la State Services Commission (SSC) 'y por la Tesoreria.

Esta ley reorganizé el servicio publico y cambid las relaciones entre ministros y jefes ejecutivos.
Esta Ley reemplazd al jefe permanente en los departamentos del gobierno por jefes ejecutivos, a
través de un contrato por tiempo limitado con la posibilidad de renovarlo. El jefe ejecutivo es
responsable de la administracion del departamento y tiene poderes similares a un empleado del
sector privado. Los jefes ejecutivos pasan a ser designados a través de un proceso transparente
llevado a cabo por la SSC, considerando la opinion de los ministerios en la asignacion.

En ese contexto, the Public Finance Act (PFA) fue complemento de the State Sector Act en el
ambito de la gestion financiera. Bajo esta Ley se cambié de un control por los insumos (inputs) a un
mayor énfasis en los resultados por medio de los outputs y outcomes. El énfasis en la gestion
financiera pas6 del control de inputs a medidas de output y outcomes. Este cambio da a los jefes
gjecutivos una amplia discrecion para la seleccion de los inputs que generan los outputs. La PFA
establecié especificaciones ex-ante de outputs (bienes y servicios), y concibe el presupuesto y las
asignaciones posteriores como “contrato por resultados”, el cual especifica la asignacion de
recursos por la oferta de outcomes (Mascarenhas, 1996).

Por su parte, la Ley de Responsabilidad Fiscal de 1994 -the Fiscal Responsibility Act, FRA-
establece los principios en que debera sustentarse la politica fiscal; norma la publicacion de los
distintos actos con consecuencias fiscales; y especifica lo que el gobierno debera publicar en
relacion con los resultados de su actuacion e intenciones y propuestas para el corto y largo plazo.
La informacion financiera debe ser acorde con la practica contable generalmente aceptada para
prever practicas de manipulacion financiera y asegurar el control del gasto publico.

¢Qué podemos aprender de esta experiencia?. Que el proceso consta es una serie de reformas
institucionales y legales, y donde el éxito esta en que el proceso de reformas es ordenado y
coherente en el tiempo, es decir, las distintas fases le van dando sentido y sostenibilidad a las
reformas. ES preciso destacar que, en primer lugar se define el modelo de estado, es decir el marco
en donde funcionaran las reformas y en segundo lugar, se reforma el Servicio Civil, asunto que en
general es subestimado en los andlisis a pesar que tiene una importancia clave para el éxito de las
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reformas de gestion. Luego puede destacarse, la separacion de funciones entre la formulacion de
politicas y la ejecucion de programas, o0 que las agencias ejecutoras cuentan con gran autonomia en
el manejo de sus recursos, entre otros.

b)  Reino Unido

En la década de los ochenta, y durante el mandato de Margaret Thatcher, la gestion del sector
publico britanico sufrié una serie de reformas que se dieron paulatinamente, las cuales se pueden
enmarcar en dos grandes iniciativas: la iniciativa de la Gestion Financiera -Financial Management
Initiative- en 1982, y el Mejoramiento de la Administracion del Gobierno -Improving Management in
Government- en 1988.

La Iniciativa de la Gestion Financiera (FMI) se promovié como un medio para desarrollar, en cada
organizacion, un sistema en donde los administradores de todos los niveles tuvieran (OCDE, 1997):
- Una clara vision de sus objetivos y un medio para evaluar y, en la medida de lo posible, medir
los resultados en relacion con esos objetivos.
- Establecer su responsabilidad para hacer el mejor uso de los recursos, incluyendo un escrutinio
critico de los resultados.
- Contar con informacion (particularmente acerca de los costos), instruccién y con consejo
experto para ejercer mejor su responsabilidad.

La FMI contribuyd al mejoramiento del sistema de rendicion de cuentas y los métodos de medicion
de resultados. Sin embargo, se observaron pocos cambios en el comportamiento organizacional, lo
que llevo a concluir que las practicas administrativas no habian cambiado mucho con respecto a las
prevalecientes antes de las reformas (OCDE, 1997). Esto condujo a una nueva iniciativa, la
denominada Mejorando la Administracion en el Gobierno (MAG) que establecié -después de casi
una década de reformas- la autonomia de los administrador para dirigir los diferentes servicios
publicos. Se considerd necesario que los servicios publicos fueran “tejidos” por los departamentos.
Se requeria de departamentos pequefios que dirigieran los objetivos, y no grandes departamentos
ocupados en administrar y operar programas, como era el caso hasta entonces.

En ese contexto de reforma, cada agencia publica debia contar con un marco normativo (framework
document, FD) que debia especificar el marco politico y de recursos dentro del cual la agencia
debia de operar. Los FD eran son negociados por la agencia y su respectivo departamento, con la
supervision de Finanzas. Era parte del proceso de negociacion los objetivos a perseguir, las
condiciones financieras bajo las cuales iba a operar, las responsabilidades de los jefes ejecutivos,
las relaciones institucionales con el respectivo departamento y la delegacion de responsabilidad
financiera en el jefe ejecutivo (OCDE, 1997). Cuando se introdujo la Iniciativa MAG se crean los
disefios para la division de responsabilidad entre la agencia y los departamentos.

Al inicio de las reformas, el papel del Ministerio de Finanzas fue amplio, y se ha ido adaptando con
el transcurso de las mismas. Thatcher le permitié a dicho Ministerio convertirse en el centro de la
politica pero luego, agencias como Efficiency Unit, Next Steps y Competing for Quality, que
surgieron en la Iniciativa MAG, cobraron auge como agencias separadas de Finanzas.

En sintesis, las reformas en el Reino Unido han llevado a la modificacion del papel que desempefian
los 6rganos centrales, pasando de un estricto control a una delegacion limitada. EI marco normativo
bajo el cual operan las agencias establece, todavia, un limitado grado de autonomia de la agencia
con respecto a los 6rganos centrales. Existe toda una serie de negociaciones que cubren
operaciones rutinarias, lo que ha generado tensiones en las relaciones Ministerio - Agencia.
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c)  Australia

Fue a fines de la década de los setenta que se inician cambios en la administracion del sector
publico. En 1976 aparece el Informe Coombs que sefiala la necesidad de readaptar el sector publico
para poder ofrecer eficiente y eficazmente los servicios. Sin embargo, fue hasta 1983, con el
Informe Reid, que se destact la necesidad de poner el énfasis en resultados mas que en
procedimientos (Petrei, 1997). Es pues, a partir de entonces que se plantean cambios en la
administracion publica, concernientes a la descentralizacion en la toma de decisiones con respecto
a los recursos disponibles.

Desde la implementacion del Programa de Mejora de la Gestion Financiera -Financial Management
Improvement Programme, FMIP- en 1984, se han impulsado iniciativas tendientes a mejorar el
marco presupuestario y reglamentario en que funciona el sector pablico, haciendo su entorno méas
flexible. Las iniciativas implican, sobre todo, descentralizacion de la toma de decisiones en materia
de asignacion de recursos publicos, asi como flexibilidad y estabilidad en el manejo de los mismos.

La Tesoreria y el Ministerio de Finanzas asumieron las principales responsabilidades. La Tesoreria
en politica econdmica, monetaria y de impuestos. Finanzas en asesorar al gobierno respecto de las
estrategias y prioridades presupuestarias. Las dos organizaciones trabajaron conjuntamente. Estos
dos organismos junto al Primer Ministro funcionaron como la parte central que contribuyd a que las
decisiones politicas sean implementadas en toda la burocracia.

Las reformas en evaluacion del desempefio pueden ser ordenadas en dos grandes iniciativas: el
Programa de Mejoramiento de la Administracion Financiera (FMIP) y la Gestion y Presupuestacion
por Programas (GPP). El FMIP fue disefiado para dirigir actividades administrativas en un ciclo
estratégico que involucra fases integradas de planeacion, presupuesto y asignacion de recursos,
implementacion y evaluacion (Halligan y Power, 1992). EI FMIP se enfoca en acuerdos que
permiten la descentralizacion de las decisiones de los gastos corrientes, la flexibilidad de éstos y la
realizacion de reportes por medio de una base contable (OCDE, 1997).

Todas las agencias y departamentos dependientes del presupuesto estuvieron sujetas a los
acuerdos de gastos corrientes. Estos permitieron a los administradores disponer del presupuesto,
incluyendo los gastos asignados para personal, como ellos lo consideren adecuado, con pocas
restricciones en la transferencia entre las partidas. Esta nueva forma de gestionar el presupuesto
determin6 ahorros de la base presupuestaria de los portafolios para nuevas politicas, a través de un
dividendo de eficiencia anual. Esto permitio que los administradores produzcan lo mismo, o mas,
CON MEeNOS recursos y reasignar los recursos a nuevos programas.

Por su parte, la Gestion y Presupuestacion por Programas (GPP) se enfocd en los acuerdos de
eficiencia y eficacia de la actividad (OCDE, 1997). Antes de las reformas presupuestarias, las
deliberaciones anuales del Gabinete y del Parlamento se centraban en el afio inmediato, ignorando
las implicaciones de las decisiones presupuestarias en los afios siguientes. Ahora las proyecciones
plurianuales pretenden eliminar esta tendencia al tomar decisiones del presupuesto cada afio,
considerando el impacto del gasto futuro. En ese nuevo contexto, los ministros y administradores
reportan a partir de los outcomes y outputs planeados y de los resultados alcanzados.

Puede concluirse que las reformas llevadas a cabo en Australia permitieron ceder responsabilidad

financiera del centro del gobierno a los departamentos; sin embargo, la descentralizacion ha sido
lenta y desigual (OCDE, 1997). El FMIP se enfoc en acuerdos que permitan la descentralizacion
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administrativa de los gastos corrientes; sin embargo, la flexibilidad en el uso de los recursos se dio a
partir de una serie de negociaciones entre Finanzas y el Departamento y su Agencia afectada.

Finalmente, se puede afirmar que siendo Australia, Nueva Zelanda y el Reino Unido, los casos
donde mayores reformas se han dado, aln existen niveles de incertidumbre sobre si las reformas
han podido superar los desafios planteados en gestion por resultados. Por ejemplo, atn no hay una
clara separacion de funciones entre los Departamentos y las Agencias. A ello, resta incorporar los
desafios y dilemas organizacionales aun presentes en lo que va de la reforma, a los cambios
institucionales por ejemplo en materia de servicio civil, al rol de las agencias eguladoras y de
auditoria, al grado de autonomia de las organizaciones, etc. (Arellano, 2000).

[.4  ANALISIS DE LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA EN EL DESARROLLO DE SISTEMAS DE INDICADORES
DE DESEMPENO: ARTICULACION CON EL PROCESO PRESUPUESTAL.

Esta seccion se basa en Ospina (2001, 2003); ILPES (2003, 2004); Arellano (2000, 2002); Martner
(2003); Guzman (2003) quienes coinciden que la creacion de sistemas de evaluacion del
desempefio en la gestion publica se han convertido en un componente critico dentro de las
propuestas de reforma del sector publico.

No obstante ello, la naturaleza de estos esfuerzos en los paises latinoamericanos, responde a las
particularidades histéricas de la region. Por ejemplo, el problema de la calidad de la gestion publica
aparecio con nitidez y se convirtid en un factor critico recién en el contexto de las reformas de
segunda generacion que se dieron después de los ajustes macroeconémicos de los afios ochenta y
noventa.

Asimismo, el fracaso o éxito de los esfuerzos de evaluacion de la gestion publica como un
componente clave del proceso de modernizacion del Estado esta directamente relacionado con los
problemas de legitimidad y gobernabilidad que enfrentan los paises latinoamericanos. Es decir, visto
desde esta perspectiva, la evaluacion del desempefio y gestion por resultados no es Unicamente un
problema técnico o gerencial de interés exclusivo de la burocracia, es ante todo, un asunto con
fuertes implicancias politicas que concierne tanto a gobernantes como a gobernados.

En este contexto, Martner (2003) se pregunta que reformas en politica presupuestaria son
necesarias llevar a cabo para mejorar la gestion pablica en América Latina y de esa manera
orientarla a resultados. Para lograr ello, postula avanzar en siete areas secuenciales: 1) reglas
macro-fiscales; 2) presupuestacion plurianual; 3) técnicas de agregacion del presupuesto; 4)
relajacion de controles internos; 5) contabilidad y gestion sobre base devengado; 6) mecanismos de
cuasi-mercado; y 7) evaluacion de resultados y convenios de desempefio, haciendo notar que la
evaluacion de resultados y desempefio solo tiene sentido si se implementan las reformas anteriores.

En primer lugar, considera que la politica fiscal debe considerar un marco plurianual, basado en un
horizonte de largo plazo definido sobre la base de un equilibrio estructural. A pesar de los adelantos
en materia de programacion presupuestaria, las reglas de politica fiscal vigentes en muchos paises
de la region adn tienden a privilegiar las metas de corto plazo, que no superan el ciclo anual y no
contienen clausulas que permitan hacer frente a las situaciones imprevistas que se producen en
forma reiterada. La gestion pUblica debe asi combinar un disefio transparente, con reglas que
aseguran el control de las finanzas plblicas a mediano plazo, y un nuevo régimen de planificacion
presupuestaria, basado en la asignacion plurianual . Estos dos pilares son inseparables; el primero
(las reglas fiscales) le otorga factibilidad técnica al segundo (la programacion plurianual).
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En la actualidad, el proceso de modernizacién de la administracion publica esta muy vinculado al
modelo de gestion por resultados, lo que supone avanzar simultaneamente en una cierta autonomia
en la toma de decisiones de los centros gestores y en la construccion de sistemas apropiados de
evaluacion. En este marco, los criterios orientadores tienen que ver con la planificacion estratégica
de organismos publicos, el tipo de vinculacion entre la asignacion de recursos y el desempefio
institucional, la transparencia del accionar del Estado, y como corolario, la busqueda de cambio en
la cultura organizacional de las entidades publicas.

Frente a esto, Martner sefiala que este proceso no esta exento de dificultades serias, pues debe
enfrentar obstaculos en las propias deficiencias actuales (pasar de una cultura de procedimientos a
una de resultados orientada al usuario), como en las propias limitaciones externas (continuos
cambios de politica que impiden la emergencia de una estructura organica adecuada). El resultado
de esto es que cada experiencia es Unica, donde los factores especificos a cada pais impliquen que
los instrumentos y procedimientos difieran.

Adicional a ello, la implementacion de sistemas de evaluacion de la gestion ha perseguido diferentes
objetivos en la region. El caso chileno es quizés el que presente mayor coherencia interna. Como se
afirma, los distintos mecanismos de evaluacion de la gestién pablica en Chile surgieron como un
esfuerzo tendiente a mejorar la calidad del gasto publico.

En otros paises el objetivo es menos claro, por ejemplo en Colombia, el sistema apunta a posibilitar
una mejor asignacion de los recursos publicos, brindar elementos de juicio para el disefio y la
ejecucion de politicas plblicas; y a crear condiciones para una mayor transparencia y un mejor
control social del sector publico. En Uruguay, el objetivo del sistema es proporcionar una
herramienta para la toma de decisiones, que permita mejorar la asignacion del gasto publico y
focalizar la accion en el ciudadano. Y en Costa Rica, el sistema fue concebido como un instrumento
para promover la conduccion estratégica del gobierno, la rendicion de cuentas y, desarrollar
capacidades institucionales en materia de gestion presupuestaria.

Frente a esta realidad y con el propdsito de aportar conocimientos sobre el papel de la evaluacion
en el mejoramiento de la gestion pdblica, el CLAD desde el afio 2001, ha venido impulsando
investigaciones sobre la aplicacion de esta herramienta en América Latina. Los primeros estudios
fueron las experiencias del Sistema de Control de Gestion de Chile; el Sistema Nacional de
Evaluacion de Resultados de la Gestion Publica (SINERGIA) de Colombia; el Sistema Nacional de
Evaluacion (SINE) de Costa Rica; y el Sistema de Evaluacion de Gestion por Resultados (SEV) de
Uruguay. Posteriormente, en el afio 2004, se agrego la experiencia Argentina orientada a desarrollar
sistemas de evaluacion de resultados. En la actualidad, el CLAD ha iniciado nuevos estudios para
ofrecer un panorama completo de la region. A tales efectos, se contara con investigaciones sobre el
Sistema de Seguimiento y Evaluacion de la Gestion Publica de Bolivia; el Sistema de Monitoreo de
las Metas Presidenciales y el Sistema de Monitoreo de los Programas del Plan Plurianual de Brasil;
y el Sistema de Evaluacion del Desempefio de México.

El objetivo principal de todos los estudios es aportar conocimientos sobre el papel que juega de la
evaluacion del desempefio en el mejoramiento de la gestion publica. En particular, los estudios
buscan identificar areas criticas que influyen en el disefio e implementacion de la evaluacion de la
gestion publica orientada a resultados. Nosotros revisaremos el caso de Chile y Colombia.

Los dos paises han desarrollado un conjunto de actividades que demuestran su compromiso con la
agenda de promover una gestion publica orientada a resultados y con su prioridad para montar
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sistemas de medicion de estos resultados. Sin embargo, es posible sugerir, que la localizacion
institucional de cada esfuerzo, por si misma, determind la direccion y el abordaje de muchos de los
detalles de su disefio e implementacion. En el caso colombiano, desde un principio el énfasis se
pone en la creacion de un Sistema Nacional de Evaluacion de la Gestion que contribuya al proceso
de modernizacion del Estado. Ello guia las decisiones, que son tomadas desde una organizacion de
caracter técnico mas que politico. En el caso chileno, el énfasis se pone en la creacion de un
programa sistematico de modernizacion de la gestion publica, cuyas multiples iniciativas incluyen
acuerdos institucionales que requieren un fuerte componente de evaluacion del desempefio. Ello
guia las decisiones tomadas conjuntamente por dos organizaciones, una de caracter mas politico y
la otra con orientacion mas técnica.

El disefio colombiano refleja un énfasis en el nivel mas macro de la evaluacion, el nivel de los
programas Yy politicas de gobierno. En este sentido, el sistema surge como una politica de arriba
hacia abajo, donde la l6gica es impuesta desde la Planeacién Nacional hacia las organizaciones y
funcionarios. Por tanto, el sistema esta integrado verticalmente solamente hacia arriba (al articular el
problema del desempefio organizacional con el de las politicas pablicas), pero carece de un grado
importante de integracion hacia abajo (ignorando el nivel micro de la evaluacion del personal). Por
el contrario, en el caso chileno, la atencion hacia la medicion de los resultados de la gestion parece
haberse puesto desde un comienzo en los niveles micro y meso, 0 sea en la evaluacion del
desempefio individual y organizacional. Este énfasis, se ve reflejado en la manera como el sistema
de medicion de la gestion pablica en Chile esta jalonado por la agenda de mejorar la administracion
publica (como parte del esfuerzo de modernizacion), mas que por la agenda para evaluar las
politicas de gobierno. Por ejemplo, los Programas de Mejoramiento de la Gestion (PMG) son
compromisos institucionales para que un servicio publico genere un esfuerzo por aumentar
cualitativa o cuantitativamente lespecto de los resultados histéricos o para innovar hacia nuevos
logros. Los PMG estan basados en un sistema de medicion de indicadores para documentar el
cumplimiento de los compromisos. En este sentido, en Chile existe un sistema de medicion de la
gestion, pero no existe un sistema nacional de evaluacion.

Dicho lo anterior, el sistema de evaluacion de la gestion publica supone un disefio institucional que
produzca los incentivos necesarios para que sus usuarios vean la necesidad de acceder a la
informacion de los tres niveles y de establecer conexiones entre éstos, creandose asi una
coherencia en las précticas de los distintos niveles de la administracion publica. Si el esfuerzo de
evaluacion se limita a generar indicadores de gestion en los niveles micro y meso de la accion, es
posible hablar de un sistema de medicion de la gestion que genera aprendizajes para mejorar las
practicas administrativas, mas no necesariamente para mejorar la calidad de las politicas publicas.
Por otro lado, un sistema que se Imite a generar indicadores en los niveles meso y macro,
descuidando su articulacion con el nivel micro de la accidn gerencial, corre el peligro de perder
legitimidad frente a quienes deberan implementarlo en la practica, los gerentes y empleados.

En el caso de Colombia, un mandato constitucional es el punto de partida para organizar un sistema
de alcance nacional, una entidad técnica altamente especializada e independiente del Presidente
asume el liderazgo y disefia un sistema de evaluacion flexible, en teoria. Sin embargo, en la
practica, a pesar de ser un mandato legal y a pesar de la excelencia del modelo en el papel, no se
crearon los mecanismos formales ni existian los incentivos politicos para garantizar el uso del Plan
Indicativo en las entidades, ni se dieron tampoco las condiciones para involucrar seriamente en el
proceso a la alta gerencia de las entidades ni a los ministros de cada ramo. En contraste, en Chile el
ejecutivo crea un conjunto de indicadores de gestion insertados dentro de una estrategia articulada
de modernizacion. En este pais, el mandato legal se da después de la experimentacion inicial,
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utilizando un proceso voluntario incentivado por acuerdos y convenios que involucran a la alta
gerencia de cada entidad de una manera personal; una organizacion técnica también ayuda a
empujar el proceso, la DIPRES del Ministerio de Hacienda. En Chile, ademas, el proceso de
integracion solamente ocurre después de que el sistema parece funcionar en la practica en cada
organizacion que voluntariamente se ha acogido a las iniciativas.

El contraste entre los dos casos es muy interesante en términos del tipo de sistema que resulté a
partir de cada proceso. En ambos casos es posible encontrar una fuerte influencia de los principios
de la Nueva Gestion Publica, pero con resultados bastante disimiles. En Colombia emerge un
sistema nacional de evaluacion que tiene una gran coherencia y sofisticacion terica, como producto
de un esfuerzo de conceptualizacion prolongado y liderado por un equipo multidisciplinario de
expertos ubicados en la entidad técnica. En contraste, en Chile el esfuerzo se basé en una
aplicacion pragmatica de las técnicas de administracion privada aplicadas al sector publico con
miras a modernizar sus instituciones, y en un proceso de conceptualizacion rapido. El resultado es
un sistema de medicion articulado a un programa de modernizacion y no un sistema nacional de
evaluacion porque carece de herramientas que permitan establecer comparaciones precisas entre el
desempefio de las distintas entidades y porque no esta referido directamente al problema del
desempefio de las politicas publicas. En Chile, la evaluacion busca mejorar las organizaciones
publicas y el desempefio de sus empleados, independientemente de los contenidos de los
programas de gobierno. El gran desafio en el caso chileno estaré en la etapa que sigue, en el
esfuerzo de integracion y unificacion de las estrategias y herramientas de evaluacion.

Finalmente, si se desea analizar otros paises, se cuenta con algunos estudios recientes para

Argentina (Zaltsman, 2004; Dellasante, 2003); México (Mejia ,2004; Nolasco, 2003); Uruguay
(Berreta, 2004); Brasil (Falcao, 2004) y Chile (Guzman, 2003).
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Il.  ANALISIS DE LOS ALCANCES Y LIMITACIONES DE LOS INDICADORES DE
DESEMPENO DESARROLLADOS POR LA DNPP EN EL MARCO DE LA DIRECTIVA N°
019-2004-EF

La implementacion de acciones encaminadas a conseguir una gestion orientada a resultados es
algo relativamente nuevo en el Per(, por lo que durante el desarrollo de dichas acciones, la propia
dindmica y experiencia que se genera son importantes para mejorar la administracion publica. La
importancia del control de gestién sobre los programas y una permanente blisqueda por incrementar
la productividad en el uso de los recursos publicos, no sélo se sustenta en la escasez de los
mismos, sino también en el derecho que ostentan los ciudadanos, como contribuyentes y usuarios
de los servicios publicos a conocer el destino e impacto de dichos recursos.

En esta situacion, resulta necesario disefiar instrumentos de medicion de los resultados obtenidos
por los programas que conforman el gasto plblico a fin de avanzar hacia una cultura de
programacion multianual y de gestion por resultados que contribuira en la mejora de la ejecucion del
gasto publico y sus niveles de economia, eficiencia, calidad y eficacia.

La medicion del desempefio implica la determinacion de elementos mensurables, cuantitativa y
cualitativamente, relacionados con el logro de los propdsitos de la administracion publica asi como
la determinacion de expectativas sobre ellos. La evaluacion del desempefio, por su parte, incluye
elementos de respuesta a las interrogantes sobre como ha sido el desempefio, en qué medida y en
qué condiciones se cumplieron los objetivos inicialmente establecidos.

[I.1  ANTECEDENTES

Los indicadores de desempefio y evaluacion del gasto plblico, esté inserto en la nueva corriente de
gestion publica denominada Nueva Gerencia Publica, que promueve el desarrollo de instrumentos
de politica que orienten el accionar del Estado hacia el logro de resultados.

En este contexto, han sido diversas las iniciativas de diferentes instancias del Estado, y desde el
propio Viceministerio de Hacienda, a través de instrumentos de politica como los Convenios de
Administracion por Resultados, el Planeamiento Concertado, la Programacion Participativa del
Presupuesto, entre otras, para hacer menos rigida la gestion presupuestaria en los pliegos y orientar
el gasto publico a resultados.

Lo anterior queda plasmado en el articulo 9° de la Ley N° 28128, Ley de Presupuesto del Sector
Publico para el Afo Fiscal 2004, que dispone que la Direccion Nacional del Presupuesto Publico
(DNPP) norma el inicio del registro, la periodicidad, mecanismos de informacién y deméas aspectos
relacionados para la adecuada y progresiva implementacion de un sistema de seguimiento y
evaluacion del gasto publico a nivel nacional.

En este marco, la DNPP elabora una directiva que da inicio a una primera parte de la
implementacion del Sistema de Seguimiento y Evaluacién del Gasto Publico que consiste en la
formulacion y definicion de Indicadores de Desempefio que permitan medir y evaluar el la calidad
de la gestion del sector publico peruano.

Esta directiva tiene como propésito normar la parte inicial del Sistema, especificamente el registro

de informacion de base, constituida por Indicadores de Desempefio a nivel de las principales
actividades y proyectos que se ejecutan de acuerdo a los lineamientos establecidos en el
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planeamiento estratégico institucional. Posteriormente, y sobre la base de un conjunto de
indicadores de desempefio, adecuadamente formulados y que provean informacion relevante sobre
la gestion y politica publicas, se estableceran lineamientos para el registro de su ejecucion asi como
para la evaluacion del desempefio tanto institucional como de lineamientos de politica.

Con esta medida se espera iniciar la implementacion de un sistema de seguimiento y evaluacion del
gasto publico por resultados, que provea informacion sobre qué exactamente esta logrando el
Estado a través del presupuesto publico y de qué manera en términos de eficiencia, eficacia,
economia y calidad lo estd haciendo. Ello permitiria realizar mejoras en la manera en que se
asignan y ejecutan los recursos publicos orientandolos hacia el logro de resultados.

Sin embargo, para que el proceso de implementacion opere se requiere de un nivel de coordinacion
con otras instancias del Estado, es por ello que como parte del proceso se han efectuado las
coordinaciones pertinentes con la Direccion General de Programacion Multianual y la Direccion
General de Asuntos Econdmicos y Sociales del Ministerio de Economia y Finanzas; y la Presidencia
del Consejo de Ministros y la Secretaria Técnica de la Comision Interministerial de Asuntos Sociales
y el Consejo Nacional de Descentralizacion.

[1.2 LOS INDICADORES DE DESEMPENO Y SUNORMATIVIDAD (DIRECTIVA N° 019-2004-EF/76)

En noviembre de 2004, en el marco de lo establecido por la Ley de Presupuesto 2004, la DNPP
emitio la Directiva N° 019-2004-EF/76.01 para el registro de informacion de inicio para la
implementacion del Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Gasto Publico (SSEGP). El objetivo
de la mencionada norma es establecer los lineamientos técnicos para el inicio del registro de la
informacion que permita la adecuada y progresiva implementacion del SSEGP a nivel nacional.

La base legal para la aplicacion de la presente norma se sujeta en el siguiente marco legal: Ley
Marco de la Administracion Financiera del Sector Publico (Ley N° 28112), Ley de de Gestion
Presupuestaria del Estado (Ley N° 27209), Ley de Presupuesto del Sector Publico 2004 (Ley N°
28128), Ley Orgénica del Ministerio de Economia y Finanzas, Decreto Legislativo N° 183 y
Reglamento de Organizacion y Funciones del Ministerio de Economia y Finanzas.

Esta norma define y establece las caracteristicas basicas del sistema de seguimiento y evaluacion
del gasto. Considera que el seguimiento del Gasto Publico es el ejercicio de la supervision
adecuada, mediante indicadores de desempefio, de la ejecucion del gasto puablico, con el propdsito
de realizar los ajustes necesarios para mejorar la eficiencia, eficacia, economia y calidad con que se
realiza. Por su parte, sefiala que la evaluacion del gasto puablico consiste en la estimacion o célculo
del nivel, valor y/o logros de la gestidn, con el proposito de proveer informacion adecuada sobre el
gasto publico, asi como realizar los correctivos necesarios tanto en la asignacion como en la
ejecucion de los recursos publicos.

De acuerdo a la norma, las caracteristicas que debe perseguir el sistema de evaluacion del gasto
publico son:

- Objetividad: Los resultados deben responder al andlisis de hechos sustentados en
informacion fehaciente.

- Independencia: No deben existir vinculos directos entre el evaluador y el evaluado.

- Oportunidad: Los resultados deben estar disponibles para la toma de decisiones,
principalmente durante el proceso presupuestario de programacion y formulacion.
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Publicidad: Los resultados son publicos y deben estar a disposicion de la ciudadania en los
medios que correspondan.

Asi también, entre los tipos de evaluacion del gasto que se pueden realizar, se sefala:

1.3

Evaluacion a nivel de politicas, la cual consiste en la evaluacion de los avances en las lineas
de accion del Estado tanto a nivel de disefio, implementacion, resultados e impacto logrados.
Evaluacion Institucional, la cual comprende la evaluacion de los logros y resultados
alcanzados por los pliegos presupuestarios y sus respectivas unidades ejecutoras.

LOS INDICADORES DE DESEMPENO: CARACTERISTICAS Y REGISTRO

Los indicadores de desempefio son instrumentos para especificar la cantidad o cualidad del avance
0 logro de determinadas metas u objetivos y/o las caracteristicas de la gestion institucional en el
avance o logro de las metas y objetivos.

Para el caso del Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Desempefio, se identifican dos tipos de
indicadores:

Indicadores para la medicion del desempefio: asociados al disefio de las acciones a
implementar en términos de insumos a utilizar, productos a obtener, resultados a alcanzar e
impacto a generar (IPRI) y;

Indicadores para la evaluacion del desempefio: asociados a la gestion de las acciones. Miden
los niveles de eficiencia, economia, eficacia y calidad (EEEC) con que se ejecuta la accion
publica.

Las caracteristicas que deben presentar de los Indicadores de Desempefio son:

Pertinencia: deben ser representativos de los propésitos esenciales de la accion, actividad,
proyecto, objetivo estratégico, entre otros.

Independencia: los valores a alcanzar deben ser explicados basicamente por el desempefio
interno de la institucion.

Economia: La recoleccion y/o célculo de la informacion de los valores alcanzados debe ser
realizado al menor costo posible.

Publicidad: los indicadores deben ser difundidos tanto al interior de la institucion como fuera
de ella.

Participacion: su formulacion debe ser conocida previamente por los que estan involucrados
en la ejecucion de las acciones. En la medida de lo posible, debe ser el resultado de las
deliberaciones al interior de la entidad.

Comparables: deben estar asociados a acciones, actividades y proyectos comparables de
afio a afio.

Medibles: deben ser factibles de ser calculados para los periodos que se utilizan.

Las caracteristicas que deben presentar los indicadores a pesar que entrafian bastante sentido
comdn, son un aspecto clave para el éxito de la medicion del desempefio, puesto que son en suma
los criterios précticos para la construccion de indicadores.

Dado que el indicador es solo un instrumento que apoya la evaluacion, su calidad y provecho para
este fin estara condicionada por la claridad y pertinencia del indicador. Las experiencias
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de paises de la OCDE y de Ameérica Latina han identificado al menos diez criterios que
preferentemente deben cumplir los indicadores de desempefio. En el disefio del sistema de
indicadores para el Per( no se han relevado los criterios de simplicidad, confiabilidad estadistica y
de no-redundancia.

La mayor parte de los criterios son de sentido comin, pero la generacion en forma participativa es
consustancial al éxito de la implementacion y merece un comentario aparte. En muchos paises
durante la formulacion presupuestaria se detecta un divorcio al interior de las instituciones entre los
funcionarios responsables de la unidad de presupuestos y las unidades operativas, 0 entre éstas y
la unidad de planificacion. Si esta situacion se reproduce en el proceso de construccion de
indicadores, estos no reflejaran cabalmente el desempefio de la institucion, produciéndose un sesgo
operativo, presupuestario o de planes(ILPES, 2003).

En cuanto al registro de informacion sobre indicadores de desempefio para la conformacion del
Sistema de Seguimiento y Evaluacion se ha realizado de la siguiente manera, las Unidades
Ejecutoras han registrado los indicadores propuestos a través de un aplicativo informatico (software)
en plataforma internet desarrollado en forma ad-hoc por la DNPP para este fin. Dado que el ingreso
es on-line, personal de la DNPP verifica el ingreso y registro de dichas propuestas, luego la misma
Direccion consolida toda la informacion y la remite al sector respectivo. Asimismo, esta informacion
debe ser remitida a los 6rganos del Ministerio de Economia y Finanzas (Direccion General de
Programacion Multianual y Direccion General de Asuntos Economicos y Sociales) que se
encuentran involucrados en este proceso; al Consejo Nacional de Descentralizacion y a la
Presidencia del Consejo de Ministros, para su conocimiento y revision.

Aplicativo Informatico de la DNPP
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La informacion que en la actualidad se considera para cada uno de los indicadores propuestos, y
que debe ser llenadas por las unidades ejecutoras, esta constituida por:

- Nombre de indicador

- Unidad de medida

- Foérmula de célculo

- Medio de Verificacion

- Valor trimestral (acumulativo) alcanzado 2003, 2004 y 2005
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[I.4  ELPROCESO DE IMPLEMENTACION: LA PRIMERA ETAPA

SegUln la directiva de la DNPP, el proceso de implementacion del sistema de indicadores de
desempefio se realizara en tres etapas. La implementacion de esta primera etapa se inicid a fines
del afio 2004 con la elaboracion de los Indicadores de Desempefio y con el posterior registro de la
informacion correspondiente a las unidades ejecutoras del Gobierno Nacional.

Para estos efectos, las Unidades Ejecutoras, en coordinacion con las Oficinas de Planeamiento y de
Presupuesto, o0 las que hagan sus veces, en el Pliego respectivo, proponen indicadores respecto de
las principales Actividades y Proyectos que desarrollan en funcion de las prioridades establecidas
en el Plan Estratégico Institucional, debiendo sefialarse un solo indicador por cada una de tales
Actividades o Proyectos.

A diferencia de las experiencias anteriores, en los que la implementacion se pretendié hacer de
manera universal, y a todo nivel de gobierno, esta directiva plantedé una estrategia gradual y
progresiva para su desarrollo.

La implementacion de la primera fase se inici6 con el desarrollo de propuestas de indicadores de
desempefio por parte de las unidades ejecutoras del nivel de gobierno nacional. Los indicadores se
planteaban para cada una de las actividades y proyectos principales que realizase la entidad. Una
vez la Unidad Ejecutora haya considerado los respectivos indicadores, las propuestas de los
mismos se han remitido a la Direccion Nacional del Presupuesto Publico a tavés del Aplicativo
Informético que se puede acceder a través de la pagina Web del Ministerio en la seccion
correspondiente a la Direccion Nacional del Presupuesto Publico. Posterior a ello, se sostuvieron
reuniones de trabajo de afinamiento técnico, pues, como es usual en una etapa de aprendizaje se
continuaron arrastrando las deficiencias detectadas en los planes estratégicos institucionales.

Como resultado de este proceso, la DNPP recibio un registro de indicadores superior a los 1300.
Durante los meses de febrero y marzo 2005, concientes de la dificultades evidenciadas en cuanto a
la cantidad y calidad de estos indicadores, la DNPP una serie de reuniones con los pliegos
presupuestarios con e proposito de realizar un andlisis y priorizacion de actividades y de es
amanera acotar el nimero de indicadores y mejorar la calidad de los mismos. Actualmente, los
pliegos y la DNPP han llegado a acuerdos sobre los indicadores que servirdn de base para el
seguimiento de su gestion, a la fecha se cuenta con registro de informacion para 590 indicadores.

[I.L5 LA DEPURACION Y VALIDACION DE INDICADORES DE DESEMPENO

La norma considera que todas las Unidades Ejecutoras participantes cuenten como minimo con un
indicador de desempefio para cada una de las actividades y proyectos principales. Sin embargo, lo
anterior es un objetivo deseable por lo que no es necesario que se reflejen el 100% de las
actividades, basta con las principales, aquellas que estan directamente vinculadas a la mision -‘la
razon de ser’- de la entidad.

Para lograr un nivel adecuado de indicadores, se propusieron unos criterios para la reduccion del
numero de indicadores de desempefio. Estos fueron incluir sélo las unidades ejecutoras relevantes
de cada Pliego, acotar la formulacion de indicadores a las actividades y proyectos principales
tengan continuidad en el tiempo.
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Para la validacion de los indicadores, se pone en operacion los criterios de pertinencia,
independencia, economia, comparabilidad y medicion.

Respecto de la pertinencia, el propdsito era que los indicadores reflejen el desempefio de la Unidad
Ejecutora y el cumplimiento de sus objetivos institucionales. Este criterio es clave pues permite
revisar que las actividades reflejen el accionar de la entidad en relacion a su mision.

Respecto de la independencia, es importante verificar que para la medicion del indicador no existan
factores externos al desempefio de la Unidad Ejecutora. Se buscd que los indicadores fueran lo
suficientemente especificos a lo que se pretendia medir y que sus valores representen solamente el
desempefio de la Unidad Ejecutora.

En relacion a la comparabilidad, fue importante revisar que los indicadores fueran susceptibles de
ser medidos en periodos de mas de un afio. La idea fue poder hacer un real seguimiento al
desempefio de las entidades y para ello, como es sabido, se requiere evaluar comparativamente
varios afios. Esto determind que se elaboren indicadores para las actividades y proyectos que
tengan duracion mayor a un afo.

En cuanto a la capacidad de ser medibles, se sefialo que los indicadores propuestos deberian de
ser factibles de ser medidos, tanto en términos cuantitativos como cualitativos, y que ello no sea una
labor compleja ni costosa. Esto que parece ser de sentido comun, es un aspecto relevante puesto
que muchas Unidades Ejecutoras definen sus indicadores sin evaluar previamente la factibilidad de
que ellos sean medibles. Por ejemplo, podemos encontrarnos indicadores que refieren a “ reforma

del sector”, “eficacia en el control”, “mejora de la gestion institucional”, etc.

Esta labor permiti6 que se den mejoras en la formulacion de los indicadores. En cuanto a las
mejoras en la calidad de los indicadores, a manera de ejemplo, podemos sefialar:

- Pliego: Jurado Nacional de Elecciones
= Actividad: Gestion Electoral
= Indicador Anterior: Recursos Impugnativos Resueltos

= Indicador Actual: (N° de Recursos Impugnativos Resueltos) / (N® Recursos
Impugnativos Resueltos Apelados)

- Pliego: Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo
= Actividad: Desarrollo del Mercado de Trabajo
= |Indicador Anterior: Personas colocadas en un puesto de trabajo
= Indicador Actual: (N° de personas colocadas) / (N° de vacantes) * 100

- Pliego: Consejo Supremo de Justicia Militar
= Actividad: Evaluacion y Procesamiento de Expedientes
= Indicador Anterior: Expedientes / Causas Resueltas o Sentenciadas

= Indicador Actual: (N° de causas resueltas en primera instancia dentro de los plazos
normativos) / (N° total de causas resueltas en primera instancia)

Contar con indicadores de calidad que sean significativos a la gestion de los pliegos y unidades
gjecutoras permitird contar con informacion valiosa y actualizada para una adecuada
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presupuestacion por programas y posterior evaluacion por resultados. A continuacion, a manera de
ejemplo, se muestran un grupo de indicadores de desempeiio trabajados y afinados entre la DNPP
y sus respectivos pliegos y unidades ejecutoras.

Muestra de Indicadores elaborados entre la DNPP, pliegos y unidades ejecutoras

UNIDAD EJECUTORA ACTIVIDAD / PROYECTO DEFINICION DEL INDICADOR ag‘gg& DE

Promover, normar y supervisar la ' - o

couselo wacow o | ol sevactn mane | 00T TR

CAMELIDOS SUDAMERICANOS qprovechamlento de los camélidos promocionadas por el CONACS.
silvestres

COMISION PARA LA PROMOCION . - Doélares

DE EXPORTACIONES - PROMPEX Apoyo al Desarrollo de Mercados Exportaciones de empresas asistidas Americanos

DEFENSORIA DEL PUEBLO Conduccién y Orientacion Superior Eficiencia en la atencion de quejas y petitorios. | Porcentaje

MINISTERIO DE ENERGIA Y MINAS | Electrificacion rural Longitud de las lineas primarias Kilometros

Atencion integral a nifios entre 06 nesesy

PROGRAMA NACIONAL WAWA | Fortalecimiento de la Atencion al menor | cuatro  afios en situacion de riesgo, | N° de atenciones
WASI de tres afios provenientes de familias pobres y de extrema | otorgadas
pobreza.
PROGRAMA  NACIONAL  DE ) - Raciones promedio de alimentos adquiridos
ASISTENCIA  ALIMENTARIA - gggzmggcslzrﬂzzriaNutnuonales y e para nifios y nifias de los programas Otras | Racion
PRONAA Acciones Nutricionales y Asistencia Solidaria
CUERPO GENERAL DE
BOMBEROS VOLUNTARIOS DEL | Atencion de emergencias Porcentaje de Emergencias Atendidas Porcentaje
PERU
SEGURO INTEGRAL DE SALUD - Atencion Madre —Nifio Cq_ber_tura de gpllgacmn FESE a nuevas Porcentaje
SIS afiliaciones y reafiliaciones en planes Ay C
I Rehabilitacion y Mejoramiento de carreteras de | . .
PROVIAS NACIONAL Rehabilitacion de Carreteras categoria nacionl. Kilometros
PROVIAS DEPARTAMENTAL Conservacion de Carreteras Carreteras de  categorfa  departamental | ;o0
conservadas.
PROVIAS RURAL Mantenimiento de Caminos Rurales Caminos Rurales mantenidos Kilémetros
PROVIAS RURAL Transferencia financiera a Gobiernos | Transferencia de la gestion de caminos rurales Kilémetros

Locales

a los gobiernos regionales y locales.

Fuente: DNPP-MEF

En cuanto a los desafios que, en materia de indicadores de desempefio quedan pendientes
podemos sefialar, que se necesita ain de mucho empuje para institucionalizar la medicién del
desempefio como proceso basico del accionar del Estado. Recordemos que en el caso chileno,
ellos iniciaron su proceso en 1994 y sélo en el afio 2000 consideraron tener ya desarrollado un
sistema de indicadores. La institucionalizacion de la medicion es un tema clave en la reforma puesto
que, unos de los mayores desafios esta en lograr transformar en la burocracia, el método tradicional
de evaluacion de metas fisicas y financieras a evaluacion por resultados.
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Si bien el esquema conceptual de esta norma para la formulacion y registro de indicadores de
desempefio es consistente, y se enmarca en lo que la teoria y experiencia internacional indica, el
desafio para establecer niveles de correspondencia segin tipo de indicador y segun tipo de
categoria funcional-programatica e institucional esta recién por darse y exigird sin duda alguna,
mucho esfuerzo por parte de los diferentes pliegos presupuestales pero sobre todo, para el
Ministerio de Economia y Finanzas y la Direccién Nacional de Presupuesto como entes
organizadores y coordinadores del sistema.

[I.6  PRIMEROS RESULTADOS: DE LA INFORMACION RECIBIDA DE LAS UNIDADES EJECUTORAS

De los primeros resultados obtenidos del proceso antes detallado, el mismo contiene aun una serie
de limitaciones, se espera obtener lecciones y asi superar progresivamente la calidad y utilidad de
los indicadores de desempefio. Aqui presentamos, el avance logrado en la definicion de un conjunto
de indicadores para la medicion del desempefio, que permitiran realizar en un futuro préximo el
seguimiento y evaluacion de las acciones que se ejecutan a través del gasto puablico

Los indicadores se han formulado a partir de la Unidades Ejecutoras, encargadas del seguimiento
de las acciones permanentes y temporales a cargo de las Unidades Operativas. En tal sentido, en
este nivel, el seguimiento y evaluacion del desempefio recae fundamentalmente sobre los
indicadores de insumo y de producto, y por tanto, en el andlisis de la economia y eficiencia
alcanzados. En un segundo nivel se encuentran los Pliegos Presupuestarios, que también han
participado del proceso, ellos tienen a su cargo el seguimiento de los objetivos estratégicos con los
cuales se asocian las acciones que desarrollan las distintas Unidades Ejecutoras que lo conforman.
Por esta razon, en este nivel, el énfasis del seguimiento y evaluacion se da a partir del analisis de
los indicadores de producto y de resultado y por ende, en el analisis de los indicadores de eficiencia
y eficacia.

En el caso peruano, en la actualidad existen a nivel del gobierno nacional alrededor de 240
unidades ejecutoras, de ese total a la fecha han registrado informacion sobre indicadores 125
unidades ejecutoras. Entre las ausentes figuran las que dependen del Ministerio de Educacion, que
aun no han reportado. Asi también el sector defensa si bien ha reportado indicadores se ha cefiido a
enviar un solo indicador por unidad ejecutora.

Por lo contrario, los pliegos presupuestales que mas han participado en este proceso son hs
unidades ejecutoras correspondientes al Sector Salud. Ellas en total, han propuesto alrededor de
160 indicadores. Otro grupo de pliegos que han participado en forma importante son las
universidades nacionales, todas han alcanzado sus indicadores respectivos

A la fecha, el sistema de informacion reporta 594 indicadores de desempefio, los mismos que han
sido depurados ya que cuentan con toda la informacion solicitada. A pesar que adn restan Unidades
que deben sefalar sus indicadores, este nimero no deja de ser importante y muestra que la
iniciativa impulsada por la DNPP fue recibida y apoyada por los distintos sectores. Como se
menciono, ha sido el Ministerio de Salud que ha proporcionado mayor numero de indicadores, con
93, de ahi vienen entidades correspondientes al Ministerio de Agricultura, Vivienda, Universidades,
cada una proporcionando entre 10 y 20 indicadores cada una. La mitad de las Unidades Ejecutoras
(60 de ellas) han reportado entre 2 y 5 indicadores cada uno mientras que una cuarta parte se ha
limitado a responder a la iniciativa consignando un solo indicador. Si bien como parte del proceso ha
habido una etapa de depuracion y validacion, ain se requiere revisar este grado de variabilidad en
el nimero de indicadores.
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Sin embargo, segun la informacion proporcionada por la DNPP, esto se debe a que dada la enorme
cantidad de informacion generada sobre indicadores y vista la complejidad de su manejo, se opto
por un esquema simplificado que consistia en asegurar que solo se defina un indicador por cada
una de las actividades y proyectos seleccionados y; solo incluir a las Unidades Ejecutoras
principales dentro de cada Pliego; es decir, aquellas vinculadas a sus acciones principales, es decir,
enfatizar la medicion en las areas operativas, antes que las administrativas o de asesoria

De otro lado, de los 594 indicadores revisados se puede afirmar que todos cuentan con informacion
detallada sobre su descripcion, fundamento, forma de calculo, unidad de medida y medio de
verificacion (ver Anexo). Sin embargo, resta ain por hacer la clasificacion de los indicadores. Este
es un préximo paso importante y para ello se requiere trabajar en la clasificacion de indicador por
indicador segln se trate de un insumo, producto o resultado; o si se trata de un indicador de
eficiencia o eficacia por ejemplo. Este esfuerzo es importante pues se debe establecer con claridad
y precision, ademas de hacerlo en coordinacion con los pliegos y unidades ejecutoras respectivas.
Ademas por que ello demanda y exige un trabajo multidisciplinario que va mas alla de lo que el
Ministerio de Economia y Finanzas puede realizar por si solo.

Con esa informacion lograda, se podra procesar informacion y obtener reportes y cuadros de salida
como en la actualidad lo realiza la Direccion de Presupuestos de Chile, permitiendo obtener
estadisticas y clasificacion de indicadores por funciones (generales, sociales y econdmicas) o por
categorias (insumo, productos o resultados) o por criterios de evaluacion (economia, eficiencia y
eficacia). Para ello se requiere que esta iniciativa que el MEF y al DNPP han impulsado siga
contando con el apoyo necesario y que se promueva y fortalezca el trabajo coordinado con los
respectivos pliegos y unidades ejecutoras.
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. LECCIONES APRENDIDAS EN EL PROCESO DE ELABORACION DE INDICADORES DE
DESEMPENO ENTRE LA DNPP Y LOS PLIEGOS PRESUPUESTARIOS

Las experiencias e iniciativas sobre formulacion de indicadores de desempefio en el Peru se
remontan desde mediados de los noventa. Podemos mencionar los esfuerzos que se hicieron desde
la Presidencia del Consejo de Ministros, sin embargo, fue el Ministerio de Economia y Finanzas, el
que a fines de la década introduce el Planeamiento Estratégico Sectorial Multianual, marco en el
cual se desarrollaron indicadores de desempefio (sectorial e institucional) para el seguimiento y
evaluacion del cumplimiento de los objetivos estratégicos de dichos planes.

Es preciso reconocer esta iniciativa de formulacion de indicadores porque fue la primera vez que se
hizo a nivel generalizado y estandarizado en la administracion puablica peruana. Los Planes
Sectoriales Multianuales (PESEM) fueron concebidos como el primero de los ejes de accion para el
desarrollo de un Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Gasto Publico (SSEGP).

Periodo 2000-2003 2

Durante este periodo, el esfuerzo y la discusion se orientd a establecer las diferentes categorias de
indicadores y su aplicacion tanto a nivel de politica como de gestion publica. De un lado, se
comenz6 a diferenciar Indicadores Sectoriales para la medicion y evaluacion de las politicas
publicas e; Indicadores Institucionales para el seguimiento y evaluacion de la gestion publica.
Asimismo, se dieron avances en diferenciar indicadores para la medicion del desempefio e
indicadores para la evaluacion del desempefio.

En lo que se refiere a indicadores para la medicion del desempefio, se llegé a entender como un
instrumento de medicion de las principales variables asociadas al cumplimiento de los objetivos, que
a su vez constituyen una expresion cualitativa o cuantitativa concreta de lo que se pretende alcanzar
con un objetivo especifico. Estos fueron definidos y entendidos como indicadores de insumo,
producto, resultado e impacto (IPRI). A continuacion se detalla como han sido entendidos desde la
Direccion Nacional de Presupuesto:

Insumo: Los recursos utilizados en la generacion de productos. Usualmente estan expresados en
montos de gasto asignado o cantidad de miembros del equipo de trabajo o cantidad de horas
laboradas o dias.

Producto: Los productos (bienes y servicios) generados, son resultado del procesamiento y
transformacion de los insumos a través de las distintas actividades. Es importante para medir el
desempefio del trabajo interno, pero, por si mismo, no indica la extension del progreso respecto al
cumplimiento de los objetivos.

Resultado. Evento, suceso o condicion que indica el progreso en el logro de los propdsitos de los
programas. Los resultados pueden medir el alcance de los programas. Pueden reflejar la calidad de
los servicios prestados y la satisfaccion de los clientes (beneficiarios, consumidores) en los
diferentes aspectos de la prestacion del servicio.

Impacto. Son aquellos que buscan mostrar los efectos obtenidos sobre un determinado grupo de
clientes o poblacion. Usualmente medidos de manera rigurosa y profunda, requiere de una
definicién precisa del tiempo de la evaluacion ya que existen intervenciones cuyo impacto sélo es
cuantificable en el largo plazo.

2 Shack (2003).
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Por su parte, los indicadores para la evaluacion del desempefio estan referidos al juicio que se
realiza una vez culminada la accion o la intervencion. La DNPP con estos indicadores ha buscado
responder interrogantes claves sobre como se realiza la intervencion publica en sus distintas fases,
si se han cumplido los objetivos (concretamente, la medida en que éstos han sido cumplidos), el
nivel de satisfaccion de la poblacion objetivo, entre otras. En suma, se busca evaluar cuan bien o
cuan aceptable ha sido el desempefio de un determinado organismo publico con el objetivo de
tomar las acciones necesarias para perfeccionar su gestion. Actualmente, es consensual que en la
evaluacion del desempefio, los criterios sean los de economia, eficiencia, calidad y eficacia (EECE):

Economia. Esta referido al logro de los objetivos con un minimo nivel de recursos utilizados. Estos
recursos, son principalmente aquellos del tipo financiero. Evalla la capacidad para generar y
movilizar los recursos financieros adecuadamente.

Eficiencia. Esta referido a la utilizacion de una combinacion dptima de los recursos (mayormente,
no financieros) en el logro de los objetivos. Se define, generalmente, como la tasa entre los insumos
y los productos (o resultados) y es usualmente expresada como el nimero de empleados o nivel de
empleados por unidad de producto (o resultado). En cierto modo, equivalente a la eficiencia es la
productividad, la misma que describe la tasa entre el nivel o cantidad de productos (o resultados) y
los insumos.

Calidad. Entendida como la capacidad para responder en forma rapida y directa a las necesidades
de los usuarios. Se refiere a las caracteristicas de cdmo esta siendo provisto el producto o servicio,
no los resultados del servicio. Otro aspecto relacionado a la calidad es el nivel de satisfaccion
manifestado por los usuarios de los servicios sobre determinados aspectos de la provision, tales
como la oportunidad, accesibilidad, precision en la entrega y comodidad con que son provistos los
Servicios.

Eficacia. Se refiere solo al logro efectivo de los objetivos trazados al inicio de la ntervencion.
Evalla el grado de cumplimiento de los objetivos planteados (independientemente de los recursos
asignados para tal fin). Es importante puesto que el desarrollo de alguna intervencion podria
satisfacer los criterios de economia y eficiencia pero podria ser que no se hayan satisfecho los
objetivos del mismo.

A manera de sintesis, la relacion entre los indicadores de desempefio y la evaluacion del
desempefio podria ser esquematizada de la siguiente manera:

Indicadores para la Medicion y Evaluacién del Desempefio

Eficiencia
Programacion «—
del Gasto PUblico Insumo — Producto. |~ _
. icacia
T Productividad T Calidad
Economia Eficacia Resultado
Impacto
i Eficiencia i Eficacia
Ejecuciondel | jnsumo ' Producto  |—  Calidad
Gasto Publico
Productividad
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Asimismo, con el fin de ordenar y ajustar conceptual y metodolégicamente el desarrollo de los
indicadores de desempefio dentro de la estructura funcional programatica del presupuesto publico,
se sefiald niveles segun tipo de indicador y categoria en la estructura funcional programatica, y se
propuso un esquema que se detalla a continuacion:

Esquema

POBLACION OBJETIVO

1

Indicadores de|
Desempefio
Categoria
Funcional

—

Resultados del
Planeamiento Accion
Resultado Producto |+— i Objetivo Objetivo
Estratégico +—1— Estratégico Estratégico J—f—{Pemanente
Categoria General Especificg

Funcional
Programética

emporg

Visién / Misién

Sector Institugjonal |

Programa —| Obietivo Estrajégico General

Sub

L jeti i Pliego Pr io
Programa Objetivo Especffico P g |

LN

DOOO

’Actividad Accién Permargente / Accién
Proyecto Temjoral

=

Sub Unidad Ejecufol
Programa,

Formulacién

Mecanismos de Formulacién,

&+6:0-0

Seguimiento L |

Seguimiento y Evaluacitn del Evaluacion Actividad) Unidad
D Proyecto Operativa

A nivel de Funcién se formulaban indicadores de impacto

A nivel de Programa se formulan indicadores de resultado

A nivel de Subprograma se formulan indicadores de producto

A nivel de Actividad y Proyecto se formulan indicadores de insumo

Problemas asociados a los indicadores en esta primera experiencia

Si bien el esquema conceptual de este ejercicio de formulacion de indicadores ha tenido coherencia,
al establecer niveles de correspondencia segun tipo de indicador y niveles de responsabilidad segin
categoria funcional-programatica e institucional, no cumplié sus objetivos, en la practica. Es decir,
no se usaron ni se usan como instrumento que retroalimenta el accionar de los pliegos y unidades
ejecutoras en cuanto al cumplimiento de sus objetivos y las estrategias que implementan.

Las razones de esto son mdltiples pero podrian clasificarse en dos: (i) debilidad conceptual y calidad
del producto final y; (i) razones institucionales.

La debilidad conceptual se genera al vincular los tipos de indicadores con la estructura funcional
programatica. Como se entiende, la estructura funcional programatica es una manera de clasificar el
gasto publico y sefala, hasta el nivel de Subprograma categorias rigidas que deben ser aplicadas
por las entidades. Al ser denominaciones utilizadas comunmente por todas las entidades, no es
posible establecer responsabilidades exclusivas por el desarrollo de las mismas. Es decir, mas de
una entidad respondera por una determinada funcion, programa, subprograma y hasta en algunos
casos por actividades y proyectos. Los inconvenientes que se generan en esta situacion van desde
la responsabilid ad por establecer los indicadores hasta la de acreditar el logro de las metas que se
establecen.
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Por otro lado, al establecerse indicadores a niveles superiores a los que las entidades organizan su
accionar se hacia bastante dificil articular los esfuerzos para el logro de las metas, menos aln que
sean visibles las asociaciones entre areas y el aporte al logro de las mismas.

En el plano institucional, la pérdida de compromiso de los niveles elevados en la jerarquia de la
burocracia le resto legitimidad y fortaleza al proceso. Por otro lado, afecté la discontinuidad de los
trabajos en el propio ente rector asi como de los equipos de profesionales responsables de su inicio
e implementacion.

Sin embargo, gracias a esta experiencia, el personal de los Ministerios, poco a poco empezé a
desarrollar capacidades en materia de planeamiento y formulacion de indicadores de desempefio,
estableciendo las bases para los desarrollos posteriores. De hecho, los indicadores generados en
esta etapa comprenden una primera generacion que sirvié de referente para la formulacion de los
posteriores.

Periodo 2004-2005

Como ya se sefialo en la seccion anterior, a fines del afio 2004, en el marco de lo establecido por
Ley de Presupuesto, la DNPP emitid la Directiva N° 019-2004-EF/76 para el registro de informacion
e implementacion del Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Gasto Publico. A diferencia de los
procesos anteriores, en los que la implementacion se hacia de manera universal, a todo nivel de
gobierno, esta directiva planted una estrategia progresiva para su desarrollo.

Implementacion del Registro de Informacion parala conformacion de un Sistema
de Seguimiento y Evaluacién del Gasto Publico

Gobierno Nacional Gobierno Nacional
Gobierno Nacional Gobiernos Regionales Gobiernos Regionales

ETEs Gobiernos Locales
SIS

Inicio: 2004 Inicio: 2005 Inicio: 2006

La implementacion de la primera fase se inicié con el desarrollo de propuestas de indicadores de
desempefio por parte de las unidades ejecutoras del nivel de gobierno nacional. Los indicadores se
planteaban para cada una de las actividades y proyectos principales que realizase la entidad. Para
estos efectos las unidades ejecutoras registraron sus indicadores a través de un aplicativo
informatico en web instalado por la DNPP. Este ejercicio, Luego de este ejercicio, la DNPP recibid
el registro de mas de 1300 indicadores.

Durante los meses de febrero y marzo 2005, concientes de la dificultades evidenciadas en cuanto a
la calidad y pertinencia de esta profusa cantidad de indicadores, la DNPP realizd una segunda
ronda de reuniones de trabajo, esta vez con pliegos presupuestarios, responsables del accionar de
las unidades ejecutoras. En esta ocasion, a traveés de un trabajo de andlisis y priorizacion de
actividades, mas riguroso, se logré reducir el numero de indicadores a la vez que mejorar
significativamente la calidad de los mismos. Actualmente los pliegos y la DNPP han llegado a
acuerdos sobre los indicadores que serviran de base para el seguimiento de su gestion, habiéndose
establecido metas a alcanzar en el afio 2005.
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Como parte de este ejercicio, se advierte como leccion de la formulacion de indicadores de
desempefio en el nivel institucional, su articulacion conceptual con la reforma de la presupuestacion.
En efecto, a diferencia de los procesos anteriores, en esta oportunidad, el desarrollo de indicadores
de desempefio es una parte de los elementos a perfeccionar para la introduccion de un presupuesto
por productos y resultados asi como para el fortalecimiento de los instrumentos de incentivos a la
gestion existentes tales como los Convenios de Administracion por Resultados. Ciertamente, los
indicadores de desempefio, son parte de los cambios hacia una presupuestacion centrada en
productos, resultados y costos (ver cuadro).

Cuadro.- Elementos por articular en la presupuestacion por productos y resultados

Segun las previsiones realizadas por la DNPP en los préximos afios la presupuestacion deberia
articularse plenamente (en la practica) con el planeamiento estratégico. Es a partir de este
instrumento que se deberan establecerse las lineas de accion de las entidades. Estas lineas de
accion o programas de gasto, deberan acreditar, para su concrecion, acciones especificas que a
su vez, son objeto de medicion, tanto en términos de productos (bienes o servicios generados)
como en costos de generacion de los mismos. De este modo, las asignaciones de gasto podran
hacerse sobre la base de los costos asociados a los productos. La medicion de estos productos,
se haran a través del uso de indicadores de desempefio, principalmente de indicadores de
producto. No obstante, esto constituye una primera etapa. Posteriormente se prevé la
introduccion de indicadores de resultados para articular todo el accionar publico, y por cierto, la
presupuestacion con los resultados que se genera. De este modo, se espera vincular toda
asignacion adicional.

El esquema descrito, también aplica a los niveles de gobierno subnacional, en los cuales, claro
esta operan otros instrumentos disefiados en el contexto de la descentralizacion, tales como el
Planeamiento de Desarrollo Concertado y el Presupuesto Participativo. Ambos, espacios de
involucramiento de la poblacion en la definicion de los ejes de accion y en las acciones a
desarrollar, principalmente en materia de gasto de inversion.

Nivel G. Nacional Nivel G. Subnacional Instrumentos
AN-Objetivos del Vision del Desarrollo MMM
. milenio-Prospectiva (PDC)
Planeamiento
Estratégico Yy
Lo . Ejes Estratégicos / Datos
ObjetivostgRoliticas Objetivos del Desarrollo socioecondmicos
—
Programas
Procesos de
Presupuesto presupuesto
por Acciones Acciones participativos
Productos Productos Priorizadas -

Costos Productos

Indicadores, Costos Incentivos a la

Gestion (CAR) y
Vigilancia del Gasto
@@ @@

Ejecucion GRs, GLs
Sociedad Civil

Ejecucion Pliegos GN

|
Seguimiento y
Evaluacién institucional

Resultado Resultado
Impacto Impacto
Indicadores Indicadores
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La l6gica para la articulacion de indicadores con cambios en la presupuestacion no es compleja.
Cada entidad debiera ser capaz de organizar su accionar sobre la base de Programas acordes con
los objetivos que desea lograr. Los programas, a su vez, deben ser posibles de subdividirse en
Componentes y estos en Acciones. Los indicadores deberan estar asociados a los Programas,
Componentes y Acciones, dependiendo del nivel de complejidad de la entidad, seran indicadores de
resultado, producto e incluso insumo. Al nivel de las acciones se establecen los costos, haciendo las
imputaciones de costos indirectos necesarios para poder determinarse costos totales y unitarios
segun accion, componente y programa. Como es logico, de ser esto posible, se tendrian vinculados
los costos a los indicadores.

Si bien un esquema de este tipo puede ser identificado en la estructura presupuestaria actual,
persiste una debilidad seria: las entidades no tienen la flexibilidad necesaria para determinar sus
programas, componentes e incluso acciones. Esto por que los Programas, Subprogramas -que
podrian ser un equivalente de los Componentes- y, en algunos casos las Actividades y Proyectos,
vienen predeterminadas desde la propia DNPP. La estructura funcional programatica ayuda a la
estandarizacion de la clasificacion del gasto, sin embargo, debilita a la entidad en sus esfuerzos de
planeacion y organizacion de sus gastos al tener estos que forzar sus lineas de accion a las
denominaciones que usa la funcional programatica. No existe estudio alguno sobre las implicancias
de este hecho, sin embargo debe resultar de mucho interés de la DNPP clarificarlo, toda vez que se
dice que el presupuesto es una herramienta de gestion.

De otro lado, y visto como aporte de esta experiencia, durante el ejercicio de formulacion del
presup uesto 2006, la DNPP exigié a los pliegos sefialar un conjunto de indicadores de desempefio
sobre la base de los trabajos realizados en el marco de la Directiva N° 019-2004-EF/76. Si bien,
como ya se dijo, no existe una vinculacion precisa entre los indicadores -y sus valores- y los
recursos asignados a los pliegos, este ejercicio ha permitido introducir los indicadores de
desempefio en la agenda de la formulacion del presupuesto.

Sin embargo, esto no es suficiente, pues de quedarse asi apareceria como un esfuerzo aislado y
desarticulado por introducir el uso de indicadores en la asignacion presupuestaria. Por tal razon, es
critico el inicio de los trabajos conceptuales y la implementacion de pilotos en lo que a
presupuestacion por productos y resultados se refiere. Solo de este modo podra garantizarse que
los indicadores no s6lo provean informacion sobre la gestion sino que tengan asociados los costos
reales de tales avances.

Problemas asociados a esta segunda experiencia

El primero por mencionar es la carencia de recursos humanos para el desarrollo de las tareas de
seguimiento y evaluacion. Por ejemplo, la DNPP hasta junio del presente afio contaba profesionales
dedicados los trabajos necesarios para la implementacion de los indicadores de desempefio y en
general, en los trabajos necesarios para la implementacion de un sistema de seguimiento y
evaluacion del gasto de aplicacion institucional. En la actualidad esto se ha visto afectado. La
disponibilidad y permanencia de recursos humanos calificados para la realizacion de estas tareas
ayudara a garantizar su continuidad e institucionalizacion.

Un segundo aspecto es el nivel de formulacion de los indicadores. Uno de los cuestionamientos
expresados por funcionarios de algunos de los pliegos del Gobierno Nacional (Ministerio de Salud y
Educacion, especificamente) es el nivel establecido en la Directiva para la formulacion de
indicadores. De acuerdo a estas observaciones, el formular indicadores a nivel de Unidad Ejecutora,
representa un detalle que complica el seguimiento de los valores a alcanzar al hacerlo denso.
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La formulacion de indicadores de desempefio sobre la base de las actividades y proyectos que
ejecutan los pliegos revive la restriccion enfrentada por los pliegos presupuestarios en relacion a la
estructura funcional programatica que fuerza a estandarizar las denominaciones de las actividades y
proyectos, restando grados de libertad para que los pliegos y, sobre todo, las Unidades Ejecutoras
denominen a sus actividades y proyectos con una identificacion pena con aquello que realmente
hacen. Es decir, incluso la denominacion de actividades y proyectos podria estar actuando como un
corsé, no solo para la presupuestacion sino para la determinacion de indicadores. Esta restriccion
es sintomatica del problema nercial de la presupuestacion que no necesariamente articula la
denominacién de los clasificadores de gasto (funcional programatico) con aquello que realmente
hacen.

De ser vélido lo anterior, la formulacion de indicadores, incluso, tendria el riesgo de no responder o
no reflejar aquello que los pliegos y unidades ejecutoras realmente producen o generan. Pero, esta
es una posibilidad cuya ocurrencia fue minimizada por los equipos de trabajo de formulacion y
validacion de indicadores. En efecto, de acuerdo a lo conversado con los miembros del equipo, en
las reuniones de trabajo con las Unidades Ejecutoras y Pliegos se pidi6 que formularan indicadores
que reflejen el accionar de la entidad (indicadores relevantes), independientemente de que los
mismos ajusten o reflejen a simple vista la denominacion de la actividad o proyecto a medir. El
presente estudio no alcanza a evaluar el éxito de este pedido, pero si a relevar el tema. De hecho,
sera importante que la DNPP valide, junto con los propios pliegos presupue starios la relevancia de
los indicadores a la luz de un posible desajuste entre las actividades y proyectos (nominales) y las
acciones (reales) que las unidades ejecutoras y pliegos realizan.
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RECOMENDACIONES: A MODO DE CONCLUSION

Una gestion publica por resultados debe suponer el establecimiento de reglas fiscales claras, con
metas de mediano plazo y capacidad de estabilizacion en el corto plazo, pero también avanzar en la
asignacion de proporciones crecientes del gasto publico de manera plurianual. Para hacer
consistentes las reglas de mediano plazo con la gestion del gasto publico, el nuevo régimen de
planificacion y de control debe evitar, por una parte, la tendencia al cortoplacismo en las decisiones
y el incrementalismo en el manejo del presupue sto, y por otra, el sesgo negativo que generalmente
afecta al gasto en inversion.

Hoy en dia se necesita una nueva perspectiva y relacion entre la presupuestacion y la evaluacion,
que las haga mas cercanas y complementarias. La nueva perspectiva deberia de considerar la
capacidad de los presupuestadores y de los evaluadores para innovar colectivamente.

La construccién de un marco normativo adecuado, el desarrollo de las capacidades técnicas de
control y evaluacion por resultados, la introduccion de incentivos y reajuste de los sistemas de
exigencias de responsabilidad son esenciales para introducir un nuevo sistema de presupuesto por
resultados acorde con el contexto de incertidumbre en el que se desarrolla la gestion publica.

A nivel de recomendaciones generales para facilitar y promover el interés y apoyo de politicos y
directivos se afirma la necesidad de:

- Un marco legal y reglamentario con mandato expreso para la implantacion de los sistemas de
evaluacion.

- La creacion de foros y canales formales e hformales que permitan relacionar de manera
regular los sistemas de evaluacion con los procesos de formulacion de politicas publicas y
asignacion de recursos.

- Un enlace de la evaluacion y el presupuesto por resultados con otras reformas en la
administracion publica (servicio civil, descentralizacion, etc.)

- La organizacion de actividades y seminarios orientados a la construccion de consenso en torno
a la evaluacion de resultados y presupuesto por resultados.

En general, los modelos de interaccion entre evaluadores y presupuestadores tiene que cambiar
para que la informacion producida se transforme en conocimiento aplicable en el proceso de
asignacion de recursos. La autoridad presupuestaria debe crear estructuras, normas e incentivos
que promuevan esta interaccion. Y la experiencia que en este trabajo hemos detallado es una
muestra de ello.

Algunas recomendaciones de cardcter mas especifico:

En el nivel institucional, e DNPP debe contar con recursos humanos dedicados a fortalecer los
avances en temas de indicadores y otros relacionados al sistema de seguimiento y evaluacion.

En el nivel en que se formulan los indicadores institucionales. Si bien existe una ldgica comprensible
en la formulacion de indicadores por Unidad Ejecutora, debiera evaluarse la posibilidad de subir un
nivel mas y formularlos a nivel de Pliego presupuestario. Con esto se involucraria mas a los pliegos
para que hagan un seguimiento al nivel de unidad ejecutora.

En el nivel de la entidad responsable del proceso. De la experiencia internacional, la responsabilidad
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debe recaer en el Ministerio de Economia y Finanzas. La ascendencia que tiene este sector sobre el
resto (por ser el administrador de los recursos publicos) ha facilitado la labor de coordinacion y
cooperacion. Este ministerio debe involucrar a todos los sectores, haciéndoles comprender, a traves
de su propia experiencia y necesidades, la importancia del planeamiento estratégico y de una
gestion por resultados. La comunicacion y coordinacion, para este efecto, entre los responsables
centrales y los responsables sectoriales es clave, toda vez que permite generar un ambiente de
responsabilidad e interés compartidos.

En el nivel de la implementacién de un Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Desempefio. El
proceso de implementacion debe ser complementado con el desarrollo de mecanismos de
participacion ciudadana y vigilancia social, transparencia, entre otras, de manera que contribuyan a
la realizacion de un control social efectivo por parte de la ciudadania. Esta es la maxima interesada
en el cumplimiento de los objetivos y en la mejora de la calidad y cobertura de la provision de
servicios publicos.

En el nivel de los Pliegos y Unidades Ejecutoras. Cada organizacion requiere de un marco
conceptual claro que sustente la definicion de los objetivos y la determinacion de los resultados a la
vez que establezca los pardmetros y calendarios a través de los cuales se implementara el sistema.
Una comunicacion efectiva con los sectores serd importante en la implementacion del sistema de
evaluacion.

Finalmente es imprescindible, para consolidar el proceso, la existencia de una relacion clara entre la

medicién y evaluacion del desempefio y el otorgamiento de reconocimientos por el logro de los
objetivos.
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