PuBLICO

DOCUMENTO DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO

EL SALVADOR

APOYO A LA CONSOLIDACION DEL SISTEMA DE GESTION POR RESULTADOS

(ATN/OC-9852-ES, ES-T1037)

INFORME FINAL DE CONSULTORIA

ANALISIS DE INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION ESTRATEGICA Y PROPUESTA DE
ADECUACION AL ENSAYO PPR DE EL SALVADOR

DICIEMBRE 2007



INFORME

APOYO A LA CONSOLIDACION DEL MODELO DE GESTION POR
RESULTADOS

ATN/OC-9852-ES

CONSULTORIA “ANALISIS DE INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION
ESTRATEGICA Y PROPUESTA DE ADECUACION AL ENSAYO PPR DE
EL SALVADOR”

Producto 5
DOCUMENTO METODOLOGICO DE PLANIFICACION ESTRATEGICA
INTEGRADA AL PPR.

INFORME FINAL Y RESUMEN EJECUTIVO

José Manuel Murillo

Consultor Internacional

Diciembre 2007



Titulo Pagina
1.Resumen Ejecutivo 2
1.1 Documento Metodolégico de Planificacion Estratégica 2
Integrada al PPR.
1.2 Informe Final 3
1.3 Recomendaciones Generales 4
2.Documento Metodoldgico de Planificacion Estratégica
Integrada al PPR. >
2.1 Presentacion >
2.2 El Proceso de PE: Guia para Buscar su Pertinencia y 6
Relevancia 7
2.3 Definicion de Objetivos Estratégicos |
2.4 Definicion de Actividades o
2.5 Equipos y Flujos de Trabajo
2.6 Generacion de Compromisos: La principal Contribucion de
Valor de la PE 17
3. Planificacion Estratégica: Guia Para Verificar Calidad 18
del Proceso
4. Guia Para Balancear Escenario Operacional vy 22
Presupuestario.
5. Comentarios Finales a Propuesta Metodologica. 27
6. Informe Final: Planificacion Incorporada al PPR. 28
6.1 Marco Legal y Entorno para la Formulacion de Planes y
Programas. 28
6.2 La Nocion de PE y el Proceso Presupuestario en El Salvador. 29
6.3 Formulaciéon del Presupuesto y Oportunidades Disponibles 31
6.4 Planes Estratégicos y Operativos. Primer Paso: Definicion de de
Programas Evaluativos. 36
6.5 MSPAS: Sistematizar y Avanzar 37
6.6 MOPTVDU: Ordenamiento Administrativo y Evaluaciones. 41
6.7 FISDL: Del Enfasis en la Administraciéon a los Productos 47
Estratégicos.
7. Recomendaciones Finales 53
Anexo : Glosario de Términos y Siglas 54
Bibliografia 55




1. Resumen ejecutivo:

El presente documento preparado en el marco de la consultoria; “Andlisis de Instrumentos
de Planificacion Estratégica y Propuesta de Adecuacion al Ensayo PPR de El Salvador”, se
ha preparado para cerrar el proceso de trabajo con los Ministerios MSPAS, MOPTVDU, y
el FISDL, y MINED, aunque este ultimo no particip6 en la fase talleres que definieron las
areas se trabajo institucionales a ser consideradas para elaborar programas de evaluacion.

1.1 Documento metodolégico de PE integrada al PPR: En la primera parte, presentamos
una guia metodologica que incluye un conjunto de condiciones que son constitutivas de
un proceso de PE orientado a producir compromisos y coordinaciones, En ella,
presentamos un conjunto de contenidos, diagramas y cuadros de orientacién para
facilitar el disefio y el desarrollo de las actividades de PE, se trata de una guia para
asegurar y verificar calidad de PE. En este documento, proponemos una metodologia
para combinar el trabajo de definicién de actividades en conjunto con la definicién
presupuestaria, presentando recomendaciones de metodologia y condiciones generales
para su mejor uso y productividad, en este caso buscamos poner a disposicion de las
instituciones una guia para balancear escenario operacional y presupuestario. Los
principales aspectos que se incluyen en este documento son:

a.

Entrega de herramientas para asegurar la pertinencia y relevancia de la PE.
En esta entrega se ha puesto énfasis en la simplicidad para ordenar la
coordinacion institucional, factor clave en un disefio de PPR.

Propuesta de herramientas para articular la definicion de objetivos
estratégicos con la definicién de los POA cada afio. Poniendo énfasis en la
instalacion de précticas de evaluacion de la efectividad del gasto.

Criterios y herramientas destinados a servir de guia y orientacion para el
establecimiento de acuerdos formales que aseguren la participacion de
tomadores de decisiones de cada institucion en la definicion de programas de
trabajo y de compromisos institucionales.

Propuestas para asegurar la coherencia entre mision institucional, objetivos
estratégicos, productos estratégicos y actividades institucionales que deberan
ser realizadas por unidades organizaciones responsables de rendir cuentas
por los resultados obtenidos.

Criterios para definir las evaluaciones que servirdn para nutrir los procesos
de PE cada afo.

La necesidad de orientar con criterios ordenadores el desarrollo de
herramientas informaticas para respaldar el monitoreo y registro de las
acciones y resultados de las acciones de las instituciones en el marco de un
PPR.



g.

h.

La relevancia critica que tiene la participacion de las autoridades
institucionales en los procesos de PE para asegurar liderazgo en la
generacion de compromisos.

La necesidad de definir estandares de calidad para los procesos de PE,
realizando acciones de monitoreo y evaluacion de los mismos.

1.2 Informe Final. En esta parte iniciamos nuestro reporte trabajo revisando
brevemente las atribuciones y roles institucionales, asi como el marco legal en que
se realizan los procesos de PE en las instituciones consideradas, y las posibilidades
de que estos procesos sean orientados con acuerdos formales, provenientes de
funciones institucionales definidas y sancionadas en normativas especificas. Esta
revision muestra que existen las condiciones institucionales para dar mayor
velocidad a la instalacidon de practicas necesarias para la instalacion de un PPR. Los
principales contenidos de esta segunda parte de este documento son:

a.

c.

Explora el marco legal existente en El Salvador para la formulacién de
planes y programas y verifica que existe el marco normativo para realizar PE
y vincularla con un disefio de PPR.

. Propone promover una nocion de de PE con seguimiento y control de

calidad para la generacion de compromisos institucionales necesarios para
un PPR.

. Pone énfasis en la necesidad de formalizar un conjunto de acuerdos para

definir y poner en accién una nueva rutina presupuestaria acorde con las
exigencias de un PPR.

Propone un esquema grafico para apoyar el trabajo de STP y Ministerio de
Hacienda en un proceso de formalizacion de acuerdos de trabajo que
institucionalicen la PE en un marco de PPR y posteriormente incorporar al
modelo incentivos al buen desempefio.

Muestra las propuesta de programas evaluativos que se han desarrollado con
la informacion aportada por las instituciones priorizadas (MOPTVDU,
MSPAS, y FISDL) mostrando que este es un primer paso para la elaboracion
de Planes Estratégicos y Operativos vinculados a la definicion del
presupuesto anual.

Enfatiza la necesidad de que las propuestas de programas evaluativos sean
refrendadas en los respectivos procesos de PE de cada institucion priorizada
de modo que faciliten los acuerdos institucionales que permitan conectar las
evaluaciones propuestas a la planificacion presupuestaria



g. Pone énfasis en la necesaria consistencia entre los indicadores desarrollados
en los Ensayos presupuestarios y la planeacion operativa y presupuestaria.

1.3 Recomendaciones Generales : A partir de la revision de normativa y atribuciones; de
recoger percepciones de los equipos de trabajo de las instituciones seleccionadas respecto
de los procesos presupuestarios y de PE, de las recomendaciones respecto de caminos de
accion y de programacion de trabajo realizadas por los propios actores, es posible presentar
el siguiente resumen de recomendaciones:

a. Existe la necesidad y en algunos casos urgencia por llegar a acuerdos de trabajo que
permitan el monitoreo de compromisos institucionales. Se recomienda utilizar un
formato unico que resuma mandatos legales, objetivos estratégicos, productos
estratégicos y programas de evaluaciones que garanticen coherencia y productividad en
el ciclo presupuestario.

b. Es necesario hacerse cargo en un plazo breve del tramado administrativo y de
procesos, con el objeto de dotar a los ministerios de capacidad administrativa para
modificar las rutinas presupuestarias. Especificamente, los programas de trabajo
anuales deberian ser un producto obligado de los procesos de PE, para ello deben
formularse desde la STP, exigencias de estdndares de calidad y de productos a la PE .

c. Desarrollar una guia formal desde la STP, declarando propositos de la PE, su conexion
con las evaluaciones y un PPR.

d. Desarrollar herramientas de trabajo, instructivos y manual normativo flexible para que
exista conexidon en areas operativa y presupuestaria. Especialmente para apoyar
acciones de programas de evaluaciones negociados y acordados con STP y Ministerio
de Hacienda.

e. Disefar coordinaciones operativas con equipos internos de los ministerios escogidos
para administrar compromisos de avance en planes de trabajo acordados y dar
seguimiento y monitoreo a las acciones especificas.

f. Homogeneizar orientacion del desarrollo informatico de las instituciones, acorde a los
requerimiento de seguimiento y monitoreo.

g. Revisar como parte de un sistema de monitoreo y evaluacion! los procesos de PE, la
coherencia entre: indicadores de los ensayos; lo quinquenal y anual; y programa de
evaluaciones.

" Guzman, 2007. Marcel 2007.



2. Documento Metodologico de Planificacion Estratégica Integrada al
PPR

2.1. Presentacion:

Este documento propone un conjunto de recomendaciones metodologicas para la
realizacion de procesos de planeacion estratégica (PE), que formen parte integrante de la
aplicacion de un modelo de Planificacion por Resultados (PPR), en El Salvador.

El proceso anual de formulacion presupuestaria, segiin un enfoque de PPR, corresponde a
un esfuerzo para articular lo planeado; lo acordado en cuanto a instrumentos de ejecucion;
definir programas de evaluaciéon y formas de medicidon; y articular la ejecucion
presupuestaria con la generacion de informacion evaluativa que debera ser incorporada en
el ejercicio presupuestario siguiente.

En este contexto, la PE constituye una herramienta conceptual y a la vez generadora de
practicas de trabajo. Este documento apunta a facilitar nuevas practicas, para que
constituyan un aporte a las nuevas modalidades y procesos de trabajo necesarias para
aplicar Gestion por Resultados (GPR).

La PE es, en la actualidad, una herramienta utilizada por varios Ministerios. Sin embargo,
su aplicacion ha devenido en la realizacion de eventos anuales cuyo principal mérito es
informar a los equipos de trabajo respecto del quehacer institucional.

Este documento es de orientacion y su propdsito principal es ayudar al desarrollo de los
procesos de PE en los Ministerios con un repertorio de herramientas inspiradas en el
enfoque de PPR.

En la primera parte de este documento metodologico presentamos un conjunto de
condiciones que son constitutivas de un proceso de PE orientado a producir compromisos y
coordinaciones, incluyendo una seccion que denominamos “Planeacion Estratégica: Guia
para asegurar pertinencia y relevancia”. Seguidamente, presentamos un conjunto de
contenidos y diagramas de orientacion para facilitar el disefio y el desarrollo de las
actividades de PE, la denominamos “Guia para asegurar y verificar calidad de PE”.
Finalmente proponemos una metodologia para combinar el trabajo de definicion de
actividades en conjunto con la definicidon presupuestaria, presentando recomendaciones de
metodologia y condiciones generales para su mejor uso y productividad, lo denominamos
“Guia para balancear escenario operacional y presupuestario”



2.2 El Proceso de Planeacion Estratégica: Guia Para Buscar su
Pertinencia y Relevancia:

Para la ejecucion de un proceso que permita un uso productivo y relevante de la PE debe
existir un acuerdo entre los actores institucionales, STP, Ministerio de Hacienda y
Ministerio sectorial respecto de los componentes del proceso y sus requisitos. Para avanzar
en esta direccion proponemos el siguiente esquema — guia:

Figura N°1. Requisitos de contenido basico para una PE de calidad:

~
«Definicion de Objetivos estrategicos
J
~
«Definicion de actividades y planes de accion
J
™
=Definicion de estructura, funciones y equipos de trabajo
J
™
=Definicion, disefio, redisefio de principales flujos de trabajo
J
#Definicion de RESPONSABLES de cada proceso: )
* Acuerdos sobre INDICADORES
* Establecimiento de METAS
* Programacion de EVALUACIONES PERTINENTES
* Definicion de COMPROMISOS
* Definicion de modalidades y plazos de SEGUIMIENTO .

Esta grafica muestra que existen pasos imprescindibles y susceptibles de verificar, incluso
de certificar, para que un PE sea productivo y colabore al funcionamiento y mejora
constante de la gestion de un Ministerio.



Para apoyar la realizacion de procesos de PE de calidad, la STP y el Ministerio de Hacienda
deberan desarrollar un sistema de informacion de uso extendido, con sitio web, para que
usuarios puedan revisar informacion y cualquier interesado pueda consultar sobre la
estrategia Ministerial, sus componentes y compromisos. A continuacion, entregamos una
breve descripcion de los 5 pasos propuestos

2.3 Definicion de Objetivos Estratégicos:

La definicion de los objetivos estratégicos debe ser de dominio publico y objeto de un
disefio para ser comunicada a todos los niveles de la organizacion. En este proceso, es
imprescindible la participacion de la primera linea de mando de cada Ministerio.

Al mismo tiempo, el producto de esta tarea no puede ser abstracta, de modo que la
definicion de Mision, Vision y el conjunto de los componentes de la PE deben estar
expresados en compromisos institucionales especificos, observables y evaluables. Esta
condicion se cumplird si la PE se conecta con la asignacion de recursos en cada
formulacion presupuestaria anual.

Sugerimos ver la PE como un primer paso de la formulacion del presupuesto de modo que
las definiciones estratégicas sean concordadas con STP y Ministerio de Hacienda
resguardando su consistencia con la estrategia quinquenal y sectorial.

En nuestra propuesta, todas las instituciones financiadas con presupuesto publico
deberian entregar sus Definicion de Objetivos Estratégicos, en un formato estandar,
junto con sus requerimientos presupuestarios anuales y su plan de trabajo anual
(POA).

Con esta practica, cada afio la formulacién de las Definiciones Estratégicas se puede
perfeccionar respecto de los afos anteriores teniendo presente la disponibilidad informacion
evaluativa del periodo anterior.

Para que este componente de PPR se haga viable es necesario que exista seguimiento de su
ejecucion y productos como forma de evaluacion de la calidad de la PE. El proceso de PE
debe estar conectado con la estrategia de implantacion de un PPR.



Proponemos que la PE pase a constituirse en una componente, un insumo para el
funcionamiento del Comité Interministerial de Evaluacion de la Efectividad del Gasto
(CIEEG), sugerida en la recomendacion N°13 del Plan de Accién? .

En la perspectiva de lo propuesto, es necesario que la PE sea capaz de incorporar durante su
desarrollo los procesos de trabajo necesarios para responder las preguntas que representan
requisitos de pertinencia y efectividad.

Figura N°2 Ciclo presupuestario y preguntas fundamentales:

Formulacion: Instrumentacion:

Plan de Gobierno Objetivos + metas!

| |

Planeacion de Ministerio Medios e

o Servicio: ) H instrumentos
Programas sectoriales

Programas especiales

¢Acuerdos
institucionales sohre
metas y evaluacién de
desempefio?

¢Consistencia?

Evaluacion: Ejecuciény

l § Control:

i éQue Informacién, ¢Qué temporalidad

Rendicion Publica de i yde que fuentes l de controles?
Cuentas i podemos usar Control normativo, ¢Qué informacién
+ ! mejorar administrativo + generadaen
Evaluacion de Gestion decisiones? Control econémico y ejecucidneslade
Gubernamental social mayor valor?

Consistencia, acuerdos institucionales para evaluacion de desempefo y definicion de metas,
el control y seguimiento de la ejecucion y la disponibilidad de informacion evaluativa para
mejorar decisiones son imprescindibles para un PPR.

Las definiciones estratégicas, por lo tanto, y su consistencia con el programa de Gobierno
son parte de un compromisos institucional en un PPR. Para apoyar la formulacion de este
compromiso de las autoridades de los Ministerios sugerimos el uso de un formato

2 Ver Marcel, Mario. . PRIORIDADES Y ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO Y APLICACION DEL PPR EN EL SALVADOR, REQUERIMIENTOS INSTITUCIONALES Y BASES PARA
UN PLAN DE ACCION CUENTA B. PROYECTO. APOYO A LA CONSOLIDACION DEL MODELO DE GESTION POR RESULTADOSBID — ATN/OC-9852-ES. MARIO MARCEL.
SEPTIEMBRE 2007. PROPUESTA N°13.



llamaremos “Definicion de Objetivos Estratégicos”, entregado a este Comité Tripartito con
la ribrica del Ministro sectorial y que deberia tener un formato como el siguiente:

Cuadro N°1: Presentacion de Definicion de Objetivos Estratégicos.

1 Leyesy Corresponde alas leyes o decretos gue norman el funcionamiento de la institucion.

Reglamentos

2. Mision Es la declaracion gue define el propdsito o la razén de ser de un Ministerio o Servicio y permite orientar las acciones que realicen
Instituciconal. funcionarics y profesionales hacia el logro de un resultado esperado. Para estar bien definida, la misicn debe identificar claramente

los productos estratégicos o relevantes y los clientes, usuarios, beneficiarios a los gue se orientan las acciones .

3. Pricridades Estas prioridades vienen dadas en la planeacion guinguenal y deberdn mostrarse guardando un estricto orden de importancia . Su
Presidenciales descripcion debe sertal gue facilite la identificacion de objetivos estratégicos.

4. Objetivos Los objetivos estratégicos son la expresion de los resultados que se espera gue los Ministerios v sus servicios al@ncen en el
estratégicos mediano plazo (mayor a un ano). Se caracterizan por:

* Consistencia con la mision. Sus resultados esperados podrdn conectarse con reestructuraciones, mejora de procesos
productivos, u otros. También podrdn expresarse en relacion a los dientes , usuarios o beneficiarios (cobertura, calidad del
servicio, entre otros). Siempre deberan ser consistentes con las Prioridades presidenciales.

Deben ser especificos, observables y evaluables en cuanto a resultados deseados.

Deben sertraducidos en tareas asignables a personas o equipos.

Deben serfactibles de realizar en plazos determinados y con los recursos disponibles.

* Deben ser posibles de traducir en objetives especificos.

Su formato final de difusidn deberd permitir una vinculacidén con las prioridades Presidenciales , la misidn institucional v los
cuerpos legales vigentes gue rige a la institucion.

5. Productos Son los bienes yfo servicios gue materializan la razén de ser de la mision institucional. Se generan con el objeto de responder a los
estratégicos objetives estratégicos de la institucion. La institucion y su organizacién son responsables de generar estos productos ya sea de
forma directa o por subcontratacion. En esta formulacion se podra presentar un nivel de agregacion que permita la identificadon de
prestaciones o programas que la institucion ofrece como respuestas para atender a las necesidades de sus
clientes, beneficiarios o usuarios. En su presentacion debera cuidarse mantener una estricta relacion con los objetivos estratégicos y
las pricridades presidenciales.

6. Clientes , Cada Ministerio debera identificar los clientes, usuarios o beneficiarics gue reciben o utilizan les productos

usuarios y estratégicos gue la institucion genera bajo suresponsabilidad. Corresponde al principal foco de la actividad institucional.
beneficiarios

7. Areas Corresponde a las areas gue @da Ministerio considera que se encuentran en condiciones técnicas ,de gestion y desarrolle , para
susceptibles de ser evaluadas . Deben ser areas relevantes y pertinentes respecto de productos estratégicos, objetivos estratégicos vy prioridades
Evaluacion presidenciales.

8. Compromisos Son los compromisos que da Ministerio realiza con 5TP y Ministerio de Hacienda para realizar evaluaciones . Constituye un
cronogramas de COMpromiso gque permite contar con informacion evaluativa para alimentar el siguiente proceso de PE. La existencia de un
evaluacion programa de evaluaciones impli@ que STP y Ministerio de Hacienda participan en acuerdos gue impli@n recursos y actividades

evaluativas conectadas con productos estratégico, estos acuerdos deberdn contar con cronogramas de realizacion y un disefio de
seguimiento del cumplimiento de los acuerdos.

El proceso de PE requiere de alguien que lo haga exigible, es necesario que tenga un
“duefio”. Por tratarse del rumbo institucional, deberia ser la autoridad maxima, el Ministro
o Jefe del Servicio, quien asume la condicion de mandante o cliente interno, y quien
encarga a toda su institucion un conjunto de tareas de acuerdo a las Definicion de Objetivos
Estratégicos. A partir de estas definiciones estratégicas, la autoridad sectorial se encargara
de realizar un Acuerdo de Trabajo con STP y Ministerio de Hacienda.
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2.4 Definicion de actividades:

En la perspectiva propuesta, entenderemos la PE como un conjunto de acciones,
relacionadas entre si, que a partir de las definiciones generales de politica publica del
GOES produce valor incorporando un disefio de la actividad de los Ministerios, sujeto a
restricciones presupuestarias.

Este proceso de generacion de valor debe ser sometido a requisitos de calidad, sélo asi sera
un instrumento de mejora permanente de la gestion publica y presupuestaria del GOES.

En la perspectiva de un PPR, correspondera a la UFI y la Unidad de Planeacion® preparar,
convocar y coordinar las actividades necesarias para el buen desarrollo de la PE. Deberan
convocar al conjunto de los equipos directivos de programas y de departamentos en cada
Ministerio para preparar su plan de trabajo anual a partir de la Definicién de Objetivos
Estratégicos correspondiente.

El proceso de definicion de actividades y su programacion cada afio requiere que exista un
responsable o coordinador, proponemos que sean las UFIs y las Unidades de Planeacion
quienes deberan reportar al Ministro respecto del cumplimiento de la actividad de
programacioén operativa y presupuestaria necesaria para cumplir con la Definicién de
Objetivos Estratégicos. Este proceso puede llevarse a cabo con diferentes metodologias.

Eficiencia y eficacia son los requisitos bésicos de estas metodologias. Los Ministerios, por
lo tanto, podran disponer de flexibilidad respecto de la mejor forma que consideren para
realizar su PE. Sin embargo, sus resultados deberan ser obtenidos en condiciones de plazo y
efectividad razonables. En esta tarea, podran utilizarse modalidades de control de gestion o
de seguimiento de compromisos para la ejecucion de las actividades acordadas, lo
fundamental es que estos procesos integren a TODAS las actividades programaticas y
especialmente las acciones destinadas a obtener recursos. Como criterio general, se propone
no considerar en la programacion de actividades aquellas que no tengan financiamiento
asegurado durante el ejercicio presupuestario.

A continuacién, presentamos un modelo para trabajar la administracion de compromisos,
pieza vital del tramado necesario para revitalizar la PE y avanzar hacia un PPR.

El flujo de trabajos: Las organizaciones se componen de redes de compromisos. Un proceso
de compromiso desde esta perspectiva es la estructura de coordinacion que posibilita que
una accion ocurra. Las distintas fases de funcionamiento de la actividad presupuestaria se

3 Ver Marcel, Mario. . PRIORIDADES Y ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO Y APLICACION DEL PPR EN EL SALVADOR, REQUERIMIENTOS INSTITUCIONALES Y BASES PARA
UN PLAN DE ACCION CUENTA B. PROYECTO. APOYO A LA CONSOLIDACION DEL MODELO DE GESTION POR RESULTADOSBID — ATN/OC-9852-ES. MARIO MARCEL.
SEPTIEMBRE 2007. PROPUESTA N°17.

4 Modelo desarrollado en F.Flores. Creando Organizaciones para el Futuro. Ediciones Dolmen. 1994
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compone de un conjunto complejo de coordinaciones entre diferentes roles. El atomo, la
base, que conforma un proceso de coordinacién es lo que llamamos ciclo de trabajo
(Workflow) y se representa en el cuadro siguiente.

Figura N°3. Grafica de ciclo de trabajo.

Etapa # 2: Negociacion
Ofertar, acordar condiciones de
satisfaccion y definir compromisos
finales

Etapa # 1: Preparacion

Escuchar, articular y preparar la
oferta

Peticionu

Oferta
N
.......... Cliente Ciclo c!e Proveedor -....
J Trabajo

Declaracion
e Satisfaccion

Declaracion de

: - Cumplimiento

Etapa # 4: Aceptacion Etapa # 3: Ejecucién

Evaluar satisfaccion, re - escuchar al Ejecutar condiciones acordadas y
cliente, aprender y redisefiar ofertas servir con impecabilidad

Un proceso de compromisos o una organizacion se conforma por una red compleja de estos
ciclos de trabajo unidos entre si.

En este ciclo de trabajo es posible observar que toda conversacidén, para producir
coordinacion efectiva, tiene dos roles bien definidos (un cliente y un proveedor) y cuatro
etapa secuenciales.

La etapa de preparacion del pedido del cliente al proveedor o de preparacion de la oferta del
proveedor al cliente, la cual termina con un oferta o un pedido.

La etapa de negociacion y acuerdo de recursos en la cual ambos roles acuerdan sus
promesas mutuas y asignan los recursos necesarios, terminando con un acuerdo explicito
sobre estas promesas (condiciones de satisfaccion).

La etapa de ejecucion de los acuerdos en donde el proveedor usa su red de trabajo para
ejecutar las promesas hechas por €l a su cliente, haciendo uso de los recursos dispuestos
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para el proceso y terminando con una declaracion, hecha por el proveedor, de realizacion de
sus promesas.

La etapa de evaluacion en la cual el cliente es consultado por el proveedor acerca de su
satisfaccion con el trabajo realizado, de tal manera que esta etapa termina con una
declaracion de satisfaccion del cliente o bien con un acuerdo sobre ajustes necesarios para
la satisfaccion futura.

La definicion de actividades para cada afio durante la PE, debe para contar con un adecuado
conjunto de compromisos, orientado a resultados observables y medibles en el tiempo. Asi
como existe un duefio del proceso de PE, el Ministro, la programacién de actividades como
actividad serd responsabilidad de las UFIS y Unidades de Planeacion. Por tltimo, las
estructuras de compromisos resultantes seran responsabilidad de las gerencias y jefaturas de
programas.

Este enfoque enfatiza la “administraciéon de compromisos”, cada etapa de la PE tiene
condiciones de satisfaccion y clientes especificos, el Ministro, el trabajo de coordinacion de
UFIS y Planeacion y las jefaturas y gerencias cuyos liderazgos deberan asumir
compromisos de resultado especificos.

Para que este enfoque funcione es necesario que cada “proveedor” asegure la entrega de las
condiciones de satisfaccion a su cliente interno. La evaluacion de cumplimiento de lo
prometido es necesaria e imprescindible e cada nivel de la organizacion. Es la base de la
mejora permanente.

Si imaginamos el proceso de definicion de actividades vinculadas a la Definicion de
Objetivos Estratégicos aplicando este enfoque el proceso seria:



13

Figura N°4. Modelo de Planeacion de las actividades en cada Ministerio:

Ministro entrega “Definicion de UFI+U. Planeacion Propone a Ministro
Objetivos Estratégicos” y solicita el propuestade::
desarrollo de : + Programacion de convocatoria
* Planeacion estratégica : de PE, de acuerdo a “Definicion
{Programacion de actividades + de Objetivos Estratégicos”.
Presupuesto) + Propuesta metodologiay plazos

+ Actividades de planeacion.
+ Compromisosde productos.

Ministro Planificacionde UFI + U. Planeacion
P e —

Ministro evalia proceso como insumo para
proximo proceso de planeacion.

»=" - ~ UF1+ U. Coordinan Planeacion, en
J_/ ‘\' acuerdo con Ministro realizan:
N Acuerdosde trabajo : + Programacion de actividades para
N / Ministerio y luego por gerenciay
=~ N e m<— < programas.
Comision Tripartita STP-M. Hacienda-M. + Entreganreporte de compromisos,
Sectorial: y acuerdos de trabajo.
* Evaliapropuestaestrategicay + Preparan propuesta de distribucion

presupuestaria
+ IncorporaAcuerdos de Trabajo
+ Sanciona acciones de PPRpara el afio

del presupuesto.

Fuente: Elaboracion propia

Existe un proceso que es necesario para que el Ministro pueda trabajar la Definicién de
Objetivos Estratégicos, ese proceso ocurre en el Comité Tripartito® en donde las partes
evaluan la estrategia y su presupuesto, generan Acuerdos de Trabajo para el afio, basado en
resultados de evaluaciones del afio anterior y que debe incluir programa de evaluaciones
para el proximo periodo. Hemos incluido en la Grafica N°4 una referencia gréafica a este
Comité y a los Acuerdos de Trabajo que constituyen una herramienta importante de un PPR
y da lugar a practicas especificas de coordinacion entre el Ministerio Sectorial, Ministerio
de Hacienda y STP.

La preparacion de las actividades a realizar durante un afio es un proceso que con facilidad
puede caer en la aplicacion de una secuencia orientada a documentar en formularios la
programacion, degradando el proceso y restindole relevancia. Cabe advertir que este

> Propuesta incluida en Plan de Accién. Ver Marcel, Mario. . PRIORIDADES Y ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO Y APLICACION DEL PPR EN EL SALVADOR,
REQUERIMIENTOS INSTITUCIONALES Y BASES PARA UN PLAN DE ACCION CUENTA B. PROYECTO. APOYO A LA CONSOLIDACION DEL MODELO DE GESTION POR
RESULTADOSBID — ATN/OC-9852-ES. MARIO MARCEL. SEPTIEMBRE 2007. PROPUESTA N°13.
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proceso puede tener poco valor si no se encuentra conectado con una perspectiva de
reconocimiento de logros y generacion de reconocimiento e incentivos a la buena gestion
en los Ministerios. En el marco de un PPR se avalta para contar con antecedentes que
sustenten mejoras y las buenas practicas deben ser reconocidas y difundidas.

Utilizando la nomenclatura del GOES, una buena definicion de las actividades del ano,
finalmente debera expresarse como un POA. A continuacion presentamos un diagrama para

mostrar como debe ocurrir este proceso en el marco de un PPR.

Figura N°5. Programacion de actividades en el marco de un PPR

Pasol: Ministro entrega las

Definicion de Objetivos Estratégicos
ysolicita preparacion del POA:

Paso 2: Una vez acordadas
las condiciones de
satisfaccion con el
Ministro, UFl + U. de
Planeacion organizan
trabajocon cada Gerencia
olefatura para:

a. Definir que acciones se |

realizardnenel

Paso 3: Una vez que las
Jefaturas yGerencias
han definido sus
actividades, UFI + U. de
Planeacion coordinan
ajuste de programacion
de acuerdo a
presupuesto., definir
metas e indicadores

Paso 4: Una vez definida
las dreas en donde es
posible evaluar, el
Ministro negocia acuerdo
cen Comision Tripartita
para aplicar programa de
evaluaciones.

periodo.

b.  Articularuna
justificacion de las
acciones.

c. Especificar quien
realizara cada accion

d. Definir tiempos y
plazos de ejecucion.

e. Cadaequipo
contribuye al POA del
Ministerio

Tarea: Cada
lefatura o Gerencia
define funcionesy
equipode trabajo y
los principales
flujos de trabajo

Tarea: Disefio de POA.
Requiere al organizacion de
sesiones de programacion en
todos los niveles de la
organizacion.

Tarea: Programacion
de actividades en
todas las jefaturas y
Gerencias

Tarea: Cada
Jefatura y Gerencia
definen sus
indicadoresy metas

Tarea: Organizary
— 1 aplicar programa de
evaluaciones.

Tarea: Cada
Jefaturay
Gerencia propone
areas susceptibles
de evaluar

Tarea: Conforme
evaluaciones, proponer
nuevos contenides
paraincorporar a la
Definicién de Objetivos
Estratégicos
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2.5 Equipos, roles y flujos de trabajo:

En nuestro trabajo hemos observado la necesidad de incorporar la constitucion de equipos
de trabajo y roles, en un proceso de PE. Esta observacion apunta a dejar establecido que no
es posible dar importancia y utilizar con eficacia la PE si no estamos facultados o
dispuestos a modificar equipos y funciones para realizar los compromisos surgidos de un
proceso de PE.

Adicionalmente, los flujos de trabajo son parte fundamental de cualquier estrategia de
cambio de practicas. Gerentes y Jefes de Programas deberan tener claridad respecto de lo
que piden a sus equipos y de la posibilidad que tienen para cumplir con compromisos de
resultado.

Si existe una planificacién de actividades en conjunto con la definicién de presupuesto se
hace posible que los equipos tengan “sensibilidad presupuestaria”, entendida como estados
de animo y recursos técnicos, para hacerse cargo y trabajar en la l16gica de un PPR.

Proponemos que cada equipo cuente al final de los proceso de PE y de construccion del
POA con un cuadro como el que presentamos para identificar sus actividades y
compromisos para cada periodo presupuestario.

Cuadro N°2: Secuencia sugerida para ordenar Objetivos, Indicadores y Metas:

1 2 3 4 5 6 7
Producto Gerencia o | Indicador Meta Compromiso | Medio de | Herramientas
Jefatura (forma de | negociada de plazos verificacion
responsable calculo) (estandar)

En este documento no profundizaremos mads en el detalle de la actividad necesaria para la
definicion de los equipos de trabajo y los flujos de coordinacion. Sin embargo, estos
aspectos son fundamentales para el buen desarrollo de la actividad de PE y presupuestaria
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en general, y los responsables de la gestion institucional deben hacerse cargo de esta
dimension de la definicion de la estrategia.

Progresivamente cada jefatura o gerencia deberd procurar hacerse responsable por sus
resultados y asumir compromisos evaluativos. Las evaluaciones apuntan a la mejora y al
reconocimiento del buen desempefio. Para que este enfoque pueda ser utilizado se requiere:

A modo de sugerencia proponemos una fuerte apropiacion de parte de los liderazgos
institucionales respecto de la estrategia de instalacion de un PPR. Como todo cambio de
practicas, este proceso requiere de respaldo de la autoridad y de liderazgo “movilizadores”
de los cambios necesarios.

Proponemos realizar un trabajo especifico para la definicion de Unidades Responsables o
Centros de Responsabilidad, entendiendo por ello un grupo humano responsable de un
conjunto de tareas y roles vinculados a la produccion de un bien o servicio propio de la
mision institucional. Esta Unidades o Centros deben cumplir con:

a. Ser relevantes para las Definiciones de Objetivos Estratégicos
a. Disponer de cierto grado de autonomia presupuestaria

b. Tener un ejecutivo responsable por su gestion.

c. Generar informacion relevante para la medicion de indicadores.

Las Unidades Responsable o Centros de responsabilidad deberan definir los indicadores de
desempefio relevantes para:

a. Medir el logro en la entrega de productos estratégicos (bienes y/o servicios):
b. En las dimensiones de eficiencia, eficacia, economia y calidad.

c. En los ambitos de control: proceso, producto y resultado.

d. Senalando correctamente la formula de calculo.

e. Sefialando el producto (bien y/o servicio) estratégico (o subproducto) al que se
vincula.

f. Sefialando el medio de verificacion.

g. Identificar el porcentaje del gasto institucional que cuenta con indicadores de
desempefio



17

2.6 Generacion de compromisos: La principal contribucion de valor de la
PE:

Tal como hemos venido caracterizando a la PE, se trata de un conjunto de acciones que
permiten cada cierto tiempo contar con una vision panoramica de la actividad de la
organizacion.

Observando experiencias podemos decir que la PE prepara a la organizacion para el
cambio, permite acceder a una vision de las preocupaciones principales, los intereses y las
necesidades concretas de la organizacion para tomar decisiones en el momento presente.

La PE, junto con poner a disposicion de la organizacion el futuro deseable, la pone en
accion para definir su mision, que debe incluir los productos que ofrecemos y los
beneficiarios/usuarios /clientes que atendemos.

Un proceso de PE bien realizado, deberia generar al menos los siguientes outputs o
productos:

Figura N°6 Los principales output de la PE.

Definicidn de Acuerdos sobre Establecimiento Programacidn Definicidn de
responsables en - indicadores ‘ de metas - de evaluaciones - compromisos

cada proceso pertinentes

Paermite que
organizacién
funcione y se

Permite
trabajar con
distintas

Permite Permite poner
estandaresy

promover

Permite
liderazgo y
eliminacion de

concentrar el
trabajo en

problemas de acciones cultura de fuentes de haga cargo de
accountability observablesy logro y buen informacion sus objetivos
evaluables desemperio paramejora estratégicos

continua

Es posible generar exigencias de calidad y pertinencia de los productos de la PE, y con ello
incorporar valor a toda la organizacion, y habilitarla para procesos de cambio que requiere
un PPR.

Cada componente y cada paso de la PE apuntan a producir coordinaciones estables en un
plazo definido, el “horizonte de planeacion”. Estas coordinaciones s6lo son posibles si
existe una adecuada definicion y administracion de compromisos.
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3. Planificacion Estratégica: Guia Verificar Calidad Del Proceso.

Un proceso de PE requiere de la posibilidad de ser evaluado y mejorado continuamente. En
esta seccion nuevamente utilizaremos los cuatro pasos de un ciclo de trabajo. Asumiendo
las fases de un ciclo de trabajo e identificando los principales propositos de cada fase es
posible construir una primera representacion del proceso con el objeto de que cada
Ministerio, la STP y el Ministerio de Hacienda puedan visualizar mejoras y correcciones
necesarias.

Figura N°7. Fases de la PE en un disefio de PPR

Programacion
de actividades y
negociacion de
indicadores y
metas

Formulacion de
la estrategia

Aplicacion de
Evaluaciény estrategia para
correcciones la ejecucién
presupuestaria

Fuente: Elaboracion propia

A partir de esta definicion de fases de la PE, presentamos un diagrama (Figura N°8) con
niveles jerarquicos diferenciados para identificar los niveles en donde deben ocurrir las
acciones propias de la PE.

En la primera fila de la matriz se identifica un primer momento de la PE, que hemso
llamado “espacio declarativo”, en donde la autoridades y especialmente cada Ministro
deben asumir la tarea de declarar al resto de la organizacion los propositos estratégicos del
periodo. La declaracion de propdsitos debe ser seguido por la definicion y comunicacion de
la misién institucional. En este espacio deben trabajar espacialmente primera y segunda
linea de mando. Esto quiere decir que la forma de movilizar una estrategia va de “arriba
hacia abajo”, de modo que a los niveles operativos les corresponde la “traduccion” de la
mision institucional asi como la movilizacion de las acciones programadas para cumplir
con la Definicion de Objetivos Estratégicos.
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En la Figura N°8 mostramos una caracterizacion de cada etapa y sus requisitos minimos de
calidad. Este disefio puede ser utilizado como instrumento de verificacion de la calidad de
la PE, asumiendo que su calidad depende especificamente y de modo transversal de la
capacidad de la organizacion para generar coordinaciones estables en base a compromisos
para el periodo u “horizonte de planeacion”.

Figura N°8: La PE como proceso, condiciones necesarias:

Niveles Espacio Ciclo de planificacion

jerarquicos de | declarativo
la planificacién

Formulacion Programacion  Aplicacion de Evaluaciony
dela o negociacion la estrategia correcciones
estrategia para ejecucion

presupuestaria

Primera linea
de mando

Jefaturasy
coordinacion

Operativo

@La vision de la tarea: Esta debe venir incluida en la Definicion de Objetivos
Estratégicos conforme a los Acuerdos de Trabajo celebrados con Ministerio de Hacienda y
STP.

@ Objetivos de desempeiio e instrucciones: Es aconsejable que sea una definicion muy
clara de “arriba hacia abajo”, este aspecto el apoyo de la STP y la participacion del
Ministerio de Hacienda son fundamentales. La incorporacion de informacion evaluativa de
periodos anteriores es el insumo basico para realizar este trabajo.

®Misi(’)n institucional: Debe ser especialmente clara en los niveles de gerencia y
jefaturas.  Debe siempre orientarse a la tarea basarse en informacion para la gestion. Es
una traduccion de la Definicion de Objetivos Estratégicos que va desde la alta direccion
hasta toda la organizacion.
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® Formulacion de la estrategia operativa: Es la traduccion de la mision en cada nivel
de la organizacion. Implica la definicion de actividades en cada uno de las Unidades
Responsables o Centros de Responsabilidad. Este trabajo deben realizarlo los jefes directos
con sus equipos de modo que sea posible realizar compromisos y calendarios y
programaciones sean creibles.

®Estrategia operativa: Corresponde a un trabajo de difusion de los objetivos
estratégicos y de pedidos especificos con condiciones de satisfaccion precisas y evaluables
para cada nivel operativo.

@Consolidacién de estrategia programatica y operativa: Este trabajo debe hacerlo la
UFI en conjunto con la U. de Planeacion. El insumo basico para este trabajo son las
programaciones de actividades y los Acuerdos de Trabajo realizados con STP y Ministerio
de Hacienda. No se puede realizar seguimiento y aplicar indicadores cuando no existe
vinculo entre presupuesto y actividades.

®Deﬁnici(')n y evaluacion de programas especificos de accion: En esta fase de la PE
debe programarse al detalle la actividad asociada a cada programa y linea de accion
vinculada a los objetivos estratégicos. En esta fase, de existir programas nuevos es
fundamental la utilizacion de un formato unico de presentacion. Se recomienda la
utilizacion de la metodologia del marco l6gico, lo cual permite que los programas desde el
momento de su disefio o redisefio tengan contempladas las evaluaciones necesarias para
acumular aprendizaje y generar oportunidades de mejora.

® Definicion y evaluacion de alternativas de organizacion para acometer tareas: Cada
proceso de PE debe hacerse cargo de que exista los roles y responsabilidades necesarios
para asumir responsabilidades por los compromisos institucionales. Trabajar durante la PE
en este dominios permite anticipar problemas de direccion o managemnet de los
Ministerios durante el periodo y prepara a la organizacion para sus cumplir sus
COMpromisos.

@ Asignacion de recursos y definicion de medidas de desempefio: En el momento en
que se realiza la asignacion de recurso, tanto la UFI como la Unidad de Planeacion, se
hacen responsables ante el Ministro del cumplimiento de que existan un conjunto de
medidas de desempefio, indicadores y metas. Sin medidas de desempefnio no deberia existir
asignacion de presupuesto cuando se trabaja en un esquema de PPR. Cada Centro de
Responsabilidad o Unidad Responsable debe contar con indicadores y metas.
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Preparacién del presupuesto conforme programas y propositos: Una vez cerrados
los procesos de negociacion de indicadores y metas, y concluido el POA, la UFI debe
preparar un presupuesto en base a las actividades programadas, su financiamiento y
relevancia estratégica. Este presupuesto debe incorporar el contenido de los Acuerdos de
Trabajo y estar ejecutar las actividades de evaluacion programadas y aprobadas por la
Comision Tripartita.

@Preparacién del presupuesto a nivel operativo: Este presupuesto es
tradicionalmente de caracter inercial y no se somete a evaluaciones. Este componente debe
ser revisado a la luz de las buenas practicas administrativas y especialmente en la
perspectiva de una fase posterior de un PPR donde sea posible aplicar evaluaciones de la
gestion institucional.

®Consolidaci(')n del presupuesto y negociacion conforme fondos operacionales y
estratégicos: Este analisis es de especial importancia para la construccion e los Acuerdos de
Trabajo en Comision Tripartita y puede ser sometido a estandares y proporcionalidades en
funcion de medidas de eficiencia.

@Coordinaciones para realizar procesos evaluativos con opiniones independientes:
Cada afio en el marco de un PPR, los Ministerios deben aplicar un programa de
evaluaciones con el proposito de contar con insumos para realizar su PE y adquirir o
renovar compromisos con la Comision Tripartita.

®Coordinaciones para incorporar propuestas programaticas como resultado de
evaluaciones: Estas coordinaciones deben ser llevadas EN UN PRIMER MOMENTO por
el Ministro para renovar o corregir Acuerdos de Trabajo con STP y Ministerio de Hacienda.
En un segundo momento, el Ministro sectorial o quien ¢l designe, podra encargar estas
coordinaciones a la UFI y U. de Planeacion con el objeto de que sean parte la PE del
periodo siguiente. De este modo queda establecido un conjunto de practicas en un proceso
continuo de PE, presupuestacion, ejecucion presupuestaria y evaluaciones.
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4. Guia para balancear escenario operacional y presupuestario:

Al momento de realizar la PE, es necesario que existan condiciones institucionales
adecuadas, asi como un conjunto de definiciones previas que serviran para sintonizar y dar
la preparacion adecuada a la PE.

Si estas condiciones estan presentes la PE podra entregar un conjunto de beneficios de alta
relevancia para la instalacién de un PPR.

En particular, la PE debe ser una herramienta para facilitar el desarrollo e instalacion de de
un Sistema de Monitoreo y Evaluacién (SME), que apunta tanto a la mejora de la gestion
institucional como presupuestaria®. Este sistema incluye en una primera fase de
implantacion de un PPR, indicadores y programas de evaluaciones.

En esta seccion de esta guia de trabajo incorporaremos nuevos antecedentes y condiciones
que deben tener presente los encargados de la PE. Asi como existen planes quinquenales en
los Ministerios, es necesario que estos planes se actualicen y renueven cada afio junto con
la formulacion del presupuesto y la programacion de actividades. Esto permite la mejora y
la reinvencion permanente de los programas y de toda la actividad institucional, adoptar las
mejores practicas, e innovar en la forma de hacerse cargo de la mision institucional.

El conjunto de condiciones necesarias para la realizacion de una PE efectiva, las
exponemos en un cuadro resumen que incorpora lo que en general puede ser considerado
deseable, aunque es posible que en casos especificos sea necesario agregar un mayor
nimero de requisitos.

La formulacion de requisitos debe entenderse como un estandar minimo que estos procesos
de PE deben cumplir, y por ende, es posible a partir de la especificacion de estas
exigencias, aplicar criterios de calificacion para los procesos de PE de los Ministerios, de
modo que la STP y el Ministerio de Hacienda puedan establecer la “elegibilidad” de los
procesos de PE que participaran de la instalacion progresiva de un PPR.

6 Ver Marcel, Mario. . PRIORIDADES Y ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO Y APLICACION DEL PPR EN EL SALVADOR, REQUERIMIENTOS INSTITUCIONALES Y BASES PARA
UN PLAN DE ACCION CUENTA B. PROYECTO. APOYO A LA CONSOLIDACION DEL MODELO DE GESTION POR RESULTADOSBID — ATN/OC-9852-ES. MARIO MARCEL.
SEPTIEMBRE 2007. PROPUESTA N°1.
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Cuadro N°3: Condiciones y caracteristicas deseables para un proceso de PE

1. Leyes 1. Direccién de arriba hacia abajo: definicién de “dueiio”
del proceso de PE

2. En consistencia con definiciones legales, Mision 2. Roles y funciones definidos, equipos de trabajo a cargo

Institucional de ejecucién presupuestaria y programatica con

indicadores y recursos asignados

3. Prioridades Presidenciales definidas 3. Disponibilidad de competencias profesionales criticas
para la realizacion del proceso de PE.

4. Definicion de Objetivos Estratégicosy Acuerdos de 4. Asignacion de grados de autonomia y poder de decision
Trabajo con Comision Tripartita para los equipos con compromisos sometidos a
indicadores
5. Identificacion de Productos Estratégicos 5. Equipamiento adecuado

6. Identificacion precisa de clientes/usuarios /beneficiarios 6. Ambiente organizacional adecuado

7. Identificacion de areas susceptibles de evaluacion 7. Asignaciones presupuestarias para financiar proceso de
PE y SME.
8. Compromiso con cronograma de evaluacion 8. Sistema de informacién capaz de soportar mediciones y

registro de las mismas.

Fuente: Elaboracion Propia

A continuacién proponemos una guia grafica para mostrar la forma en que es posible
obtener beneficios de este proceso, se trata de una guia de referencia que tiene la logica de
mapa, no de secuencia. En la grafica N°9 no suponemos una forma especifica de planificar
en las instituciones en cuanto a técnicas especificas para trabajar con la organizacion,
buscamos mostrar la forma en que es posible construir una mirada articulada de la
integracion del escenario operativo, entendiendo por ello las actividades institucionales
orientadas a generar productos, y del escenario presupuestario, entendido como las
asignaciones hasta ahora identificadas como “incrementales” y las que se vinculan a
actividades estratégicas (programas o productos). Este conjunto de recomendaciones
reconocen la gradualidad de la instalacion de procesos de un sistema de PPR, y propone
como punto de partida el disefio de programas de evaluacion en cada Ministerio haciendo
uso intensivo de la metodologia de Marco Logico para homogeneizar la presentacion de los
programas y sus criterios de evaluacion. Este primer paso inicia el trabajo de instalacion de
un SME que requiere ademas:
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a. Calendario

b. Acuerdo sobre reportes

c. Actores responsables

d. Sistema de verificacion de datos

e. Administracién de compromisos para incorporar aprendizajes y mejoras.

Este trabajo puede disefiarse para los Ministerios que participan en los “ensayos” de GPR y
luego hacer extensivo su uso a todas las instituciones del GOES.

En el enfoque que proponemos, los ejercicios de planificacion estratégica serviran para
revisar las definiciones de unidades presupuestarias y lineas de trabajo en cada institucion,
haciendo posible desagregar las dotaciones de puestos de trabajo entre estas categorias en la
ley de salarios e identificar los programas que funcionan como tales como unidades
presupuestarias o lineas de trabajo, dependiendo de su jerarquia al interior de la institucion.

Para un sistema de PPR que incluye un SME, la definicion, junto con los productos y los
procesos de trabajo, de Unidades Responsables o Centros de Responsabilidad, es clave.
Estas Unidades son las que deberan hacer compromisos de desempefio y por ende, seran
responsables de la ejecucion presupuestaria programada.

Un proceso de evaluacion puede ser mas complejo o no viable cuando existen funciones
institucionales poco definidas o no asociadas a objetivos estratégicos y productos
institucionales.

En la Figura N°9 mostraremos como se puede desarrollar una planeacion balanceada,
distinguiendo momentos relevantes en el escenario operativo y en el presupuestario. Este
equilibrio o balance deberan tenerlo en cuenta los organizadores de los procesos de PE en
cada uno de los Ministerios. Mostraremos criterios de orientacion para manejar la conexion
entre ambos escenarios.
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Figura N°9: La Planificacion Estratégica en dos escenarios: Operativo y Presupuestario

» an
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4.1 Recepcion de demanda institucional: Corresponde a lo que se pide a la institucion que
haga durante un periodo. Implica la revision de los resultados del periodo anterior y la
recepcion de la Definicion de Objetivos Estratégicos, que han sido acordados en la
Comision Tripartita (STP, Ministerio de Hacienda y Ministerio Sectorial), cada afio. Antes
de la PE los equipos de trabajo recibiran una sefial de su autoridad responsable, respecto de
“lo que se les pide”, y a partir de ello pueden empezar a trabajar en el escenario operativo
de la PE. En este primer paso, debe realizarse un ajuste entre lo que se demanda a la
institucion, realizar un primer costeo de lo que se pide y compararlo con el presupuesto
definido como “techo”. Es un momento para realizar ajustes de acuerdo a los
requerimientos.

4.2 Determinacion de actividades: En la representacion grafica de la Figura N° 9 se muestra
que la definicion de actividades debe estar conectada a los que se demanda de la institucion.
Esta programacion de actividades deberd realizarse en los diferentes niveles de la
organizacion y en varias fases, pero siempre debe tener presente que las actividades deben
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estar conectadas a productos institucionales y ¢€stos a objetivos estratégicos. La
determinacion de las actividades, por lo tanto, es un proceso en donde se requiere tener
presente el nimero de actividades vinculadas a un mismo producto o servicio. Cada
actividad debe ser costeada de modo que exista una clara y confiable “cuantificacion de la
demanda” para cada Ministerio. Una herramienta para identificar actividades y trabajar
luego en su costeo es la utilizacion de “Marco Logico”. Este proceso de definicion de
actividades debe ser detallado en cuanto a que cada actividad orientada a la generacion de
un producto debe estar costeada y medida de modo que tiempos y recursos necesarios estén
“balanceados” realizando un “matching” entre las actividades contempladas para cumplir
con los requerimientos ( Definiciéon de Objetivos Estratégicos™), y los recursos necesarios
para financiar cada actividad.

4.3 Busqueda de balance en dominios operacional y financiero: Debe existir un equilibrio
entre los recursos requeridos para proveer lo demandado a la institucion y los recursos que
esta dispuesto a aportar el GOES para cada producto institucional. Esto es lo que permitira
llegar a los Acuerdos de Trabajo para cada afio. La existencia de diferencias entre lo
requerido para financiar las actividades que generan los productos y el presupuesto
efectivamente aprobado por el Ministerio de Hacienda es lo que permitira realizar los
ajustes en cuanto a compromisos institucionales para cada afio. Los indicadores vinculados
al PPR, por lo tanto, son parte de este trabajo y corresponde revisarlos una vez que se han
realizado los “Acuerdos de Trabajo”, para el afo. Nuevamente, esto debe ocurrir en el
marco del funcionamiento de la Comisién Tripartita (STP, Ministerio de Hacienda,
Ministerio Sectorial). Los Acuerdos de Trabajo deberian entonces, entrar en vigencia
cuando existe un balance o equilibrio entre el escenario operacional y el financiero.

Cuando las instituciones trabajen con este disefio podrian ocurrir las siguientes situaciones:

a. Los requerimientos a la institucidon superan la capacidad de ejecucion institucional,
los recursos son insuficientes y el techo asignado no permite absorber la presion de
costos vinculada a la mayor exigencia operacional. Este desequilibrio entre los
requerimientos operacionales y el presupuesto asignado como “techo”, podria dar
lugar a acuerdos respecto de la busqueda de financiamiento adicional. Sin embargo,
las actividades sin financiamiento no podran estar sometidas a indicadores hasta que
esta brecha se cierre y exista balance entre el escenario operativo y financiero.

b. Los requerimientos al Ministerio son inferiores a la capacidad institucional de
ejecucion. Esto implica que las actividades se realizarian a un costo excesivo y, por
lo tanto, es necesario que los Acuerdos de Trabajo incorporen la programacion de
una reduccion de los costos de operacion eliminando procesos que no traen valor o
generan desperdicio de recursos. Este caso podria darse en un contexto de ajustes
institucionales propios de los planes quinquenales. Los indicadores negociados en
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este caso deberian incorporar mediciones y metas de ajuste institucional para
balancear los requerimientos institucionales, reduciendo partidas presupuestarias,
ajustando la mision, los objetivos estratégicos y los productos.

c. Equilibrio entre las demandas y la capacidad operativa, esta situacion en la Figura
N°9 aparece como de Balance Operacional. En este caso tenemos que el escenario
operacional y el balance operativo coinciden. Si por otro lado los costeos de
actividades nos ubican en una situacion de balance o equilibrio financiero se
encuentra disponible el camino para avanzar en la definicion de indicadores de
eficiencia, coberturas y calidad para la gestion interna y de un programa de
evaluaciones para la mejora continua.

5. Comentarios finales a propuesta metodologica:

Este trabajo pone foco en el disefio de partida de un PPR, por cuento ha reducido y
simplificado contenidos sin pretender ser exhaustivo respecto de las opciones posibles que
tienen los Ministerios para realizar una buena PE. Su alcance es de orientacion
metodoldgica.

El foco de los contenidos presentados apunta a mostrar un repertorio de alternativas de
trabajo para que la PE se constituya en una herramienta adecuada para facilitar e implantar
un PPR.

El modo de utilizacion de este documento es la de consulta metodoldgica y de difusion, es
una herramienta de trabajo.

Este documento recoge las recomendaciones del Plan de Accion’ propuesto a nuestra
contraparte, la STP, y las incluye buscando simplificar la transicion hacia un enfoque de
PPR.

7 Ver Marcel, Mario. . PRIORIDADES Y ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO Y APLICACION DEL PPR EN EL SALVADOR, REQUERIMIENTOS INSTITUCIONALES Y BASES PARA
UN PLAN DE ACCION CUENTA B. PROYECTO. APOYO A LA CONSOLIDACION DEL MODELO DE GESTION POR RESULTADOSBID — ATN/OC-9852-ES. MARIO MARCEL.
SEPTIEMBRE 2007. RECOMENDACIONES.
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8.Informe Final : Planificacion Estratégica Incorporada al PPR

8.1 Marco legal y entorno para la formulacion de planes y programas:

El conjunto de iniciativas que forman parte de este reporte se encuentran insertas en un
disefio de politica destinado a orientar, implantar y desarrollar la gestion por resultados en
El Salvador y estan bajo la responsabilidad de la STP institucion a la que segiin el marco de
acuerdos institucionales y normativos le corresponde®:

a. Dar seguimiento y evaluar el Plan de Gobierno;

b. Evaluar las prioridades de inversion y formular en coordinacién con la oficina
encargada del presupuesto del gobierno, la programaciéon. anual y multianual de
inversiones;

c. Dar seguimiento a la ejecucién presupuestaria, incluyendo las adquisiciones
publicas;

d. Actuar como punto focal y coordinador para la implantaciéon de gestion por
resultados.

La segunda institucion facultada en esta tarea es el Ministerio de Hacienda. Con la
promulgacién de la Ley Organica de Gestion Financiera del Estado de 1995° el Ministerio
de Hacienda (MH), asume funciones que son determinantes para la implantacion de un
modelo de Presupuesto por Resultados (PPR) o de Gestion por Resultados (GPR). Las
funciones asignadas para participar en la formulacion de la politica de gastos publicos, la
facultad de proponer acciones o medidas que considere convenientes para la mejor
utilizacion de los recursos del presupuesto asignado a los diferentes ministerios programas
y proyectos publicos, la facultad de asesorar a los organismos publicos en materias
financieras, y especialmente la funcion de orientar y coordinar las actividades de
preparacion, ejecucion y liquidacion del Presupuesto General y de los Presupuestos
Especiales, asi como poner en conocimiento del Secretario Técnico de la Presidencia, la
ejecucion presupuestaria, las demandas extra-presupuestarias y los movimientos de
traspasos de fondos de las diferentes Secretarias de Estado, son funciones que definen con
claridad la orientacion y rol que le corresponde al Ministerio de Hacienda para orientar e
instalar procesos y practicas de orienten el proceso presupuestario hacia los resultados.

Por su parte, la ley AFI'® establece el Sistema de Administraciéon Financiera (SAFI), el
cual debe considerar mecanismos de coordinacion de la administracion financiera entre las
entidades e instituciones del sector publico para implantar criterios de economia, eficiencia
y eficacia en la obtencion y aplicacion de los recursos publicos. El Art 21 define los
objetivos del subsistema de presupuesto sefialando, entre otros, que éste debe:

8 Reglamento Interior del Ejecutivo (Decreto Ejecutivo No 41 del 29 de septiembre

de 2004. Carta Acuerdo entre el BID y el GOES del 24 de mayo del 2005

9 Ley rige la elaboracion, aprobacion, ejecucion y seguimiento del presupuesto nacional, la Cuenta Unica del Tesoro Publico,
el sistema de contabilidad y las funciones de inversion y crédito publico.

10 Decreto 516 del 23 de noviembre de 1995
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a. Orientar los recursos disponibles para que el Presupuesto General del Estado y los
demas presupuestos del sector publico sean consistentes con los objetivos y metas
propuestas por el Gobierno.

b. Utilizar la ejecucion y evaluacion presupuestarias para la correccion de desviaciones
en la programacion de las acciones.

La Ley AFI es explicita en cuanto a la organizacion y funcionamiento de la Administracion
Financiera, indicando que se trata de un sistema integrado de organismos, funciones,
procedimientos, registros e informacion, que operan mediante un vinculo comun de gestion
que es el Presupuesto Publico!!. Por lo tanto, el Presupuesto Publico en el Salvador se
desarrolla en las etapas de formulacion, aprobacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion
del presupuesto, en las que se generan los vinculos y acuerdos institucionales, que cuentan
con el soporte y apoyo de un sistema informatico. Para lo anterior el Art. 7 del reglamento
dispone de un sistema de coordinacion del SAFI, a la vez el Art. 8 establece el Comité de
Administracion Financiera como el ente de decisiones integradas del SAFI y la Direccion
Nacional de Administracion Financiera (DINAFI) como la unidad de apoyo a dicho
Comité, responsable de velar por la coordinacioén e integracion de los Subsistemas del
SAFL

Con esta base normativa, entendiendo que la institucionalidad cuenta con un disefo
apropiado para gestionar por resultados, es posible realizar un conjunto de
recomendaciones orientadas a articular los procesos de planeacion estratégica de los
Ministerios seleccionados en un disefio de PPR.

Cuando existe la normativa es posible realizar avances significativos en menor tiempo, en
este caso, este documento se enfoca a buscar la forma de fortalecer a partir de buenas
practicas de Planeacion Estratégica, los avances que a la fecha a realizado el GOES para
contar con un proceso presupuestario basado en resultados.

8.2 La nocion de Planeacion Estratégica (PE), y el proceso presupuestario en
El Salvador:

La experiencia de Planeacion Estratégica (PE) en El Salvador muestra que existe un
importante esfuerzo que proviene de la formulacion de las estrategias quinquenales, este
esfuerzo ha quedado plasmado en programaciones de trabajo y definicion de programas en
los casos del Ministerio de Salud, MOPTVDU y FISDL. Sin embargo, el desarrollo de las
actividades contempladas en estos planes muestra que el vinculo entre la rutina
presupuestaria anual y estos programas se va desfigurando en el tiempo. En este sentido, es
posible observar que aparece una interpretacion restrictiva de la PE como: la realizacion de
eventos de valor principalmente informativo. Simultdneamente, la utilizaciéon de estos
procesos son altamente valorados por su capacidad de producir consenso en base a

1" Capitulo II del reglamento de la ley AFL. Art. 7.
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informacion disponible respecto de la mision de las instituciones en la perspectiva temporal
de mediano plazo.

Los elementos de diagnostico mencionados conllevan una consecuencia importante a la
hora de desarrollar un sistema de PPR, por cuanto esta forma de realizar la PE conduce a
modalidades de anticipaciéon de futuro y acuerdo de acciones con débil fundamento
empirico y una deficiente capacidad para incorporar aprendizajes de ejercicios anteriores.
Esto se ve reflejado en la secuencia paralela de actividades entre el dominio de lo
presupuestario y lo programatico/ operativo en los Ministerios. El marco institucional y
normativo existe, incluso la propia Corte de Cuentas ha puesto exigibilidad a la realizacion
de Planeacion Estratégica, sin embargo, es necesaria la utilizacién de nuevas herramientas y
una nueva interpretacion de PE para la generacion de nuevos acuerdos entre instituciones,
en un nuevo enfoque de gestion, basado en compromisos y coordinaciones.

En nuestro reporte anterior orientado a desarrollar una metodologia de PE, hemos sefialado
la importancia de contar con “rutinas”, vinculadas al proceso presupuestario!?. Estas rutinas
tienes como componentes fundamentales los acuerdos de trabajo entre los actores
vinculados y responsables del proceso de planeacion, y en un contexto mas amplio, del
proceso presupuestario. La existencia de esta rutinas permitiria contra con un contexto que
haria posible incorporar programas evaluativos para el proceso presupuestario y el
desempefio institucional en general.

Se hace necesaria por ende, una interpretacion amplia respecto del cambio de practicas que
debe llevarse a cabo para instalar un PPR. En este enfoque amplio, la disponibilidad de
indicadores es un paso, sin embargo es necesario agregar mas informacién de desempefio,
Mejorar o ampliar repertorio de procesos y practicas de gestion y la definicion de aspectos
institucionales para: permitir, facilitar y fomentar la integracion de la informacion
evaluativa en procesos de toma de decisiones.

Contar con un conjunto de indicadores revela la voluntad de medir, de mejorar. Sin
embargo, los indicadores dificilmente podran captura el conjunto de la actividad
institucional, mas aun si se encuentran desconectados de la actividad de formulacion del
presupuesto. Sin embargo, su aporte abre posibilidades para avanzar en practicas
vinculadas a experiencias evaluativas. Por lo tanto, estos ensayos constituyen un paso
relevante para resolver una importante carencia de cara al desarrollo de un sistema de
monitoreo y evaluacion capaz de apoyar las decisiones de gestion institucional y
presupuestarias.

Las evaluaciones proveen informaciéon de gran valor para la toma de decisiones
presupuestarias , contar con experiencia y disefio para poner en accion esta herramienta
puede tener positivo impacto en la implantacion de un modelo de PPR, el desafio es
desarrollar un sistema mas amplio que uno basado solo en indicadores y metas para la
realizacion de evaluacion del desempeiio.

12 Murillo, 2007
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8.3 Formulacion del Presupuesto y oportunidades disponibles

Las fases del proceso presupuestario El Salvador se pueden describir a partir del siguiente
resumen:

La formulacion presupuestaria se efectua a partir de la definicion de techos presupuestarios
estableciendo un marco financiero para los ministerios. Estos son comunicados por el
Ministerio de Hacienda.

Estos techos o marcos son globales para cada ministerio, una vez informados, se
programan reuniones entre ministros sectoriales y el Ministro de Hacienda en las cuales los
Ministerios habitualmente solicitan recursos adicionales, estas gestiones implican que en
algunos casos se producen modificaciones a los techos informados.

Es posible que ocurra que complementariamente se comprometan ajustes para el periodo de
la ejecucion, especialmente cuando el ejecutivo tiene mayores ingresos tributarios. Por lo
tanto, las definiciones iniciales de marco presupuestario tienen espacios de negociacion,
que pueden generar cambios en los techos asignados, aunque se puede caracterizar estos
espacios como estrechos, no estructurados, y con las debilidades que origina la falta de
informacion de desempefio o resultados, y por lo tanto, expuestos a riesgo de incurrir en
grados importantes de discrecionalidad.

En estos procesos, los ministerios deben distribuir los recursos asignados segin
prioridades y compromisos muchas veces contraidos en forma directa por el Ministro, con
fundamentos y evidencias, pero principalmente en base a prioridades basadas en la
urgencia y contingencia.

Generalmente, en estos procesos de asignacion de recursos los ministerios no disponen de
un apoyo sustantivo de informacién de desempefio y logros alcanzados con las acciones y
programas existentes, ni tampoco de pertinencia y resultados esperados de iniciativas
nuevas. Lo anterior determina que, en general la distribucion interna de los recursos
presupuestarios es también muy inercial y poco conectada a resultados de la gestion
institucional.

En la segunda mitad de los afios 90, el GOES incorpor6 un sistema de informacion
financiera, SAFI. Es un apoyo para la formulacion del presupuesto, incluye modulos para
registrar la informacioén de programacion fisica (produccion), y financiera. Este sistema es
un avance pero enfrenta varias dificultades que disminuyen su impacto en cuanto a la
gestion presupuestaria: la informacion no es considerada de calidad por los actores; no ha
sido posible instalar un set de practicas que garanticen un uso coordinado y conectado en
los Ministerios sectoriales ni en el Ministerio de Hacienda; existe desconfianza respecto de
la pertinencia y exactitud de los registros.



32

Finalmente, y como una limitacién de esta herramienta corresponde mencionar que no
cuenta con un médulo de metas o compromisos de desempefio a través de indicadores, en
ambitos diferentes a lo fisico o produccion.

En cuanto a interacciones directas entre actores, durante el proceso de formulacion de
presupuesto la Direccion de Presupuestos revisa las propuestas y priorizaciones que han
efectuado los ministerios. El énfasis en estas revisiones es que las propuestas de los
ministerios e instituciones incorporen la planilla de remuneraciones y las transferencias a
ejecutores directos para cumplir con compromisos de gobierno.

Otra instancia de intervencion, el Consejo de Ministros, responsable de la politica
presupuestaria, aprueba el Anteproyecto de presupuestos que presenta el Ministerio de
Hacienda, generalmente en esta instancia no se realizan ajustes.

Las interacciones descritas muestran que en la formulacion del presupuesto la tendencia es
hacia una rutina inercial, no optimizada a través de incorporar practicas e instrumentos que
enriquezcan los andlisis y procesos de toma de decisiones, tanto en las instituciones
ejecutoras de gasto, como en la STP y Ministerio de Hacienda. La existencia de
operaciones de cooperacion internacional y la figura de los Fideicomisos muestra que existe
una busqueda de alternativas para financiar actividades y programas, sin embargo, estas
opciones tampoco aportan a la conexion entre un disefio o planeacion y sus resultados de
modo de acumular aprendizaje para nuevos procesos presupuestarios.

Tal como hemos venido planteando, los Ensayos de PPR ain cuando constituyen un
importante avance, no son parte de los procesos de trabajo de la formulacion de
presupuestaria del GOES. Para que pudieran conectarse de modo virtuoso a la rutina
presupuestaria, es necesario desarrollar programas de cambio en procesos de PE y
presupuestarios para incorporar nuevas practicas que prefiguren y preparen el terreno para
una nueva cultura presupuestaria.

Un aspecto de la mayor relevancia es la necesidad de vincular, con un involucramiento
efectivo, al Ministerio de Hacienda en los procesos de disefio de iniciativas de PPR, de
modo que las instituciones y Ministerios puedan cultivar confianza respecto de que la
direccion del cambio liderado por la STP va hacia la conexion entre los planeado y lo
ejecutado, en ciclos que son posibles gracias al despliegue practicas de evaluacion
orientadas a la mejora continua y no necesariamente hacia la sancion presupuestaria o
administrativa.

A partir de este conjunto de juicios y comentarios derivados del trabajo de consultoria
realizado con la STP para cuatro ministerios del GOES, se hace posible desarrollar en un
esquema grafico, que muestra la Figura N°10, la forma en que se puede entender un ciclo
presupuestario basado en la obtencion de resultados y que incorpora sistematicamente
evaluaciones de desempefio.
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Estas propuestas al igual que el resto de las planteadas en este documento, deben ser vistas
como una forma de producir orientacion para la toma de decisiones destinadas a dar
productividad y efectividad al conjunto del proceso presupuestario en El Salvador y se
encuentran basadas en la experiencia obtenida en el trabajo directo con los actores
institucionales que se encuentran comprometidos en la redefinicion del ciclo presupuestario
en El Salvador.

La Figura N°10 representa un conjunto de procesos, que pueden ser instalados de modo
gradual y simultdneo para la generacion del contexto requerido para un PPR.

Figura N°10. Representacion del cambio de practicas necesarias para un PPR:

Definicion de los pasos
para producir la enfrega Declar‘ainn de P_ro_pésitos
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todos los niveles
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Fuente: Elaboracion propia:

Tal como muestra la Figura N°10, el punto de partida son las declaraciones y acuerdos de
las autoridades de los Ministerios, de la STP y del Ministerio de Hacienda. Estas
declaraciones, provenientes de acuerdos previos, son imprescindibles para la tarea de
redisefiar, potenciar la PE e incorporar nuevas practicas para el mejor funcionamiento del
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proceso presupuestario. La formalidad de las declaraciones y los acuerdos de la partida son
constitutivos de un proceso de cambio. La capacidad de los actores de llegar a acuerdos
formales que implican acciones observables y evaluables es fundamental y deben quedar
insertas en procesos de construccion de confianzas institucionales, profesionales y
personales.

La construccion de los indicadores y su utilidad, asi como la realizacion de acuerdos para
la aplicacion de programas de evaluaciones de los programas de los ministerios depende de
la conviccion y coordinacion que muestren las autoridades del GOES en cuanto a su valor
estratégico, estimulando enfoques que muestren el valor directo que este modelo y sus
indicadores pueden traer a los ministerios al momento de ejecutar programas y asumir
compromisos institucionales y programaticos destinados a la mejora continua.

Un segundo aspecto, que también muestra la Figura N°10 es la necesidad de contar con un
disefio de informacion, entrenamiento y capacitacion de los niveles ejecutivos en el nuevo
disenio. Constituyen un primer paso para la instalaciéon de las practicas de trabajo
propuestas. Para iniciar la instalacion de un sistema del tipo PPR, es necesario que sea
superado el sentido comun de que los indicadores y las evaluaciones implican mayor
control y que mayor control puede implicar practicas punitivas individuales. Esta discusion
se encuentra dominada por paradojas que muestra nuestro trabajo de entrevistas, tales
como: “Consideramos que los indicadores de los Ensayos promovidos por la STP son
demasiado agregados, no capturan lo que realmente hacemos, ni tampoco nuestro
desempefio institucional, necesitamos mas indicadores”. “Los equipos de trabajo en todos
los niveles proponen metas poco ambiciosas para no enfrentar problemas de
incumplimiento, por eso tenemos metas cumplidas con sub ejercicio presupuestario, ambas
herramientas no se conectan”.

En tercer lugar, el conjunto de propositos estratégicos que incluye el PPR, para ser
traducidos en una nueva forma de trabajar durante el ciclo presupuestario, requiere de un
nuevo repertorio de habilidades y competencias de coordinacion al interior de las
dependencias y en su relacién con la STP y el Ministerio de Hacienda. La instalacion de
este modelo exige la utilizacién de un diseiio de coordinaciones del tipo cliente — realizador
que permita realizar seguimiento de compromisos y asignar condiciones especificas de
cumplimiento de cada de las tareas que incluye. En este mismo disefio, es recomendable
que las condiciones de satisfaccion sean definidas por STP y Ministerio de Hacienda y esto
se haga exigible en documentacién formal'®. Para que estos acuerdos sean cumplidos debe
existir un nivel de compromisos de tipo tripartito, en un comité'*, que debera ejercer como
cliente de las actividades y productos comprometidos cada afio. Del mismo modo, se hace

13 Murillo, 2007. Pagina 7.
14 Marcel 2007.
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necesaria una capacidad gerencial al interior de los Ministerios para que pueda actuar como
administrador de los compromisos programaticos especificos de cada dependencia.

En cuarto lugar, es necesario que los ministerios se encarguen de producir condiciones de
coordinacion técnica para perfeccionar y poner en uso las herramientas informaticas del
SAFI, este proceso es probable que tenga que ser liderado por la STP con el fuerte apoyo de
Ministerio de Hacienda. Son las practicas de uso, sus coordinaciones, y no las exclusivas
bondades del software lo que hara de esta una herramienta al servicio el PPR. Planteamos
esto por cuanto es fundamental para la instalacion de este modelo, que los Ministerios
asimilen el rol de proveedor de informacion o de realizador de ciertas acciones solicitadas a
partir de acuerdos de tipo tripartito con STP y Ministerio de Hacienda. Esto permitiria
construir un contexto de colaboracion con beneficios observables para todos los
involucrados.

El incremento en la calidad de la gestion presupuestaria debe traer beneficios observables
para los ministerios. Estos beneficios provienen de una mejor relacion con el Ministerio de
Hacienda y la STP, la generacion de vinculos de confianza que facilitan los acuerdos, la
simplificacion de procesos de financiamiento de acciones que contribuyen al cumplimiento
de sus objetivos estratégicos, y a la construccion de una nueva identidad para la institucion
y sus responsables.

En quinto lugar, la definicion de procesos de informacién es otra condicién para la
instalacion de nuevas practicas necesarias para un PPR. Contar con bases de datos de
calidad, cuyo contenido sea accesible, auditable y de valor para el trabajo tanto de los
equipos de la STP, Ministerio de Hacienda, como de los Ministerios sectoriales. En esas
bases de datos deberian registrar al menos la siguiente informacion:

e Disefio de Objetivos Estratégicos, sus indicadores y metas para cada ministerio en
el sistema PPR.

e Indicadores de gestion de los ministerios surgidos de sus procesos de PE que
servird para ser incorporado en el disefio del trabajo de los equipos tripartitos en
GPR.

e Informacion evaluativa vinculada a programas proveniente de diferentes fuentes.

e Datos de seguimiento de ejecucion presupuestaria

Los sistemas de informacién, asi como la utilizaciéon de otras herramientas tecnologicas
tales como paginas web, junto con eventos presenciales del tipo talleres o seminarios
pueden ser utilizados para la difusion de resultados y especialmente de buenas practicas
que a la STP le interese promover. Estos medios también pueden ser parte de la difusion de
los resultados obtenidos por cada ministerio en la aplicacion del modelo, de modo que este
conjunto de herramientas genere un “efecto espejo”, para ver el desempefio propio y active



36

el “control entre pares”. Este registro permite ademas, en el tiempo, fundar decisiones de
incentivo, premio o reconocimiento al logro de objetivos y buenas practicas.

Por ultimo, este proceso debe cerrarse con revisiones y analisis que apunten a la
retroalimentacion producida por los proceso de entrega de bienes y servicios a la poblacion.
La posibilidad de que el GOES pueda generar “inteligencia estratégica” depende de que
este componente se encuentre en pleno funcionamiento. A través de €l es posible examinar
desde diferentes dominios el desempefio institucional de cada dependencia con el propdsito
de producir mejoras constantes.

Este componente fundamental es la estrategia de evaluacion, y su instalacion puede liderar
el resto de los pasos necesarios para el pleno funcionamiento de un PPR en El Salvador.

8.4 Planes estratégicos y operativos. Primer paso: definicion de programas de
evaluaciones.

El ciclo de talleres de planeacion llevados a cabo durante el desarrollo de esta consultoria
permitio a los participantes:

a. Informarse de las propuestas desarrolladas para la instalacion de un PPR en El
Salvador.

b. Explorar la formulacion de una propuesta para avanzar en la definiciéon de un
programa de evaluaciones de programas, que constituya un segundo paso que
complemente lo avanzado en los Ensayos (formulaciéon de indicadores), y
permitiera profundizar en las coordinaciones entre las instituciones
responsables de poner en accion el PPR.

Estas actividades de taller fueron disefiadas tomando en consideracién el conjunto de
recomendaciones que aparecen reflejadas en los reportes de consultoria entregados a la STP
como Plan de Accion'’.

A continuacion, entregaremos un ordenamiento de esta informacion con el propdsito de que
pueda ser utilizada como base de acuerdos de trabajo entre los ministerios, STP y
Ministerio de Hacienda.

15 Marcel, 2007
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La informacion que detallamos en este capitulo fue desarrollada a partir de propuestas
realizadas por los propios asistentes provenientes de los ministerios convocados (MSPAS,
MOPTVDU y FISDL), utilizando un disefio de trabajo colaborativo.

Para una perspectiva mas completa del trabajo desarrollado hasta ahora, hemos incluido;
a. Un resumen de los indicadores, identificados por cada Ministerio en los Ensayos.

a. Unresumen de las percepciones de los participantes respecto de la estrategia vigente
y su caracterizacion en aspectos claves.

b. Un cuadro resumen que muestra las propuestas para desarrollar evaluaciones,
mirando las definiciones estratégicas necesarias, los procesos especificos en los que
los equipos de cada ministerio ve necesario mejorar la gestion institucional, y las
areas de evaluacion que estan interesados en desarrollar mediante acuerdos de
trabajo con STP y Ministerio de Hacienda.

El propdsito de esta forma de reportar es facilitar a la STP, como usuario de esta
informacion, la formulacidon de juicios respecto de la situacion actual de cada Ministerio
respecto de sus definiciones estratégicas, su disponibilidad para realizar evaluaciones, y su
predisposicion para llegar a acuerdos de trabajo.

8.5 MSPAS: Sistematizar y avanzar.

El resumen que es posible de preparar a partir de los ensayos incorpora las principales
tareas institucionales declaradas como tales en los ensayos y los indicadores asociados. Este
resumen no clasifica los indicadores y tiene el proposito de identificar las areas en donde el
MSPAS est4a aplicando mediciones. Sin que el vinculo sea necesariamente directo, es
posible asimilar la decision de usar indicadores en ciertas areas con énfasis de gestion
institucional. Los énfasis en el caso de MSPAS se muestran en el Cuadro N°4:



Cuadro N°4: Indicadores en MSPAS

Producto

Institucional

PRIMER
NIVEL DE
ATENCION
(Unidades de
Salud, Casas de
Salud y
Centros
Rurales de
Salud y
Nutricién)

PRIMER
NIVEL DE
ATENCION
(Unidades de
Salud, Casas de
Salud y
Centros
Rurales de
Salud y
Nutricion)

SEGUNDO Y
TERCER
NIVEL DE
ATENCION
(HOSPITALES
NACIONALES

INVERSION

Programa

Atencion a la
Persona en el
Primer Nivel de
Atencion

Atencion a la
Persona en el
Primer Nivel de
Atencion

Atencion
Hospitalaria

Infraestructura
Hospitalaria
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Indicadores

Nifios y nifias menores de 1 afo inscritos en el Programa Infantil (2)
Cobertura de inscripcion en el menor de 1 afio en el programa infantil
Mujeres embarazadas inscritas en control prenatal (2)

Cobertura de inscripcion prenatal

Mujeres que asisten a control post-natal (2)

Cobertura de atencion post-natal

Nifios y nifias de un aflo con tercera dosis de Pentavalente

Cobertura de vacunacion con pentavalente para nifios y nifias < 1 afio.

Nifios y nifias de un aflo con esquema completo de vacunacion (SPR)
Cobertura de vacunacion con esquema completo para nifios y nifias de 1 afio.
(SPR)

Nifios y niflas menores de 5 afios con esquemas completos de vacunacion
Cobertura de Nifios y nifias menores de 5 afios con esquemas completos de
vacunacion

Adultos mayores de 60 afios con vacuna de influenza

Cobertura de vacunaciéon por influenza en adultos mayores de 65 afios
(deberia ser en 60+ afios)

Personas atendidas en salud preventiva y curativa por el programa Extension
de Servicios de Salud

Consultas de morbilidad y emergencias provistas por Unidades de Salud
Proporcion de las consultas de morbilidad y emergencias en los servicios de
la unidades de salud

Atenciones preventivas provistas por Unidades de Salud

Proporcion de las consultas preventivas en los servicios de las unidades de
salud

Atenciones odontologicas provistas por Unidades de Salud

Cobertura de atenciones y consultas odontoldgicas en unidades de salud.
Porcentaje de curacion de casos nuevos de tuberculosis BK (+)

Unidades de Salud funcionando en horario extendido (FOSALUD)

Porcentaje de unidades de salud con horario extendido

Clinicas de cesacion del consumo del tabaco (FOSALUD)

Unidades Moviles para proveer servicios de salud en areas de dificil acceso
geografico (FOSALUD).

Consultas de morbilidad provista por Hospitales

Proporcion de las consultas de morbilidad en los servicios ambulatorios de los
hospitales

Atenciones de emergencias provistas por Hospitales

Proporcion de las atenciones de emergencia en los servicios ambulatorios de
los hospitales

Personas con VIH/SIDA tratadas con terapia antiretroviral

Cobertura de personas viviendo con VIH/SIDA en terapia antiretroviral (el
total de nuevos casos de VIH/SIDA en los ultimos 4 afios)

Egresos hospitalarios realizados

Partos atendidos por personal calificado en la red de salud publica* (2)
Cobertura de atencion de partos por personal calificado en la red de salud
publica(4)

Hospitales dafiados a consecuencia de los Terremotos del 2001 licitados
Hospitales dafiados a consecuencia de los Terremotos del 2001 reconstruidos

Fuente: Elaboracion Propia en base a Anexo presupuesto por resultados 2008

Estos cuatro niveles de trabajo son en si mismo constitutivos de una postura estratégica,
aun cuando la parte sustantiva del trabajo encomendado al MSPAS, y sus autoridades que
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se encuentra en la discusion de indicadores. Asumiremos que en estas definiciones ya se
encuentra una primera opcion de la institucion respecto de aquello que considera necesario
de evaluar en su estrategia institucional.

Utilizando el trabajo de taller, obtuvimos las siguientes percepciones de la estrategia
institucional entregada por los asistentes a través de metodologias de consulta grupal:

a. Existe claridad respecto de la estrategia: “Fue construido en consenso por diferentes
actores de la organizacién y ha sido difundida ampliamente a todos los niveles de la
institucion. Fue validada y oficializada por el despacho.

b. Tienen disponible los elementos necesarios para mejorar la estrategia: “La
ajustamos cada quinquenio. Esta amarrada al marco constitucional (legal).Sale a
través de un plan quinquenal de salud 2004-2009 y de evaluacion de los planes
anuales operativos de cada Direccion y dependencias. Pero hay debilidades en la
retroalimentacion de estas evaluaciones™.

c. Existen factores que hacen posible incorporar practicas de evaluacion: “Existen
factores politicos que demandan la evaluacion. (Corte de Cuentas, Asamblea
legislativa). Factores del gabinete de gobierno y el Ministerio de Hacienda. Factores
propios institucionales. Exigencias de la cooperacion internacional en los casos de
FOMILENIO, USAIS, FONDO GLOBAL; AECI; JICA, estas evaluaciones se
realizan pero no se integran sus resultados para en formatos que faciliten su uso
como insumo en la definicion de una nueva estrategia”.

d. Declaran que faltan varios componentes en la organizacion para poder realizar un
trabajo de evaluacion de programas:” Nos falta estrategia para: la vinculacion de la
ejecucion presupuestaria con la operativa. Vinculacion efectiva entre las
Direcciones del MSPAS para hacer evaluaciones integrales, hacer analisis profundo,
sacar informes y tomar decisiones integrales para mejora.

Considerando la informacion de indicadores y la percepcion de la estrategia se realizd un
trabajo grupal con metodologias cooperativas para obtener propuestas de areas de
evaluacion posibles de realizar a partir de 2008 en el marco de acuerdos de trabajo propios
de un PPR que el MSPAS puede llevar a cabo con el Ministerio de Hacienda y la STP.



Cuadro N°S: Acciones evaluativas propuestas:

Ambito de

evaluacion

Definiciones
estratégicas
necesarias para
justificar
realizacion de
evaluaciones

Propuesta de
evaluaciones
orientadas a
procesos internos,
calidad de
servicio y gestion
interna

Propuestas de
evaluaciones
orientadas a
programasy
productos

Observaciones y

precauciones

e

Fuente: Elaboracion propia.

Iniciativas

Fortalecimiento de la rectoria del Ministerio de Salud

Analizar y mejorar la LACAP para proponer reformas en el sector
salud, para mejorar ejecucion presupuestaria.

Incorporar en disefio de politica del Sistema Nacional de Salud la
programacion de evaluaciones.

Poner al MSPAS en condiciones de sostener negociaciones
presupuestarias.

Participacion activa del Ministerio de Hacienda en la formulacion
del presupuesto por resultados

Mostrar resultados en cuanto a mejora de calidad de atencion

Constituir un equipo de tarea para desarrollar un programa de
evaluaciones a nivel institucional con participacion de todas las
direcciones.

Creacion de una unidad de analisis econdomico y planificacion
financiera conectada con equipos de evaluaciones.

Crear una comision permanente de alto nivel para negociacion del
presupuesto conforme necesidades de mediano y largo plazo.
Elaboracion de un programa de evaluaciones de la gestion
institucional, semestrales, en Direcciones y dependencias

Disefiar e implantar un sistema de informacion tnico e integrado.
Elaborar y difundir “Hojas de vida de indicadores estratégicos”
Implementar un mecanismo para la elaboracion de planes de
compra en base a inventarios y consumo.

Instalar la practica de realizar un analisis Integral de la ejecucion
financiera, que determine factores internos y externos que inciden
en la misma.

Disefio de un manual de evaluacion de resultados por cada
producto institucional, vinculado al presupuesto operativo.

Seguimiento y evaluacion trimestral de la ejecucion presupuestaria
para cada producto institucional para hacer los ajustes respectivos.
Seguimiento y evaluacion trimestral de los indicadores de salud y
de los compromisos de Gobierno correspondientes.

Desarrollar y aplicar normas técnicas para control de gestion
interno vinculado a productos estratégicos.

Evaluar el disefio de una partida presupuestaria para atencion de
riesgos valorados para programas (Ej . Epidemias, desastres
naturales y otros)

Desarrollar sistema integrado de
costos de los productos.
Publicacion periodica de indicadores y ejecucion presupuestaria.

informacién de produccion y
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Liderazgo

Direccion General
Comité Directivo
Direccion de
Planeacion
Unidad financiera
Institucional

Comité Directivo
Direccién de
Planeacion

Unidad de
Informatica

UACI

Direcciéon de
Calidad

Comision ad-hoc
UACI

Direccion de
Calidad

Unidad de
Informacion

UFI

Direccion de
planeacion

Este conjunto de propuestas deben ser parte de un todo articulado que permita su puesta en

accion, seguimiento, monitoreo y su propia evaluacion.

Para el desarrollo de varias de estas acciones propuestas el MSPAS debera contar con un

sistema de contrataciones de instituciones y profesionales externos.

La puesta en accion de las propuestas dependera de la capacidad y velocidad con que se

articule una coordinacién con STP y Ministerio de Hacienda
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El desafio en este caso es tomar un conjunto de iniciativas, y conforme acuerdos
especificos estimular su puesta en accion desde la STP. Estas iniciativas en una adecuada
articulacion, pueden ser parte de acuerdos tripartitos, de modo que, en conjunto con STP y
Ministerio de Hacienda, sea posible conectar la disposicion positiva de los equipos de
trabajo del MSPAS, con la generacion de un programa de evaluaciones pertinente a la
necesidad y requerimientos de informacion de un PPR.

Un segundo aspecto que corresponde destacar es que existe una positiva predisposicion a
trabajar las coordinaciones institucionales para generar los programas evaluativos. El
MSPAS cuenta con:

a. Ambitos de evaluacion definidos en los ensayos

b. Disponibilidad para mejorar y corregir la PE para definir un programa de trabajo
cada afo en el marco de un PPR.

c. Un conjunto de requisitos de gestion interna y de iniciativas necesarias para llevar a
cabo evaluaciones.

d. Un conjunto de tareas de funcionamiento institucional en los cuales es necesario,
segin los propios participantes en los ejercicios grupales, realizar mejoras que
permitirian un mejor desempefio en las tareas del Ministerio.

Sin embargo, si bien existe una estrategia quinquenal, el énfasis de la construccion de
indicadores apunta a la mejora de la atencién en recintos hospitalarios, la planeacién no
esta alineada con las urgencias, y las propuestas deben alinearse con un proposito amplio,
este podria ser precisamente un nuevo estdndar de atencion hospitalaria. Una oportunidad
para MSPAS es sistematizar lo avanzado y poner nuevo énfasis en la tarea de mejorar la
atencion.

8.6 MOPTVDU: Ordenamiento administrativo y evaluaciones

Este caso es especial por cuanto la configuracion estratégica del MOPTVDU debe
contemplar acuerdos entre tres ministerios distintos que utilizan servicios transversales
conforme a lo especifico de su mandato legal.

Como antecedente adicional, estos ministerios han sido de alta rotacion a nivel ejecutivo lo
cual ha debilitado el trabajo avanzado en cuanto a desarrollar y aplicar herramientas de
control de gestion, tales como un cuadro de mando integral, y hacer funcionar una Unidad
de Desarrollo Institucional UDI, dotada de la mision de facilitar el funcionamiento de la
organizacion.

Existen particularidades que pueden afectar la conexion de los indicadores al desempenio.
Por ejemplo, si son tres ministerios, podria ser que el que obtiene mejores resultados haya
sido capaz de utilizar de mejor forma los recursos corporativos compartidos, o sus
procedimientos y equipos sean mas eficaces para relacionarse con el nivel corporativo, o
sus equipos gerenciales mas eficientes al momento de usar los servicios corporativos
transversales, por citar algunas de las posibilidades sin agotarlas todas.
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En esta presentacion no profundizaremos sobre los problemas de la integracion, y
asumiremos que los aspectos de integracion o redisefio de procesos son parte de una tarea
distinta. No obstante lo anterior, seguiremos la misma secuencia que en el caso del
MSPAS, haciendo referencia a ensayos, luego a la percepcion de la estrategia institucional
y finalmente mostrando las acciones propuestas (Cuadro N°4 Propuestas Evaluativas
MOPTVDU). En ellas, nuevamente incluiremos las que corresponden a procesos internos
en el entendido de que en un contexto de acuerdos tripartitos (STP, Ministerio de Hacienda,
MOPTVDU) estas propuestas pueden ser incluidas y formar parte de un plan de trabajo que
habilite a la institucion para ejecutar las acciones contenidas en los acuerdos de trabajo para
el desarrollo de un programa de evaluaciones.

A continuacion en los cuadros N° 6, 7, y 8 presentamos los productos institucionales
identificados para ser sometidos a indicadores.

Cuadro N°6. Indicadores en MOP

Pr}) du.c o Programa Indicadores
Institucional

1. Kilémetros de apertura de carretera construidos en la red vial
nacional

Kilémetros de vias pavimentadas mejoradas en la red vial nacional
Kiléometros de caminos pavimentados en la red vial nacional

Obras de paso mejoradas en la red vial nacional

Construccion y
mejoramiento de
infraestructura vial
nacional

5 8 I

—

Kilometros de carreteras en la red vial nacional intervenidos con
mantenimiento rutinario

2. Kilémetros de carreteras en la red vial nacional intervenidos con
mantenimiento rutinario FOVIAL

Mantenimiento de la 3. Kilémetros de carreteras en la red vial nacional recarpeteadas.
Infraestructura vial  \nfraestructura vial 4. Kiloémetros de carreteras en la red vial nacional recarpeteadas
nacional y municipal FOVIAL.

5. Kilometros de carreteras con reposicion de sefializacion horizontal

Puentes provisionales mantenidos

7. Convenios suscritos con los municipios para el mejoramiento de
infraestructura vial municipal

o

Atencion de 1. Obras de emergencia, mitigacion y defensa para la prevencion de
emergencias en la red inundaciones ejecutadas

vial nacional

& o 1. Estudios técnicos de infraestructura vial realizados

Apoyo técnico a la

inversion vial

Fuente: Elaboracion propia en base a Anexo presupuesto por resultados 2008
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Cuadro N°7. Indicadores en Ministerio de Vivienda

Producto Programa Indicadores

Institucional

Desarrollo y 1.  Estrategia Nacional de Desarrollo Urbano formulada
ordenamiento urbano y 2.  Planes de Desarrollo Urbano formulados.
territorial 3. Regiones con Planes de Desarrollo Territorial formulados

1. Anteproyecto de Ley de Vivienda formulado.

2. Porcentaje de aumento de los montos de financiamiento para

adquisicion de vivienda otorgados.
3. Familias beneficiadas con la legalizacion de lotes.
.. 4. Familias afectadas por los terremotos de 2001 beneficiadas con
.. Vivienda Fase | Lo ., .
Vivienda y desarrollo subsidios para reconstruccion de vivienda.
urbano 5. Familias afectadas por eventos naturales beneficiadas con
subsidios para adquisicion de vivienda.
6. Familias beneficiadas con subsidios colectivos para acceso de
servicios basicos.

1. Familias fortalecidas y acompaiiadas en procesos de
organizacion comunitaria.

2. Equipos ejecutores locales con participacion de la comunidad
conformados para ejecutar proyectos de vivienda.

3. Nuevos asentamientos humanos organizados

Desarrollo de
asentamientos
humanos integrales en
ambientes sostenibles

Fuente: Elaboracion propia en base a Anexo presupuesto por resultados 2008

Cuadro N°8. Indicadores en MT

Producto Indicadores

Institucional

1. Porcentaje denuncias de irregularidades en el transporte de
pasajeros supervisadas.

2. Operativos mensuales de control en carreteras a vehiculos de
transporte de carga realizados.

3. Rutas creadas para la satisfaccion de la demanda de servicio de
transporte publico de pasajeros.
Marco de politica de transporte sub sectorial maritimo y aéreo

Sistema de Transporte y Traqsporte @ Car’ga y formulado.
oS Pasajeros y Transito . . .
Transito Nacional Talleres para revision técnica vehicular certificados.

Ciclos educativos con médulo de educacion vial implementados
Kilémetros de vias urbanas sefializadas

Controles antidopajes mensuales realizados a conductores.
Porcentaje de empresas examinadoras auditadas con reevaluacion
de conductores aprobados.

10. Porcentaje de cruces con semaforizacion modernizados

PRI CR

Fuente: Elaboracion propia en base a Anexo presupuesto por resultados 2008.
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Si bien los cuadros presentados resumen los en términos generales los énfasis estratégicos
de la institucion, las sesiones de taller entregaron las siguientes percepciones de la
estrategia por parte de los asistentes:

a. Existe claridad respecto de la mision institucional: “proviene de reglamentos y las
personas han sido debidamente informadas, los equipos y niveles de la organizacion
se ven como parte de una entidad publica rectora y facilitadora del ordenamiento y
desarrollo territorial a través de la provision de servicios basicos de infraestructura
vial, sistemas de transporte y asentamientos humanos para contribuir al desarrollo
econdmico y social sostenible en beneficio de la poblacion”.

b. No se perciben dotados de una estrategia o de practicas para renovar su mision y
mejorar su trabajo:”para que esto estuviera disponible seria necesario que se
realizaran revisiones periodicas y actualizaciones del tipo FODA, pero no se
hacen”.

c. Existen factores que hacen posible la incorporacion de practicas de evaluacion:”ello
se podria hacer a partir de los informes de ejecucion presupuestaria, normas técnicas
de control interno, informes al Ministerio de Hacienda, a organismos
internacionales cooperantes, informes de auditoria interna, y la aplicacion de
evaluaciones de desempeiio al personal. Sin embargo no existe liderazgo para
realizar este trabajo”.

d. Carecen de componentes en la organizacidbn necesarios para poder realizar un
trabajo de evaluacion de programas:’no tenemos disefio para realizar monitoreo,
tampoco un sistema de informacion completo, no hemos desarrollado modalidades
evaluativas para que la poblacion evalue gestion institucional y para incorporar
estos elementos en la programacion del trabajo, tampoco tenemos formas de
informar a la poblacién respecto de lo que hacemos y su justificacion”.

Las propuestas de trabajo para el disefio y puesta en accioén de un programa de evaluaciones
fue desarrollado en sesiones de trabajo colaborativo, primero para cada Vice Ministerio y

luego en una sesion de consolidacion. El conjunto de propuestas se muestran en Cuadro
N°9.



Cuadro N°9. Propuestas evaluativas MOPTVDU

Ambito de

evaluacion

Definiciones
estratégicas
necesarias para
justificar
realizaciéon de
evaluaciones

Propuesta de
acciones
destinadas a
realizar
evaluaciones
orientadas a
procesos internos,
calidad de
servicio y gestion
interna

Propuestas de
evaluaciones
orientadas a
programas y
productos

Observaciones y
precauciones

Fuente: Elaboracion propia

10.

11.

Iniciativas

Generar un nuevo sistema de control de gestion, legitimado y
validado para los vice ministerios y el nivel corporativo.

Plan de mejora de las coordinaciones y funcionamiento de nivel
corporativo.

Implementar un sistema de gestion de calidad para los productos
institucionales

Iniciar la instalacion de un sistema de evaluacion de desempefio.

Evaluaciéon y redisefio de procesos de trabajo incorporando
herramientas informaticas.

Aplicar evaluaciones de competencias para desarrollar nuevos
programas de capacitacion.

Creacion de oficina de servicio al cliente a nivel institucional.
Creacion de grupo de tarea para preparar propuestas de reforma a
las leyes de adquisiciones y contrataciones.

Redefinir y mejorar posicionamiento de UDI en la estructura
organizacional.

Reorganizar la gerencia legal institucional, crear unidades
especializadas para cada Vice ministerio.

Integrar las herramientas de informacion para dar un mejor
seguimiento a la inversion.

Adecuar herramientas informaticas de seguimiento para realizar
evaluaciones de desempefio de programas, incorporando roles de
supervision y rendicion de cuentas.

Crear grupo de tarea integrado por directores y gerentes para
definir programa de mejora continua y certificacion de calidad de
procesos.

Crear unidad encargada de cooperacion internacional coordinada
con la UFL

Desarrollo de programa de mejora de clima organizacional

Creacion de un comité de evaluacion y cumplimiento de metas,
que incluya la evaluacién de la administracion y asignacion de
recursos para todo MOPTVDU.

Crear grupo de tarea para evaluacion y analisis de los contratos de
MOP.

Desarrollar y aplicar plan de evaluaciones de Programas de
Ministerio de Vivienda. Constitucion de un equipo de trabajo para
evaluacion de politica habitacional especialmente con foco en
disminucion de déficit habitacional

Crear y dar seguimiento a Registro Unico de Inscritos en
Programas Habitacionales.

Formulaciéon y aplicacion de un programa de evaluacion de
programas especificos partiendo por mejoramiento vial.

Evaluar marco normativo municipal para aplicar plan de
modernizacion que facilite trabajo de MOPTVDU.
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Liderazgo

Despacho
UDI
RRHH

Despacho
Gerencia
General

UFI

UDI

Gerencia de
comunicaciones
UACI

SIT

ONDET

Gerencia
General
Gerencia
Legal

UDI
OFAH
Unidad de
Planeacion
Estratégica
MV
ORDET

El MOPTVDU presenta la complejidad de ser ministerios que comparten servicios
corporativos. Esta es una limitante para realizar acuerdo, para las compensaciones por
buen desempefio y la generacion de una estrategia inica. Los equipos reportan problemas

de clima organizacional.

Desarrollo estratégico precisa de practicas de coordinacion entre los tres ministerios, lo

cual requiere de un equipo de alta direccion para gestionar el cambio.
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Tal como hemos venido planteando en este documento, administrar un programa de
evaluaciones en MOPTVDU implica un gran esfuerzo al momento de realizar acuerdos y
negociarlos, por cuanto existe una cantidad de intereses institucionales en juego por tratarse
de tres instituciones que comparten servicios corporativos, lo que dificulta formalizar uso
de indicadores, y en particular programar evaluaciones.

Sin embargo, existen algunos elementos con que el MOPTVDU cuenta y que son
relevantes de cara a la preparacion de un programa de evaluaciones, estos son:

a. Los equipos de los tres vice ministerios tienen diagnosticos coincidentes en cuanto a
la necesidad de un redisefio de procesos internos para mejorar el funcionamiento de
la institucion.

b. Existe un aprendizaje importante respecto de la utilizacion de herramientas
informaticas, han experimentado utilizando un cuadro de mando integral, y ello les
permite contar con un aprendizaje conceptual y de practicas especificas para la
utilizacion de herramientas informaticas de apoyo a la gestion.

c. Conforme lo observado en los talleres seria posible realizar acuerdos tripartitos con
STP y Ministerio de Hacienda por separado para cada Vice Ministerio y también un
acuerdo a nivel de la administracion corporativa. Este acuerdo corporativo puede ser
fundamental al momento de preparar y encargar la realizacién de evaluaciones.

En los vice ministerios de MOPTVDU existen claros énfasis: Mejora y mantencion de
infraestructura vial; desarrollo urbano y disminucidon de déficit habitacional; y mejora en
procedimientos de ordenamiento y control de transito. Sin embargo, los participantes
declararon no tener claridad respecto del funcionamiento interno, sus prioridades y
estrategia. En este caso la organizacion requiere de atender a sus procesos para tomar
nuevas fuerzas y cumplir con la mision encomendada.
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8.7 FISDL: Del énfasis en la administracion a los productos estratégicos

En este caso, se trata de una institucion que recientemente ha realizado un proceso de
planeacion estratégica, resumen que incluimos en Cuadro N°11. Se trata de una institucion
que administra fondos de proyectos, utilizando una modalidad extendida de entrega de
recursos a ejecutores externos, con ejemplos en varios paises, en donde el funcionamiento
fluido de procesos de financiamiento permite atender urgencias vinculadas a los segmentos
mas pobres de la poblacion. Conforme a esto el dinamismo de sus procesos, la claridad de
la misién institucional, y una cultura que cultiva reputacion de eficiencia y fluidez
administrativa hacen de este caso una valiosa experiencia de observacion y seleccion de
buenas practicas para otros ministerios a cargo de ejecutar mandatos propios de politicas
sociales activas. A continuacion entregamos el resumen de sus definiciones de indicadores
en el marco de los ensayos de PPR:

Cuadro N°10: Indicadores FISDL

Productos Programas Indicadores

1. Poblacion con acceso a agua potable, en los 32 municipios de pobreza extrema severa
2. Poblacion con acceso a saneamiento basico, en los 32 municipios de pobreza extrema severa
3. Centros escolares con acceso a agua potable y saneamiento bésico, en los 32 municipios de

Red Solidaria - Infraestructura IS & T 50610

basica 4. Kilometros de caminos vecinales mejorados en los 32 municipios de pobreza extrema severa
5. Poblacion con acceso a servicios de energia eléctrica, en los 32 municipios de pobreza extrema
severa
6. Centros escolares con acceso a servicios de energia eléctrica, en los 32 municipios de pobreza
Infraestructura social extrema severa
1. Viasy caminos rurales rehabilitados
Prootros R X . . - .
2. Obras ejecutadas para el mejoramiento de espacios publicos de encuentro ciudadano
Projuventud 1. Canchas y/o complejos deportivos construidos o rehabilitados en las areas urbanas

1. Comités municipales de coordinacion de funcionando

R ansTerencias 2. Familias beneficiadas con bonos para salud y educacion, capacitadas con el protocolo de

Inversion en capital social . -
monetarias condicionadas

capacitacion.
Crecimiento econémico . 1. Comunidades beneficiadas con proyectos de infraestructura social.
Procomunidad 5 . 5 ecH 5 )
local 2. Binomios (comunidad-municipalidad) capacitados y con seguimiento
Cosude 1. Profesionales capacitados en diplomado para el manejo de programas comunitarios
Gestion y fortalecimiento Apoyo a otras instituciones
institucional (FINET, FOMILENIO,
LUXEMBURGO, JAPON, . . s
MINISTERIO DE MEDIO 1. Monto en ddlares ejecutados en proyectos de otras instituciones
AMBIENTE Y PROGRAMA

BINACIONAL)

Fuente: Elaboracion propia en base a Anexo presupuesto por resultados 2008.

Los distintos programas de FISDL, son adecuadamente dotados de recursos, la institucion
cuenta con los procedimientos y procesos para administrar recursos y realizar contratos.
FISDL muestra un caso importante de destacar por cuanto contar con un programa de
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evaluaciones robusto y pertinente le abre oportunidades de inventar un futuro con una
nueva generacion de productos estratégicos, a partir de evaluaciones fundadas.

Desde el punto de vista del desarrollo institucional, el cuadro FODA, preparado en octubre
de 2007, muestra un sesgo hacia una mirada administrativa de la institucion, donde la
carencia de innovacion estd implicita como su principal amenaza. Nuevamente, los ensayos
representan un importante avance, sin embargo, es la disponibilidad de evaluaciones lo que
puede constituir la fuente de aprendizaje y redisefio para una nueva etapa institucional. El
proceso de planeacion estratégica de FISDL se resume en el siguiente cuadro:

Cuadro N°11: PLAN ESTRATEGICO 2008 — 2012

FORTALEZAS OPORTUNIDADES
Credibilidad y experiencia ante los Confianza y credibilidad ante cooperantes y
cooperantes. gobierno central
Presencia e innovacién a nivel nacional y El clima preelectoral para vender propuestas
local de Desarrollo Local a los actores politicos
Recurso humano calificado, cualificado y Explotar el desarrollo de infraestructura
con experiencia. productiva y asistencia técnica
Capacidad técnica y de gestion para llevar a | Cooperacion externa dispuesta a cumplir con
cabo en corto plazo y gran cantidad de los ODM
proyectos Demanda insatisfecha de proyectos sociales
Contar con buenos sistemas informaticos Para el GOES, el 4rea social es lo principal y
Contar con procedimientos, normativas y el FISDL invierte en el area social.
herramientas bien definidas y desarrolladas | Necesidad de las comunidades para que el
Flexibilidad ante los cambios GOES llegue directamente a ella.
Mejora continua a través de la medicion Disponibilidad de recursos financieros
reembolsables.
DEBILIDADES AMENAZAS
Desaparecer como Institucion.
Falta de mecanismo de traslado de Que el nuevo gobierno cierre Red Solidaria
conocimiento s al personal Que el FISDL se convierta 100% Red
Rotacion del personal Solidaria
Dedicacion exagerada a responder Falta de consenso en la Asamblea para
auditorias aprobacion de préstamos o programas
Pasiva gestion de la administracion para Priorizacion de cooperantes hacia otros
fortalecer al recurso humano. paises
Poca cultura de informacion no hay Otras instituciones retoman funciones FISDL
consistencia (por su pasividad)
Cambio en la modalidad de ejecucion de los
fondos (10%)

Fuente: FISDL
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Los juicios de los participantes en las sesiones de taller corrobora lo expresado respecto del
futuro de la institucion, quienes valoran la existencia de un Plan Estratégico de largo
plazo, y reportan sobre la estrategia de FISDL con los siguientes juicios:

a. Existe claridad respecto de la mision institucional: “Ha sido oficializada, aunque le
falta difusion y socializacion, necesitamos un mayor empoderamiento para ejecutar
los que se nos pide tanto a nivel de equipos de trabajo interno como a nivel externo
con otras instituciones tales como Ministerio de Hacienda”.

b. No disponen de una modalidad o estrategia para renovar su mision y mejorar :”’Esto
ocurre por cuanto el trabajo dia a dia consume la mayor cantidad de nuestro tiempo,
de modo que la atencion de lo urgente nos impide trabajar con disefio estratégico”.

c. Existen factores que hacen posible incorporar practicas de evaluacion:” Contamos
con un marco regulatorio, con sistemas de informacidon, y capacidades
profesionales. Hemos realizado evaluaciones internas utilizando indicadores, tanto
de proceso, como de impacto y resultado”.

d. Nos faltan componentes en la organizacion para poder realizar un trabajo de
evaluacion de programas:”No hemos realizado el trabajo de vincular nuestras metas
y su nivel de cumplimiento con la parte presupuestaria. Evaluaciones internas no
siempre han servido para apoyar la toma de decisiones o para evaluar cursos de
accion. No contamos con evaluaciones externas, de entes independientes”.

8.7.1 Propuestas para la realizacion de evaluaciones:

A partir del trabajo colaborativo realizado, los equipos de trabajo de FISDL desarrollaron
una propuesta que contiene la identificacion de dmbitos, iniciativas especificas y propuestas
de liderazgo para las propuestas que se resumen en el cuadro N°12.

En este caso corresponde poner de manifiesto la urgencia y disponibilidad mostrada por los
asistentes para la realizacion de acuerdos de trabajo con STP y Ministerio de Hacienda para
definir un programa de evaluaciones. En este caso destaca, por sobre el resto de las
instituciones con que se trabajo en esta consultoria, la urgencia y relevancia asignada a las
tareas evaluativas.

Durante la realizacion de entrevistas y talleres, en varias intervenciones este trabajo fue
considerado como “parte de la necesaria renovacion institucional”, o como “momento de
iniciar una nueva generacion de politicas sociales”, lo que implica que la posibilidad
concretar estas propuestas puede ser mayor. En efecto, es el inico caso de los expuestos en
este reporte, en donde se realizé un trabajo institucional de sistematizacion al interior de la
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institucion para proveer insumos para preparar los cuadros de propuestas que mostramos a
continuacion:

Cuadro N°12. Propuestas Evaluativas FISDL

Ambito de evaluacion Iniciativas Liderazgo

Definiciones estratégicas Implementacion de una estrategia *  Departamento de
necesarias para que proyecte la imagen del FISDL Comunicaciones
justificar realizacion de y socialice correctamente sus logros *  Gerencia de Investigacion
evaluaciones y Desarrollo

*  Gerencia de Operaciones

Propuesta de Establecer mecanismos de *  Departamento de Procesos
evaluaciones orientadas evaluacion de los procesos clave y Tecnologia
a procesos internos, del FISDL para todos los niveles de
calidad de servicio y servicio (es decir, los orientados a
gestion interna clientes externos y a clientes
internos)
Propuestas de Evaluacion de Impacto de los *  Departamento de
evaluaciones orientadas programas del FISDL Evaluacion
a programas y
productos
Observaciones y Los mecanismos de evaluacion deben acompanarse por un componente de
precauciones monitoreo, cuyos indicadores sean pertinentes y apropiados. Esta tarea

deberia ser ejecutada por los jefes de programas para el caso de las
evaluaciones de impacto de los programas del FISDL



Ambito de evaluacion

Definiciones
estratégicas necesarias
para justificar
realizacion de
evaluaciones

Propuesta de
evaluaciones
orientadas a procesos
internos, calidad de
servicio y gestion
interna

Propuestas de
evaluaciones
orientadas a
programas y
productos

Observaciones y
precauciones

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro N°12. Continuacion Propuestas Evaluativas FISDL

Iniciativas

Organizar equipos y realizar acciones para
obtener los recursos destinados a los ODM..

Posicionar al FISDL como institucion lider en
la erradicacion de la pobreza extrema, capaz
de colaborar con otros servicios y Ministerios.

Realizar evaluaciones destinadas a la
definicion de un programa de trabajo para
gestionar y obtener recursos con cooperantes
internos y externos a través de una estrategia
de desarrollo de programas innovadores.
Evaluar experiencia y propuesta de desarrollo
de un programa de trabajo con el propdsito de
convertirnos en socios estratégicos de los
Gobiernos Locales para el Desarrollo Local y
Social

Instalar una linea de trabajo para evaluar y
desarrollar propuestas de programas de
Desarrollo Economico Local y Social.
Evaluar los avanzado y redisenar programa
para ampliar la cobertura de desarrollo
productivo local.
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Liderazgo

Gerencia de
Operaciones
Gerencia de
Investigacion y
Desarrollo de
Programas
Gerencia de
Operaciones

Gerencia de
Investigacion y
Desarrollo de
Programas
Unidad de
Cooperacion
Internacional
Gerencia de
Operaciones

Gerencia de
Investigacion y
Desarrollo de
Programas
Gerencia de
Operaciones

Los mecanismos de evaluacion deben acompaiarse por un componente de
monitoreo, cuyos indicadores sean pertinentes y apropiados. Esta tarea
deberia ser ejecutada por los jefes de programas para el caso de las

evaluaciones de impacto de los programas del FISDL
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Hemos conservado, con minima edicion, el formato del cuadro que entregd el equipo
de trabajo de FISDL (Cuadro N°12), por cuanto muestran énfasis complementarios en
perspectiva estratégica y operacional.

Las propuestas tiene claramente énfasis en la accion estratégica, y particularmente
muestran la preocupacion por iniciar una nueva etapa institucional, basada en el
aprendizaje y en el redisefio de prioridades derivadas de una evaluacion estratégica que
se puede derivar del ejercicio de PE realizado en octubre.

Es importante sefialar que los equipos de FISDL, tradujeron sus propias respuestas con
posterioridad a las sesiones de taller.

En esta institucion existe experiencia acumulada y conocimiento adecuado para la
realizacion de su tarea, sin embargo, su orientacion, y su forma de renovar las politicas
sociales son la principal preocupacion de futuro. Un sistema de monitoreo, y una
adecuada capacidad para generar una nueva oferta programatica basada en nuevos
productos estratégicos es la preocupacion fundamental de los equipos de trabajo.

El énfasis que muestran los ensayos y las preocupaciones manifestadas en trabajo de
entrevistas por parte de los ejecutivos de la institucion, muestran que el propio trabajo
desarrollado para ofrecer acceso a infraestructura y servicios basicos a la poblaciéon mas
pobre, ha dado lugar a posturas basadas en el aprendizaje individual y colectivo hacia
politicas sociales activas en otros dominios, tales como el desarrollo productivo. Este
trabajo de transformacion institucional puede ser mas efectivo si incluye un programa
de evaluaciones de impacto o de resultados del tipo de los propuestos por los asistentes
a las sesiones de taller.
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9. Recomendaciones finales:

A partir de la revision de normativa y atribuciones; de recoger percepciones de los equipos
de trabajo de las instituciones seleccionadas respecto de los procesos presupuestarios y de
PE, de las recomendaciones respecto de caminos de accién y de programacion de trabajo
realizadas por los propios actores, es posible un resumen de recomendaciones:

a. Existe la necesidad y en algunos casos urgencia por llegar a acuerdos de trabajo
que permitan el monitoreo de compromisos institucionales. Se recomienda utilizar
un formato unico que resuma mandatos legales, objetivos estratégicos, productos
estratégicos y programas de evaluaciones que garanticen coherencia y
productividad en el ciclo presupuestario.

b. Es necesario hacerse cargo en un plazo breve del tramado administrativo y de
procesos, con el objeto de dotar a los ministerios de capacidad administrativa para
modificar las rutinas presupuestarias. Especificamente, los programas de trabajo
anuales deberian ser un producto obligado de los procesos de PE, para ello deben
formularse desde la STP, exigencias de estandares de calidad y de productos a la
PE.

c. Desarrollar una guia formal desde la STP, declarando propdsitos de la PE, su
conexion con las evaluaciones y un PPR.

d. Desarrollar herramientas de trabajo, instructivos y manual normativo flexible para
que exista conexién en areas operativa y presupuestaria. Especialmente para
apoyar acciones de programas de evaluaciones negociados y acordados con STP y
Ministerio de Hacienda.

e. Disefiar coordinaciones operativas con equipos internos de los ministerios
escogidos para administrar compromisos de avance en planes de trabajo acordados
y dar seguimiento y monitoreo a las acciones especificas.

f. Homogeneizar orientacion del desarrollo informatico de las instituciones, acorde a
los requerimientos de seguimiento y monitoreo.

g. Revisar como parte de un sistema de monitoreo y evaluacion'® los procesos de PE,
la coherencia entre: indicadores de los ensayos; lo quinquenal y anual; y programa
de evaluaciones.

16 Guzman, 2007. Marcel 2007.
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Anexo N°1

GLOSARIO DE TERMINOS Y SIGLAS

- AFI

— SAFI :

-CC

—FISDL :

- FOVIAL:

- GOES

- GPR

- ISDEM :

- POA

- PPR

- SAFI

- SME

- STP

- UFI

Programa de Modernizacion de la Administracion Fiscal y Tributaria
Sistema de Administracion Financiera Integrada
Corte de Cuentas

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local

Fondo de Conservacion Vial
Gobierno de El Salvador
Gestion por Resultados
Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal
Plan Operativo Anual
Presupuesto por Resultados PPR
Sistema de Administracion Financiera Integrado
Sistemas de Monitoreo y Evaluacion
Secretaria Técnica de la Presidencia

Unidad Financiera Institucional
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