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LA GESTION PARA RESULTADOS EN EL DESARROLLO

1.1 Crisis y reforma del Estado

Durante la década de 1970, los paises desarrollados emprendieron
reformas para dar respuesta a la crisis fiscal de ese momento y para
enfrentar algunas disfunciones que el Estado de Bienestar habia
generado. Esas reformas, conocidas genéricamente como la Nueva
Gestion Publica e inspiradas en la gerencia del sector privado, apuntaron
a modificar el modelo burocratico de Estado. Este se fundamentaba en
una serie de principios, entre ellos, la impersonalidad de las relaciones
de trabajo, la estandarizacion de los procedimientos y rutinas laborales,
el mérito técnico y profesional como factor de reclutamiento y promocion
de los funcionarios publicos, la racionalidad de la division del trabajo y el
establecimiento de jerarquias de la autoridad. Con el tiempo, este modelo
derivé en estructuras institucionales rigidas, centralizadas, piramidales y
orientadas hacia los procedimientos, que no respondian a las demandas
del nuevo contexto social y econémico.

Por otra parte, en la década de 1980, América Latina y el Caribe (ALC)
emprendié un proceso de reforma del Estado provocado basicamente
por: i) el agotamiento del modelo de sustitucién de importaciones,
imperante desde los afos cincuenta, que impulsé el desarrollo de la
capacidad industrial de los paises mediante la intervencion estatal y ii)
la crisis de la deuda externa que impacté gravemente la economia de
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la region. Las reformas, producidas en el contexto del surgimiento del
modelo neoliberal y de los cambios que experimentaban los Estados de
los paises desarrollados, priorizaron la dimensién financiera de la crisis
e iniciaron cambios orientados al ajuste fiscal, la reduccién del Estado y
la apertura comercial.

Ni el modelo de sustitucion de importaciones ni las reformas posteriores
dieron pasos importantes para dotar a los Estados latinoamericanos de
capacidades administrativas acordes con los principios del Estado de
Derecho y con las funciones que les corresponde desempefiar. En efecto,
la aplicacion del modelo burocratico permitio a los paises desarrollados
profesionalizar la administracién publica, separar los asuntos publicos de
los privados, e implantar un sistema de méritos para el reclutamiento y la
promocion del personal. Por el contrario, en América Latina y el Caribe
ningun pais completd la construccién del modelo burocratico weberiano
segun los moldes de las naciones desarrolladas. Aunque se implantaron
importantes nucleos de excelencia y de reglas de mérito en el servicio
publico en varios paises, estos han convivido con el patrimonialismo y
con la designacion de los cargos a través de practicas clientelistas (CLAD,
1998). En efecto, un estudio reciente sefiala que la burocracia dominante
en la region muestra sistemas de empleo fragmentados, promociones mas
proximas al patronazgo que al mérito, directivos sujetos a designacion
y remocion politica, entre otras distorsiones sustentadas —con pocas
excepciones— en la implacable lIégica politico-electoral que domina los
sistemas de funcion publica (lacoviello y Pulido, 2008)."

Ademas de estos aspectos, que condicionan la racionalidad de los
sistemas administrativos de los paises de la region, los Estados se
han visto enfrentados a cambios tanto en sus funciones como en las
demandas y expectativas de los ciudadanos. La universalizacion de la
educacion basica, registrada en la mayor parte de los paises, ha traido
consigo votantes mejor informados que los que existian hace un cuarto
de siglo; la expansion de los derechos ciudadanos de los nifios, las
mujeres, las poblaciones indigenas y los discapacitados ha obligado a

1 No obstante, algunas de estas caracteristicas no se limitan al sector publico, también
las empresas privadas de la regiéon comparten algunos rasgos culturales propios
de sistemas no basados en la meritocracia y la busqueda de eficacia y eficiencia,
tal como se desprende del andlisis realizado por Hofstede en sucursales de la IBM
en todo el mundo ( Torres Fragoso, 2008).
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crear politicas publicas distintas de las tradicionales; la preocupacion
por el manejo sostenible del medio ambiente ha forjado nuevas areas
de gestion gubernamental. Ademas, los avances en la comunicaciéon y
en la informatica han permitido que el ciudadano comun tenga acceso
a mas informacion sobre el quehacer de los gobiernos. Estos factores
han generado demandas por un acceso mas igualitario a los recursos
publicos y por servicios de mejor calidad, presionando a las autoridades
politicas y a los directivos de las instituciones a gestionar de una manera
mas eficaz y eficiente.

Por lo sefalado, el punto de partida de ALC en cuanto a la reforma
del Estado es muy distinto de aquel que se observa en los paises
desarrollados. Por un lado, existen rémoras del patrimonialismo, es
decir, de la no distincion entre lo publico y lo privado, que conviven con
estructuras inflexibles y con légicas centradas en el procedimiento. Por
el otro, concurren nuevas demandas ciudadanas y se crean nuevas
funciones propias de la globalizacion de los mercados y de los derechos
sociales. Todo esto, en el contexto de recursos fiscales escasos en
relacion con las demandas sociales, lo cual limita la capacidad de accion
del Estado.

Este punto de partida condiciona la manera en que el proceso de reformas
del Estado debe ser planteado y operado. En particular, exige una mirada
integral que permita observar la congruencia y la articulacién de los
distintos sistemas que componen la administracién publica (planificacion,
presupuesto, gestion financiera, y monitoreo y evaluacién) y también
reclama un andlisis de la cadena de procesos que van desde las ofertas
que hacen los gobernantes hasta los servicios que efectivamente se
entregan a los ciudadanos.

1.2 Lagénesis de la Gestion para Resultados en el Desarrollo

Como se mencioné anteriormente, la Nueva Gestiéon Publica (NGP) es
una corriente gestada en la década de 1970 por los paises desarrollados
que promueve la incorporacion de una perspectiva gerencial en la
administracion del Estado. Propone reemplazar el modelo tradicional de
organizacion y entrega de servicios publicos, basado en los principios
de la jerarquia burocratica, la planificacion, la centralizacion y el control
directo, por una gerencia publica basada en una racionalidad econdmica
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que busca eficiencia y eficacia. En otras palabras, promueve ir de la
administracion publica a la gerencia publica. Los paises pioneros en la
introduccion de estos conceptos fueron Australia, Nueva Zelanda y Reino
Unido. No obstante, conviene aclarar que la NGP no es una corriente
homogénea de pensamiento monolitico. Se observan, por lo menos, dos
corrientes no necesariamente contrarias, pero tampoco coincidentes:
la primera enfatiza los aspectos gerenciales de la reestructuracion del
Estado mientras que la segunda prioriza la introduccion de mecanismos
propios del mercado que estimulan la competencia (Larbi, 1999).

La Gestidn para Resultados nace en los paises desarrollados para
enfrentar las crisis fiscales y financieras y mantener el nivel de desarrollo
ya alcanzado. En cambio, en los paises en desarrollo el objetivo es
acelerar el paso para alcanzar un nivel de desarrollo mayor, por lo que
se habla de Gestion para Resultados en el Desarrollo (GpRD).

Entre los multiples instrumentos y enfoques generados por la NGP en
la perspectiva de fortalecer la capacidad del Estado para promover el
desarrollo, se encuentra la “gestién para resultados, que es un marco de
referencia cuya funcion es la de facilitar a las organizaciones publicas
la direccién efectiva e integrada de su proceso de creacion de valor
publico (resultados) a fin de optimizarlo, asegurando la maxima eficacia'y
eficiencia de su desempeno, la consecucién de los objetivos de gobierno
y la mejora continua de sus instituciones” (BID y CLAD, 2007).

Aunque inspirado en las transformaciones de las empresas, el enfoque
de la GpRD recoge caracteristicas especificas del sector publico, como
los procedimientos del régimen democratico para la toma de decisiones,
la rendicion de cuentas, y el interés publico como centro de atencién
de la gestién. Efectivamente, en el centro del concepto de GpRD se
encuentra el término valor publico, que se refiere a los cambios sociales
—observables y susceptibles de medicion— que el Estado realiza como
respuesta a las necesidades o demandas sociales establecidas mediante
un proceso de legitimacion democratica y, por tanto, con sentido para
la ciudadania. Esos cambios constituyen los resultados que el sector
publico busca alcanzar.

Por tanto, el objetivo ultimo de la GpRD es habilitar a las organizaciones
publicas para que logren, mediante la gestidn del proceso de creacion de
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valor publico, los resultados consignados en los objetivos del programa
de gobierno. La nocién de resultado en la GpRD esta asociada al
cambio social producido por la accién del Estado y no solamente a las
actividades o los productos que contribuyen a ese cambio, con frecuencia
tomados como parametros para evaluar la accion gubernamental. Asi, por
ejemplo, el resultado de la gestion de un ministerio de Educacién no se
medira solamente por la cantidad de escuelas construidas, el numero de
docentes capacitados o, incluso, el numero de nifios promovidos de afio,
sino por los aprendizajes que efectivamente hayan logrado los alumnos
y, a largo plazo, por la calidad de empleos que logren conseguir gracias
a la educacion recibida.

Es necesario advertir que los cambios sociales no se refieren solamente
a los que son materia de la politica social, como la salud y la educacién,
sino también a los relativos a otras politicas publicas, como la seguridad
ciudadana, la agricultura, el empleo, la administracion de justicia o la
regulaciéon de los mercados. Es importante resaltar esta ultima, pues la
provision de bienes y servicios en un contexto de competencia reduce
sus precios y los pone al alcance de mas ciudadanos, lo cual genera una
mejor calidad de vida. Todos los aspectos mencionados son creadores
de valor publico y generan cambios en la sociedad.

Por otro lado, la implementacién de la GpRD no descansa solamente en
los ministerios productores de bienes o servicios, como los sectoriales,
sino también en los ministerios centrales de Planificacion y Finanzas,
pues estos son los entes encargados de regir el funcionamiento de los
Sistemas Nacionales de Gestion Publica (SNGP) que realizan importantes
procesos para la creacion de valor publico.
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RECUADRO 1.1 Experiencias de la efectividad de la GpRD

Desde 2005 varias organizaciones multilaterales y gobiernos de todo el mundo vienen
documentando la efectividad del enfoque de GpRD para lograr cambios significativos
en el impacto que la actividad del sector publico tiene en la calidad de vida de la po-
blacion. Todos los afos se producen documentos que sistematizan esas experiencias
tanto en el ambito de los gobiernos nacionales como de los subnacionales. Los libros de
consulta sobre buenas practicas en la Gestion para Resultados en el Desarrollo muestran
la manera en que las distintas agencias de todo el mundo estan alcanzando una mayor
eficacia y eficiencia en los esfuerzos por desarrollar sus paises. Ademds, proporcionan a
los profesionales y a los directivos publicos casos de estudio y ejemplos de practicas de
como implementar la GpRD. Este trabajo de sistematizacion y difusién se enmarca en los
compromisos que 88 gobiernos, 26 organizaciones multilaterales y 15 organizaciones
de la sociedad civil asumieron en la Declaracion de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda para
el Desarrollo, en marzo de 2005. Hasta la fecha se han publicado tres ediciones mundia-
les del libro y estdn en imprenta nuevas ediciones regionales, incluso una con casos de
América Latina y el Caribe.

Fuente: http://www.mfdr.org/.

En este contexto, y partiendo de los conceptos hasta aqui sehalados,
definimos la GpRD “como una estrategia de gestion que orienta la
accion de los actores publicos del desarrollo para generar el mayor valor
publico posible a través del uso de instrumentos de gestion que, en
forma colectiva, coordinada y complementaria, deben implementar las
instituciones publicas para generar los cambios sociales con equidad y
en forma sostenible en beneficio de la poblacion de un pais”.

La GpRD conlleva tomar decisiones sobre la base de informacion
confiable acerca de los efectos que la accion gubernamental tiene en
la sociedad. Por tanto, un elemento clave para su implementacion es
la medicion de los cambios producidos por esa accion. Esto supone
contar con instrumentos que capten esas variaciones, con sistemas que
procesen la informacién, y con procedimientos que incluyan el analisis
de los datos en la toma de decisiones, elementos no siempre presentes
en la administracion del Estado.

La implementacién de la GpRD requiere innovaciones sustantivas
en la gestion del sector publico, por lo que supone un esfuerzo a
mediano y largo plazo que normalmente trasciende varios periodos
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gubernamentales. Estas innovaciones pueden requerir, entre otras
cuestiones, modificaciones del marco legal e institucional de los SNGP;
busqueda de consensos entre las funciones del Estado; capacitacion
permanente de los funcionarios publicos; alineaciéon de los distintos
componentes del ciclo de gestidn; y nuevas estructuras organizacionales
que fomenten la coordinaciéon y el trabajo conjunto, en lugar de la
competencia y el trabajo aislado. Todo ello conlleva procesos complejos
de ensayo y error en los que intervienen varios actores: las autoridades
politicas nacionales, los gerentes publicos, el Congreso, la oposicion
politica, los organismos de control, las organizaciones de la sociedad
civil, los gobiernos subnacionales y el sector privado.

Ante todo, la GpRD requiere transformar la cultura institucional imperante,
basada en el cumplimiento de los procedimientos, y crear una nueva
orientada hacia los resultados. No basta desarrollar nuevas normas para
generar una gestion basada en los resultados. Es necesario establecer
un ambiente politico e institucional en el que los resultados sean el centro
del debate publico; en el que se juzgue a las autoridades por los cambios
que han promovido en la sociedad; en el que los servidores publicos
tengan incentivos para cumplir de manera eficiente su trabajo. Por estas
razones, la implementacion de la GpRD debe verse no sélo como el reto
de un gobierno en particular sino como un compromiso del Estado.

Tomando en consideracion la cadena de resultados explicada en el
recuadro 1.2y en el grafico 1.2.1, el gran cambio que propone la GpRD es
poner en primer lugar los resultados que se desea alcanzary, en funcion
de estos, definir la mejor combinacién de insumos, actividades y productos
para lograrlo. Este enfoque difiere fundamentalmente del tradicional
burocratico, en donde se parte de los insumos (fisicos y financieros) con
los que se cuenta, las actividades o los procesos actuales o conocidos
y, en funcion de estos, se definen los resultados.

Por otro lado, la GpRD promueve que los directivos de las instituciones
asuman responsabilidades por el logro de resultados y no por el mero
cumplimiento de funciones, lo que promueve una rendicién de cuentas
mas soélida y sustantiva, fundamentada en evidencias que pueden
ser verificadas por parte de la opinion publica y la sociedad civil. Esto
supone un giro importante en la manera tradicional de administrar y, por
lo tanto, requiere una voluntad politica explicita al mas alto nivel, asi
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como entidades abanderadas del cambio con poder de influencia en el
conjunto del sector publico.

Aunque la GpRD es principalmente una estrategia gerencial y, como tal, son
las autoridades publicas y los directivos los responsables primarios de
implantarla, los resultados institucionales no son posibles sin el concurso
de los encargados de la provision de los servicios publicos, sean estos
medicos, maestros, recepcionistas u obreros. Es por ello que en el ambito
de la administracion de los servicios, la GpRD promueve un enfoque de
abajo hacia arriba, en el que prime la consideracion de las demandas de
los usuarios y clientes. Por tanto, la GpRD es una estrategia de cambio
institucional que vincula la gerencia con el usuario, el responsable de
tomar decisiones con el que sera afectado por esas decisiones.

Para finalizar con esta breve descripcidn de las principales caracteristicas
de la GpRD, es necesario destacar, ademas, que permite analizar el sector
publico de manera comprehensiva e integrada, pues toma en cuenta

RECUADRO 1.2 La GpRD y la cadena de resultados

“La gestion basada en resultados se centra en una clara nocion de la causalidad. La teo-
ria es que diversos insumos y actividades conducen légicamente a 6rdenes mayores de
resultados (productos, efectos e impacto). Estos cambios generalmente se muestran en
una “cadena de resultados” o “marco de resultados” que ilustra claramente las relaciones
de causa y efecto. Los resultados de desarrollo por lo general se comprenden como se-
cuenciales y restringidos por el tiempo, y los cambios se vinculan a una serie de pasos de
gestion dentro del ciclo de programacién de cualquier iniciativa de desarrollo (proyecto
0 programa). La gestion basada en resultados les pide a los gerentes que analicen de
forma regular el grado en que sus actividades de implementacion y resultados tienen
una probabilidad razonable de lograr los resultados deseados y hacer ajustes continuos
segun sea necesario para asegurar el logro de los resultados.”

GRAFIC01.2.1  Cadena de resultados

Eficiencia Eficacia
) ) 1) M X
Ejecucion Resultados

Fuente: Banco Mundial y OCDE (2005).
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todo el ciclo de gestion y la interaccidon de los distintos elementos que
contribuyen a generar valor publico. Asi, la GpRD centra su interés en
la manera en que el conjunto de sistemas nacionales de gestion publica
se alinea para obtener los resultados que el gobierno se ha planteado,
evitando un abordaje aislacionista y sesgado que, como ya quedd
expuesto en esta introduccién, ha estado presente en las experiencias
de reforma del Estado en ALC.

1.3 MODELO CONCEPTUAL DE LA GPRD Y METODOLOGIA DEL ESTUDIO

La conceptualizacion de la GpRD que se presenta aqui reconoce como
antecedente un primer trabajo: Modelo Abierto de Gestion para Resultados
en el Sector Publico, elaborado conjuntamente por el BID y el Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (BID y
CLAD, 2007). A partir de dicho trabajo se procedié a desarrollar un modelo
conceptual que tomo en consideracion dos aspectos importantes: en primer
lugar, las caracteristicas propias del sector publico en ALC que, como se
ha dicho, son: i) la existencia de una cultura organizacional basada en
la légica del control y el procedimiento, ii) la presion de las demandas
ciudadanas por mas y mejores servicios y por un gobierno mas transparente
y iii) el contexto internacional que impone el desarrollo de sistemas que
generen un Estado competitivo. Estas caracteristicas obligan a considerar
la mayor parte de los SNGP involucrados en el ciclo de gestion publica y
no soélo aquellos que han privilegiado los paises desarrollados y que son
el liderazgo, el monitoreo y la evaluacién (Perrin, s/f). En segundo lugar,
se ha considerado la necesidad de utilizar un enfoque que dé cuenta de
la situacion de un pais y no solamente de una institucién o agencia.

Por tal razén, el modelo integra los elementos del ciclo de gestion
diferenciandose de otros instrumentos que analizan los sistemas
nacionales de gestion publica desde una perspectiva parcial y que con
frecuencia se usan para diagnosticar la capacidad institucional de un
pais.? En efecto, los instrumentos mencionados concentran la atencién
solamente en algunos elementos, por ejemplo, los aspectos financieros y
presupuestarios de la gestion publica; otros sélo consideran la funcién de
adquisiciones, dejando de lado la planificacion, el monitoreo y la evaluacion

2 El anexo 4 resume los instrumentos de diagndstico de los sistemas presupuestarios
y financieros mas usados en América Latina y el Caribe. La metodologia SEP tomé
en consideracién algunos de estos instrumentos.
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de las politicas. Esta visidn atomizada limita el uso de esos instrumentos
a la hora de examinar la capacidad que los sistemas nacionales tienen
para producir los resultados establecidos en los programas de gobierno
y demandados por los ciudadanos. Desde el punto de vista de la GpRD,
la debilidad mas importante de algunos de estos instrumentos es que
fueron disefiados para rendir cuentas y no para medir la capacidad de
resultados de los sistemas nacionales.

El grafico 1.1 presenta los componentes del ciclo de gestién publica necesarios
para la obtencion de resultados. Ademas, en el grafico se distinguen cuatro
areas principales: i) planificacion, ii) presupuesto y financiamiento, iii)
disefo y ejecuciéon de programas y proyectos y iv) monitoreo y evaluacion.
Estas areas deben ser parte de un sistema coherentemente articulado y no
compartimentos estanco, como sucede la mayoria de las veces. De esta
manera, por ejemplo, la planificacion y el presupuesto deben verse como
un proceso continuo y complementario, pues no se puede planificar sin
conocer los recursos con los que se cuenta ni se debe presupuestar sin el
referente basico de la planificacién; en otras palabras, el qué y el con qué
son indivisibles. Asimismo, el monitoreo y la evaluacion se nutren tanto del
proceso de planificacion como del de produccién de bienes y servicios: la

GRAFICO 1.1  Elementos del ciclo de gestién

Planificacion

Rendicion Objetivos

Situacion Situacion Productos
social 2 social 1 (diseno)

o)sandnsaid

Evaluacion

Efectos Consumo Procesos Inversion
Impactos productos productivos recursos

Ejecucion Programas y Proyectos

Fuente: elaboracién de los autores sobre la base de BID y CLAD (2007).
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definiciéon de los indicadores de desempeno es una parte importante de la
planificacion, y los datos para construir esos indicadores se registran en los
servicios publicos en la mayoria de los casos. Sin embargo, en la practica
es frecuente que las instituciones que se encargan de estas funciones no
se coordinen adecuadamente.

En el cuadro 1.1 se define cada uno de los elementos que componen
el ciclo de gestion y se los asocia con los eslabones de la cadena de
resultados. Asi, se hace evidente de una manera sintética y esquematica
la forma en que cada uno de esos elementos contribuye a producir los
resultados de la gestion publica.

A partir de este modelo se identificaron los principales instrumentos
que se usan en ALC. Asi, por ejemplo, la visién de largo plazo es un
instrumento que se usa durante la planificacion para establecer los
objetivos de un pais en un lapso mayor al periodo gubernamental; los
contratos de gestion se usan durante los procesos de produccion de
bienes y servicios para establecer con precision lo que las autoridades
esperan de los gerentes publicos; los indicadores de desempefio
constituyen el medio para hacer un monitoreo de los planes de los
gobiernos. El cuadro 1.2 contiene un listado de los instrumentos y
mecanismos que se emplean con mas frecuencia. Muchos de ellos se
utilizan de manera combinada y en mas de un pilar del ciclo de gestion.
Aunque no es un listado exhaustivo, recoge las practicas mas difundidas
en la region.

Cabe destacar que, ademas de los sistemas mencionados hasta aqui,
existe otro que por su naturaleza atraviesa todo el ciclo de gestion: el
sistema de recursos humanos. En un marco de GpRD debe indicarse a
los directivos y funcionarios publicos, en forma consistente, cuales son
las conductas laborales y los resultados esperados, y cuales son las
consecuencias de que estas conductas y resultados se verifiquen o no
(lacoviello y Pulido, 2006:107). Para que la gestién del personal funcione
de manera eficiente, se necesita establecer claramente la cadena de
resultados y contar con un sistema de monitoreo que indique si las metas
se estan cumpliendo o no. Sin estos requisitos, no se puede fomentar
una gestidén de los recursos humanos orientada hacia la obtencion de
resultados, pues no existiria una base solida para evaluar el desempefio
de los funcionarios.
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CUADRO 1.1 Los elementos del ciclo de gestion y su relacion con la

cadena de resultados

24

Elementos del
ciclo de gestion

Definicién Cadena de resultados

Situacion

socioecondmica

Objetivos y metas

de gobierno

Estructura
organizativa

Situacién fiscal

Programas

Productos

Metas de
produccion

Recursos

Procesos
productivos

Consumo de
productos

Consecuencias
para los
beneficiarios

Cambio social

Rendicion de
cuentas

Andlisis de la realidad
socioecondmica del pais que justifica
las prioridades y estrategias del plan.

Plan de gobierno que establece los
objetivos y metas consensuadas del
pais a largo y mediano plazo.

Estructura organizativa (ministerios y
entidades) alineada con los objetivos
del plan de gobierno.

Analisis de las perspectivas de
ingresos y egresos del pais en el
mediano plazo.

Analisis de situacion y
situacion deseada

Estrategias a través de las que se
logran los objetivos del plan de
gobierno.

Bienes y servicios que ofrecen los
programas y que contribuyen a lograr
los objetivos del plan.

Volumen de bienes y servicios
a entregarse en un tiempo
determinado.

Asignacion de recursos para los Insumos

programas.

Procesos de produccion de los bienes  Actividades
y servicios que se entregan a los
ciudadanos.

Distribucion, consumo y uso de Productos
bienes y servicios por parte de la

poblacion.

Cambios a corto y mediano plazoen  Efectos
el comportamiento o estado de los
beneficiarios después de recibir los

bienes o servicios.

Resultados

Impacto o cambio a mediano y largo
plazo en las condiciones de vida de la
poblacion objetivo.

Impacto

Informe de las autoridades a los
ciudadanos sobre los resultados
obtenidos.
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CUADRO 1.2 Instrumentos basicos de la GpRD

Instrumento Definicion relativa a la GpRD

Plan Analisis de la situacion del pais y definicion de objetivos prioritarios

estratégico a mediano plazo con sus correspondientes programas, metas e

de mediano indicadores. Los programas deben contar con un marco de resultados,

plazo es decir, con una légica que explique la forma en que debera lograrse
el objetivo de desarrollo, que incluye las relaciones causales y los
supuestos subyacentes.

Presupuesto Proceso presupuestal (programacion, aprobacion, ejecucion y

por resultados

Marco fiscal
de mediano
plazo

Gestion
financiera y
de riesgos
integrada

Sistema de
adquisiciones
publicas

Contratos de
gestion

Incentivos

Estandares de
calidad

Indicadores de
desempeio

Evaluaciones

Rendicion de
cuentas

rendicion de cuentas) que incorpora el analisis de los resultados
producidos por las acciones del sector publico y cuya previsiéon de
gastos se clasifica de acuerdo a los programas establecidos en el plan
estratégico de mediano plazo. El analisis de los resultados se basa en
indicadores de desempefio y en evaluaciones.

Instrumento orientado a extender el horizonte de la politica fiscal mas
alla del calendario presupuestal anual, mediante una proyeccién de
ingresos y gastos para un periodo de tres afos o mas que se actualiza
anualmente. Durante el primer afio, las proyecciones del marco fiscal
guardan estricta correspondencia con el presupuesto.

Sistema integrado de informacion de las siguientes areas de la
administracion del Estado: contabilidad, ejecucién del presupuesto
(incluye riesgo fiscal), administracién tributaria, crédito publico,
tesoreria.

Marco institucional y normativo que promueve la competencia y la
transparencia de las adquisiciones publicas y que se ejecuta mediante
un sistema electrénico transaccional en Internet.

Convenios entre instituciones en los que se establecen los
compromisos de obtencion de resultados, los ambitos de competencia
en la ejecuciodn, las condiciones de su cumplimiento y los montos de los
recursos asignados.

Conjunto de normas de gestion que tienen el propdsito de estimular,
a través de recompensas, la consecucién de los objetivos y metas por
parte de los equipos de trabajo de las unidades institucionales.

Atributos basicos que deben tener los bienes y servicios.

Sistema de informacion con variables que permiten verificar los
resultados de la intervencién para el desarrollo, o que muestran
resultados en relacion con lo planificado.

Estudios que permiten la apreciacién sistematica y objetiva de un
proyecto, programa o politica en curso o concluido, de su disero,

su puesta en practica y sus resultados. El objetivo es determinar la
pertinencia y el logro de los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia,
el impacto y la sostenibilidad para el desarrollo.

Informes periédicos de las autoridades sobre los resultados obtenidos
respecto a lo programado. Incluyen los exdmenes de auditoria interna y
externa. Esta informacién debe estar a disposicion de los ciudadanos a
través de Internet.

Nota: Algunos de los conceptos se han tomado de OCDE 2002.
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Cada uno de los instrumentos mencionados puede ser visto como un
engranaje que permite que la cadena de resultados funcione adecuadamente.
Sin embargo, la sola existencia de los instrumentos no garantiza una gestion
eficaz y eficiente. Por ejemplo, la elaboracion de planes estratégicos es una
practica extendida, pero pocos paises articulan los planes con el presupuesto
y con un sistema de monitoreo y evaluacion. Esta falencia impide que los
planes desempefien un rol efectivo en la cadena de resultados. Por tanto,
uno de los retos mas importantes de la GpRD consiste en alinear todos los
instrumentos para que actuen de forma coordinada y complementaria y
puedan asi contribuir al logro de los resultados.

1.3.1 El Sistema de Evaluacion Prodev (SEP)

26

En base al modelo conceptual enunciado y con el propésito de analizar la
capacidad institucional de los paises de la region para implementar una
gestion publica basada en resultados, se disen6 el Sistema de Evaluacion
Prodev (SEP).2

GRAFICO 1.2 Pilares del ciclo de gestién

Planificacion
para resultados

Monitoreo Presupuesto por
y evaluacion Pilares del resultados
ciclode
gestion
Gestion Gestion financiera,
de programasy auditoria 'y
proyectos adquisiciones

El diagndstico de las capacidades institucionales es un paso importante
para determinar sus fortalezas y sus debilidades y preparar e implementar
un plan de accién que permita avanzar en la consolidacién de una GpRD.

3 La elaboracién de la metodologia se realizé en dos etapas: en la primera se definié
el modelo conceptual con la colaboracion del CLAD; en la segunda, el Prodev
disefio el SEP.
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El SEP divide el ciclo de gestion en cinco pilares: i) planificacion para
resultados, ii) presupuesto por resultados (PpR), iii) gestion financiera,
auditoria y adquisiciones, iv) gestion de programas y proyectos y v) monitoreo
y evaluacion. El grafico 1.2 ilustra los pilares considerados en el SEP.

Los cinco pilares del ciclo de gestiéon examinan los elementos
indispensables para que el proceso de creacion de valor publico esté
orientado a lograr resultados. De acuerdo con el esquema que se
observa en el grafico 1.3, estos elementos se ordenan en tres categorias:
componentes (16), indicadores (37) y requisitos minimos o variables (141).
Los requisitos minimos se califican con una escala que va de cero a cinco,
en la que cinco es la situacién 6ptima. Los indicadores y los pilares también
se califican con la misma escala. El promedio de todos los indicadores
deriva en un indice que muestra la capacidad de GpRD de un pais.*

Debido a que el examen del ciclo de gestidn requiere recabar informacion
sobre un amplio espectro de temas, el SEP se enfoca solamente en
aquellos aspectos que estan relacionados directamente con la GpRD
0 que son indicadores de la capacidad de GpRD. Por lo tanto, este
instrumento no ofrece un analisis de cada uno de los pilares con la
profundidad y el detalle con que lo hacen los instrumentos especializados
en una sola tematica, como es el caso de los diagnédsticos de la gestion
financiera publica.®

Hay que advertir también que el instrumento analiza el ciclo de gestion
solamente en el ambito de la administracidon nacional central; por lo tanto,
no indaga sobre las entidades autonomas, las empresas publicas o los
gobiernos subnacionales. El universo de analisis estuvo constituido por
las administraciones centrales de 25 paises de ALC: Argentina, Bahamas,
Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicaragua,
México, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Suriname,
Trinidad y Tobago y Uruguay.®

4 En el anexo 1 se presentan los criterios de calificacion. La lista de componentes,
indicadores y variables se adjuntan en los anexos 2 y 3.

5 Se refiere al Marco de Referencia para la Medicién del Desempefio en Materia de
Gestion de las Finanzas Publicas (PEFA, por sus siglas en inglés) o a la Evaluacion
de la Responsabilidad Financiera Publica (CFAA, por sus siglas en inglés).

6 Las evaluaciones se realizaron entre mediados de 2007 y mediados de 2009.
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GRAFICO 1.3 Niveles de analisis del SEP

General Ciclo de gestion
indice de la GpRD

Pilares del ciclo de gestion
Andlisis de la situacion y avance de cada uno de los pilares

Componentes de los pilares
Analisis de elementos clave para la implantacion de los pilares

Indicadores
Medicién del desempeno de los componentes

Particular Requisitos minimos

Los diagndsticos se realizaron en cuatro etapas secuenciales: durante la
primera se analiz6 el marco legal e institucional que sustentan el funcionamiento
y la interrelacién entre los pilares, y se analizaron los diagnosticos existentes
y otras fuentes secundarias, como estudios e investigaciones.’

Enlasegunda etapa se realizaron entrevistas afuncionarios de gobierno
de las principales areas de gestiéon para completar la informacion sobre los
pilares.® En la tercera etapa se asignaron valores a las variables en base
a la informacion y la documentacion obtenidas, y se elaboré un borrador
de informe que fue sometido a una revision entre pares. Finalmente, el
cuarto paso fue la validacion de los informes con las autoridades del pais,
requisito indispensable para poder divulgar la informacion. Las primeras
tres etapas las realizaron consultores independientes y externos al BID, a
fin de asegurar la mayor objetividad en el analisis.

7 Para el pilar de gestion financiera, auditoria y adquisiciones se utilizaron,
entre otras fuentes, los siguientes diagndsticos: Evaluacion de la Responsabilidad
Financiera (CFAA), Diagnéstico de los Procedimientos de Adquisiciones (CPAR),
el capitulo de Transparencia Fiscal del Informe sobre la Ejecucion de Estandares y
Cadigos (ROSC), la Metodologia para la Evaluacion de los Sistemas Nacionales de
Adaquisiciones Publicas y el Marco de Referencia para la Medicion del Desempefio
en Materia de las Finanzas Publicas del programa PEFA.

8 Se entrevistd a funcionarios de los ministerios de Planificacion, Finanzas y
Presidencia, asi como de los entes que norman los sistemas de auditoria,
adquisiciones publicas y estadisticas nacionales. También se entrevisté a
funcionarios de los ministerios de Educacién, Salud, Proteccion Social y Obras
Publicas para indagar los aspectos referidos a la gestion de programas y proyectos.




