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INTRODUCCION

La presente guia es una tecnologia de gestidn disefiada en el marco del Sistema Provincial de Planificacion
Estratégica (SIPPE) para contribuir con la debida ejecucidon de cada ciclo cuadrienal de planificacion. Su
objetivo consiste en orientar metodolégicamente los procesos de formulacién, implementacién vy
evaluacion de Planes Estratégicos Sectoriales (PES) e Institucionales (PEIl) al interior del sector publico
provincial, brindando a funcionarios y técnicos de cada jurisdiccién y entidad los instrumentos primarios
necesarios para ello.

Es la piedra angular del conjunto de directrices operativo-reglamentarias que sustentan y fortalecen la
calidad técnica del SIPPE, tales como su metodologia de articulacién entre los sistemas de planificacion y
presupuesto. Asimismo, constituye la principal referencia didactica del programa permanente de
capacitacidon y perfeccionamiento dirigido al personal administrativo y directivo del sector publico
provincial para afianzar la aplicacion del SIPPE y promover mejores practicas sobre gestion y planificaciéon
orientada a resultados.

Su elaboracion estuvo a cargo de la Secretaria de Modernizacion en su calidad de dérgano rector en
orientacion a resultados, en coordinacién con las autoridades y equipos técnicos de los Ministerios de
Gobierno y Comunidad y de Economia. En sintonia con el ambito institucional de aplicacién del SIPPE, su
empleo es obligatorio para la administracién central, los organismos descentralizados, las entidades
autdrquicas y las empresas y sociedades del Estado.

El contenido de la guia se estructura en torno a 5 apartados. El primero resefia las principales caracteristicas
del SIPPE. El segundo describe los pilares del modelo de gestidén para resultados en el que se fundamenta.
El tercero presenta el contenido esperado de los planes y las herramientas para su disefio participativo. El
cuarto sintetiza el rol del presupuesto en el SIPPE y explica el método de articulacion con los planes.
Finalmente, el quinto define el mecanismo de monitoreo de los planes y los criterios para la confeccidn de
indicadores.

1. SISTEMA PROVINCIAL DE PLANIFICACION ESTRATEGICA

Este primer capitulo describe los principales elementos del SIPPE, cuyo conocimiento y comprension
técnica es condicidn contextual necesaria para la cabal aplicacion de la presente guia metodolégica en cada
jurisdiccion y entidad. La descripcidon del sistema hace hincapié en su naturaleza (concepto, finalidad,
objetivos y productos), estructura organizativa (conduccion, coordinacién y gobernanza), proceso de
formulaciéon (etapas, plazos y contenidos minimos) y de ejecucion (operatividad, supervision, recursos y
modificacion).

1.1. NATURALEZA

El SIPPE se define como el conjunto de principios, métodos y procedimientos que ordena el proceso de
definicién estratégica de la provincia con miras a su desarrollo sostenible, organizando y viabilizando el
consecuente proceso de planeamiento estratégico y articulacion presupuestaria dentro de la
administracion publica provincial. Ello bajo el formato de un ciclo cuadrienal de decisiones politico-
institucionales escalonadas, divididas en etapas consecutivas y complementarias, coincidente con Ia
duracion del mandato de la gobernacion.

Su finalidad consiste en mejorar la agilidad y desempefio de la administracién publica provincial bajo un
enfoque de gestidn orientada a resultados, incorporando definiciones estratégicas de mediano plazo
alineadas con la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible que enmarquen el disefio de politicas publicas
caracterizadas por su efectividad, transversalidad y eficiencia. En este sentido, el SIPPE debe concebirse
como parte integrante de la vigente estrategia integral de modernizacién de las capacidades y procesos del
estado provincial.



Concretamente, el objetivo del SIPPE es implementar un mecanismo de planificacién estratégica que
garantice la articulacién multinivel de politicas entre sectores e instituciones, y de sus objetivos con los
presupuestos anuales, en base a lineamientos politicos superiores y pautas metodolégicas comunes. Ello a
los fines de contar con Planes Estratégicos Sectoriales (PES) e Institucionales (PEI) de naturaleza situacional
y extension cuadrienal que orienten el ciclo de gestidn de las politicas publicas y el respectivo proceso de
asignacion de recursos.

Grafico 1. Dindmica y objetivos del SIPPE
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1.2. ORGANIZACION

El drgano rector del SIPPE es la Secretaria de Modernizacién, dependencia a la que corresponde en tanto
tal la debida conduccién técnica y reglamentacién operativa del sistema. Dichas atribuciones incluyen la
especificacidn de sus aspectos metodoldgicos y procedimentales, tales como la organizacion de instancias
de capacitacién y la especificacion de plazos, formatos de remisiéon de informacién, criterios de
actualizacién institucional de contenidos.

El SIPPE prevé ademas dos instancias colegiadas de agregacidn complementaria de valor en el proceso de
planificacion. Por un lado, instituye la figura de una Comisidn Interministerial de Planificacion cuya funcién
es promover la coordinacion de actividades sectoriales y la definicién de criterios comunes que demande
la ejecucion de cada ciclo. Es presidida por Secretaria de Modernizacion e integrada por representantes de
los Ministerios de Gobierno y Comunidad y de Economia.

Por otro lado, siguiendo estandares internacionales de apertura y participacién, contempla que la
Secretaria de Modernizacién conforme un Consejo Consultivo de Planificacion, integrado por personas
fisicas, empresas privadas y organizaciones de la sociedad civil de interés para el sector publico provincial,
a los fines de dotar al proceso de planificacion de un enfoque de gobernanza de los asuntos publicos que
promueva la consideracién de sus aportes y perspectivas.



Grafico 2. Estructura de conduccion del SIPPE
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1.3. FORMULACION

Cada ciclo cuadrienal comienza con una Directiva de Planificacién emanada del maximo nivel politico
provincial dentro del primer trimestre de gestion, a partir de la cual se formalizaran las prioridades, ejes
tematicos y lineamientos a los que debera ajustarse el proceso de formulacion de los Planes Estratégicos
Sectoriales por eje prioritario de gestién, complementados consecutiva y articuladamente por Planes
Estratégicos Institucionales en cada jurisdiccion y entidad. Ambos abarcan las fases de formulacion,
implementacién y evaluacion.

Grafico 3. Etapas y plazos del SIPPE
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Los PES se formulan como principio general dentro de los 6 (seis) meses posteriores a la emisién de la
Directiva de Planificacion, abarcan los ejes tematicos de gestion definidos politicamente como prioritarios
(ej. innovacidn y tecnologia; infraestructura y servicios publicos) y contienen, como minimo, las siguientes
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definiciones estratégicas sustentadas en un diagndstico sectorial estratégico-situacional: lineamientos
transversales, objetivos comunes, iniciativas prioritarias (horizontales y especificas), valorizacién
presupuestaria y mecanismo de monitoreo y evaluacion.

Los PEIl se formulan posteriormente a los PES en un plazo estimado idéntico, conteniendo como minimo las
siguientes definiciones estratégicas sustentadas en un diagndstico institucional integral, participativo y
prospectivo: mision, vision, lineamientos estratégicos (ejes), objetivos estratégicos, iniciativas prioritarias
(programasy proyectos), articulacion presupuestaria y matriz de indicadores. El resto del ciclo corresponde
a su implementacion y evaluacidn, concomitante (anual) y ex post dentro de los 6 (seis) meses ulteriores a
su finalizacion.

1.4. IMPLEMENTACION

La ejecucidon de los planes estratégicos debe nutrirse de Planes Operativos Anuales (POA) que precisan su
alcance y contenido en términos de objetivos estratégicos y metas, a los fines de su monitoreo, evaluacién,
articulacién con la programacién presupuestaria y eventual reformulacién. En consecuencia, constituyen
un insumo central para el sistema de monitoreo y evaluacién permanente (SME), cuyo objetivo es
supervisar la implementacion de los planes a través de indicadores y metas fisicas de produccion y
desempeiio.

Asimismo, la articulacién entre los planes estratégicos y el presupuesto representa una maxima prioritaria
en el SIPPE, cuya finalidad consiste en garantizar la correspondencia entre los objetivos estratégicos
(resultados), el nivel de produccion publica (productos) y los recursos presupuestarios (insumos)
destinados a cada jurisdiccion y entidad del sector publico provincial. Tal es asi que la estrategia de
articulacién plan-presupuesto aplicable es integral, abarcando las dimensiones institucional, conceptual y
cuantitativa del vinculo.

Grafico 4. Secuencialidad de planes en el SIPPE
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En esta linea, toda reforma de naturaleza sustantiva a los planes estratégicos debe ser solicitada al 6rgano
rector del SIPPE y contar con su previa y expresa autorizacidn, asi como también las modificaciones del
presupuesto y los proyectos de inversién cuya instrumentacién implique un cambio sustantivo en los
productos, resultados e impacto en ellos contemplados. Ademads, los planes estratégicos pueden ser
revisados en cualquier etapa del ciclo por dicho érgano si cambios estratégico-situacionales o factores
puntuales imprevistos asi lo ameritan.

2. MODELO DE GESTION PARA RESULTADOS

Este segundo capitulo describe el modelo de gestion publica para resultados (GpR) dada su centralidad
como marco tedrico-metodoldgico de referencia en el disefio y aplicacion esperada del SIPPE. La
descripcidn prioriza sus caracteristicas centrales (definiciones, finalidad y objetivos), la funcionalidad de su
aplicacion (generacion de valor publico, articulacidn del ciclo de gestién y promocién del desarrollo
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sostenible) y las particularidades de su enfoque en el caso del SIPPE (pilar de planificacidn, estandares de
innovacion, vinculacién presupuestaria).

2.1. CARACTERISTICAS

El modelo de GpR es actualmente el principal estdndar metodoldgico regional para la administracién
publica, siendo universalmente promovido por la academia especializada, los organismos internacionales
competentes (BID?, CEPAL?, OCDE?3, por ejemplo) y adoptado por buena parte del sector publico en todos
los niveles de gobierno (nacional, provincial y municipal), sin ser Argentina una excepcion. De hecho, en
nuestro pais ha sido generalmente considerado como uno de los pilares de las estrategias de modernizacién
del Estado impulsadas en las dos Ultimas décadas.

La GpR es un marco interpretativo de la administraciéon publica que contribuye como referencia tedrica a
comprender el funcionamiento del ciclo de gestion de las politicas publicas. No obstante, la GpR es también
una estrategia de gestidén concebida para mejorar el desempefio gubernamental bajo un abordaje amplio
qgue incluye y trasciende a la mera administracién de los recursos publicos. En esta direccién, la GpR es una
herramienta a disposicion de los funcionarios publicos para mejorar la efectividad institucional enlazando
e innovando sus procesos cardinales de toma de decision.

Grafico 5. Diferentes abordajes sobre la GpR
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Su
misidn consiste en generar un cambio de cultura organizacional en las instituciones publicas que permita
orientar sus capacidades de gestion hacia la generacion de resultados para la ciudadania de forma eficaz,
eficiente y efectiva, superando asi el modelo tradicional de gestidon cuyo énfasis radica en el cumplimiento
de procesos y procedimientos (gestidon por normas). Ello bajo un enfoque sistémico e integrador de los
principales procesos transversales del ciclo de gestién: planificacidon, presupuesto, administracion de
recursos, monitoreo y evaluacién.

2.2. FUNCIONALIDAD

El objetivo principal del modelo reside en generar valor publico, entendido este como los cambios que el
Estado produce en la sociedad como respuesta a las demandas sociales que identifica. Tales efectos sociales
se corresponden con los objetivos a alcanzar por la administracidon publica, los que proyectados en el
mediano plazo se definen como la satisfaccion de necesidades de ciudadanos especificos (resultado) y, en

1 Banco Interamericano de Desarrollo
2 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe de Naciones Unidas
8 Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos



el largo plazo, como los cambios objetivos en las condiciones sociales que generaron aquellas demandas
(impacto).

Maximizar la generacién de valor publico requiere alinear toda la secuencia institucional de su agregacién
(cadena de valor publico), abarcando desde los insumos disponibles (reales y financieros) hasta los
impactos generados. En otras palabras, implica articular el proceso de produccién publica -cuyo producto
son los bienes y servicios puestos a disposicion de la sociedad- (relacién insumo-producto) con los
resultados e impactos previamente definidos como objetivos a cumplir para atender las demandas sociales
(relacién producto-resultado).

Grafico 6. Dindmica de generacion de valor publico®
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También conlleva el empleo de instrumentos y mecanismos al interior de cada etapa de gestion para
fortalecer su propia orientacion a resultados. Estos constituyen innovaciones metodoldgicas vy
procedimentales en la dindmica de trabajo de las 4reas competentes, actuando como verdaderos
estandares para la aplicacion del modelo. Por lo general, su pertinencia y utilidad es identificada a partir de
mejores practicas comparadas, y su grado de aplicacién representa un baremo internacionalmente
validado de medicién de los avances en GpR de un gobierno o institucién.

Grafico 7. GxR vs. modelo tradicional®
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2.3. APLICACION

El dmbito conceptual de aplicacién del SIPPE en el marco del modelo de GpR es principalmente la primera
etapa del ciclo de gestion, es decir, la de planificacién, abarcando ademads su vinculacidon con las
subsecuentes de presupuestacion y de monitoreo y evaluacién. En consecuencia, su razéon de ser consiste
en apoyar la definicion politico-institucional de los objetivos estratégicos de mediano y largo plazo que,

4 Fuente: elaboracién propia en base a BID (2016).
5 Fuente: elaboracién propia en base a BID-CLAD (2017).
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entendidos como resultados (en adelante, referidos a conjuntamente a resultados e impacto), guiaran el
disefio transversal de las politicas publicas provinciales.

Grafico 8. Ftapas del ciclo de gestidn de las politicas publicas®
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Estos resultados se corresponden en la region con la nocidn de desarrollo en sus multiples acepciones,
entendiendo a este uUltimo como el objetivo primordial y subyacente a todo el accionar del Estado. Por
ende, los objetivos y metas de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible (ODS) deben concebirse de forma
integrada con los resultados esperados de los proximos ciclos de planificacidon estratégica provincial,
constituyendo referencias insoslayables para cualquier diagndstico situacional y prospectivo a realizarse en
el contexto del SIPPE.

En definitiva, el SIPPE representa el marco institucional-procedimental a partir del cual nutrir al proceso de
planificacion estratégica provincial de las innovaciones necesarias para orientarlo a resultados, entendidos
estos en términos de desarrollo sostenible. Tales mejoras se condicen con estandares internacionales y
apuntan, como se analizard en el préoximo capitulo, a fortalecer las capacidades institucionales de
planificacion, garantizar la operatividad de los planes (sectoriales e institucionales) y promover su
formulacién participativa.

3. PLANIFICACION PARA RESULTADOS

Este tercer capitulo describe los principales componentes de la planificacion para resultados (PpR) como
metodologia y proceso critico encaminado a la identificacién de los objetivos, estrategias y medios para
alcanzar los resultados de mediano y largo plazo decididos por el gobierno en funcidn de las necesidades
de desarrollo de la provincia. La descripcidn se focaliza en las dimensiones de este particular enfoque de
planificacion, las principales técnicas disponibles para su instrumentacion y los contenidos fundamentales
de todo plan formulado bajo estos estandares.

3.1. CONCEPTO DE PLANIFICACION

Entendemos a la planificacién en general como el proceso por el cual se establecen metas y definen los
medios adecuados para alcanzarlas. Consiste entonces en una herramienta al servicio de la gestion publica
provincial cuya finalidad consiste en alcanzar un balance idealmente dptimo entre necesidades-demandas
y recursos disponibles. Por lo tanto, la planificacidn representa el punto de partida para la implementacién
de cualquier politica publica y permite ordenar las tareas de los organismos publicos en funcién de las
metas propuestas (UN-Habitat, 2017).

6 Fuente: elaboracién propia en base a Kaufman, Sanginés y Garcia Moreno (2015).
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En esta linea, corresponde también definir a la planificacidn como un instrumento idéneo para pensar y
llevar a cabo estrategias de desarrollo en los distintos niveles de gobierno (planes nacionales, provinciales
y municipales), temas (planes sectoriales e institucionales) y ambientes geograficos (planes territoriales),
empleando un conjunto de herramientas técnicas e innovaciones procedimentales que facilitan la
definicién de resultados de mediano plazo y el alineamiento entre tales metas plurianuales con los recursos
anuales disponibles (presupuesto) (BID, 2016).

Grafico 9. Tipos y niveles de planificacion
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Una buena planificacion, articulada con un adecuado seguimiento y evaluacion de resultados, puede
mejorar la eficacia de los programas y proyectos de desarrollo (PNUD, 2009), al concentrarse en los
resultados relevantes en funcidén de las metas planteadas. Esto permite evaluar el contexto, los grupos
objetivo, las necesidades, los riesgos, las limitaciones y las oportunidades de cada programa o proceso
(ICRC, 2008). Mas especificamente, UN-Habitat (2017) ha identificado 8 motivos criticos que dan cuenta de
la relevancia de la planificacién para el modelo de gestidn por resultados:

1. Permite definir la misidn, visidn, objetivos, valores de la organizacidn, ademas de las estrategias
necesarias para alcanzar los resultados propuestos y medir su performance.

2. Facilita la alineacidon de los objetivos proyectuales y programaticos con las metas organizacionales
y estratégicas.

3. Define el proceso y los tiempos de implementacién de cada una de las etapas.
4. Mitiga el impacto de los obstaculos y dificultades que surgen en el proceso de implementacion.

5. Disminuye la probabilidad de situaciones inesperadas y prepara a los equipos para lidiar con ellas
cuando ocurren, evaluando el riesgo y las consecuencias de las distintas acciones.

6. Focaliza la accién en las prioridades establecidas y eficientiza el uso de tiempo, dinero y otros
recursos.

7. Permite medir el éxito de los proyectos y programas enmarcados en el plan, y reorientar la accién
si es necesario.
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3.2. ORIENTACION A RESULTADOS

Bajo esta perspectiva general sobre la planificacion como herramienta aplicada en el sector publico, la
orientacion a resultados constituye una alternativa metodolégica superadora de su tradicional acepcion
como Unicamente estratégica, adicionando estandares operativos y participativos que permiten adaptar el
instrumento a la gestiéon de los problemas y desafios que enfrentan actualmente las democracias
contemporaneas. En consecuencia, la planificacion para resultados (PpR) se diferencia de otros abordajes
andlogos por su tridimensionalidad: estratégica, operativa y participativa.

En este sentido, la PpR procura el disefio de una estrategia no solo orientada al mediano plazo sino ademas
discutida bajo un enfoque de gobernanza. No se trata, por tanto, de un plan desarrollado exclusivamente
por el gobierno, sino en articulacidon con diversos actores politicos, sociales y empresariales de interés.
Asimismo, la PpR no implica simplemente la confeccidon de un compendio consensuado de objetivos y
acciones de mediano plazo (el plan estratégico), abarcando también su implementacion programatico-
presupuestaria, monitoreo y evaluacién.

Gréfico 10. Dimensiones de la planificacién para resultados’
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3.2.1. DIMENSION ESTRATEGICA

La dimensidn estratégica de la PpR se materializa en la capacidad prospectiva de los planes, conteniendo
estos los objetivos (mediano y largo plazo), principales cursos de acciéon (programas y proyectos) y
mecanismos institucionales para lograrlos. De esta forma, constituye el paso inicial de la GpR (Kaufman et
al., 2015), en tanto define los resultados hacia los cuales orientar la gestion de todos y cada uno de los
organismos publicos de la provincia, alineando sus decisiones y politicas con objetivos cuantificables de
alcance supra ministerial definidos previa y detalladamente.

Formular una estrategia implica un ejercicio de seleccién y priorizacion de problemas y variables para
distinguir lo importante a la hora de identificar los objetivos a conseguir con el plan. Por ende, definir una
estrategia consiste en adoptar una visién de futuro deseable que incorpore las fortalezas y debilidades
institucionales propias con relacion a los problemas que se debe enfrentar (BID, 2016). De esta manera, la
estrategia permite identificar lo que el gobierno en general o el organismo en particular busca alcanzar y
los factores que influyen en este proceso.

7 Fuente: elaboracién propia en base a Kaufman, Sanginés y Garcia Moreno (2015).
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Grafico 11. Planificacidn estratégica y SIPPE
PLANIFICACION SIPPE: Foco en impacto + Medicion de
ESTRATEGICA resultados + Acciones de mediano plazo +

Lineamientos transversales

3.2.2. DIMENSION OPERATIVA

La dimension estratégica no agota el abordaje de la PpR, toda vez que esta contempla que el ejercicio de
planificacion disponga de mecanismos que permitan la traduccidon de los objetivos y cursos de accion
plurianuales en programas operativa anuales, vinculando largo y corto plazo, resultados esperados y
recursos disponibles (humanos, financieros y materiales). Esta dimension estd intrinsecamente vinculada a
la gestién del presupuesto, en tanto su programacién es un elemento fundamental para operativizar las
definiciones estratégicas de la planificacion.

De este modo, la dimensidn operativa de la planificacidon es un factor de éxito para garantizar la debida
implementacion de tales definiciones estratégicas. En este sentido, implica su especificaciéon vy
parametrizacién anual en el marco de planes operativos contribuyentes. El nivel de detalle de estos ultimos
es légicamente mayor al de los estratégicos, incluyendo objetivos intermedios, metas parciales, recursos
disponibles especificos, responsables institucionales directos e hitos de avance de las actividades previstas
en los programas y proyectos oportunamente definidos.

Grafico 12. Planificacidn operativa y SIPPE

SIPPE: Planes Operativos Anuales +
Objetivos y metas + Evaluacion y monitoreo
+ Articulacién plan presupuesto

3.2.3. DIMENSION PARTICIPATIVA

La PpR es tributaria del enfoque de gobernanza de los asuntos publicos, en tanto concibe a la direccidn de
la sociedad no como una responsabilidad exclusivamente gubernamental sino como un compromiso
compartido con la sociedad civil y el sector empresarial. Ello trae aparejado una necesaria apertura del
proceso de planificacién hacia actores externos al gobierno provincial, fundamentalmente organizaciones
de la sociedad civil y empresas privadas, pero también otros poderes constitucionales y niveles de gobierno
(nacional y municipal).

Esta dindmica participativa no implica que el gobierno provincial pierda la centralidad de la conduccién del
proceso de planificacidn, pero si que contemple la intervencidn de la sociedad civil en sus distintas etapas
a través de mecanismos sistematizados y conducentes de participacion. Ello en la inteligencia de que sus
aportes no solo redundaran en un perfeccionamiento de los diagndsticos y estrategias, sino que ademas
contribuiran a fortalecer la legitimidad politico-social de los objetivos planteados y, sobre todo, de los
recursos necesarios para alcanzarlos.

Grafico 13. Planificacidn participativa y SIPPE

SIPPE: Enfogue de gobernanza +
Participacién de la sociedad civil (instancias
colegiadas) + Agenda 2030
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3.3. CONTENIDOS DE LOS PLANES

El contenido minimo de los planes estratégicos previstos en el SIPPE implica la confeccién en cada uno de
ellos de una matriz de planificacién y de una estrategia (o matriz) de evaluacién. La matriz de planificacion
debe entenderse como la presentacidn concatenada -cadena de valor publico- de determinados elementos
criticos, como son los objetivos (impacto y resultados), iniciativas programaticas (productos) y recursos
(insumos), fundamentados en el caso de los planes institucionales en la correcta identificacion previa de la
mision y visién de la organizacion.

Grafico 14. Matriz de planificacion

LINEAMIENTOS

Objetivos estratégicos
OBJETIVOS

Fines de mediano plazo
PROGRAMAS

Iniciativas de mayor alcance
PROYECTOS

Iniciativas de menor alcance

La estrategia de evaluacion se corresponde con la formulacion y parametrizacion anualizada (metas) de
una articulacidon de indicadores que permitan determinar la cercania de la ejecucién de los planes
estratégicos con la trayectoria planteada y corregir desvios en caso de que surgieran (BID, 2016). Esta
matriz de indicadores debe permitir una medicién integral del grado de implementacién del plan
estratégico, abarcando las etapas de produccién (ej. indicador de producto), los efectos sociales (ej.
indicador de resultado) y, particularmente, el desempefio institucional (ej. indicador de calidad).

Bajo esta perspectiva general, se enumeran a continuacion los siete elementos fundamentales de los planes
estratégicos previstos en el SIPPE (misidn, visidon, lineamientos, objetivos, iniciativas programaticas e
indicadores), cuya conceptualizacién se elabora a partir de una combinacién de aportes especificos de la
academia especializada y de la propuestas metodolégica promovida por el Consejo Federal de
Modernizacién del Estado (COFEMOD) (2018) para la planificacion estratégica institucional, la evaluacion y
el monitoreo del desempefiio publico.
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Grafico 15. Elementos del plan estratégico
MISION JCual es mi razon de ser actual?
VISION (Qué quiero ser en el futuro?
LINEAMIENTOS Objetivos de largo plazo
OBIJETIVOS Metas fisicas
INTERVENCIONES Acciones de gobierno
INDICADORES Medicion de desempefio

La misiéon define el motivo por el cual la institucién existe: determina qué es, fue, tiende a ser e incluye el
analisis de los propdsitos originales de su creacion, su estructura formal e informal, y otros antecedentes
gue permitan caracterizarla (Ossorio, 2003). En esta linea, es menester entenderla como una descripcion
delarazén de ser de la organizacion, estableciendo entre otros puntos su quehacer institucional, los bienes
y servicios que entregay las funciones principales que la distinguen y justifican su existencia (Armijo, 2011).

La visién o imagen objetivo es una «idea-fuerza» que la institucién pretende alcanzar a largo plazo a partir
de su misidn, reflejando de este modo sus expectativas y/o fines dltimos. Su definicién requiere un analisis
comparativo entre la situacion institucional actual y el deber ser pretendido. Por tanto, para elaborarla es
preciso responder a las siguientes preguntas: (i) ¢qué y como queremos ser en el futuro?; (ii) éen qué nos
gueremos convertir?; (iii) ¢ para quién queremos trabajar?; (iv) éen qué nos queremos diferenciar?; (v) équé
valores queremos respetar?

Los lineamientos estratégicos representan los objetivos estructurales o de largo plazo que se pretenden
cumplir a nivel sectorial o institucional con la implementacién del plan estratégico. Estos objetivos se
corresponden a su vez con los resultados finales o de impacto del ejercicio de planificacidon en términos de
la cadena de valor publico, entendiéndose en base a lo propuesto como los cambios en las condiciones
sociales objetivas que dieron lugar a la propia generacién del plan. Su formulacién debe plantearse en
sintonia con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030.

Los objetivos estratégicos constituyen los principales fines de mediano plazo para los cuales se concibe el
plan estratégico sectorial o institucional. Estos especifican los lineamientos estratégicos y se condicen con
los resultados de la cadena de valor publico, entendidos como la satisfaccién de necesidades de individuos
particulares. De hecho, generalmente se define a los resultados como la expresidon cuantificable de los
objetivos. Su formulacion debe plantearse en sintonia con las metas fisicas de cada uno de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) incorporados en la Agenda 2030.

Los programas y proyectos son las iniciativas centrales que el gobierno provincial debe implementar para
cumplir los objetivos estratégicos. Los programas tienen por definicién un alcance superador al de los
proyectos (ej. infraestructura), integrandolos juntamente con otras acciones contribuyentes a los objetivos
como, por ejemplo, modificaciones normativas. Ambas categorias pueden especificarse en actividades que
contribuyen como hitos al seguimiento de su ejecucion. La formulacién de proyectos de inversidon debe
acompaiiarse a su vez de metodologias especializadas.
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Gréfico 16. Asociacion entre componentes del plan y preguntas clave®

Misién ¢Dénde estamos?

Vision ¢A donde queremos ir?

Objetivos estratégicos ¢Cudl es el impacto esperado?

Evaluacion ¢C6mo medimos el avance?

La matriz de indicadores permite analizar el avance en el cumplimiento de los lineamientos, objetivos,
programas y proyectos del plan estratégico, subyaciendo una estrategia de evaluacién que define qué sera
medido y cdmo. Su empleo representa un apoyo para el proceso de planificacién, contribuyendo con la
deteccion de procesos o dreas institucionales con dificultades de gestidn, el andlisis de la informacidn de
los programas, el establecimiento de la relacion entre resultados y presupuesto, la transparencia en el uso
de recursos publicos y la introduccién de reconocimientos por desempeiio.

3.4. HERRAMIENTAS DE PLANIFICACION

El proceso de formulacion de todo plan estratégico debe sustentarse en una combinacion de herramientas
gue permitan pensar y precisar sus componentes. Ello aplica no solo al diagnéstico de base, sino también
al ejercicio prospectivo asociado a definir objetivos y cursos de accién idéneos para alcanzarlos. En esta
linea, se presentan a continuacién algunas herramientas empleables a tales fines de forma especifica o
conjunta, cuya aplicacidn participativa debe apoyarse en técnicas garanticen el aporte individual y colectivo
(talleres, grupos de opinidn, encuestas, grupos focales).

3.4.1. ANALISIS FODA

El andlisis FODA es una de las herramientas mayormente utilizadas para formular diagnésticos estratégico-
situacionales en el contexto de ejercicios de planificacidn, consistiendo basicamente en la identificacidon de
variables clave para el funcionamiento del sector o la institucidn, tanto a nivel externo (fortalezas y
debilidades) como interno (oportunidades y amenazas). Ergo, su empleo permite analizar tanto las
falencias y virtudes institucionales que deben ser consideradas en la formulacidn del plan estratégico como
los factores del entorno que pueden impactar en el proceso.

El producto del analisis FODA (o DAFO segun se denomina en algunas publicaciones) es un diagndstico
sectorial o institucional dindmico que corresponde actualizar periédicamente en funcién de la emergencia
de cambios sustantivos sobrevinientes (contextuales o propios). Los resultados de su aplicacién se
presentan bajo el formato de una matriz o cuadro de doble entrada que visualiza separada pero
articuladamente sus cuatro variables o factores de analisis, contribuyendo ademas asi a su estudio por
pares (ej. fortalezas + oportunidades, debilidades + amenazas).

8 Fuente: elaboracién propia en base a Armijo (2011).
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Grafico 17. Matriz de andlisis FODA?®

POSITIVOS NEGATIVOS
FORTALEZAS
INTERNOS Capacidad recuUrsos
1akbil les que posee |la institucior
OPORTUNIDADES
EXTERNOS Fctoresglerealtaninasi

favaor: 5 an el entorno en el cua

3.4.2. ANALISIS DE POBLACION OBJETIVO

El analisis de poblacién objetivo es una herramienta de planificacién concebida para calibrar el alcance o
cobertura de la intervencién publica dimensionando su universo potencial de destinatarios y precisando
los subgrupos donde se concentrard su aplicacién. En este sentido, la técnica conlleva una cadena de
definiciones de segmentacién de la poblacién total que afronta el problema publico a resolver, permitiendo
ello conocer desde un inicio la magnitud de los resultados pretendidos, parametrizar los tipos de
destinatarios efectivos y secuenciar su abordaje en etapas consecutivas.

En términos practicos, la aplicacion de la técnica comienza por la determinacién de una «poblacién de
referencia» a la que se orienta la intervencién publica. De este universo, la «poblacién objetivo» es el
segmento que presenta el problema a atender por el programa o proyecto en cuestion. En esta linea,
dentro de la poblacién objetivo la intervencidon publica se ofrece especificamente a una «poblacion
destinataria», permaneciendo el resto como poblacién potencial postergada. La poblacién destinataria
puede clasificarse a su vez como «efectiva» o «en espera».

Grafico 18. Andlisis de poblacion objetivo

POBLACION DE POBLACION POBLACION
REFERENCIA DESTINATARIA

3.4.3. MAPEO DE ACTORES

El mapeo de actores es una herramienta de planificacién que se utiliza para identificar a los sujetos clave
en el proceso de generacién de valor publico de una instituciéon en un contexto determinado, siendo ello
condicidn necesaria para la posterior aplicacién de otras técnicas de diagndstico complementarias como el

9 Elaboracion propia en base a COFEMOD (2018).
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andlisis de procesos y la teoria del cambio. En esta linea, la herramienta resulta de utilidad para
individualizar a posibles aliados estratégicos en virtud de su capacidad para aportar valor a la consecucion
de los resultados e impacto pretendidos por la institucién.

A titulo enunciativo, tal aporte a la generacién de valor puede clasificarse en los planos técnico, operativo
y/o logistico. La dimension técnica refiere a la sintonia en torno a problemas, poblaciones, zonas
geograficas o herramientas de intervencidn utilizadas por dos instituciones. La dimensién operativa, por su
parte, se corresponde con su posible complementacidn en relacion con la ejecucién de un programa o
proyecto. Finalmente, la dimensidn logistica hace referencia a la colaboracién interinstitucional en el plano
especifico de las capacidades materiales.

Grafico 19. Mapeo de actores

Organismos publicos

Instituciones académicas @ @ Empresasy cooperativas

ONGs @ @ Camaras empresarias
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Organismos internacionales

3.4.4. ANALISIS DE PROCESOS

El andlisis de procesos es una herramienta de planificacidn desarrollada para mejorar la eficacia y eficiencia
en la gestion operativa de la institucion a partir del conocimiento de sus procesos organizacionales, es decir,
del procedimiento mediante el cual esta vincula el servicio publico que brinda (dimensidn interna) con las
demandas ciudadanas (dimension externa). Generalmente, ello se ilustra a través de un diagrama o mapa
de flujo de procesos (Landel y Snyder, 2011) que contempla tanto las reglas formales (normativa) como las
informales que rigen la operacidn institucional.

Esta técnica hace foco en la dimensidn interna del analisis FODA, sirviendo de base para la posterior
especificacidon de la cadena de valor publico de la institucién. En términos técnicos, su aplicacién implica
identificar todos los pasos de los procesos organizacionales, ordenarlos temporalmente, etiquetarlos con
descriptores simples, desplegar el proceso mapeado de arriba hacia abajo y de izquierda a derecha, usar
simbolos estandar y vincular todas las tareas entre si, cerciorandose de que todos los nodos decisionales
impliquen una respuesta de tipo binaria (si 0 no).
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Grafico 20. Analisis de procesos
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3.4.5. TEORIA DEL CAMBIO

La Teoria del Cambio (TdC) es una herramienta de planificacion empleada para conocer el impacto de una
intervencién en funcién de los resultados esperados. En este sentido, se concibe como un instrumento a
través del cual es posible especificar cudl es el cambio que se busca alcanzar y el conjunto de pasos
necesarios para lograrlo, permitiendo ademas identificar las condiciones que habilitaran o limitaran cada
una de las etapas. Constituye también un ejercicio de visualizacidn creativa que permite mostrar en un
esquema como se espera que la intervencién funcione.

Su aplicacidon conlleva construir una cadena de «si Y, luego X» o micro pasos (Gertler et al, 2017), un camino
causal de eslabones que expone los supuestos clave y las condiciones e influencias externas intervinientes
en la consecucién de los resultados esperados. De este modo, permite presentar los supuestos, riesgos y
proyecciones en base a: (i) un anadlisis realista del contexto; (ii) una auto valoracion de las capacidades
locales para ejecutar los procesos; (iii) una presentacidn critica de los supuestos en funcidn de la concepcion
de la realidad (Retolaza Erguren, 2010).

Grafico 21. Componentes de la Teoria del Cambio
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3.4.6. CADENA DE VALOR PUBLICO

La Cadena de Valor Publico es una herramienta descriptiva de las politicas publicas (Sotelo, 2012) cuyo
empleo practico contribuye a identificar los componentes del proceso de produccidn publica (insumos y
productos) y la forma en que este favorece la satisfaccion de las necesidades sociales y el desarrollo
provincial (resultados e impacto). En consecuencia, el modelo permite identificar los principales eslabones
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del proceso de creacién de valor publico en una institucién, elementos fundamentales para la posterior
definicién de las matrices de planificacion y evaluacién del plan estratégico.

En esta linea, la herramienta contribuye, por un lado, a precisar de forma concatenada -y en este orden-
los lineamientos (impacto) y objetivos estratégicos (resultados) a alcanzar, los programas, proyectos y
actividades contribuyentes (productos) y los recursos necesarios para implementarlos (insumos). Por otro
lado, a disefiar una estrategia de monitoreo y evaluacion que ademds de indicadores de desempeiio
incluyan los propios para cada una de las etapas de la cadena de valor (ej. indicadores de resultado, de
producto, de insumos).

Grafico 22. Cadena de valor publico
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4. PRESUPUESTO PARA RESULTADOS

Este cuarto capitulo realiza primero una descripcién del presupuesto publico como instrumento de
planificacion, y de los principales métodos de presupuestacién aplicados en nuestro pais bajo una
perspectiva histdrica. Seguidamente, presenta una caracterizacion del presupuesto orientado a resultados
como evolucién de la actual técnica de presupuestacién por programas, puntualizando en sus cuatro
dimensiones o componentes definitorios: planificacion estratégica, indicadores de desempefio,
compromisos de gestidn e incentivos por desempefio.

4.1. CONCEPTO DE PRESUPUESTO PUBLICO

La definicidn del presupuesto en el ambito publico puede abordarse desde multiples perspectivas, sobre
todo considerando que su utilidad y alcance ha ido modificandose en sintonia con los alternantes roles y
dimensiones del Estado. No obstante, en todo contexto el presupuesto es entendido como una
herramienta de planificacion de las politicas publicas, erigiéndose actualmente como un «instrumento
altamente institucionalizado, en el que se resume la disponibilidad de recursos para practicamente cada
area, unidad y programa del Estado» (Marcel, Guzman y Sanginés, 2013).
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Grafico 23. Diferentes abordajes sobre presupuesto
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Su naturaleza como instrumento de planificacidn es imperfecta, principalmente considerando su exclusivo
foco en la aplicacion de los fondos publicos y el alcance de corto plazo de sus previsiones. En definitiva, por
ello es generalmente definido como la «expresion financiera del plan de gobierno» y no como dicho plan
en si mismo, conceptualizacidon esta que se condice en el marco del modelo de gestién orientada a
resultados con la necesidad de articular el presupuesto con la antecedente planificacién estratégica del
desarrollo, tema sobre el que se profundizara mads adelante.

En términos de administracion financiera publica, el presupuesto es regionalmente interpretado como uno
de sus cuatro sistemas nucleo, en conjunto con el crédito publico, la tesoreria y la contabilidad
gubernamental (ASAP, 2018). Asimismo, bajo un abordaje juridico es insoslayable mencionar su naturaleza
como instrumento normativo, toda vez que su aprobacidn se perfecciona anualmente a través de una ley,
interpretada incluso como «ley de leyes» en virtud de la trascendencia de sus definiciones para el normal
funcionamiento de toda la administracion publica.

4.2. TECNICAS PRESUPUESTARIAS

La metodologia a través de la cual se formula el presupuesto publico ha experimentado un proceso
evolutivo desde mediados del siglo pasado, fundamentado -entre otros factores- en el creciente empleo
del presupuesto como fuente de informacidn sobre el quehacer gubernamental. Ello tomando como punto
de partida al denominado enfoque «tradicional», en virtud del cual el presupuesto sélo pretendia funcionar
como herramienta de control de los recursos financieros, reflejando Unicamente variables financieras
(gastos) y su distribucién entre instituciones.

La técnica de «presupuestacion por programas» emerge como alternativa superadora a dicho enfoque
tradicional, procurando que el presupuesto refleje informacién sobre variables reales relativas al proceso
de produccidn publica. En otras palabras, exhibe no solo cuanto gasta el Estado y cdmo estos recursos se
distribuyen entre sus instituciones, sino ademds qué se produce con esos recursos en términos de bienes
y servicios. En consecuencia, esto implica poner el foco de la atencién presupuestaria en la relacion insumo-
producto, léase, en qué se produce y con cuanto.

Esta técnica se sustenta en las teorias de sistemas y de redes, concibiendo a la administracion publica como
unidad productora en forma andloga a la de un proceso industrial. En este marco, funciona como
instrumento para planificar la produccién deseada en un periodo de tiempo especifico, asi como para
mensurar la cuantia de recursos que exige cada nivel proyectado de produccién institucional. En esta linea,
permite también medir la correspondencia entre la produccién planificada y la realmente conseguida
contemplando los recursos que efectivamente se afectaron al proceso.
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Por su parte, el «presupuesto base cero» constituye un complemento de la anterior, cuya utilidad reside
en eliminar erogaciones innecesarias a partir de la actualizacion periédica de prioridades operativas
(programas y actividades) y costos asociados. De esta forma, la técnica implica un ejercicio de reevaluacion
y justificacion anual del monto de cada partida presupuestaria sustentado en un ejercicio previo de
planeamiento jurisdiccional y no en su mero ajuste de tipo incremental basado en asignaciones de afios
anteriores o expectativas de incremento de precios.

Grafico 24. Evolucién de las técnicas presupuestarias
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con recursos asignados.

En Rio Negro la normativa vigente sobre administracién financiera publica recepta desde su aprobacion
hace mas de tres décadas la técnica del presupuesto por programas, tal como se prescribe en la Ley H N2
3.186 de Administracion Financiera y Control Interno del Sector Publico Provincial (1998) y en su Decreto
Reglamentario N2 1.737/98. Sus preceptos también se reflejan en el «Manual para la Formulacién del
Presupuesto Anual y Plurianual» y en el «Manual de Procedimiento de Seguimiento Fisico», aprobados
ambos por Resolucién ME N° 22/2013.

4.3. ORIENTACION A RESULTADOS

La técnica de «presupuestacion para resultados» representa un nuevo eslabdn del resefiado proceso
evolutivo del presupuesto publico, constituyendo una herramienta por definicién complementaria a la
presupuestacion por programas. En este sentido, orientar el presupuesto por programas hacia resultados
implica fundamentalmente dotarlo de una dimensién estratégica que le permita incorporar todos los
componentes de la cadena de valor publico en su formulacién, es decir, adicionar al analisis insumo-
producto el vinculo entre productos y resultados (relacién producto-resultado).

En consecuencia, «la técnica del presupuesto por programas orientado a resultados posibilita expresar la
cadena de valor publico y por tanto la vinculacién plan-presupuesto en el marco de la gestién para
resultados» (Makdn, 2014). En otras palabras, ello implica promover que el presupuesto como fuente de
informacidn publica no solo exhiba cuanto y quiénes gastan (presupuesto tradicional, eje en insumos) y en
qué lo hacen (presupuesto por programas, énfasis en productos), sino ademds para qué (presupuesto para
resultados, foco en resultados e impacto).

Bajo esta perspectiva, la técnica de presupuestacidn para resultados se compone de 4 elementos distintivos
cuyo disefio se apoya y complementa la clasificacion programatica de los ingresos y gastos publicos:
planificacion estratégica, indicadores de desempefio, incentivos por desempefio (personales e
institucionales) y compromisos o convenios de gestion para resultados. Se esbozan a continuacion sus
principales caracteristicas, dedicdndose posteriormente un apartado especial a la articulaciéon plan-
presupuesto como primordial factor de éxito para la implementacién de la técnica.
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Grafico 25. Elementos del presupuesto para resultados
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4.3.1. PLANIFICACION ESTRATEGICA

La planificacion estratégica de la accion de gobierno es condicion indispensable para disponer de un
presupuesto orientado a resultados. De suyo, sin un ejercicio prospectivo que determine previamente los
objetivos de mediano plazo de las politicas publicas, es imposible que la consecuente etapa presupuestaria
de su ciclo de gestion disponga como referencia orientadora de los resultados e impactos a conseguir con
los bienes y servicios que se financien. La planificacién aporta asi una perspectiva de mediano plazo que
permite al presupuesto superar su tradicional visién anual.

Grafico 26. Planificacidn estratégica y presupuesto
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Por ende, la articulacién entre las fases de planificacidon y presupuesto de las politicas publicas deviene un
tema de especial interés metodoldgico para el modelo de gestién orientada a resultados, toda vez que el
perfeccionamiento técnico-conceptual de dicho vinculo es esencial para garantizar la correspondencia
entre resultados y productos. Ello impele la aplicacién de un enfoque metodoldgico integral del vinculo
plan-presupuesto que incluya tanto aspectos meramente conceptuales, como otros procedimentales,
institucionales y cuantitativos.

4.3.2. INDICADORES DE DESEMPENO

La incorporacion de la referida dimensién estratégica de mediano plazo al presupuesto conlleva la
necesidad de incluir en su disefio una estrategia de medicién del grado de cumplimiento de los objetivos
planificados en base al nivel de produccién publica alcanzado. Esto implica agregar un set de métricas
adicionales a las existentes por naturaleza en un presupuesto por programas, trascendiendo en
consecuencia la medicién de los insumos, productos y su relacion, para contemplar también la de los
resultados e impactos (ej. indicadores de resultado).
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Gréfico 27. Indicadores y presupuesto®
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Una matriz de indicadores asi planteada representa el andamiaje metodoldgico-conceptual necesario para
operacionalizar el pretendido cambio de eje en los sistemas de monitoreo y evaluacion presupuestaria de
la relacién insumo-producto al analisis de los resultados e impactos de la produccién publica. Asimismo, no
debe perderse de vista que una estrategia de medicion del tipo ademas envuelve el cotejo de otras
dimensiones del desempefio institucional como ser, por ejemplo, la eficacia, eficiencia, calidad y economia
de las intervenciones.

4.3.3. INCENTIVOS POR DESEMPENO

La gestion de un presupuesto orientado a resultados requiere la instrumentacidn de incentivos o premios
qgue promueven la mejora del desempefio publico tanto a nivel institucional como individual. Los primeros
refieren basicamente a brindar un tratamiento diferencial a los organismos en términos de procedimientos
o decisiones discrecionales, tales como la utilizacién de saldos de créditos no utilizados en ejercicios
posteriores, la flexibilizacion del régimen de modificacion de créditos y cuotas, la apertura de vacantes para
cargos técnicos y la gestion preferente de pagos (Makdn, 2014).

Grafico 28. Incentivos institucionales®!
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Los segundos apuntan a beneficios para la alta gerencia publica y su personal dependiente, cuya indole
puede ser material (ej. incrementos salariales), educativo (ej. becas de estudios), recreacional (ej. dias de
vacaciones, reduccidén de jornada laboral) y/o moral (ej. reconocimientos publicos) (Makén, 2014). Es

10 Fyente: elaboracién propia en base a Armijo (2011).
11 Fyente: elaboracién propia en base a Makdn (2014).
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P

menester destacar que, como puede inferirse de la naturaleza de ambos tipos de incentivos, su
instrumentacién trasciende la competencia de las autoridades presupuestarias e incluso econémicas,
siendo ello ilustrativo del compromiso politico que requiere orientar la gestidn a resultados.

Grafico 29. Incentivos materiales'?
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4.3.4. COMPROMISOS DE GESTION

Los compromisos de gestidn permiten materializar los tres anteriores elementos en acuerdos operativos
formales entre las autoridades rectoras competentes sobre presupuesto y funcidn publica (cdmo minimo)
y las jurisdicciones o entidades alcanzadas por la normativa presupuestaria general. Habitualmente, estos
acuerdos constan de tres aspectos principales: parametros técnicos (metas fisicas, indicadores y recursos
disponibles), partes contratantes (6rganos rectores y unidades ejecutoras de programas) y caracter formal
(acuerdos o contratos vinculantes).

Grafico 30. Compromisos de resultados y presupuesto
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Su aplicacion resulta de utilidad para todas las etapas del ciclo presupuestario. Primero, en la formulacién
contribuye con la armonizacidn entre metas fisicas, recursos e indicadores. Segundo, en la ejecucién resulta
de especial interés como pardmetro técnico para la asignacion trimestral de cuotas. Tercero, en la
evaluacidn opera como refuerzo para el cumplimiento de las metas (fisicas y financieras) dado su cardcter
vinculante y laboratorio para el desarrollo de nuevos y/o mejores matrices de indicadores de desempefio
institucional.

4.4. MODELO DE ARTICULACION PLAN-PRESUPUESTO

Retomando lo explicado en capitulos anteriores, uno de los factores ineludibles de éxito para la
implementacién de ciclos eficaces de planificacidon para resultados es la debida articulacién entre el plan

12 Eyente: elaboracién propia en base a Makén (2014).
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estratégico (sectorial o institucional) y el presupuesto publico. En sintonia, el SIPPE fue especialmente
disefiado para brindar una estrategia integral respuesta sobre la problematica, incorporando un abordaje
metodolégico innovador sustentado en una combinacién de estandares internacionales, mejores practicas
comparadas y producciones académicas especializadas.

Esta metodologia de vinculacidn plan-presupuesto hecha a medida -que representa un valor agregado en
si mismo en el marco del SIPPE- se estructura en torno a tres dimensiones de articulacion (formal,
conceptual y cuantitativa) que procuran abarcar todas las aristas necesarias de tal relacidn para garantizar
la debida trazabilidad politico-técnica entre los resultados esperados en el mediano plazo del proceso de
planificacion y los productos ofrecidos anualmente a la sociedad para alcanzarlos, cuyo financiamiento estd
contemplado en cada ley de presupuesto.

Grafico 31. Dimensiones del modelo de articulacion plan-presupuesto
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4.4.1. DIMENSION FORMAL

La dimension formal de articulacién condensa sus principales aspectos normativo-institucionales, cuyo
nucleo reside en la incorporacién de la consistencia entre plan y presupuesto como requisito y directiva en
las normas de maximo nivel jerdrquico que instituyen ambos procesos de planificacion estratégica y
formulacién presupuestaria. Entre otras aristas, ello implica disefiar cronogramas alineados de trabajo
entre ambos, garantizando por ejemplo la definicidn de resultados e impactos plurianuales (sectoriales e
institucionales) de forma previa al inicio del ciclo anual presupuestario.

Bajo una perspectiva institucional, resulta clave asimismo prescribir en tales normas una dinamica
articulada y permanente de trabajo entre los érganos rectores de planificacién y presupuesto, ya sea bajo
figuras colegiadas (ej. Comisidén Interministerial) o reuniones sistematicas de seguimiento. Ello permite
unificar criterios conceptuales y metodoldgicos incluso sobre la marcha de la ejecucién de los planes
estratégicos (ej. modificaciones presupuestarias), reduciendo asimetrias mutuas de informacién vy
procurando aumentar los niveles de eficiencia procedimental.
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Grafico 32. Dimensién formal de articulacion plan-presupuesto
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4.4.2. DIMENSION CONCEPTUAL

La dimensidn conceptual de articulacion contempla sus aspectos terminoldgicos y de contenido, buscando
una connotacién consensuada de conceptos comunes a ambos procesos (ej. programas y actividades) y la
trazabilidad de sus definiciones sustantivas. Para el primer aspecto resulta util la confeccién de listados de
definiciones compartidas, por ejemplo, bajo el formato de diccionarios, en los que ademas se ilustre la
correspondencia existente entre nociones propias de uno y otro proceso segun las distintas fuentes
académicas o normativas que se consulten (ej. impacto y lineamientos).

Grafico 33. Dimensidn conceptual de articulacion plan-presupuesto (1)
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En términos de contenidos, la dimensidn conceptual abarca tres instancias prioritarias de articulacion: a.
entre la matriz de planificacién y la politica presupuestaria, b. entre los programas y proyectos de la matriz
de planificacidn y la estructura programatica del presupuesto (aperturas programaticas) y c. entre la
estrategia de medicidn del plan estratégico y la matriz de indicadores del presupuesto. En sendas instancias
corresponde anualizar el contenido del plan estratégico para ajustarlo al formato presupuestario, debiendo
reflejarse tales contenidos en sus correspondientes formularios.
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Grafico 34. Dimensidn conceptual de articulacion plan-presupuesto (I1)
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4.4.3. DIMENSION CUANTITATIVA

La dimensién cuantitativa de articulacion abarca los aspectos mensurables relativos al quantum de los
recursos previstos en ambos procesos, procurando generar ex ante un marco fiscal de referencia (pauta
presupuestaria) para la formulacidn del plan. Este se compone, primero, de escenarios prospectivos que
consisten en una valorizacidn financiera del plan con relacién a un determinado nivel de produccién fisica
en un horizonte temporal concreto y, segundo, de una estrategia de distribucién de los recursos estimados
por categoria programatica.

Grafico 35. Dimensidn cuantitativa de la articulacion plan presupuesto
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Primero, el marco fiscal se basa en un modelo lineal que articula niveles de actividad operativa institucional
y cuantia de recursos necesarios, tomando como referencia el principal programa presupuestario del
organismo en términos de produccién (por competencias, recursos asignados, etc.). Luego se identifica la
tecnologia de produccién institucional mediante el andlisis de las elasticidades existentes entre el nivel de
produccién de tal programa y sus recursos presupuestarios, cuantificando cuanto crece ante un aumento
del 1% (proyeccion lineal).

A partir de ello se formulan tres escenarios prospectivos de recursos para el afio +1 en base a proyecciones
de incrementos presupuestarios interanuales de tipo nominal: escenario de minima (similar al afio
anterior), escenario de media (promedio de los ultimos afios) y escenario de maxima (mayor al de los
ultimos afios). Posteriormente, se proyectan los niveles de produccidon de cada escenario para toda la
institucion extrapolando la elasticidad del programa principal a los demas.

Segundo, el marco fiscal implica proyectar el escenario de recursos y produccién seleccionado al horizonte
temporal del plan (4 afios), asumiendo que la tecnologia de produccién institucional permanecera
constante. Finalmente, la distribucidén de los recursos globales estimados se basa en la proporcion total que
representa cada programa e inciso. Esta doble ponderacidn asegura asignarle a cada programa y factor
productivo (insumos, capital y trabajo) la importancia que presentan en relacién con la produccién global
de la institucion.
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5. MONITOREO Y EVALUACION

Este quinto y ultimo capitulo describe, primero, al monitoreo y evaluacién aplicado al ambito
gubernamental bajo una perspectiva sistémica, puntualizando luego en los puntos de contacto (relaciones)
entre las etapas de planificacidn estratégica y de monitoreo y evaluacién en el marco del ciclo de gestion
de las politicas publicas. Finalmente, se focaliza en la caracterizacidn de los principales componentes y
dimensiones de ambos procesos, tales como los indicadores, lineas de base y metas en el caso del
monitoreo, y en los tipos, usos y utilidad en el de la evaluacidn.

5.1. CONCEPTO DE MONITOREO Y EVALUACION

En el marco del modelo de gestidn para resultados es fundamental contar con herramientas para analizar
y entender como estdn evolucionando las intervenciones publicas (programas y proyectos), en qué medida
se alcanzan o no las metas previstas, con qué nivel de desempefio lo estdn haciendo, y cudles son los
impactos que generan. Ambos mecanismos son esenciales para saber si se estan alcanzando (o no) los
resultados planeados (PNUD, 2009), razén por la cual se los concibe como un sistema integrado y se los
distingue de otras actividades como exdmenes, inspecciones, auditorias, e investigaciones.

En sintonia, se entiende al monitoreo y la evaluacién en tanto sistema como una «unidad inescindible de
dos elementos con papeles complementarios que proporciona informacién respecto de resultados y
consecuencias de las intervenciones publicas», (Kuzek y Rist, 2005).

Grafico 36. Monitoreo vs. Evaluacion
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El monitoreo o seguimiento es una actividad continua de retroalimentacion entre el grado de
implementacién de una intervencidn publica y su implicancia en términos del cumplimiento de objetivos,
mediado por el nivel de recursos utilizados para lograrlo. Tiene una finalidad exclusivamente descriptiva y
su objeto de analisis es el avance en la consecucién de objetivos y metas a través de la recopilacion
sistematica de informacion. Su aplicacién permite identificar problemas (y sus posibles causas) en las
intervenciones (base para acciones preventivas y correctivas) y catalizadores positivos para apoyar.

La evaluacién es una valoracion rigurosa, sistematica y objetiva que busca comprender cuestiones
especificas relativas al disefio, la ejecucion y los efectos de una intervencidon (OCDE, 2002). Su versidn ex
ante indaga sobre el disefio de la intervencién publica, la concomitante sobre los procesos y productos, y
el tipo ex post sobre su impacto. Esta Ultima mide los cambios en el bienestar de los individuos que se
pueden atribuir a un programa o proyecto especifico identificando la relacion causal (Gertler et al, 2017),
es decir, aborda la efectividad de la intervencién publica.

La relacién entre planificacién, monitoreo y evaluacién no debe pensarse como un proceso secuencial sino
como un ciclo continuo, donde los planes estratégicos existentes son modificados por el monitoreo y la
evaluacion, y los futuros son disefiados en base a las lecciones aprendidas emanadas de estos ultimos
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(PNUD, 2009). En este sentido, sin una adecuada planificacion que explicite precedentemente los
resultados e impactos a lograr por una intervencién publica es imposible determinar qué monitorear
(PNUD, 2009) y evaluar sus efectos deseados (y no deseados).

A pesar de ello, resulta habitual encontrar esfuerzos académicos e institucionales por construir matrices de
indicadores de desempefio sobre programas y proyectos en ausencia de un plan estratégico previo que
fundamente sus objetivos y productos esperado. Ello redunda por definicidn en un tipico escenario
denominado «indicadoritis», caracterizado por una produccidn de datos sin prelacién elaborados en base
a herramientas de medicion en un marco de ausencia de referencias contextuales que los priva de
racionalidad técnica y utilidad practica.

Grafico 37. Ciclo Planificacién-Monitoreo-Evaluacion
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5.2. TECNICAS DE MONITOREO

Si bien existen diversos métodos, instrumentos y enfoques para el monitoreo -cada uno con sus ventajas y
desventajas- (Banco Mundial, 2004), su seleccion depende de las circunstancias concretas de la
intervencién, siendo no obstante complementarios en la mayoria de los casos. En esta linea, las dos
herramientas mas utilizadas son los indicadores de desempefio y la matriz de marco légico, dedicandose el
presente apartado a la presentacion de la primera: el enfoque de monitoreo basado en indicadores de
desempeiio.

En el dmbito publico, los indicadores se definen como la medicidn ordinal de una variable que tiene siempre
una direccidén o rumbo esperado (Bonnefoy, 2005; Armijo, 2011), siendo su razén de ser el registro de una
variable que no puede medirse de forma directa, es decir, que carece de una definicién operativa directa
(Marradi, Archenti y Piovani, 2018). Los indicadores tienen dos funciones: una descriptiva que aporta
informacion sobre el estado real de una intervencién publica y otra valorativa que aifade un juicio de valor
basado en antecedentes objetivos (Bonnefoy, 2005; Armijo, 2011).

Es importante resaltar que los indicadores identifican lo que va a ser medido, no cuanto ni en qué direccidn,
y se orientan a medir los aspectos clave y no la totalidad de un problema. Bajo esa perspectiva, estos deben
cumplir una serie de requisitos de idoneidad técnica que suelen asociarse al acronimo SMART (en inglés),
en referencia a su caracter especifico, medible, asequible, pertinente y limitado en el tiempo (PNUD, 2009).
Con fines analiticos, los indicadores pueden clasificarse en dos grandes tipologias segun la etapa de
produccién o la dimension del desempeiio (Armijo, 2011).
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Grafico 38. Tipologia de indicadores
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5.2.1. INDICADORES DE PRODUCCION

Primero, los «indicadores de produccién publica» reflejan la cadena de valor del proceso productivo
analizado, distinguiéndose cinco variantes: a. de insumos, b. de procesos, c. de productos y d. de resultados
(Gertler et al, 2017). Los indicadores de insumos versan sobre los recursos que dispone la intervencién, los
de procesos sobre las acciones emprendidas o el trabajo realizado para transformar los insumos en
productos, y los de producto sobre los bienes y servicios tangibles que genera la intervencién publica
(controlados de forma directa por la institucion ejecutora).

Finalmente, los «indicadores de resultados» son aquellos que miden lo que previsiblemente se lograra
cuando la poblacién objetivo se beneficie de los productos puestos a disposicién por el Estado, implicando
un cambio en las condiciones sociales objetivas que dieron lugar a la intervencién publica. En general, estos
resultados se observan entre el corto y el mediano plazo y no pueden ser controlados de forma directa por
la agencia ejecutora. Algunos autores distinguen los indicadores de resultados de mediano respecto de
largo plazo, llamando a estos ultimos de impacto.

5.2.2. INDICADORES DE DESEMPENO

Segundo, los «indicadores de desempefio» captan cudn aceptable ha sido y es el cumplimiento de la
intervencién publica, léase, en qué medida se cumplieron los objetivos, cual es el nivel de satisfaccion de
la calidad percibida por los ciudadanos y/o cuan oportunamente se brindé el servicio (Armijo, 2011). En
esta linea, existen al menos cuatro dimensiones del desempefio con sus correspondientes indicadores:
eficacia, eficiencia, economia, calidad. Algunos autores también incluyen la equidad como una medida del
desempenio (otros la subsumen en la calidad).

Los «indicadores de eficiencia» miden la relaciéon entre insumos y productos del proyecto (magnitudes
fisicas), pudiendo identificarse dos subgrupos principales: los que se destinan al costeo (unitario, promedio,
etc.) y los focalizados en la productividad de los factores (Armijo, 2011). Por su parte, los «indicadores de
eficacia» refieren al grado de cumplimiento de los objetivos de la intervencidn publica, existiendo cuatro
medidas tipicas de la eficacia: cobertura, focalizacidn, capacidad para cubrir la demanda y resultado final
(Armijo, 2011).

Los «indicadores de economia» muestran la capacidad de una institucién para generar y movilizar
adecuadamente los recursos financieros en post del cumplimiento de sus objetivos (Armijo, 2011), siendo
sus variantes clasicas los de autofinanciamiento de la intervencion, ejecucidn presupuestaria, ratio entre
recursos financieros y gastos administrativos. Finalmente, los «indicadores de calidad» reflejan Ia
capacidad institucional para responder en forma rdpida y directa a las necesidades (Armijo, 2011),
abarcando variables como oportunidad, accesibilidad, precision, comodidad y cortesia.
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Grafico 39. Indicadores por elemento del plan estratégico
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Toda estrategia de monitoreo debe fijar un punto de partida, uno de llegada y una tendencia. La linea de
base es la situacién previa a una intervencion publica respecto de la cual se valora o compara su progreso
(Gertler et al. 2017). El punto de llegada es la meta por alcanzar, debiendo ser claray medible en un periodo
concreto. Ciertas veces es dificil conocer de antemano la meta adecuada para una intervencién, por lo que
es comun en estos casos apelar a otros marcos de referencia (ej. intervenciones similares, buenas practicas
académicas, etc.).

Asimismo, para evitar hipdtesis idealistas o pesimistas por proyecciones inadecuadas de la linea de base es
util conocer posibles datos de tendencia y cdmo pueden estos afectar la medicidn, recordandose que para
cada indicador resulta siempre necesario detallar la frecuencia de medicién que tendra. Ademas, es
importante precisar el método de calculo -sobre todo si no son variables con medicién sencilla-, la unidad
de medida del indicador y si subyacen supuestos cuyo cumplimiento deviene imprescindible para lograr la
medicion esperada.

5.3. TECNICAS DE EVALUACION

Existen multiples tipos y clasificacion de la evaluacidn, presentdndose a continuacion la relativas a sus usos
(o areas de evaluacion) y utilidades. En esta linea, pueden distinguirse tres principales dimensiones de
evaluacion de una intervencién publica: su disefio, gestion o desempefio (insumo, procesos, resultados) y
su impacto. Si bien dentro de estos tipos pueden realizarse distinciones adicionales, tales dimensiones
cubren en general todo el dmbito de la intervencidn a evaluar, identificdandose métodos y técnicas de
evaluacion distintos para cada una de ellas.
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Grafico 40. Tipos y temporalidad de la evaluacion
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La «evaluacién del disefio» indaga sobre la claridad con que se diagnosticé el problema a enfrentar por la
intervencién, sus objetivos, la correspondencia entre ambos, la consistencia intra intervenciéon entre
objetivos, componentes y actividades, y la teoria del cambio que la respalda. Este tipo de evaluacién puede
ser abordada por medios cualitativos, cuantitativos o mixtos. Una alternativa es aplicar una evaluacion
basada en la teoria, donde el evaluador recurre como herramientas a la teoria general sobre el problemay
a los documentos que respaldan la intervencidn (ej. normativa, expedientes).

5.3.1 EVALUACION DE DESEMPENO

La «evaluacidon del desempefio» -como indica su nombre- tiene por finalidad mejorar la gestion de la
intervencién publica, siendo por ende de suma utilidad para mejorar su calidad, eficiencia y efectividad.
Puede aplicarse antes o durante la intervencion (o de una prueba piloto), siendo por lo general
concomitante para ir aportando datos en tiempo real sobre su ejecucién. Este tipo de evaluacion responde
a preguntas descriptivas y normativas, ya que indaga sobre lo que estd ocurriendo y también contrasta lo
qgue ocurre con lo que deberia ocurrir (Gertler et al, 2017).

Su razén de ser radica en conocer como funciona la intervencion publica en la practica y presentar
recomendaciones conducentes de mejora (Gertler et al.,, 2017). Generalmente, la evaluacion del
desempeno acostumbra a subdividirse con fines analiticos en un conjunto de evaluaciones especificas
complementarias que cubren sus diferentes dimensiones, como ser los procesos, productos, resultados, la
relacidon costo-efectividad y costo-beneficio, entre otras. Sin embargo, la evaluacidon de procesos y de
resultados son comunmente aceptadas como el ntcleo de este tipo de evaluacién.

La «evaluacién de procesos» procura describir como funciona la intervencién publica, identificando cuales
son los pasos y actividades que se llevan adelante para transformar los insumos en productos. Ello consiste,
por ejemplo, en contrastar los procesos disefiados con los efectivamente realizados, analizar el nivel de
cumplimiento de los procedimientos, verificar si los procesos ejecutados son apropiados para alcanzar la
produccién esperada, identificar cuellos de botella operativos y chequear si los productos llegan a la
poblacién objetivo (Gertler et al. 2017; Rubio, 2011).

La «evaluacion de resultados» refiere al cumplimiento por la intervencion publica de los objetivos trazados.
Ello no pretende configurar un andlisis causal sino alcanzar un entendimiento claro sobre si la misma
consiguid o no cumplir con los objetivos planteados, cual es su porcentaje de cumplimiento y por qué. Esta
puede realizarse en cualquier etapa de la implementacion de la intervencidn publica, siendo util para
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generar alertas tempranas sobre disefios poco claros, inconsistencias entre medios y fines, e indicando
factores que obstaculizan su correcto desarrollo (Rubio, 2011).

5.3.2 EVALUACION DE IMPACTO

La «evaluacion de impacto» pretende dilucidar la dimensidn causal de una intervencién, centrandose en
los cambios directamente atribuibles a ella (Gertler et al., 2017). En consecuencia, formula preguntas
causa-efecto y ostenta como caracteristica principal el uso de técnicas estadisticas sofisticadas para
identificar tales relaciones causales. Su empleo es clave en las decisiones de continuidad sobre las
intervenciones publicas, puesto que exhibe si los cambios en las condiciones sociales objetivas
experimentados son o no efecto de ellas.

Su aplicaciéon se basa en la construccién de dos grupos idénticos (tratamiento y control) cuya Unica
diferencia radica en que el segundo no recibe los efectos de la intervencién. Ello implica que, en promedio,
los grupos de tratamiento y control son idénticos (estadisticamente) en ausencia de la intervencién (Gertler
et al., 2017). Generadas tales condiciones, podria afirmarse mediante este tipo evaluacion que cualquier
cambio en el grupo de tratamiento es exclusivamente debido a la intervencion y no a otros factores.

Grafico 41. Disefios de evaluacién de impacto

EXPERIMENTAL

SIMPLE VARIABLES INSTRUMENTALES
CRUZADO REGRESION CONTINUA

DIFERENCIA - EN -
DIFERENCIA

PAREAMIENTO

Existen diversas modalidades para la construccién de estos grupos, destacandose en orden de trazabilidad
los experimentos sociales primero y los cuasiexperimentos después, radicando su principal diferencia en el
empleo o no de métodos aleatorios para la determinacién de los receptores de la intervencién publica. En
la modalidad experimental hay disefios simples (un grupo tratamiento y otro de control) o cruzados (al
menos dos grupos de tratamiento), y en la cuasiexperimental se destaca la regresion discontinua, las
variables instrumentales, el pareamiento (matching) y las diferencias-en-diferencias.

Asimismo, la ocurrencia de la evaluacidon de impacto puede ser prospectiva o retrospectiva. La primera
tiene lugar de forma simultdnea al disefio de la intervencidn y la segunda después de su ejecucion.
Generalmente, las evaluaciones prospectivas producen resultados mas sélidos dado que permiten trabajar
en el disefio de la intervencion y adaptar la linea de base antes de que esta ocurra (Gertler et al, 2017).
Asimismo, las evaluaciones retrospectivas implican por su propia naturaleza disefios cuasi-experimentales.

Finalmente, la «evaluacién costo-beneficio» requiere calcularse los beneficios en términos monetarios y
contrastarlos con los costos. No obstante, dada la dificultad de conocerse o cuantificarse tales beneficios
en una intervencion publica a diferencia de un proyecto privado, suele recurrirse a una «evaluacion costo-
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efectividad», por medio de la cual se cuantifica el costo de una intervencidn publica vis-a-vis los efectos
generados de modo directo en la poblacidn objetivo e indirectos en el resto de la sociedad.
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