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Gestidn por resultados: avances y nuevos retos

Carlos Vargas

sQué es Presupuesto por Resultados? ;Cudles son los instrumentos que usa
el Presupuesto por Resultados y cémo funciona en el sector ptblico? Estas
peguntas serdn respondidas a continuacién.

En el primer gréfico se aprecia la variacién real del PBI en el periodo
2005-2011, la cual evidencia que estamos creciendo efectivamente y que se
estd atravesando por un momento econémico bueno.

Grifico N° 1. PBI y gasto no financiado del gobierno general 2005-2011
(Var. % real)
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas - MEF.

En el siguiente cuadro, al observar las columnas en rojo se nota que senalan
una consecuencia sobre el presupuesto institucional del sector publico. De 49
mil millones en el afio 2005 hemos pasado a 88 mil millones en 2011. De
hecho, en el 2012, estamos alrededor de 95 mil millones aproximadamente.
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Se tiene més dinero, més recursos, los cuales se nutren de los impuestos;
esto deberia materializarse en mejores resultados. Eso es lo que dirfa la légica.
Si tenemos el dinero, ya no estamos en ese contexto en el que no hacemos
algo 0 no tenemos los resultados esperados por falta de dinero. Estamos en
sentido contrario, distinto al de hace cinco afos atrds. Vemos, por ejemplo,
el caso de la educacién donde, con respecto a estas pruebas internacionales
PISA que miden el logro de aprendizaje, el Pert estd en la cola en compara-
cién con los demds paises, muchos de ellos de la regién.

Griéfico N° 2. Resultados prueba PISA 2009
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Fuente: Doing Bussiness, OECD, Reporte Global de Competitividad 2010 - 2011 - Foro
Econémico Mundial.

Entonces, ;por qué no se ha logrando la relacién entre mayores recur-
sos econémicos y los resultados? También tenemos para otros casos encuestas
sobre instituciones. En el tema de doing bussiness, por otro lado, si bien hemos
mejorado en términos relativos, todavia no llegamos a tener un estindar ade-
cuado, mientras que en términos de infraestructura también estamos bajos si
NoOS comparamos con Nuestros vecinos.

:Cémo podemos corregir esta situacién? Desde el punto de vista del
presupuesto publico lo que se quiere hacer es romper ese presupuesto iner-
cial. ;Cémo se viene haciendo el presupuesto, en buena parte, hasta el dia
de hoy? Si yo tuve 100 el afio pasado, pues este afio le incremento un 2%,
totalmente vinculado con los resultados que yo quiero lograr. La idea de
ruptura se da a través de este enfoque de Presupuesto por Resultados que
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busca fortalecer la relacién entre el presupuesto y los resultados que yo como
entidad espero alcanzar mediante el uso sistemdtico de la informacién de
desempeno y las prioridades de politica, siempre guardando relacién con la
politica fiscal. Es decir, el Presupuesto por Resultados no es otra cosa que
tomar mis decisiones a nivel presupuestal con informacién de desempeno,
informacién que me permita alimentar esta discusién presupuestal y que me
permita tomar mejores decisiones. Si yo tomo mejores decisiones, lo que voy
a hacer es priorizar mejor mi gasto; dicho de otra forma, utilizar mejor los
impuestos de todos nosotros. ;Qué se logra con eso? Mejorar la calidad del
gasto publico.

Tenemos que establecer claramente cémo esos bienes y servicios que entre-
gamos se conectan con esos resultados esperados; es decir, hay una relacién
l6gico-coherente entre estos bienes y servicios con los resultados. Asimismo,
tiene que permitir comparar costos y beneficios de las distintas opciones de
gasto para poder elegir la intervencién mds eficiente. Hay distintos caminos
para llegar a un punto, la idea es encontrar el menos costoso. También, lo
que permite llegar a un Presupuesto por Resultados es definir claramente
quiénes son los responsables de la intervencién publica, tanto a nivel de
programa presupuestal como a nivel de los productos; quién entrega este bien
o servicio. Y esto, a su vez, va a mejorar el proceso de rendicién de cuentas.
Una vez teniendo claramente identificado quién es el responsable de la inter-
vencién publica, como presidente, por ejemplo, se puede usar la informacién
de los programas presupuestales o de los indicadores para hacer desfilar a
todos los responsables y pedir cuentas: si has mejorado, felicitaciones; si has
empeorado, por qué has empeorado y qué estds haciendo para corregir esa
situacién. Y finalmente, todo desempeno debe estar ligado al financiamiento.
Ahora bien, el tema de que una intervencién putblica muestre un bajo desem-
peno no necesariamente conlleva a una reduccién del presupuesto. Lo que
deberia conllevar es a identificar cuellos de botella o puntos criticos que hay
que solucionar. Y muchas veces, la solucién de esos puntos criticos pasa por
un aumento del presupuesto. Muchas veces se trata de lograr la optimizacién
de los procesos pues, como producto de esa optimizacién de los procesos,
voy a reducir mi presupuesto porque voy a ser mds eficiente. Esto no es un
control, lo que se busca no es sancionar, sino todo lo contrario. Lo que le
interesa al Estado es gastar bien; dicho nuevamente, mejorar la calidad del
gasto publico.

165



GESTION PUBLICA: BALANCE Y PERSPECTIVAS

;Cudles son los instrumentos que se utilizan actualmente para un Presu-
puesto por Resultados? El primero de ellos es el concepto de programas
presupuestales. El segundo es el sistema de seguimiento y evaluaciones inde-
pendientes. El tercero de ellos estd en los incentivos a la gestién. ;Qué es
un programa presupuestal? Es un ordenamiento de bienes y servicios que yo
entrego de tal forma que garantice que yo logre mis resultados esperados. Todo
programa presupuestal desarrolla actividades que deben ser articuladas para
poder entregar un producto. Cuando me refiero a producto, me refiero a bien
o servicio que entrego. Este producto tiene que estar claramente identificado
o relacionado con un resultado. Este primer resultado, que estd relacionado
con ese viejo servicio que entrego —lo que dentro de un marco l6gico seria mi
propésito o mi resultado especifico—, a su vez tiene que estar relacionado con
un objetivo de politica, que en el marco 1égico se llama fin o resultado final
dentro del programa presupuestal.

En el siguiente cuadro vemos en la dltima fila las actividades que tienen
que estar articuladas de tal forma que me permitan lograr los productos que se
han definido para determinada intervencidn, lo que a su vez me va a permitir
lograr ese resultado especifico atribuible a la intervencién que, al mismo
tiempo, me llevard a lograr el resultado final que estd vinculado a un objetivo
de politica, objetivo que puede ser cumplido por una entidad complemen-
tariamente con otras entidades. Para cada uno de estos niveles de objetivos
tenemos indicadores, los cuales nos permiten evaluar y hacer el seguimiento
de desempefio ano a afo, incluso en periodos mds cortos. Esto no solamente
se centra en el dmbito nacional, sino también regional y local, y la idea es arti-
cular los distintos niveles de gobierno y generar informacién para realizar las
evaluaciones de las politicas ptblicas. Los resultados de estas evaluaciones o el
resultado del seguimiento de estos indicadores me deberian permitir retroali-
mentar el disefio de mi intervencién. Si yo encuentro un resultado malo, que
puede ser visto por los responsables de la entidad como algo que les podria
traer problemas, en realidad el enfoque adecuado seria ver que ese resultado
malo deberia ser considerado como un resultado bueno. ;Por qué? Porque
es la dnica forma de mejorar. Cuando sabemos dénde estdn los problemas,
cudl es el cuello de botella, cudles son los puntos criticos, se puede mejorar.
Esa es, desde los anos 2007-2008, la principal barrera que existe. Es un tema
cultural, tenemos que cambiar nosotros. Tenemos que cambiar la forma como
hacemos gestién publica, pensar que la evaluacién no es mala y que los resul-
tados pueden ser beneficiosos para la retroalimentacién. Esto permite mejorar
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los procesos y la entrega de estos servicios en beneficio de la poblacién, del
ciudadano.

Desde el ano 2008, cuando se comenzé a implementar este enfoque por
resultados, se tenfa un 5% o 6% representando el presupuesto no previsional
ni financiero. Actualmente, el presupuesto de 2012 representaria un 41,2%;
es decir, se ha ampliado la cobertura. El 41,2% del presupuesto no previsional
ni financiero ya tiene este enfoque por resultados. Alrededor de 58 programas
son los que estdn aprobados en sectores como educacién y el MINSA, que
tienen sus programas presupuestales.

Griéfico N° 3. Cobertura de programas presupuestales 2008-2012
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas - MEF.

Entonces, ;para qué nos sirve este enfoque? En el siguiente grafico, si deseo
saber cémo interviene el Estado en el ciclo de vida desde la etapa de gestacién
hasta los veinte afos, es posible ubicar cudles son esas intervenciones. Pri-
mero, por ejemplo, en la etapa de gestacién puedo ubicar las intervenciones
en salud materna neonatal. ;Cudnto se estd destinando? 1209 soles. ;Cudles
son los resultados? ;Qué espero yo lograr? Reducir la mortalidad materna y
la neonatal. Claramente, se cudnto estoy gastando de mi presupuesto para
poder lograr ese resultado. Si el Estado quiere ver esta nueva intervencién
—muy sonada por el actual gobierno— llamada Cuna M4s con 190 millones
de soles, debe antes evaluar para qué sirve dicho proyecto y qué resultados
espera lograr. Pues bien, la respuesta es que va a contribuir con la disminucién
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de la desnutricién crénica, la reduccién de la mortalidad infantil y la mejora
del desarrollo cognitivo del lenguaje socio emocional y motor entre los cero y
dos anos. Esto es lo que va a gastar el Estado a partir del 2012. Lo mismo se
aplica a las demds intervenciones, como el programa de logros de aprendizaje
inicial o el programa de logros de aprendizaje de primaria y secundaria. Por
otro lado, para el programa Beca 18 se van a destinar 136 millones, lo cual
va a contribuir a que las personas que no tienen recursos accedan a educa-
cién superior de calidad. Este es el resultado de la implementacién de este
enfoque, el cual permite ordenar el presupuesto pablico hacia resultados.
Sin embargo, esto no es suficiente. Para poder lograr los resultados, estos
dependen de varios factores, muchos de ellos inherentes a la propia imple-
mentacién. El Presupuesto por Resultados constituye un medio para lograr
los resultados y, sin embargo, no los garantiza; no obstante, es una buena
entrada para poder ordenar el presupuesto en funcién de los resultados que
se espera lograr.

Grifico N° 4. Agenda social bajo el enfoque por resultados
en el presupuesto 2012
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Fuente: elaboracién propia.

Una vez ordenado el presupuesto, como ya se han identificado indicadores
con los cuales se han establecido metas, ya se sabe qué exigirles a estos progra-
mas y a los responsables de las intervenciones. ;Por qué? Por las metas. Al cabo
del 2012, estos son algunos de los indicadores que hemos utilizado de esos
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programas presupuestales. El primero de ellos, en términos de pobreza, hacia
fines de 2012 deberia pasar de 31% a 26%; y para el ano 2016 deberia estar
en 18%. Si yo me fijo en la tercera linea —desnutricién crénica infantil—,
para el 2012 deberia haberse reducido a 16%; y, para 2016, deberia haberse
reducido al 10%. Nuevamente, llegado el plazo, ya estdn identificados los
responsables, ya estdn identificadas las metas y ya se puede mejorar el proceso
de rendicién de cuentas, pues ya se sabe a quién «ajustar».

Griéfico N° 5. Resultados esperados

Indicador LB 2010 | 2012 | 2016
Pobreza 31% 26% | 18%
Pobreza extrema 10% 8% 0%
Desnutricién crénica infantil 18% 16% | 10%
Mortalidad neonatal (x 1000 nacidos vivos) 11 10 5
Mortalidad infantil (x 1000 nacidos vivos) 18 16 12

Cobertura educacién inicial rural (3-5 afnos, 28% 34% | 62%

escolarizada)

Logros de aprendizaje suficientes en razonamiento 14% 19% | 44%

légico matemdtico en primaria

Logros de aprendizaje suficientes comunicacién 29% 33% | 50%

integral en primaria

Acceso de hogares rurales a electricidad 55% 65% | 85%
Acceso de hogares rurales a agua potable 39% 51% | 70%
Acceso de hogares rurales a servicios saneamiento 21% 37% | 60%
Acceso a servicios de Internet en zonas rurales 7% 14% | 30%

Fuente: elaboracion propia.

Otro instrumento que se utiliza son los indicadores. A la fecha se tienen
400 indicadores propuestos en el marco de Presupuesto por Resultados. De
estos 400, han sido implementados 236. ;Para qué nos sirven estos indicado-
res? Para tener una ficha como la que se muestra a continuacién:
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El resultado final permite reducir la desnutricién crénica de nifos menores
de cinco afios. En el 2008 el porcentaje de ninos afectados por ese mal era de
21,53; en el 2009, de 18,34; en el 2010, de 17,94. ;Qué ha pasado con la des-
nutricién? ;Se ha logrado reducir? Si se ha logrado reducir, estos indicadores
lo reflejan. Para poder hallar las razones, por ejemplo, en una desmejora en un
drea que se haya estado monitoreando, se necesita un andlisis mds profundo;
es decir, las evaluaciones. A través de una evaluacién no solamente se puede
decir si se ha mejorado o empeorado, sino también el por qué. Es asi que
las evaluaciones independientes en el marco del Presupuesto por Resultados
permiten en primer lugar alimentar nuestra discusién presupuestal con esta
informacién de desempeno y, de esta forma, mejorar la toma de decisiones.
En segundo lugar, esta informacién ayuda a mejorar el disefio e implementa-
cién de las politicas publicas. La informacién de las evaluaciones no es para
el MEE sino para los responsables de la intervencién publica evaluada. Uno
de los supuestos para que esto funcione es que la entidad —o los responsables
de la entidad que estd siendo evaluada— se apropie de la evaluacién desde el
inicio, desde la definicién de los términos de referencia, para que a la hora que
se obtengan resultados y recomendaciones las tomen como suyas.

La fase preparatoria, —que es la definicién de los términos de referencia y
la seleccidn de evaluadores que son independientes—; es decir, la evaluacién
en general, no la hace el MEF ni tampoco la entidad que estd siendo evaluada.
De esta manera, garantizamos objetividad en la evaluacién. La segunda fase es
el desarrollo mismo de la evaluacidn, al finalizar esta etapa tenemos conclu-
siones y recomendaciones. Hasta ahi se tiene solamente un informe, un medio
(el 20% de la tarea), todavia no se ha llegado a cumplir con los resultados
esperados. En la siguiente etapa, en base a estas recomendaciones, el MEF
se sienta con los responsables de la entidad evaluada a definir compromisos
de mejora de desempefo. No basta con decitle al sector en dénde ha fallado,
sino también hay que pedirle que defina qué va a hacer para solucionar esos
cuellos de botella o problemas identificados. Eso se tiene que plasmar en un
documento —que actualmente se firma entre viceministros— donde se esta-
blece claramente cudles son las acciones a establecerse, cudles son los plazos y
cudles son los medios de verificacién, porque esto no es para el MEF ni es para
la entidad. Toda la sociedad en su conjunto debe saber qué se estd haciendo
para mejorar. De hecho se publica en el portal del MEF, se publica en el portal
de la entidad y se entrega al Congreso de la Republica para que también
lo publique en su portal. Esto ayuda al proceso de rendicién de cuentas,
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ya que le da a la sociedad civil un rol mds importante. Finalmente, cuando
ya se ha establecido esta serie de compromisos, se hacen seguimientos. Hasta
aqui solo se tienen buenas intenciones, solo se ha definido el documento base
con los compromisos, pero todavia no estd hecha la tarea; esta recién culmina
cuando esas acciones, esos compromisos, se hayan cumplido. Y para eso el
MEEF lo que hace es un seguimiento semestral del avance del cumplimiento de
esos compromisos de mejora de desempefio. Cuando se ha cumplido con esos
compromisos se puede decir «misién cumplida». Como se puede ver, toda
esta fase en realidad no es nueva, pero es lo que se estd tratando de insertar en
todo el sector ptblico. «Evaluacién» no deberia tener un significado negativo.

Esta es una matriz de compromisos en la que se ve el problema identifi-
cado, la recomendacidn de estos evaluadores y el compromiso. ;Qué problema
encontramos acd? Que la cobertura del PIN, del Programa Integral Nutri-
cional Infantil, es menor que la del PIN escolar. ;Qué es eso?

Gréfico N° 7. Matriz de compromisos - PIN

Problema Recomendacién Compromiso

Estrategia de focalizacién
y afiliacién.

La cobertura del PIN Reducir la filtracién del Evaluar los criterios de
Infantil es menor que PIN Escolar de modo que, | focalizacién a partir del

la del PIN Escolar. gradualmente, se priorice | pareo entre la informacién
Ver grifico. la atencidn en los nifios y | PRONAA-SISFOH para

nifas menores de 3 afos. reasignar los recursos.

Fuente: elaboracién propia.

Ya estd comprobado cientificamente que el rango de edad para intervenir
y reducir los efectos de la desnutricién crénica es entre cero y tres afnos. Cual-
quier intervencidn fuera de este rango de edad ya es inefectiva. Entonces, ;qué
nos deberia decir la 16gica? Que si esto ya se sabe y es conocido, pues debe-
riamos ver que la mayor cobertura deberfa encontrarse en ese rango de edad.
sQué es lo que dice este cuadro, producto de una evaluacién? En el rango de
edad entre seis y doce afos la cobertura era mayor a la del rango comprendido
entre los cero y los tres anos. Incluso, no solamente eso, sino que se atendia
a un 137%; es decir, se estaba abarcando mds alld de la poblacién objetivo.
En otras palabras, beneficiarios que no deberian haber estado dentro del pro-
grama, lo estaban. Esto se llama filtracién.
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Grifico N° 8. Cobertura del PIN Infantil y Escolar
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Fuente: elaboracion propia.

on este problema identificado, gracias a la evaluacién, pudimos obtener
C te probl dentificado, g 1 | pud bt
como recomendacidn la reduccién de la filtracién del PIN Escolar de modo
que, gradualmente, se priorice la atencién en los nifios y nifias menores de tres
afnos. ;Cudl fue el compromiso? Evaluar los criterios de focalizacién a partir
del pareo entre la informacién PRONAA-SISFOH para reasignar los recur-
sos. Un tema muy conocido, el de la filtracién, que incluso habia salido en los
medios de comunicacién, se pudo evidenciar gracias a este documento que
permitié lograr compromisos que hasta el dia de hoy estdn siendo corregidos.
Si no se utiliza la evaluacién, no tiene ningtin sentido hacer este tipo de
trabajos. Bdsicamente, las evaluaciones son sobre el disefio; es decir, estos bienes
y servicios que se entregan, ;tienen relacién coherente con los resultados que
se necesita alcanzar? Las evaluaciones también son sobre la ejecucidn; es decir,
sse estd siendo eficaz?; si se estd siendo eficiente, jes al menor costo posible?;
si evaltio la calidad, ;se estdn entregando los bienes y servicios de acuerdo a
los estindares de calidad establecidos? También hay evaluaciones de impacto
y
que miden los resultados y la atribucién de esos resultados con la intervencién
publica. Es decir, se ve, por ejemplo, el Programa Integral Nutricional (PIN);
luego, se ve por otro lado que se ha reducido la desnutricién. Con estos dos
datos podriamos decir que gracias al PIN se pudo lograr la disminucién de la
desnutricién crénica; sin embargo, no se tienen los elementos suficientes para
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decir que esa atribucién, gracias a esa intervencidn, ha logrado ese resultado,
porque de hecho hay mds intervenciones que apuntan al mismo resultado.
Incluso, pueden haber cinco intervenciones, cinco programas, cinco enti-
dades que apuntan a ese resultado; no obstante, es posible que quizds se haya
logrado esa reduccién, pero no gracias a ellos, sino por un tema de contexto
econdémico o por cualquier factor externo. Pero esto solo lo sabemos a través
de una evaluacién de impacto que ciertamente utiliza métodos mds rigurosos,
es mds prolongada —dura alrededor de, por lo menos, un afio—, utiliza
técnicas matemadticas, estadisticas y econométricas, y es mds costosa.

También se tiene el plan de incentivos, este es el caso del plan de incen-
tivos municipales, que es una transferencia condicionada por la cual se otorga
un recurso a cambio de que cumplan ciertas metas. Las municipalidades
tienen que utilizar este recurso para destinarlo a ciertas actividades, y un
porcentaje de esos recursos se utiliza libremente. Se prioriza, sin embargo,
que esos recursos vayan destinados a proyectos de inversién publica. Se toma
en cuenta la heterogeneidad de las municipalidades y se establecen grupos en
funcién a las caracteristicas similares. El objetivo es que sea compensatorio y
se premia el esfuerzo en el cumplimiento de estas metas. De este modo, los
incentivos sirven como un mecanismo de alineacién con los diferentes niveles
de gobierno. Estos incentivos estdn alineados también con otras interven-
ciones del Estado; por ejemplo, el tema de desastres naturales, el tema de la
desnutricién crénica, el tema del registro de menores de edad, etcétera. Se
debe recordar que cualquier camino es bueno para quien no sabe a dénde vay
que el Presupuesto por Resultados es un enfoque que ayuda a ordenar el labe-
rinto del sector publico; pero, a la vez, que es solo un medio para poder lograr
los resultados que mds se necesitan, pues hay otros factores que intervienen.
Aun asi, es una buena entrada para poder lograr los resultados que todas las
entidades se plantean alcanzar.
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