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Presentacion

La guia para la elaboracion de Planes Estratégicos Sectoriales -PES- con enfoque de Gestion
por Resultados -GpR- segunda edicion fue elaborada por la Secretaria de Planificacion y
Programacion de la Presidencia -SEGEPLAN-, se basa en las normas del gobierno de
Guatemala y, especialmente, en la «Guia Conceptual de Planificacion y Presupuesto por
Resultados para el Sector Publico de Guatemala»' es de hacer notar que la primera edicion
conté con el apoyo del programa «Instrumento de Apoyo a la Administracién Publica en
Guatemala» -IAAP-, de la Unidn Europea.

Guatemala cuenta con el Plan Nacional de Desarrollo -PND-, K'atun Nuestra Guatemala
2032. Ademas, desde 2016 se ha realizado un trabajo de armonizacién entre el PND y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible -ODS- de Naciones Unidas para 2030, el resultado se ha
denominado como Prioridades Nacionales de Desarrollo, condicion que define el marco
estratégico para la planificacion de largo plazo. De acuerdo con las metas establecidas en
los resultados, se propone que el Plan Estratégico Sectorial -PES- contemple una
temporalidad de diez afios, ademas que cuente con proyecciones de metas al 2032.

La guia PES es un instrumento del Sistema Nacional de Planificacion -SNP- de Guatemala
y, a su vez, se constituye en la base para actualizar el alcance y los contenidos de otros
instrumentos, como los de planificacién territorial, Planes Estratégicos Institucionales -PEI-
, Planes Operativos Multianuales -POM- y el Sistema Nacional de Inversién Publica -SNIP-.

Esta guia sirve de orientacion técnica para facilitar, actualizar o modificar, en el largo plazo,
la planificacion estratégica sectorial; que, ademas, tiene como objetivo que el pais cuente
con dicha planificacion. Los métodos y técnicas descritos son aplicables a la planificacion
sectorial y, en mayor o menor medida, a todo plan que incorpore el enfoque de gestion
por resultados. También se desarrollan muchos de los conceptos y etapas de la GpR,
concretamente desde la identificacion de los principales problemas de desarrollo hasta la
priorizacion de los productos costo-eficaces.

La guia es un instrumento que pretende contribuir al esfuerzo de Guatemala de
mejorar su planificacion, no esta concebida como una norma, se enfoca a resultados;
como la planificacion forma parte de las denominadas «ciencias blandas», no solo es
factible sino recomendable, que quienes la pongan en practica incorporen creatividad,
intuicién e innovacidn, sin ceder espacio a laimprovisacidén y a las creencias por encima del
trabajo riguroso y las razones objetivas y sustentadas.

' Elaborada entre el Ministerio de Finanzas Publicas -MINFIN- y la Secretaria de Planificacion y
Programacion de la Presidencia -SEGEPLAN- Segunda edicion del afio 2023.
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SECCION 1: MARCO PARA LA PLANIFICACION
ESTRATEGICA SECTORIAL

1.1 Marco normativo

La planificacién para el desarrollo en el pais se rige por un conjunto de instrumentos
juridicos y mandatos que la orientan a nivel sectorial, institucional y territorial, los cuales
se detallan a continuacioén:

e Constitucion Politica de la Republica de Guatemala

Articulo 1: Proteccion a la Persona. El Estado de Guatemala se organiza para proteger a la
personay a la familia; su fin supremo es la realizacién del bien comun.

Articulo 2: Deberes del Estado. Es deber del Estado garantizarles a los habitantes de la
Republica la vida, la libertad, justicia, la seguridad, la paz y el desarrollo integral de la
persona

Articulo 119: Obligaciones del Estado. Son obligaciones fundamentales del Estado:

a) Promover el desarrollo econdmico de la Nacién, estimulando la iniciativa en actividades
agricolas, pecuarias, industriales, turisticas y de otra naturaleza;

b) Promover en forma sistematica la descentralizacion econdmica administrativa, para
lograr un adecuado desarrollo regional del pais;

c) Adoptar las medidas que sean necesarias para la conservacién, desarrollo y
aprovechamiento de los recursos naturales en forma eficiente;

d) Velar por la elevacion del nivel de vida de todos los habitantes del pais, procurando el
bienestar de la familia; y

l) Promover el desarrollo ordenado y eficiente del comercio interior y exterior del pais,
fomentando mercados para los productos nacionales.

e Ley del Organismo Ejecutivo (Decreto nimero 114-97)

Establece que la Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia es la
encargada de «integrar y armonizar los anteproyectos de planes sectoriales recibidos de
los ministerios y otras entidades estatales con los anteproyectos remitidos por los consejos
de desarrollo regionales y departamentales.» (Articulo 14. Inciso c.)



El Articulo 23 establece que los Ministerios «Ejercen un papel de coordinacién y facilitacién
de la accion del sector o sectores bajo su responsabilidad, para lo cual deben coordinar
esfuerzos y propiciar la comunicacion y cooperacion entre las diferentes instituciones
publicas y privadas que corresponda.». Por aparte, el Articulo 27, inciso ¢, establece que es
atribucién general de los Ministerios «Ejercer la rectoria de los sectores relacionados con
el ramo bajo su responsabilidad y planificar, ejecutar y evaluar las politicas publicas de su
sector...».

e Ley Organica del Presupuesto (Decreto numero 101-97) y su reglamento (Acuerdo
Gubernativo 540-2013)

Esta ley, en el Articulo 8 Vinculacién Plan-Presupuesto, indica que «Los presupuestos
publicos son la expresion anual de los planes del Estado, elaborados en el marco de la
estrategia de desarrollo econémico y social, en aquellos aspectos que exigen por parte del
sector publico, captar y asignar los recursos conducentes para su normal funcionamiento
y para el cumplimiento de los programas y proyectos de inversién, a fin de alcanzar las
metas y objetivos sectoriales, regionales e institucionales».

e Reglamento Organico Interno de SEGEPLAN (Acuerdo Gubernativo 20-2019)

La Subsecretaria de Planificacion y Programacion para el Desarrollo esta a cargo de
«coordinar la asesoria especializada a instituciones del sector publico en el proceso de
formulacion, seguimiento y evaluacion de planes sectoriales» (Articulo 14, inciso d);
ademas, indica que es la Direccién de Planificacion Sectorial la responsable de «asesorary
orientar a las instituciones publicas en la articulacion de los planes de accién de las politicas
publicas con los planes sectoriales» (Articulo 18, inciso d).

Asi como, «elaborar y actualizar las guias y herramientas metodolégicas para la
planificacion sectorial y estratégica institucional» (Idem, Inciso f).

1.2 Sistema Nacional de Planificacion

En Guatemala, el concepto de Sistema Nacional de Planificacion -SNP- ha evolucionado a
partir de articular y darle homogeneidad a la planificacion en el pais después de la
formulacién de las estrategias de reduccidn de pobreza, dada la dispersiéon y multiplicidad
metodoldgica que prevalecia desde los afios 80. Con esa experiencia, se partié desde la
década de los afios 2000 con un sistema de gestion territorial, que inicié en el contexto de
los procesos de planificacion territorial que SEGEPLAN impulsaba, como el Sistema
Nacional de Planificacion Estratégica Territorial -SINPET-, que fue el generador de los
procesos de planificacion municipal y departamental.

El siguiente paso en la evolucion del sistema fue la incorporaciéon de plataformas, como el
SNIP, y la incorporacion de enfoques de planificacion, como el de riesgo y resiliencia,
gestion por resultados, cambio climatico y equidad; posteriormente se establecieron las
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plataformas del Centro de Acopio de Politicas Publicas, el Sistema de Planes -SIPLAN- y el
Sistema de Gestion, Ejecucion y Analisis de la Cooperacion Internacional -SIGEACI-
(SEGEPLAN, 2020).

En el 2016, como lo indica la Guia General de Planificacién del Desarrollo (SEGEPLAN, 2016),
se da la primera aproximacion para conceptualizar el SNP, al definirla como: El conjunto de
procesos y ciclos articulados que permite establecer puntos de convergencia entre las
politicas publicas, la planificacién y la programacién, el seguimiento y la evaluacién y los
mecanismos que orientan a la cooperacion internacional. Asimismo, contiene los
siguientes tres macroprocesos: 1) Analisis Estratégico del Desarrollo; 2) Planificacién para
el Desarrollo y 3) Programacion para el desarrollo.

Bajo la conduccion de la SEGEPLAN, el SNP ha avanzado no solo en procesos de la
planificacion para el desarrollo sino en robustecer su concepto, ya que el nuevo
planteamiento es considerado como el «Conjunto de procesos institucionales articulador
de los ciclos de politicas publicas, de planificacion en cada uno de sus ambitos y niveles, de
programacion multianual y anual, de inversion para el desarrollo, de la cooperacién
nacional e internacional, del presupuesto y del seguimiento y evaluacion de los resultados
obtenidos, para alcanzar las metas nacionales de desarrollo, con base en el marco politico-
juridico y metodoldgico propuesto desde la SEGEPLAN, como ente rector de la planificacion
del pais». (SEGEPLAN, 2020). El cual, se presenta en el diagrama siguiente:
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El SNP se visualiza como un proceso articulado que, en Guatemala, orienta su accién en
funcién a las agendas estratégicas nacionales e internacionales y los compromisos
adquiridos; ademas, la Politica General de Gobierno y otras politicas pubicas vigentes,
evidenciando la vinculacion de las Prioridades Nacionales de Desarrollo y metas, esto con
el objetivo de permitir la elaboraciéon de Planes Sectoriales, mismos que tienen como
objetivo constituirse en la ruta a seguir tanto para la institucionalidad publica, como los
CODEDE y gobiernos locales para la territorializacion.

1.3 Planificacion para el desarrollo

Tal como lo indica el Plan Estratégico Institucional 2021- 2025 de SEGEPLAN, la planificacion
del desarrollo se posiciona como un asunto de Estado en América Latinay el Caribe a partir
de la segunda década del Siglo XX. Hay ciertos factores del contexto internacional y
nacional que favorecieron -y en muchos casos obligaron- la atencién politica del tema, a
nivel externo, la creciente volatilidad e inestabilidad del mercado internacional y el nuevo
orden geopolitico surgido con el final de la Il Guerra Mundial y, a nivel interno, el aumento
significativo de las demandas sociales debido a los enormes flujos migratorios a las
ciudades, impulsados por el precario desempefio de las fuerzas productivas del campo.
También influyeron las disfunciones de los mecanismos del mercado.

1.4 Marco conceptual
Planificacion

La planificacién?, afirman algunos autores, es inherente a la naturaleza humana debido a
que antepone la razén y el método, al azar y a la eventualidad; aun cuando no sea una
practica comun del ser humano.

La planificacion se constituye en el mecanismo que, individual, social y organizadamente
les permite a las personas definir las formas de abordar una situacion negativa o una
potencialidad, de manera sistematica y coherente respecto de la idea original de cambio.

En esa perspectiva, Silva lo plantea como «un método de intervencién para producir un
cambio en el curso tendencial de los eventos. Por ello, cuando se le aplica a la conduccion
de la sociedad, esta influida por las ideas que orientan tal sociedad y esta limitada por las
condiciones en que esta sociedad se desarrolla» (Silva Lira, 2006).

El primer pais que aplic6 un modelo de planificacion orientado a la conduccion de la
sociedad fue Rusia, en la primera mitad del siglo XX. «En ese periodo, se afirmaba que la
economia deberia dirigirse por expertos sociales en funcion de las metas nacionales
establecidas por el Estado» (Silva Lira, 2006).

2Guia General de Planificacidon del Desarrollo en Guatemala. Guatemala, octubre 2016. SEGEPLAN.
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Sin embargo, antes de eso y como producto de la revolucion industrial, se generaron
procesos dirigidos a establecer formas o criterios de planificacion para atender la
expansion urbana de las primeras ciudades industriales, producto de la rapida
urbanizacién que algunas ciudades tuvieron.

Este crecimiento urbano acelerado estuvo vinculado a fendmenos migratorios de la
poblacion de las areas rurales a las ciudades, es decir, a la busqueda por ubicar a grandes
contingentes de trabajadores cerca de las fabricas, en los nacientes centros industriales.
En este sentido, se consideraron aspectos relativos al transporte y al acceso a los servicios
publicos, lo que, para algunos, fue el inicio de la planificacién urbana.

En Latinoamérica, la planificacién como practica de los Estados comenzdé en algunos paises
en la segunda mitad de la década de los cincuenta, con una vision de la planificacion que
centraba el proceso en el tratamiento de las variables econémicas, dejando por fuera
aspectos politicos, sociales, culturales o ambientales y sin considerar, necesariamente, la
interaccion con los actores sociales.

Esta forma de planificar en funcidn a los intereses politicos y a la institucionalizacién de la
planificacion como mecanismo de decision centralizado, fue la tonica en el continente,
derivado de las resoluciones de la Carta de Punta del Este y la forma en que Estados Unidos
incidi6 en la planificacién por medio de la «alianza para el progreso». (Silva Lira, 2006).

Como accién publica e instrumento orientador del desarrollo, la planificacién en
Guatemala inicia en noviembre de 1954. Sigue las tendencias de la economia mundial y los
distintos enfoques sobre la gestion publica, que sefialan el rumbo de la planificacion en el
pais con matices distintos. Sin embargo, durante todo ese periodo se mantiene el criterio
que la planificacion gira en torno a dos ideas clave: la anticipacién y la organizacion
metodica de la actuacién o las intervenciones.

Esta construccién conceptual, deliberada o no, de la planificacion en el pais y abordada en
una perspectiva mas amplia, alude a prever con anticipacién las acciones que modificaran
las condiciones o situaciones encontradas, en algun grupo social, sector, ambito de accion
o en general al desarrollo nacional.

De acuerdo con lo anterior, la planificacién requiere de decisiones y del establecimiento de
prioridades sociales, politicas, ambientales, de reduccion del riesgo y técnicas para realizar
el proceso, en el nivel, escala y ambito en el que se desarrolle y que contribuyan a mejorar
el nivel de vida de los ciudadanos.

En el plano instrumental, existen al menos dos formas de abordarla: de acuerdo a la
importancia que se le asigna al fendmeno a atender, como el desarrollo social, humano,
econdmico, ambiental, o territorial, entre otros; y a la orientacion a procesos, métodos,
fases, etapas y técnicas, independientemente del fendmeno al que se va a aplicar. En este
ultimo caso, se refiere a la dimensién puramente operacional del proceso de planificacion.
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Existe una relacién de interdependencia entre ambas formas de abordaje. La informacién
es, en todo caso, un elemento clave. La accesibilidad, calidad y confiabilidad de la misma,
son elementos fundamentales para realizar el ejercicio analitico de la dinamica y evolucién
de las variables contenidas en el proceso de planificacién, con el propésito de respaldar las
decisiones técnicas y politicas.

En la fase programatica e instrumental de la planificacion se hace énfasis en la racionalidad
de la accion, sobre todo ante la rapidez y constante evolucién de las dinamicas sociales,
econdmicas, ambientales y politicas. Sin embargo, por la misma dinamica de las
condiciones sociales, econdmicas, politicas, ambientales y de riesgo que prevalecen en un
pais, en las demandas de la sociedad y los actores participantes en los procesos
decisionales y de planificacién, existe el criterio que ésta debe de tener como base
fundamental la participacién y la comunicacién del proceso hacia la sociedad, los actores
clave y los representantes institucionales.

Planificacion para el desarrollo

Se define como «el conjunto articulado de procesos politicos, técnicos, administrativos,
financieros y operativos del Estado, para interpretar el analisis de las causas de los
problemas nacionales de desarrollo, orientar el planteamiento prioritario y prospectivo de
las intervenciones necesarias para resolver problemas o aprovechar potencialidades,
definir resultados, metas y transformaciones que Guatemala demanda, en el corto,
mediano y largo plazo, mediante la programacion de bienes y servicios para la asignaciéon
de recursos y con ello lograr el desarrollo nacional.» (SEGEPLAN, 2020).

Sector

La gestion de un conjunto de instituciones que responden a un tema o aspecto comun para
el desarrollo nacional, que va acompafada de criterios estratégicos y técnicos.

Planificacion sectorial

La planificacién sectorial® apunta a la nocion de una gestién con caracter indicativo,
interinstitucional y orientado por politicas, que pueden ser de caracter transversal,
intersectorial o sectorial, y responden a temas o propésitos que son parte de competencias
y funciones de un grupo de instituciones.

Adicionalmente, es importante sefialar que la planificacién sectorial no es un nivel, sino un
espacio de gestion. Su punto de partida es nacional y se articula por la via de las politicas y
orientacién de recursos, con los otros niveles de planificacion subnacional®; de igual

3 Guia General de Planificacion del Desarrollo en Guatemala. Guatemala, octubre 2016. SEGEPLAN.

4 El concepto de «subnacional» en la planificacién alude a la autoridad y demarcacion politico
administrativa y a la gestion de la planificacion en todos los niveles bajo el nacional, que, en una relacion
dialéctica entre ambos, contribuye y se apoya principalmente en el Sistema Nacional de Consejos de
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manera, la planificacién institucional y la operativa multianual y anual son parte de cada
uno de los niveles de planificacién.

Plan estratégico sectorial

El plan estratégico sectorial® facilita el proceso que, basado en las politicas sectoriales,
integra con caracter indicativo la planificacién de las instituciones que conforman el sector,
por medio de estrategias y acciones que respondan a las prioridades y resultados del Plan
Nacional de Desarrollo. Posibilita la definicion integral de resultados, estrategias,
intervenciones, responsabilidades, costos, para el corto, mediano y largo plazo, en el marco
de la coordinacién del conjunto de organismos e instituciones publicas y privadas que
integran el sector.

1.5 Organizacion de la administracion publica por sector

La organizacién de la administracién publica en sectores es una decision del gobierno, de
ser posible, con el maximo consenso politico para fortalecer su continuidad. Con la
definicién de los sectores, el gobierno determina cual es el ministerio rector de cada uno
y, tras un analisis de los mandatos de cada entidad publica, qué entidades van a formar
parte de cada sector.

La Constitucion Politica de la Republica Guatemala, en la seccion décima, establece el
«Régimen Economico y Social» e incorpora principios de justicia social y la obligacion del
Estado para lograr la utilizacion de recursos naturales y el potencial humano, promoviendo
el desarrollo econdmico de la nacion y la utilizacion y la distribucion equitativa del ingreso
general de la nacion (CPR. Articulo 118y 119, seccion décima: Régimen Econdmico y Social).

Estos principios se materializan en la Ley de Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, al
establecer que la formulacion de las politicas, planes, programas y proyectos de desarrollo
a nivel nacional, se realizaran en consideracion con las categorias y niveles de la
planificacion.

Sectores de la administracién publica de Guatemala, instituciones y entidades que
forman parte y su vinculacién con las prioridades nacionales, metas estratégicas de
desarrollo y resultados estratégicos.

La Ley del Organismo Ejecutivo vigente en Guatemala (Decreto numero 114-97) indica en
su Articulo 23 que «Los Ministros son los rectores de las politicas publicas correspondientes
a las funciones sustantivas de cada Ministerio. Ejercen un papel de coordinacién vy
facilitacion de la accion del sector o sectores bajo su responsabilidad, para lo cual deben

Desarrollo, para llevar a cabo el mandato de formular politicas, planes, programas y proyectos por cada
nivel.
> Guia General de Planificacion del Desarrollo en Guatemala. Guatemala, octubre 2016. SEGEPLAN.
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coordinar esfuerzos y propiciar la comunicacion y cooperacién entre las diferentes
instituciones publicas y privadas que corresponda. Todas las instituciones publicas que
tengan funciones relacionadas con el o los ramos de cada Ministerio forman parte del
sector o los sectores correspondientes y estan obligadas a coordinar con el rector
sectorial.»

Se han creado diversos gabinetes sectoriales para que los ministros puedan ejercer el
papel de coordinacién y facilitacion, practicamente uno por ministerio. Esta estructura
organizacional no ha resultado suficientemente eficaz, por lo que el gobierno ha acordado
trabajar con cuatro sectores: social, econdmico, ambiental y politico institucional.

La creacidon de estos nuevos sectores y los Gabinetes de Gestion Sectorial correspondientes
se sustenta en el Articulo 18 de la Ley del Organismo Ejecutivo, Decreto numero 114-97,
que expresa «Para fines de coordinacién del disefio y gestién de acciones y politicas, asi
como la discusién y formulacién de propuestas que atafien a mas de un ministerio a ser
presentadas al Presidente de la Republica, podran funcionar gabinetes especificos creados
por acuerdo gubernativo. Estos se integran, reunidos en sesion, por los ministros y otros
funcionarios de alto nivel administrativo titulares de Organos o representantes de
entidades estatales afines al objeto de los asuntos que toca abordar a cada gabinete
especifico.»

Para la integracion de los sectores, se toma como base las cuatro dimensiones del
desarrollo sostenible®, que indica que se debe hacer un proceso de cambio por medio del
abordaje desde los enfoques: a) Social, que a través de procesos garanticen el acceso a
servicios basicos, entre otros desde la vision de equidad, b) ambiental, que lleva a cabo
actividades de desarrollo sustentable y gestion integrada de recursos hidricos, c)
econdmico, que se enfoca en resultados econémicos productivos y d) politico institucional,
que pretende organizaciones administrativas locales y su relacion con el sistema nacional
e integra los conceptos gobernabilidad, ejercicio de la ciudadania, entre otros. A
continuacion, se presentan los cuatro sectores que ha definido SEGEPLAN para atender las
Prioridades Nacionales de Desarrollo:

Sector social: constituye el mecanismo de conduccién y coordinacién de las principales
responsabilidades gubernamentales con relacién al bienestar y la protecciéon de la
poblacién, la mejora de sus condiciones de vida, la entrega de bienes y servicios basicos
para el desarrollo de sus capacidades, el libre ejercicio de sus derechos y el acceso a
oportunidades de progreso en condiciones de equidad e igualdad.

Se presentan cuatro tematicas de atencion.

Combate a la pobreza: se refiere a la reduccién y/o eliminacién de la pobreza, a través de
politicas sociales de impacto y eficientes en el largo plazo, que consigan mejorar las

6 https://desarrollo-sustentable.org/las-cuatro-dimensiones-del-desarrollo-sostenible/
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condiciones de vida de la poblacion y fortalezcan su capacidad de resiliencia, asi como otro
tipo de capacidades, como la cultural y las relacionadas a la ciencia y tecnologia.

Fortalecimiento de la proteccion social: priorizacion de politicas y medidas que orientan a
reducir o eliminar las barreras que obstaculizan el desarrollo de grupos de la poblaciéon
vulnerada, excluida. El sistema de proteccion social debe contribuir en la disminucion de la
pobrezay pobreza extrema.

Cobertura y calidad de los servicios basicos: atencién ciudadana y cobertura de servicios
dados por la administracién publica con calidad, especialmente en educacién, salud, agua
y saneamiento, seguridad alimentaria y vivienda.

Compensadores sociales efectivos y focalizados: se refiere a los programas de
transferencias condicionadas, o con corresponsabilidad. De acuerdo con investigaciones
de CEPAL, los programas estatales orientados a la superacién de la pobreza han logrado
cubrir poblaciones tradicionalmente excluidas de cualquier prestacion de la proteccion
social, articulando distintas acciones intersectoriales, en particular, en el ambito de la
educacion, la salud y la nutricién; ademas, desde una 6ptica multidimensional.

Una de las principales contribuciones de este tipo de programas, segun el estudio, ha sido
la de reorientar la proteccion social hacia la infancia y su desarrollo humano, buscando
disminuir la pobreza en el corto plazo a través de las transferencias monetarias directas,
ya que permiten sostener niveles basicos de consumo vy, en el largo plazo, a través de
mejoras en los niveles de salud y educacion de nifios y nifias de hogares pobres.
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Figura 2. Entidades vinculadas por mandato legal al sector social al 2024
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Sector econdémico: constituye el mecanismo de conduccién y coordinacion de las
principales responsabilidades gubernamentales con relacién al crecimiento econdémico, la
redistribucién de la riqueza, el acceso a empleos formales y el fomento al emprendimiento
y desarrollo autbnomo, que generan ingresos suficientes para una vida digna. Por su
naturaleza, es necesario presentar la definicion de cada una de las tematicas que integran
el concepto del sector:

Crecimiento econémico: es la acumulacidon cuantitativa y cualitativa de factores
productivos que, de acuerdo con el Banco de Guatemala, incluyen capital fisico y de trabajo
(recurso humano calificado y no calificado).

Redistribucién de la rigueza: la distribucion’ equitativa de la riqueza permite el avance por
el camino de mayor igualdad. La CEPAL plantea que «también es una condicion necesaria
para acelerar el crecimiento de la productividad, internalizar y difundir la revolucion digital,
transitar hacia la sostenibilidad ambiental y proveer un marco institucional que permita
actuar en un mundo en el que se conjugan grandes desequilibrios con enormes
posibilidades» (2018).

Acceso a empleos formales: la Organizacidn Internacional del Empleo establece que «El
desarrollo viene con el empleo... el trabajo permite a los hogares de bajos recursos superar
la pobreza y que la expansion del empleo productivo y decente® es la via hacia el
crecimiento y la diversificacion de las economias» (2015).

Fomento al emprendimiento y desarrollo autdbnomo: el impulso para desarrollar las ideas
gue generen ingresos para los emprendedores es importante. «El aprovechamiento de
nuevas oportunidades o de ventajas, como atributo propio de los emprendedores, los sitla
en una posicidon distinta al de meros organizadores de la produccion o de aportantes
pasivos de recursos» (Rivas, G. 2014).

7 «Para combatir el flagelo de la desigualdad en todas sus formas y manifestaciones, seguira siendo
esencial generar mayor conciencia y ampliar el apoyo en materia de politicas, fijar objetivos y replantear
las prioridades del gasto publico a fin de reducir la desigualdad del acceso y las oportunidades,
reorientar los marcos fiscales y tributarios para reducir las desigualdades intra e intergeneracionales de
los ingresos y la riqueza, y gestionar el rdpido avance de los cambios tecnolégicos» (Naciones Unidas.
1918255S.)

8 «Significa la oportunidad de acceder a un empleo productivo que genere un ingreso justo, la seguridad
en el lugar de trabajo y la proteccién social para las familias, mejores perspectivas de desarrollo personal
e integracion social, libertad para que los individuos expresen sus opiniones, se organicen y participen
en las decisiones que afectan sus vidas, y la igualdad de oportunidades y trato para todos, mujeres y
hombres» (OIT. Recuperado de http://www.oit.org/global/topics/decent-work/lang--es/index.htm)
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Figura 3. Entidades vinculadas por mandato legal al sector econdmico al 2024

Sector ambiental: constituye la conducciébn y coordinacién de las principales
responsabilidades gubernamentales con relacién a: la proteccion, uso sostenible y
recuperacion de los recursos naturales, el ambiente, ecosistemas y biodiversidad, la
adaptacion y mitigacién ante el cambio climatico, interrelacionados y en equilibrio con la
actividad humana, y se desarrolla en el marco de los principios de la sostenibilidad
socioambiental. Bajo esta condicion, el sector debe ser abordado a través de las siguientes
tematicas:

Proteccion, uso sostenible y recuperacion de los recursos naturales y la biodiversidad:
considerada como la gestion de los recursos naturales para garantizar su disponibilidad y
orientar la toma de decisiones que permita el equilibrio del desarrollo socio- ambiental.

Gestién integrada del recurso hidrico: proceso que promueve la gestion y el desarrollo
coordinado del agua, la tierra y los recursos relacionados, con el fin de maximizar el
bienestar social y econémico de manera equitativa, sin comprometer la sostenibilidad de
los ecosistemas (GWP 1999).

Vulnerabilidad ante el cambio climatico: con base en lo definido en el Plan de Accién
Nacional de Cambio Climatico (MARN. 2018), la vulnerabilidad se deriva de la posicion del
pais, entre la zona de convergencia intertropical y en la zona de influencia de los
fendmenos del Nifio y de la Nifia, lo que contribuye a la presencia de eventos extremos,
que provoca inundaciones, sequias, variaciones extremas de temperatura y que se
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exacerba por las condiciones socioecondmicas de las personas (PANCC. 2018). Segun el
Sistema Nacional de Planificacion, el cambio climatico esta considerado como enfoque
estratégico que debe ser considerado e internalizado en los ejercicios de planificacion del
desarrollo.
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Figura 4. Entidades vinculadas por mandato legal al sector ambiental al 2024.

Sector politico institucional: constituye el mecanismo de conduccién, asesoria, gestion y
coordinacién de las principales responsabilidades gubernamentales con relacion a la
administracién publica, el mantenimiento del orden publico, la garantia del ejercicio de los
derechos, la gobernabilidad, la proteccion de las personas y sus bienes y la soberania del
Estado. Para abordar el sector, debe analizarse desde las siguientes tematicas:

La administracion y organizacién publica: son las entidades con responsabilidad sobre la
organizacion, la distribucion de servicios y el fortalecimiento institucional.

El mantenimiento del orden publico v la garantia del ejercicio de los derechos: son todas

las instituciones con competencia sobre el orden publico, el establecimiento de limites a la
libertad individual y con la obligacién de garantizar derechos y atenciones oportunas y
pertinentes desde el Estado.




La gobernabilidad: son las instituciones que accionan en favor de la gobernabilidad y
generan legitimidad ante la poblacién, en la busqueda de transparencia, eficiencia, eficacia
y la estabilidad sociopolitica.

La proteccion de las personas, sus bienes y la soberania del Estado: son todas las entidades
responsables de garantizar el libre ejercicio de derechos, el cumplimiento de obligaciones
y la soberania del Estado.
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Figura 5. Entidades vinculadas por mandato legal al sector politico institucional al 2024.

Funcionamiento de lo politico institucional

Para la generacion de la planificacion del desarrollo politico institucional del Estado, las
experiencias en otros paises sugieren las siguientes acciones estratégicas®:

e Revision de la politica fiscal.

e Saneamiento de finanzas publicas y economia.
e Reforma institucional y empleo publico.

e Centros de gobierno.

e Gestion estratégica del recurso humano estatal.

° Panorama de las Administraciones Publicas América Latina y el Caribe 2017, BID.
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e Politicay gobernanza efectiva.
e Gobierno digital y abierto.
e Larevision de contratacion publica y sus procesos.

1.6 Objetivos de la guia PES

1.6.1 Objetivo general

Ser un instrumento de conduccidn técnica y de caracter indicativo interinstitucional que
oriente el proceso de elaboracion de los planes estratégicos sectoriales para la aplicacion
de compromisos de pais, agendas, politicas publicas vigentes, normas, enfoques de
planificacion, entre otros; y asi, dar respuesta a problemas o problematicas de pais,
contribuir en la gestién publica y el logro de resultados en la poblacién guatemalteca y la
rendicién de cuentas.

1.6.20bjetivos especificos

e Contar con un instrumento técnico de apoyo a la planificacion sectorial que oriente a
la institucionalidad publica en la identificacion, priorizacion y conduccion de
problematicas o condiciones de interés a nivel de pais.

e Definir la ruta de abordaje del proceso de elaboracion de los planes estratégicos
sectoriales, por medio de la implementacion de los 25 pasos metodoldgicos.

e Facilitar la orientacion técnica en la realizacién de planes estratégicos sectoriales para
el alcance de prioridades, metas y resultados de desarrollo, con enfoque en la gestién
por resultados, equidad, pertenencia étnica cultural, riesgo y cambio climatico.

1.7 Funciones de la guia PES

La guia tiene principalmente una funcién estratégica ya que, por medio de la coordinacion
a nivel politico, permite orientar a la institucionalidad publica en atencion a las prioridades
de desarrollo del pais, a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, a las politicas
publicasy, de acuerdo con la especificidad que requiera, a la interrelacion de las categorias,
niveles y tipos de planificacion.

Otra funcion de la guia es promover la prospectiva, porque la planificacion permite
establecer, para el largo plazo, futuros probables, posibles y deseables, por medio de
escenarios de desarrollo, que orientan a la gestion publica y que involucran a varios
periodos de gobierno.

La tercera funcion es la técnica, porque propone lineamientos estratégicos, establece
prioridades, plazos y dimensiona los productos, proyectos, para que las instituciones
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publicas atiendan las intervenciones claves para las dimensiones: social, ambiental,
econdmica y politica institucional.

Por dultimo, tiene la funcion de orientar el seguimiento y la evaluacién, que sera
responsabilidad de la Direccion de Seguimiento y Evaluacién de SEGEPLAN, ya que
proporcionara informacion a las distintas instancias sectoriales y a las instituciones
involucradas en la entrega de productos a la poblacién o a otra entidad.

1.8 Alcances de la guia PES

Como instrumento, pretende brindar lineamientos que permitan mejorar la planificacion
y que ésta se enfoque en alcanzar resultados de desarrollo de pais para que, quienes la
pongan en practica, incorporen un trabajo riguroso, integren intuiciéon e innovacion.

Ademas, es util para quienes tienen tareas de coordinacién inherentes a los sectores, sin
embargo, no considera aspectos institucionales especificos, como: la estandarizacion y
costeo de los productos ni la elaboracién del presupuesto, porque esto se aborda en el
instrumento de Planificacion Operativa Multianual -POM- y Operativa Anual -POA-, del
presupuesto correspondiente.

Sirve de orientacion técnica para la alternancia del poder gubernamental, asi como para
facilitar modificaciones parciales de la planificacion estratégica sectorial.

1.9 Mecanismos de la guia PES

La organizacién de la administracién publica en sectores es una decision del gobierno con
el maximo consenso politico, para fortalecer su continuidad. Junto con la definicion de los
sectores, el gobierno determina qué ministerio es el rector de cada unoy, tras un analisis
de los mandatos de cada entidad publica, qué entidades van a formar parte de cada sector.
Una entidad puede formar parte de mas de un sector y no es obligatorio que la totalidad
de entidades estén adscritas a un sector. Las instancias organizativas minimas para la
gestion sectorial son:

Gabinete sectorial
Mesas técnicas y/o tematicas

Estos dos niveles se encargaran, cada uno dentro de sus competencias, de la organizacion,
planificacion, presupuesto, seguimiento y evaluacidn de los sectores y sus PES. El gabinete
sectorial o las mesas técnicas y/o tematicas contaran con grupos técnicos de apoyo; los
grupos de trabajo técnico institucional apoyaran especialmente en la identificacion,
estandarizacién y costeo de los productos.
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Asi mismo, las instituciones y entidades publicas incluidas en cada sector seran las
responsables de la produccién y entrega de productos y de la ejecucién de los proyectos
para la mejora de los mismos, de acuerdo a los instrumentos de planificacién sectorial,
institucional, operativa multianual y anual.

1.9.1Integracion de gabinetes sectoriales

Previo a la integracién del gabinete sectorial (GS), es pertinente identificar si se cuenta con
una instancia que articule y gestione en el marco del Plan Nacional de Desarrollo y politicas
publicas vigentes, que aborde temas a nivel de pais y que oriente las acciones
correspondientes.

El GS sera la instancia de conduccién y coordinacion del sector en el marco de las normas
y politicas publicas y bajo la supervision de la estructura de conduccion.

a. Miembros

e El ministro/a y/o viceministro/a de la institucion rectora del sector que actuara como
presidente.

e El ministro/a y/o el viceministros/as de los ministerios que forman parte del sectory las
maximas autoridades de otras entidades que forman parte del sector.

e El Viceministro de Finanzas Publicas o el Director Técnico del Presupuesto cuando se
aborden temas relativos a sus competencias.

e Los especialistas de las estrategias sectoriales de implementacion del sector.

e Undirectivo/a de la institucién rectora del sector con funciones de secretaria.

e Un asesor de SEGEPLAN.

El ministro de la institucidn rectora podra invitar a otras instituciones, publicas o privadas,
cuando los temas a tratar asi lo ameriten.

b. Funciones relacionadas a la planificacion sectorial

e Proponer los programas de implementacion de resultado estratégico que hay que
disefiar y el orden de puesta en marcha; ademas, presentarlos a la mesa técnica para la
conduccién.

e Buscar consenso y establecer los compromisos de entrega de productos de las
instituciones involucradas en cada programa de implementacion de resultado
estratégico.

¢ Analizar el monitoreo, seguimiento y evaluaciones del PES, los programas y adoptar las
medidas para aplicar sus conclusiones.

e Proponer alaestructura de conduccion los ajustes en las metas de resultados, la entrega
de productos y la asignacion presupuestaria de su sector.

e Rendir cuentas sobre la entrega de productos y el logro de resultados.

e Orientar a las instituciones cambios en la produccion y entrega de productos.

e Asegurar la coordinacion interinstitucional e intersectorial del sector.
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e Analizar e informar los proyectos para la mejora de la entrega de productos de cara a
su priorizacién e inclusion en el SNIP.

1.9.2Mesas técnicas y/o tematicas

Las mesas técnicas y/o tematicas elaboraran los pasos del analisis de situacion hasta el
modelo logico, el documento base del PES; informacion que se analizara desde el
planteamiento estratégico del Plan Nacional de Desarrollo K'atun, Nuestra Guatemala
2032, los Resultados Estratégicos de Desarrollo -RED-, de los que considere o alinee, la
Politica General de Gobierno -PGG- y del marco de politicas publicas tematicas
institucionales vigentes.

La definicion de los resultados se convierte en la esfera de influencia (en el proceso de
planificacion) del GS y tendra fines estratégicos y de interlocucion, mientras que la
definicion de la produccion institucional se convertira en la esfera de control (en el proceso
de implementacién), que permitira a las instituciones de gobierno central plantear las
lineas de accidn, las que deberan presentarse al GS para su aprobacién y su insercion en
el marco programatico de pais -MPP-.




SECCION 2: PLANES ESTRATEGICOS SECTORIALES -PES-

2.1 Bases para elaborar PES

Previo a iniciar la elaboracion de los planes estratégicos sectoriales, se debe realizar el analisis
e identificacion de:

e Compromisos nacionales e internacionales que el pais debe cumplir en el largo plazo.

e Marcos normativos vigentes inherentes al sector y otros.

e Politicas publicas vigentes que aborden la situacion de desarrollo que da origen al PES, en
funcién del sector y la PGG.

e Las estructuras minimas para la organizacion y gestion de la administracién publica e
informacion para la definicion de las entidades publicas del sector.

La figura seis permite visualizar las bases sobre las cuales seran construidos los PES, esto como
resultado del trabajo colaborativo interinstitucional que permite iniciar con la primera parte
del proceso de elaboracién, llamado analisis de situacion o diagnéstico que, ademas, en la
planificacion estratégica sectorial, es la presentacion de la informacién sistematizada vy
analizada sobre todos aquellos elementos que hay que considerar y valorar para el abordaje
de los problemas de desarrollo que corresponden a su ambito.

Ahora, para la elaboracién del PES, es necesario realizar la identificacion de compromisos a
nivel de pais, PGG vigente, agendas, prioridades, enfoques y politicas publicas que se
relacionen con el problema de desarrollo, para que se integren y analicen las inherentes al
sector. Lo anterior, es la base para iniciar con el analisis de situacién o diagnostico de los planes
estratégicos sectoriales.
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Figura 6. Esquema de bases del proceso de elaboracion de PES

2.2 Pasos para elaborar el PES

El proceso de elaboracién del PES esta organizado en tres partes:

1) Anélisis de situacion,

2) disefio de la implementacién y

3) seguimiento, evaluacién, innovacién y reprogramacion.

Son 25 elementos, o también llamados pasos, enumerados correlativamente, en los cuales
se estructura todo el proceso de elaboracion. Cada paso afiade un valor importante al
proceso, pero ninguno de ellos es util por si solo; se requiere desarrollar los 25 para que el
plan pueda ser efectivo. La figura 7 evidencia los tres procesos y los 25 pasos en los que se
ha organizado la elaboracién del plan estratégico sectorial.
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Si bien el proceso de secuencia estd enumerado de forma correlativa, esto no hay que
interpretarlo como un proceso rigido ya que, lo importante es realizar todos los pasos al
concluir las tareas. Es posible que, por ejemplo, en el paso 1 «Seleccién de los problemas de
desarrollo», ademas de obtener informacion para identificar y seleccionar los problemas de
desarrollo mas importantes, se obtengan también datos sobre sus causas. Estos datos
alimentaran al paso 3, «Modelo conceptual». También es posible que se obtenga informacién
sobre la magnitud de las causas a nivel nacional, que se aprovechara en el paso 5 «Parametros
para la jerarquizacion de causas».

El seguimiento y la evaluacion se encuentran casi al final del proceso; sin embargo, la
busqueda de indicadores se inicia desde el momento en que se prepara la informacion para
la seleccién de los problemas de desarrollo y continda hasta el final del trabajo, especialmente
en los pasos 2 «Formulacion de resultados estratégicos e indicadores», 4 «Formulacion de
resultados intermedios e inmediatos e indicadores» y 8 «Identificacion de productos, acciones
eficaces para abordar las causas del problema de desarrollo». El paso 25 «Ajuste y
reprogramacion» es la base para un nuevo PES o para rectificar los programas de
implementacion si no estan siendo efectivos.

2.2.1 Anadlisis de situacion

El analisis de situacion (o diagndstico) en la planificacion estratégica sectorial consiste en la
presentacion de informacion sistematizada y analizada, sobre todos aquellos elementos que
hay que considerar y valorar para el abordaje de los problemas de desarrollo que
corresponden a su ambito. En esta etapa se define lo siguiente:

e Los principales problemas de desarrollo asignados al sector que afectan la calidad de vida
de la ciudadania, el medio socioecondmico o el ambiente y sus factores causales; ambos
(problemas y factores causales) formulados como resultados.

e Los productos que se estan entregando para mejorar los problemas de la poblacién y
aquellos que, siendo costo - efectivos, no se estan entregando.

e Lavinculacion de estos productos con las instituciones a través de sus competencias, asi
como la gobernabilidad y la gobernanza de estas instituciones, cuando sea pertinente.

e Laseleccion de los resultadosy otros ambitos para los que se van a desarrollar programas
de implementacion.

El pais cuenta ya con mucha informacién y analisis de los principales problemasy condiciones
de desarrollo; asi como, sobre el quehacer de las instituciones. Es muy importante que este
conocimiento, que se encuentra en diversas normas, politicas, planes y estudios, sea
recuperado en el analisis de situacion y se refleje en los documentos resultantes del plan
estratégico sectorial.

No olvidar que los problemas de desarrollo son indefectiblemente multicausales y que sus
determinantes suelen, ademas, formar una red de interrelaciones con multiples influencias.
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En consecuencia, cualquier modelo, como la metodologia de nodos y eslabones o los modelos
l6gicos, es una simplificacién de la realidad para tratar de entender mejor cémo abordar el
problema de desarrollo.

La principal fortaleza de los modelos l6gicos es la valoracion de la causalidad con base en tres
parametros objetivos: a) la evidencia cientifica de las relaciones causales; b) la magnitud de
las causas en el contexto nacional o local y ¢) su fuerza explicativa (capacidad de generar la
causa). La valoracion de los productos radica en: a) su eficacia para resolver la causa; b) la
evidencia cientifica de esta eficacia y c) su costo de produccién y entrega.

Es importante también que, una vez se cuente con todos los resultados estratégicos del sector
0, mejor, con todos los del pais, se analice si hay causas que inciden en varios problemas de
desarrollo, de modo que se valore si hay que establecer un programa especifico para su
abordaje.

El analisis de situacion requiere de informacion y, sobre todo, analisis; es importante
conseguir un equilibrio entre la calidad del analisis de situacion, el tiempo para las etapas
siguientes y la puesta en marcha del plan. Dado que hay que ajustar periédicamente los
instrumentos de planificacion, presupuesto, seguimiento y evaluacion, las mejoras en el
analisis de situacion pueden incorporarse progresivamente. (Ver anexo 2).

e Paso 1. Seleccién de los principales problemas de desarrollo

Este paso inicia con el analisis de la problematica, donde se Ileva a cabo la recoleccién y
analisis de informacién necesaria para identificar, caracterizar y traducir a resultados los
principales problemas de desarrollo™. Dado que el pais pretende la implementacién de
enfoques interculturales, de género y de ciclo de vida, asi como, busca la reduccién de la
exclusién social y otras desigualdades, es importante que las desagregaciones necesarias
para valorar el problema con base en estos enfoques se apliquen desde este momento. La
caracterizacion tiene que proporcionar la magnitud del problema a nivel nacional, por grupos
de poblacion y por territorios.

0Los problemas de desarrollo son aquellas condiciones que estan dificultando de forma relevante el avance
de la ciudadania, de forma sostenible, hacia el bienestar, la igualdad y el acceso a oportunidades para vivir
de una forma digna, auténoma y satisfactoria.
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Cuando se trata de poblaciones no humanas, como las que conforman el ambiente o el medio
socioecondmico, se utilizaran las desagregaciones que aporten informacion adecuada para
poder valorar la eficacia de los productos, por ejemplo: hectareas de bosque por tipo de
bosque; kilometros de carretera desagregados en primarias, secundarias o terciarias o
emisiones de gases de efecto invernadero segun su origen.

Ademas, se deben establecer los indicadores (linea base y tendencia) en funcion de la
caracterizacion. Realizar comparaciones internacionales con paises similares (por ejemplo, de
la misma regién geografica, renta per capita, condiciones climatoldgicas) sera de gran utilidad
para determinar cuales son los problemas de desarrollo mas importantes.
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Figura 9. Ejemplo de magnitud: indice de Gini en América Latina 2016. Anuario Estadistico CEPAL 2017

Las principales fuentes de informacidon son los registros y encuestas nacionales que
proporcionan la magnitud de los problemas, la tendencia en el tiempo, la distribucion en el
territorio y por grupos de poblacion. Se debe considerar que las instituciones académicas,
organizaciones nacionales e internacionales producen y analizan mucha informacién
cientifica que puede ser de gran utilidad en esta fase como en las siguientes, incluso en la fase
de disefio del programa de implementacion.

Contar desde el inicio con ellas, incorporandolas en las instancias de consulta de los sectores,
serd de enorme utilidad y mejorara la calidad del trabajo, ademas de ser una excelente
estrategia de formacion de los funcionarios publicos.

Derivado de esto, se seleccionan los principales problemas de desarrollo que van a
convertirse en la guia para la administracion publica en los préximos afios; es una tarea
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sumamente politica en la que los equipos técnicos van a tener gran importancia por la
capacidad de presentar informacién de calidad y facilmente comprensible a quienes van a
tomar la decision politica. El proceso puede organizarse de la siguiente forma:

Recuadro 1. Proceso de seleccion de los problemas de desarrollo

1. Preparacién de la informacién para identificar las preguntas clave: el equipo de
planificadores, con apoyo de SEGEPLAN, preparara la informacion de acuerdo con el esquema
siguiente:

e Seleccién de indicadores para la medicién del problema en la actualidad.

e Comparacion con paises similares del momento actual y de la tendencia.

e Tendencia de los ultimos 5 0 10 afios y proyecciones si no se actda.

e Tendencias desagregadas por las variables mas importantes para la comprension del
problemay para la toma de decisiones, por ejemplo: territorio, grupos de edad, etnia, nivel
socioecondmico, tipo de bosque, tipo de via, tipo de produccién.

2. Elaboracion de las preguntas clave: es importante la participacion de expertos quienes, mas
adelante, colaboraran en la elaboracion de otros pasos, se explicara la finalidad de las preguntas y
se empleara una técnica previamente definida (por ejemplo, grupo nominal).

Ejemplos de preguntas clave:

Sector econémico

;Tiene Guatemala un crecimiento econémico satisfactorio?

¢Puede considerarse aceptable la distribucion nacional de la renta en Guatemala?
¢Es Guatemala suficientemente competitiva a nivel internacional?

Sector ambiente
¢Esta Guatemala preparada para mitigar el impacto del cambio climatico?
¢Estan preservados los recursos naturales, como el agua?

3. Presentacion de los problemas de desarrollo a la instancia coordinadora: previo a la
presentacién, el equipo de planificadores expondra los problemas de desarrollo al ministro del
ente rector del sector con el objeto de obtener su conformidad.

La instancia coordinadora dedicard una sesidon completa a conocer, debatir y aprobar esta
propuesta.
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e Paso 2. Formulacién de resultados estratégicos y sus indicadores a partir de los
problemas de desarrollo

En el enfoque GpR, se llama resultado a un cambio positivo en la calidad de vida de una
poblacién que, si esta bien definido, expresa claramente qué (el resultado) va a cambiar, cudl
es el sentido del cambio (aumentar o reducir), en quiénes (poblacién) va a cambiar, dénde
(lugar en el que se encuentra la poblacién) va a ser el cambio. Un ejemplo de resultado es:
«Para el 2024, se ha reducido el analfabetismo en 9.3 puntos porcentuales a nivel nacional
(De 12.3% en 2016 a 3.0 % en 2024)».

Una vez se conozcan los productos que se van a entregar, su eficacia, se hayan estandarizado
y costeado y se cuente con un presupuesto, se podra definir CUANTO cambio se espera lograr
en el periodo definido (CUANDO).

Las metas, aunque muchas veces se decide con base en criterios politicos, también deberian
calcularse en funcién a la informacién sobre productos eficaces, sus costos y el presupuesto
para un periodo. En el caso de los planes sectoriales, esta informacion se tomara de los POM
de las instituciones porque, como ya se ha sefialado, el proceso de produccién y entrega de
productos es institucional.

Son cambios positivos en las condiciones de vida de la
ciudadania, el ambiente o el medio socio — econémico.
Se definen a partir de los problemas prioritarios y sus causas.
Suelen ser la expresion en el futuro del incremento del
cambio positivo o la soluciéon/reduccién del problema.

A\ N\ A\
s QUE ;Cudl es el SEf N M M
12 ; 4, DONDE 1ET; _META
En el momento de la definicién Una vez concluidos el

POM Yy el presupuesto

Figura 10. Definicion de resultado y sus elementos basicos

Asi mismo, es necesario delimitar la poblacién'’ que se empleara para identificar los grupos
de poblacién y otros que presentan un problema o factor causal, a quienes aplicaran los

""Poblacién considerada como conjunto de individuos, colectivos, aspectos del medio socioecondémico o del
ambiente, identificados por sus caracteristicas internas y externas.
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resultados esperados. A continuacidén, se presentan algunos ejemplos de caracteristicas
internas:

e De las personas: edad, sexo, etnia, grado de instruccion.

e De las organizaciones: tipo de empresa, finalidad de una fundacion.

e Del ambiente: bosque latifoliado, territorio de vocacién forestal degradado, humedal.
e De las mercancias: de consumo basico, bienes de capital.

Ejemplos de caracteristicas externas:

e De las personas: lugar de residencia, caracteristicas de hogar.
e De las organizaciones: entorno socioeconémico y cultural.

e Hectareas: urbanas, de areas protegidas.

e Mercancias: procedencia, finalidad.

Como los problemas de desarrollo y sus causas los presentan poblaciones con caracteristicas
internas y externas especificas, es muy importante determinar con precision en qué poblacion
se va enfocar el estado, de modo que su quehacer sea efectivo. Para conseguirlo, se definen
tres niveles de poblacién:

Toda la poblacién del Poblacién universo

territorio sobre el que se
planifica

Poblacién objetivo

Poblacién que cumple
criterios para ser beneficiaria
de la accion del estado

Poblacién elegible
Poblacion seleccionada para
ser beneficiaria de
la accién del estado en un
periodo determinado

Figura 11. Poblacién universo, poblacién objetivo y poblacion elegible

1. Poblacién universo: toda la poblacién del territorio sobre la que se planifica (pais, regién,
departamento, municipio, comunidad).

2. Poblacion objetivo: aquella que presenta el problema de desarrollo o sus causas
(personas con bajo nivel educativo, microempresas textiles que no generan utilidades,
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hectareas de vocacion forestal degradadas). Se trata, por lo tanto, de la poblacién que
cumple criterios para recibir los productos que el estado va a entregar para resolver el
problema de desarrollo.

3. Poblacion elegible: es aquella parte de la poblacién objetivo que el estado ha elegido para
recibir atencion en un periodo determinado, en funcién de criterios previamente
establecidos.

Ademas, si los problemas de desarrollo se han formulado correctamente como resultados
estratégicos y se han identificado los indicadores, dada la importancia politica de estos, es
conveniente de que, antes de aprobar el resultado, se cuente con todos los datos requeridos
en la ficha técnica, incluyendo las desagregaciones sefialadas anteriormente y su tendencia.
El mismo equipo de planificadores puede llevar a cabo esta tarea.

e Paso 3. Modelo conceptual

Se denomina modelo conceptual al conjunto de causas de un problema. Como se ha
sefialado, los problemas de desarrollo son de origen complejo y multicausal y, en la practica,
la red de interrelaciones entre sus determinantes es altamente compleja, de manera que
todas las modelizaciones son simplificaciones, pero, sin ellas, seria muy dificil avanzar.

Problema de Efecto
desarrollo
Causa Causay
directa efecto
Causa Causa
indirecta

Figura 12. Diagrama de modelo conceptual (arbol de problemas sin ramas)

En el modelo conceptual, los distintos niveles de causas y el problema tienen entre si una
relacion de causa - efecto, por lo que se puede utilizar la metodologia®® y diagrama que
consideren para representar el modelo conceptual. Si se emplea el arbol de problemas, es
importante recordar limitarse al tronco y las raices, las ramas no tienen aplicacién en el
modelo conceptual de la GpR.

También se puede utilizar el diagrama de Ishikawa adaptado, conocido como espina de
pescado; ya que no tiene elementos innecesarios como las «ramas» del arbol de problemas.

12 Arbol de problemas, Diagrama de Ishikawa, Diagrama Toyota, entre otros.
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Causa indirecta 2 Causa indirecta 2

_ Causadirecta _ Causa directa _ Causa directa
Causa indirectal O——\ Causa indirectal O——\
@
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Causa indirectal 4 / Causa indirectal 7
Causa indirectal O—— Causa indirectal O/ Causa indirectal - /
"~ Causa directa " Causa directa’ "~ Causa directa

Causa indirecta 2

Figura 13. Diagrama de Ishikawa adaptado para modelos conceptuales

El modelo conceptual debe partir preferiblemente de uno validado internacionalmente, esto
debido a que la mayoria de problemas de desarrollo son comunes en varios paises, han sido
estudiados y se cuenta con modelos conceptuales.

Para encontrarlos, debe revisarse la literatura existente de forma ordenada y sistematica, en
las diferentes bases de datos electronicas disponibles y en reuniones con expertos en el
tema'3. Como se ha mencionado anteriormente, las instituciones académicas pueden ayudar
significativamente a los funcionarios publicos al enriquecer el aporte en este proceso.

Los modelos conceptuales pueden encontrarse en forma de diagrama o como texto. Por
aparte, en el modelo conceptual se definen con precisién las causas del problema de
desarrollo (los QUE de dichas causas), sin entrar en otros parametros, que se abordaran en
las siguientes fases.

Un criterio fundamental para la adopcion de un modelo es la pertinencia de los factores
causales a la realidad nacional, de no existir uno probado y aceptado internacionalmente, o

13 El objetivo no es recolectar las opiniones de los expertos con relacién a la red de causalidad, sino de que
contribuyan a buscar modelos conceptuales basados en evidencias, internacionalmente validados y
adaptarlos al contexto nacional y local.
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los que existen se han desarrollado en paises o territorios con condiciones muy diferentes a
las del pais, se tendra que desarrollar uno propio.

Sin embargo, es importante la investigacion profunda sobre la existencia de modelos
internacionalmente validados para no dejar fuera del analisis causas con un impacto
relevante. En ocasiones, no se encontrara un modelo completo del problema de desarrollo,
pero si de algunas de sus causas principales.

Un modelo conceptual propio es probable que cuente con menos evidencia de las relaciones
causales, pero no puede abandonarse un problema importante por falta de modelo
conceptual y, si se desarrollan adecuadamente el seguimiento y la evaluacion, después de
cierto tiempo la evidencia sobre las relaciones causales se habra fortalecido substancialmente
y, ademas, con informacion local. Una vez seleccionados los modelos conceptuales, se debe
propiciar la discusién abierta en torno a los mismos, por lo que se debe proceder a:

a) Adaptar el modelo conceptual de la realidad nacional (inicio del modelo explicativo).

El modelo conceptual consensuado se adapta al pais, con base en informacién confiable. Se
recomienda firmemente evitar incorporar como causas del problema la falta de
recursos institucionales, esto debido a que, se trata de visualizar los fendmenos que dan
lugar al problema; los recursos institucionales necesarios se veran con precision una vez
identificados los productos eficaces para abordar estas causas.

Los modelos conceptuales de la literatura pueden incluir factores causales que no tienen
importancia relativa (que se medira con la magnitud o con la fuerza explicativa) en el pais o
no incluir algunos que si la tienen y hay que incorporar.

Para analizar y mejorar el modelo conceptual hay que contar con personas de la
administracion, de la academia y en muchos casos otros actores, como productores o
empresarios expertos, con conocimientos del tema. Ademas, la decision de incorporar o
eliminar una causa tiene que basarse en evidencias y no solamente en la opinién de expertos
u otros actores, porque hay un riesgo de que predominen intereses o creencias.

Los modelos conceptuales validados internacionalmente pueden estar desagregados hasta
un nivel de causas demasiado alejado del quehacer de las instituciones publicas, que
dificultara identificar los productos en el paso 8. Si esto sucede, hay que desplegar el modelo
gue integre otro nivel de causas.

La adaptacion del modelo conceptual a la realidad nacional puede ejemplificarse como la
respuesta a la pregunta ;Qué produce este problema?, la respuesta proporcionara las causas
directas del problema; si se encuentra alguna causa que no esta en el modelo conceptual
seleccionado, se afladira una vez confirmada la evidencia y, si alguna causa que esta en el
modelo seleccionado no existe, o tiene una magnitud muy pequefia en el pais, se eliminara.
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A continuacion, se pregunta ;/Qué produce cada causa directa para obtener las causas
indirectas? Este ejercicio debe continuar hasta que sea claramente identificable qué
puede hacer la administracién publica, directamente o a través de su incidencia en
otros actores, para resolver o disminuir cada causa. Este ejercicio, totalmente
necesario, puede dar lugar a varios niveles causales. El proceso puede ser como en la
siguiente tabla.

Recuadro 2. Proceso para la identificacion y seleccion de modelos conceptuales y su adaptacién a
la realidad nacional

Responsable: Instancia coordinadora / rectora

1. Busqueda de modelos conceptuales.

Algunos modelos conceptuales ya estan identificados en el pais. Hay que asegurarse de que se cuenta
con el trabajo realizado previamente y actualizarlo si es necesario.

Si no hay un modelo conceptual previamente identificado puede iniciarse la busqueda consultando a
las instituciones académicas especializadas en el tema, en las bases de datos disponibles en laweb y en
las revistas cientificas sobre el tema.

2. Inclusién de otras prioridades o metas nacionales previamente establecidas.

En el momento de redactar esta guia el presupuesto por resultados parte de 24 Resultados Estratégicos
de Desarrollo.

3. Adecuacion del modelo conceptual a la realidad nacional.

Es conveniente hacerla con la participacién no solo de los funcionarios publicos, sino con expertos en
el tema y en ocasiones con grupos de sociedad civil o del sector privado con un buen conocimiento
empirico del problema o de alguna de sus causas.

Por ejemplo, grupos de productores con experiencia en el manejo de plagas forestales o de empleo
de técnicas de incremento de la productividad agraria, organizaciones cuya finalidad es el abordaje
de la violencia doméstica, organismos especializados en el fomento de la competitividad internacional
u otros.

Al inicio del trabajo es muy conveniente explicar a los participantes que estan en el grupo en su
caracter de conocedores del tema, no como miembros de una entidad, porque en este momento lo
que se pretende es tener una visién amplia y bien documentada. Contribuye a cambiar esta visién
hacer un ejercicio de roles en el que los participantes intercambian sus roles respectivos.

A continuacién, puede emplearse una técnica como el grupo nominal con participacién de expertos
para buscar causas que no estan en el modelo conceptual. Este trabajo tal vez sea necesario hacerlo

de forma desagregada en funcion de diferentes causas, contextos en el territorio o en grupos de
poblacién. Seguira una discusién sobre las causas introducidas para concretarlas.

38



b) Identificar y ubicar la poblacién que presenta las causas identificadas en el modelo conceptual
adaptado a la realidad nacional.

Los problemas de desarrollo y sus causas se presentan en diferentes grupos de poblacion y
para lograr cambios en el resultado es indispensable obtener una descripcidn precisa de los
grupos afectados para asegurar que les llegan los productos seleccionados.

Se puede dar el caso de que no coincide la poblacion que sufre el problemay la que presenta
las causas, por lo tanto, se necesita identificar los problemas, causas, con poblacion y
ubicacidon (ver anexo 4).

e Paso 4. Formulacién de resultados intermedios e inmediatos a partir de las
causas directas e indirectas

Para este paso, se empleara la misma metodologia que se utilizé en el paso 2 para formular
los problemas de desarrollo como resultados estratégicos. El resultado derivado de una causa
directa se denominara «resultado intermedio» y el derivado de una causa indirecta «resultado
inmediato». A continuacién, se muestran algunos ejemplos.

Tabla 1. Algunas causas de los modelos conceptuales traducidos a resultados

Causa Resultado
Desercion, repitencia, | Para el afio XXXX, con relacién al afio 2018, las siguientes tasas habran
sobre edad y mejorado:
reprobacién
Tasa 2018 XXXX
Desercién en
Repitencia
Sobreedad
Reprobacion

Incorporacién al Para el afio XXXX, los adolescentes de 16 afios 0 menos que abandonen
trabajo por la escuela para trabajar no superara el XX % del total de adolescentes
orientacion de los de esa edad.
padres
Embarazoy En XXXX, ninguna nifia o adolescente abandonara la escuela por estar
maternidad a edad embarazada o ser madre.
temprana
Las quemas agricolas Para XXXX, se habra dejado de utilizar el proceso de quema y roza
incontroladas después de la cosecha en todo el territorio nacional, el % de hectareas
incendian el bosque de cafia quemadas después de la recoleccion no sera superior a XXy las

hectareas de bosque destruidas por incendios de origen agricola seran

inferior a XX.
Cambio inadecuado de  En XXXX, no se produciran cambios de uso de la tierra que no estén
uso de la tierra aprobados de acuerdo a los planes de ordenamiento territorial.
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Para XXXX, el XX % de los caminos rurales seran transitables durante

Caminos rurales con todo el afio con vehiculos sin tracciéon en las cuatro ruedas.
mala transitabilidad
Nota: elaboracién SEGEPLAN, 2020.

Una correcta definicién de los resultados intermedios e inmediatos proporcionara los
indicadores para su medicidn; para asegurar que esta medicion se pueda realizar, se deben
llenar inmediatamente las fichas técnicas de indicador que incorporen las desagregaciones a
necesitar.

e Paso 5. Parametros para la jerarquizacion de las causas: magnitud, evidencia de
las relaciones causales y fuerza explicativa de las causas

La magnitud, evidencia y la fuerza explicativa son parametros que se emplearan para
jerarquizar las causas de los modelos conceptuales adaptados a la realidad nacional; el
resultado de esta jerarquizacion sera uno de los elementos que se utilizaran para priorizar los
productos y, en consecuencia, para la asignacion de presupuesto.

a) Magnitud

Es la cantidad de causa presente en el contexto en que se va a planificar, que se mide en
funcion de la frecuencia (nimero de veces que se presenta la causa) o la cantidad de causa
presente. Es necesario establecerla, en primer lugar, porque si algunas tienen una magnitud
muy pequefia (en el pais, en los territorios o en algun grupo de poblacion) se puede descartar.

Recuadro 3. Medicion de la magnitud

Como medir la magnitud de un factor causal
Se utiliza la frecuencia para fendmenos de corta duracién y alta repeticién como:

e Dias anuales de lluvia
e Accidentes en un tramo de carretera
e (Casos de dengue anuales (en salud se denomina incidencia)

La cantidad de causa es la forma mas adecuada de medicion de la magnitud en el caso de
fendmenos estables, por ejemplo:

¢ Nivel de contaminacion de los cuerpos de agua

e Proporcién de personas con enfermedades cardiovasculares crénicas (en salud este indicador se
denomina prevalencia)

e Tiempo promedio de traslado en el método de locomocién comun desde las comunidades hasta
la capital departamental

Establecer la magnitud no es suficiente, ademas de compararla con otros paises (ver anexo
5), tiene que medirse y valorarse en el territorio y en grupos de poblacion especificos, porque
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las cifras internacionales, e incluso las nacionales, pueden diferir substancialmente en un
contexto concreto.

La magnitud de las brechas entre territorios y grupos de poblacién del pais es sumamente
util, debido a que proporciona informacion comparativa con relacién a la media nacional;
ademas, ayudara a definir a dénde deben llevarse prioritariamente los productos. Las brechas
se obtienen del andlisis empleado en el paso 3 «Modelo conceptual», para ubicar a la
poblacién que presenta la causa.

En consecuencia, es importante disponer desde este momento de informacion, tanto de datos
a nivel nacional, municipal y, en lo posible, a nivel de comunidades y barrios; de modo que,
en el momento de entregar los productos, se tenga un alto nivel de seguridad de que se trata
de la poblacion que cumple los criterios para recibirla.

b) Evidencia

La evidencia de las relaciones causales entre un problema de desarrollo y sus causas, o entre
causas de distintos niveles, es la demostracién por métodos cientificos de la veracidad de
dicha relacion.

La toma de decisiones con base en evidencias es un pilar esencial de la GpR que se aplicara
en la elaboracion de las redes de causalidad, en la seleccion y priorizacion de los productos y
en la aplicacion de los hallazgos que se deriven del seguimiento y la evaluacion. De ser posible,
tiene como base revisiones sistematicas'.

Sin embargo, no siempre se dispone de revisiones sistematicas, por esta razon, a
continuacion, se presenta una clasificacion para valorar la calidad de la evidencia que aportan
los distintos tipos de estudios u otras iniciativas.

Recuadro 4. Clasificacion de la calidad de la evidencia de las relaciones causales que aportan
distintos tipos de estudios

14 Las revisiones sistematicas son articulos cientificos que analizan y sintetizan otros estudios con el objetivo
de fortalecer el conocimiento. Siguen un método explicito para resumir la informacién que se conoce acerca
de determinado tema o problema. Revisan y pueden combinar principalmente estudios experimentales. A
diferencia de una revisién narrativa, la revisién sistematica proviene de una pregunta estructurada y de un
protocolo de investigacidon previo. Colaboracién Cochrane es la principal organizacion que produce y
financia revisiones sistematicas en salud (extraido de Wikipedia).

El sello distintivo de una revisién sistematica es que busca reducir el sesgo en todas las etapas de revision.
Por ello, es importante que cada revision se realice de manera cuidadosa y con atencion a los detalles. Si
bien su calidad puede variar, para ser Utiles a otros investigadores o a quienes pretenden aplicar sus
conclusiones deben cumplir con los siguientes requisitos:

e Objetivos preestablecidos claramente expuestos con criterios de elegibilidad de estudios a revisar

e Contar con una metodologia explicita y reproducible

e Realizar una busqueda sistematica que intente identificar todos los estudios relacionados al tema.

e Evaluacion de la validez de los hallazgos de los estudios incluidos

e Presentacion y sintesis sistematica de las caracteristicas de los hallazgos de los estudios incluidos
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A. Causas irrefutables
Existen relaciones causa - efecto que se demuestran con la observacion, por ejemplo, la pérdida
de bosque por un incendio. Esta evidencia irrefutable es poco frecuente y, antes de aceptarla,
hay que tener la seguridad de que ningun otro fenémeno se encuentra involucrado.

A. Estudios experimentales, metaanalisis y revisiones sistematicas de la literatura.
El metaanalisis es una revision sistematica de la literatura cientifica sobre un tema. Consiste en
un conjunto de herramientas estadisticas, que son Utiles para sintetizar los datos de una
coleccion de estudios. Estas herramientas sirven para combinar los resultados de multiples
estudios y consigue que:

e Laprecisidny exactitud de las estimaciones pueden mejorarse al utilizar mayor nimero de datos.
Esto, a su vez, puede aumentar la potencia estadistica para detectar un efecto.

e Lainconsistencia de resultados entre estudios se puede valorar y analizar. Por ejemplo: se valora
la heterogeneidad debida al error de muestreo y, si en parte esa heterogeneidad se ve influida
por heterogeneidad genuina entre los estudios involucrados.

e Se pueden contrastar hipotesis con respecto a las estimaciones combinadas.

e Se puede prestar atencion y analizar el sesgo en publicacién (se denomina sesgo en publicacion
a la tendencia a publicar estudios que obtienen resultados positivos y a no publicar aquellos
que obtienen resultados poco valorables o negativos).

Idealmente los metaanalisis s6lo deberian incluir los estudios metodoldgicamente soélidos,
tratar de evitar el sesgo de publicacion y especialmente el sesgo de agenda, que se presenta
cuando la agencia que realiza el metaandlisis tiene intereses de algun tipo con relacién a los
resultados.

El término metaanalisis, como tal, fue inicialmente aplicado en las ciencias sociales y en
psicologia. A partir de la década de los 80, se comenz6 a aplicar de forma creciente en medicina
y, a partir de los 90, son muy frecuentes los articulos que describen resultados de metaanalisis

en publicaciones médicas. También existen metaanalisis en otros &mbitos, como el ambiental'>
16

El estudio experimental es un ensayo caracterizado por la manipulacién artificial del factor de
estudio por parte del investigador y por la asignacién aleatoria de los casos o sujetos en dos
grupos, llamados «grupo control» y «grupo experimental».

Algunas ventajas de los estudios experimentales son el mayor control de las posibles
alteraciones en los resultados del estudio, ya que la seleccién aleatoria difumina la accién de las
variables que pueden confundir; ademas, proporcionan la evidencia mas sélida en la que basar
inferencias causales y la eficacia de las intervenciones.

15 Ejemplos del uso de metaanalisis en Acuicultura y Estudios Ambientales. Disponible en:
https://gia.org.br/portal/ejemplos-del-uso-de-meta-analisis-en-acuicultura-y-estudios-ambientales/

16 El Centro Cochrane Iberoamericano (CClb) es la principal agencia de investigacion sistematica en salud
para América Latina. Disponible en: https://es.cochrane.org/es
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Sus inconvenientes principales son el alto costo y largo tiempo, la existencia de problemas éticos
(como privar de una intervencion muy probablemente eficaz para aumentar la produccion
agricola de una familia en extrema pobreza), la imposibilidad de llegar a conclusiones ante
fendmenos de muy baja frecuencia de presentacién o la imposibilidad de la seleccion aleatoria
en fenébmenos del ambiente o del comportamiento humano'” '8,

Por la dificultad de su realizacién y los riesgos que se han sefialado, se recomienda que se
recurra a agencias especializadas en metaanalisis o a entidades académicas de alto prestigio
para solicitarles la busqueda de metaanalisis o estudios experimentales sobre las relaciones
causales.

B. Estudios cuasi experimentales, revisién limitada de la literatura o estudios observacionales de
cohortes

La diferencia entre un estudio experimental y uno cuasi experimental es que en el segundo caso
la asignacién de los casos o sujetos a los grupos de control y experimental no es aleatoria.

Una revisién limitada de la literatura es aquella que no llega a tener los estandares de un
metaanalisis 0 una revisién sistematica de la literatura, por ejemplo, porque no se asegura la
calidad de todos los estudios incluidos o por el empleo limitado de las herramientas estadisticas.

Un estudio observacional de cohortes consiste en el seguimiento durante un periodo de tiempo
de un grupo de sujetos que tienen ciertas condiciones en comun (haber nacido o haber sido
sembrados en el mismo afo, pertenecer al mismo grupo cultural o de tipo de bosque)
observando si aparece en ellos determinado fendmeno en funcién de caracteristicas que no
todos presentan (por ejemplo, el habito de fumar o el uso de distintos fertilizantes).

C. Estudios observacionales de casos y controles, estudios monograficos, estudios cualitativos
representativos

Los estudios observacionales de casos y controles son de corta duracién. Se elige un grupo de
sujetos que tienen un problema determinado (casos), y otro en el que esta ausente (controles).
Ambos grupos se comparan respecto a la frecuencia de exposicién previa a un factor de riesgo
(factor causal) que se sospecha que esta relacionado con dicho problema. Estos estudios
muestran asociaciones, pero no demuestran relaciones causales.

17 Aplicacién de la metodologia de estudio experimental a la telefonia celular. Disponible en:
http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=81632390010

'8 Descripcion de un estudio experimental sobre mapas de riesgo de volcanes. Disponible en:
http://www.dgcs.unam.mx/boletin/bdboletin/2018_027.html
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D. Estudios cualitativos no representativos, opiniones de expertos

Los estudios que no utilizan muestras representativas y todos los métodos que se basan en los
conocimientos y opiniones de diversas personas, como los grupos nominales o Delphi, tienen

muy poco valor en esta etapa'®.

c) Fuerza explicativa

La fuerza explicativa, también [lamada fuerza causal o severidad, mide la cantidad de cambio
que una causa indirecta genera sobre una directa o una causa directa sobre el problema, a
través de la proporcién de casos que tienen un problema (causa) y presentan el efecto,
como en el siguiente ejemplo de letalidad (proporcion de las personas que tienen
determinada enfermedad y mueren a causa de la misma).

Tabla 2. Ejemplo de letalidad infantil (< 1 afio) por causas

% de nifios y nifias que

Causa presentan la causa
y mueren?®

Nacimiento prematuro (28 semanas de

63.29
embarazo 0 menos)
Sepsis 03.96
Malformaciones congénitas 70.00
Asfixia perinatal 59.09
Diarrea 00.39
Neumonia 00.31

Nota: Tomado de informe de El Salvador.

También puede medirse calculando el riesgo relativo, que se denomina asi al cociente entre el
riesgo de presentar el problema en el grupo que tiene el factor causal y en el grupo que no lo
tiene. Por lo tanto, es una medida de asociacion, no de evidencia de las relaciones causales. A
continuacion, se presenta el ejemplo del riesgo relativo de nacer prematuramente si la madre es
una nifia o adolescente.

19 Sin embargo, se emplearan en el paso 6 para jerarquizar las causas. La gran diferencia es que en ese
momento quienes opinen lo haran sobre la base de toda la informacién sobre magnitud, evidencia y fuerza
explicativa que se les proporcionara de forma sistematizada.

20 Datos ilustrativos.
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Embarazo Parto
in Mortalidad
ofl nifas.y rematuro : :
adolecentes >> P infantil

Figura 14. Ejemplo de cadena parcial de causalidad de mortalidad infantil

e Paso 6. Identificacion de caminos causales criticos y jerarquizacion de factores
causales con magnitud, evidencia y fuerza explicativa

La elaboracién de los modelos conceptuales proporciona al proceso de planificacién todos los
fendmenos (factores causales, causas o determinantes) cuya modificacion significaria cambios
en los resultados estratégicos, pero esta informacion no es suficiente para determinar como
reorientar la entrega de productos para aumentar la eficacia de las entidades y la calidad del
gasto publico, porque no se conoce la importancia de cada causa en relacion con el resultado en
el que influye (después habra que calcular la eficacia y el costo de cada producto).

a) Caminos causales criticos

Los caminos causales criticos se elaboran a partir de la simbologia de «cajas», para representar
la magnitud, y «flechas», para representar la fuerza explicativa, como se explica en los apartados
2.61 a 2.67 de la Guia Conceptual de Gestion por Resultados.

Existen métodos complementarios para jerarquizar las causas. A continuacion, se explica uno de
ellos, que combina los tres parametros esenciales de valoracion de factores causales (magnitud,
evidencia de las relaciones causales y fuerza explicativa)

b) Jerarquizacidén de causas con base a la magnitud, evidencia y fuerza explicativa

La importancia de cada causa se mide a través de tres factores: la magnitud en el terreno
(nacional, municipal, comunitario), la evidencia de la relacion causal entre una causa indirecta
y aquella directa en la que influye o entre la causa directa y el resultado, y la fuerza explicativa
0 cambio que genera una causa en el nivel superior. Estos conceptos se han explicado en el
paso 3.

La medicién de los parametros debe basarse en la informacién cientifica y estadistica que se
recolecté desde el inicio del trabajo de planificacién sectorial, sin embargo, no es posible
realizar la valoracion s6lo con medios matematicos porque la informacién disponible ha sido
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elaborada con métodos y enfoques diversos, de manera que hay que recurrir a la opinion de
expertos, a los que se solicita que valoren cada parametro, para cada causa, a partir de la
lectura y analisis de la informacién que se les proporciona, pidiéndoles que eviten al maximo
las opiniones personales.

La escala de valoracién que se recomienda consiste en una serie de categorias para valorar los
parametros empleados (magnitud, evidencia y fuerza explicativa). La persona que puntua debe
seleccionar la categoria que le parece mas adecuada de acuerdo a la informacién que ha
recibido y a sus conocimientos y experiencia.

Las causas que se van a jerarquizar son las que aparecen en ultimo lugar del modelo conceptual
(a las que llamaremos causas ultimas), ya que es en este nivel donde se vincula la red de
causalidad con los productos que entregan las entidades publicas del sector.

c) Analisis de Magnitud, Evidencia y Fuerza explicativa

Un proceso importante previo a la jerarquizacion de las causas, lo constituye el analisis de la
magnitud, la evidencia y la fuerza explicativa, de acuerdo a lo desarrollado en el paso 5; para
este fin se sugiere que se utilice la siguiente tabla de analisis, la cual, sirve de soporte al panel
de expertos sobre la valoracién de cada uno de estos parametros.

Tabla 3. Analisis de Magnitud, Evidencia y Fuerza explicativa
Problema principal: XXXXXXX

Causa directa X

Analisis sobre la magnitud

e Datos estadisticos retrospectivos entre 5 a 10 afios nacionales y comparativos con datos
internacionales. Considerar ubicacion geografica para territorios a priorizar. Ejemplos: tasa de
homicidios, tasa de desempleo, etc.

e Informacién de las fuentes de acuerdo a normas APA.

Analisis sobre la fuerza explicativa
e Fragmento del documento consultado donde se fundamenta la relacién causa-efecto entre la
causa directa analizada y el problema principal.
e Informacién del documento consultado de acuerdo a normas APA.

Clasificar la calidad de la evidencia consultada

e Enlistar las evidencias consultadas y categorizarlas de acuerdo a lo estipulado en el recuadro 4.
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Causa ultima X.X. (Causa indirecta de la causa X)

Andlisis sobre la magnitud
e Datos estadisticos retrospectivos entre 5 a 10 afios nacionales y comparativos con datos

internacionales. Considerar ubicacién geografica para territorios a priorizar. Ejemplos: tasa de
homicidios, tasa de desempleo, etc.

e Informacién de las fuentes de acuerdo a normas APA.
Analisis sobre la fuerza explicativa
e Fragmento del documento consultado donde se fundamenta la relacion causa-efecto entre la
causa Ultima analizada y la causa directa.
e Informacion del documento consultado de acuerdo a normas APA.

Clasificar la calidad de la evidencia consultada

e Enlistar las evidencias consultadas y categorizarlas de acuerdo a lo estipulado en el recuadro 4.
Nota: Elaboracion SEGEPLAN, 2021.

También se puede hacer uso de la ficha de presentacion de la evidencia encontrada sobre la
relacion causal del anexo 6.

d) Descripcion del proceso de jerarquizacion de las causas

Este proceso se lleva a cabo cuando se cuenta con el modelo conceptual (paso 3) y se ha
recolectado la informacién sobre la magnitud, evidencia y fuerza explicativa de todas las
causas, directas e indirectas (paso 5). A continuacién, se incluye una forma de organizar el

proceso.

Recuadro 5. Posible proceso de jerarquizacién de las causas

Responsable: SEGEPLAN

1 Sintesis de las causas en dos niveles: directas y altimas. Como se present6 en la
figura 14.
2 Sistematizacidén de la informacién sobre magnitud, evidencia y fuerza explicativa

de las causas de forma que sea facil y claramente comprensible, segun tabla 3.
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Responsable: SEGEPLAN

3 Decisién sobre el método a emplear. Las causas se puntdan en un formulario

donde los participantes, después de haber leido la informacién pertinente, puntien
cada parametro para cada causa en una escala de valoracién cualitativa o escala de
Likert (grafico 18).
El trabajo de llenado de los formularios es individual y conviene que no haya
interaccién entre los participantes para que no se influyan entre si. Puede hacerse a
distancia o en forma presencial. La ventaja de hacerlo a distancia es la facilidad y el
bajo costo de la organizacion. La ventaja de convocar y reunir a los participantes es
la rapidez de la obtencidon de las respuestas; ademads, pueden acudir mas
participantes si se da relevancia al acto.

4 Seleccién de los participantes en la puntuacién de las causas. Este equipo puede
ser muy grande -lo que aumentara la confiabilidad de la jerarquizacién- porque el
trabajo que va a realizar serd individual y la complejidad del procesamiento no
incrementa mucho con el nimero de participantes?'. Los criterios principales para
seleccionarlos son sus conocimientos y experiencia en el resultado estratégico y en
sus causas. Hay que evitar a las personas con intereses o prejuicios que pueden ir en
contra de su objetividad. Es muy recomendable que participen la academia y
personas de la sociedad civil y del sector privado que cumplan los criterios de
conocimientos, experiencia y objetividad.

5 Invitacién por correo electréonico a las personas que se espera formen parte del
equipo de puntuacién. De ser posible, esta debe ser enviada por una autoridad de alto
nivel y acompafiada de una explicacion de la planificacion estratégica sectorial con
enfoque GpR, laimportancia de este paso y como se va a llevar a cabo la jerarquizacion
de las causas.

6 Recepcién de las respuestas a la invitacion y valoracién de la necesidad de invitar a
mas personas. En caso necesario, invitar.

7 En funcion del método elegido se enviaran los formularios y la informacion sobre
magnitud, evidencia y fuerza explicativa o solo se enviara la informacién sobre
magnitud, evidencia y fuerza explicativa y se preparara la sesién de puntuacién.

8 Recoleccién de los cuestionarios por parte de SEGEPLAN. Si se empleé el método
a distanciay cuando finaliza el plazo de entrega hay pocas respuestas, puede hacerse
un recordatorio de la importancia del proceso y dar unos dias mas para responder.

9 SEGEPLAN procesara las puntuaciones (el proceso de puntuacién se explica mas
abajo) y preparara la lista jerarquica, asi como otros reportes con informacién
interesante producto de este ejercicio.

21 El procesamiento de los datos de la jerarquizacién de causas, como el de priorizacién de productos que
se explica mas adelante, puede hacerse con Excel o con aplicaciones disponibles de forma gratuita en
internet, mientras no se disponga de un reporte del sistema de informacién que lo haga automaticamente.
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Procesamiento de las puntuaciones de las causas

Como se ha explicado, quienes respondieron a los formularios emplearon una escala de
valoracién como las que se muestran a continuacion:

Introducir una escala cualitativa de valoracidén es necesario, como se ha explicado al inicio de
este paso, pero tiene el riesgo de que quienes puntuen utilicen, ademas, de criterios objetivos,
Sus creencias o sus intereses, de manera que hay que insistir en seleccionar cuidadosamente
el equipo de puntuacién, en funcion de sus conocimientos, experiencia, objetividad vy
ecuanimidad, para reducir al minimo este riesgo. Se propone emplear una escala de 5 valores
para cada parametro como la que se presenta a continuacion.

Tabla 4. Valores de la magnitud, evidencia y fuerza explicativa en la escala de valoracion
cualitativa o escala de Likert

La magnitud puede valorarse
por: a) la «cantidad» de causa
presente en el pais o, en caso Evidencia de la relacién causal entre una
de no tener informacion causa y la del nivel superior a la que

La fuerza explicativa mide
la cantidad de cambio que
una causa indirecta genera
sobre una directa o una

nacional, en paises similares; contribuye. :
: causa directa sobre el
b) su frecuencia de
- problema.
presentacién o c) por ambas.
5. La relacion causa - efecto es
irrefutable.

Existe evidencia cientifica de la relacién

i 5: Siempre produce cambios
causa - efecto basado en metaanalisis o en pre p

5: Muy Alta , - : importantes en la causa de
un numero suficiente de estudios . .
: : nivel superior.
experimentales realizados en contextos vy
condiciones directamente aplicables al pais,
poblacién o territorio de estudio.
4: Existe evidencia cientifica de la relacién
causa - efecto basado en metaanalisis o en
un numero suficiente de  estudios .
. . 4: Con frecuencia produce
experimentales, realizados en contextos vy S
4: Alta cambios importantes en la

condiciones distintos del pais, poblacion o
territorio de estudio.

Se cuenta con estudios de cohortes
realizados en contextos aplicables al pais.

causa de nivel superior.

3: Existen estadisticas y/o estudios

observacionales de casos y controles, 3: Con frecuencia produce
3: Moderada nacionales o aplicables al pais, poblacién o = cambios moderados en la

territorio de estudio, que sugieren que hay @ causa de nivel superior.

relacién causa - efecto.
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2: Existen estadisticas y/o estudios
observacionales realizados en contextos | 2: Raramente  produce

2: Baja distintos al del pais, poblacion o territorio de | cambios importantes en la
estudio, que sugieren que hay relacién causa | causa de nivel superior.
- efecto.

1: Hay opiniones de expertos que afirman | 1: Produce cambios leves en

1: Muy baja . - . :
que existe una relacion causa - efecto. la causa de nivel superior.

0: No produce cambios en la

0: Sin evidencia 0: No se dispone de evidencia. . .
causa de nivel superior.

Nota: Elaboracién SEGEPLAN, 2020.

Una vez valoradas todas las causas, directas e indirectas de primer y segundo nivel, aplicando
un sencillo método aritmético, se calculara el valor de cada causay, relacionando el valor de
las causas directas con las indirectas, valorara y ordenara jerarquicamente las ultimas causas
de la red (las que no son efecto de otra), que son aquellas sobre las que se medira el efecto
del producto, como se explica en el siguiente recuadro.

Recuadro 6. Proceso de calculo del factor de jerarquizacién de las causas

La formula basica para la jerarquizacion de factores causales es la multiplicacion de la magnitud por
la suma de la evidencia y la fuerza explicativa:

FJC = MC * (EC + FC)

Donde:

FJC= Factor de jerarquizacion de la causa
MC= Magnitud de la causa

EC= Evidencia de la causa

FC= Fuerza explicativa de la causa

Para la jerarquizacién del conjunto del modelo conceptual se reducen los niveles de causas a 2:
directas y ultimas. Se llama causa Ultima a la que no es efecto de ninguna otra. Si la causa ultima es
una causa directa, se repetira en el nivel de causa Ultima. El factor de jerarquizacién de las causas
Ultimas se calculara con la siguiente férmula, que desarrolla un proceso de ponderacién de las
calificaciones de la causa directa con la causa ultima:

FJCu =MCd * MCu * ((ECd * ECu) + (FCd * FCu)

Donde:
FJCu= Factor de jerarquizacién de la causa ultima
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MCd= Magnitud de la causa directa

MCu= Magnitud de la causa ultima

ECd= Evidencia de la causa directa

ECu= Evidencia de la causa ultima

FCd= Fuerza explicativa de la causa directa
FCu= Fuerza explicativa de la causa ultima

Para el caso en el que la causa Ultima es una causa directa, como se menciona en el primer parrafo
de este recuadro. Los valores de la Magnitud, Evidencia y Fuerza Explicativa se repiten y el calculo
seria el siguiente:

FJCu = MCd * MCd * ((ECd * ECd) + (FCd * FCd))
Cuando una causa ultima influye sobre dos causas directas, se suman ambos valores.

Si no hay evidencia de la relacién causal ni datos sobre la fuerza explicativa de la causa directa o
Ultima, el resultado sera cero y la causa se eliminara o se encargara a la entidad responsable mejorar
la informacion.

. Paso 7. Valoracion transversal de las causas

Al contar con los modelos explicativos valorados de los resultados estratégicos del sector, se
revisaran las causas para descartar las que incidan en varios problemas o se repitan en varios
resultados; este ejercicio hay que hacerlo con el modelo explicativo completo. Para valorar
una causa que aparece en varios problemas de desarrollo bastara con sumar el factor de
jerarquizaciéon que ha alcanzado en cada uno de esos problemas. Esto sera de gran utilidad
para determinar los programas a implementar que se explican a partir del paso 12 vy, asi,
fortalecer la priorizacion de los productos.

e Paso 8. Identificacion de los productos costo-eficaces para abordar las causas
del problema de desarrollo

La identificacion de productos® costo-eficaces es un trabajo que hace cada institucion o
entidad bajo la conduccion del ente coordinador del PES. En la Guia Conceptual de Gestién
por Resultados, se desarrolla en el modelo prescriptivo.

22 En GpR aplicada a la administracién publica, un producto es un conjunto estandarizado de bienes y
servicios terminales que una entidad publica entrega a la poblacidn, a otras instituciones o al ambiente para
contribuir al logro de un resultado (puede ser estratégico, institucional u otro).
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Una buena definicion de los productos tiene una importancia fundamental en los procesos
clave del Estado, porque influye decisivamente en:

e La orientaciéon del quehacer y del gasto de la administracion publica hacia el logro de las
prioridades nacionales.

e Laelaboracién de presupuestos por resultados.

e Ladefinicién de metas realistas de resultados, a partir de planes y presupuestos basados
en productos costo-eficaces.

e La organizacion de los procesos de produccion y entrega de las instituciones, en funcion
de una provision eficiente de productos de calidad.

Los productos (como los factores causales y resultados) requieren la definicién de QUE (el
producto), QUIENES (poblacién objetivo), DONDE (territorio donde se halla la poblacién
objetivo) y, al finalizar el proceso de planificacién, CUANTOS productos se van a entregar en
qué periodo de tiempo (CUANDO). Ademaés, hay que determinar el COMO, es decir, los
insumos y su transformacion, el perfil de los profesionales que los producen y entregan, el
lugar y el momento oportuno para su entrega. Todos estos elementos se describen en la
«receta» o «estandar» del producto.

Se estandarizan a través de sus acciones, estableciendo los insumos. Este estandar tiene que
garantizar la eficacia, asi como permitir el control y seguimiento de la calidad técnica del
producto. Ademas, se calcula el COSTO del producto, que es esencial para la priorizacion.

En el siguiente grafico se resumen los elementos indispensables de un producto y las
cualidades que debe tener.
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Son para una poblacién definida
por caracteristicas internas y/o

Son eficaces externas

Son conjuntos estandarizados de bienes y/o

Unidad de servicios que una entidad publica entrega a una
Gestion poblacién elegible para contribuir a lograr un
resultado.
N\
;QUE? ¢QUIENES? | | ;DONDE? | | ;CUANDO?| | ;CUANTO?

A

Unidad de ' | Estandar Costo | Se puede calcular
medida ‘ su costo

Estéan normalizados

Se pueden medir

Figura 15. Elementos necesarios para definir correctamente un producto y sus cualidades esenciales

Para que las instituciones se aseguren de que sus productos estan bien definidos, es de gran
utilidad revisarlos de acuerdo a los siguientes 10 criterios:

1. Los productos son concretos, sean o no sean tangibles. Siempre puede describirse qué
es un producto, empezando la frase con el substantivo o substantivos que mejor lo
define.

2. Los productos deben contar con una unidad de medida relacionada con la poblacién

beneficiaria.

Los productos tienen eficacia demostrada para cambiar el resultado al que contribuyen.

4. Los productos estan estandarizados. Su estandar es la suma de los estandares de sus
acciones.

5. Esposible calcular el costo unitario de los productos mediante el calculo del costo de los
insumos empleados en sus acciones.

6. Los productosy todas sus acciones son producidos y entregados por una sola institucién
y, la mayoria de las veces, son entregados por una unidad de gestidn especifica.

7. Los productos estan dirigidos a una poblacion bien caracterizada, que es la que
cambiara positivamente al recibir el producto.

8. Esta poblacion esta ubicada en uno o varios territorios bien delimitados.

9. Los productos tienen mayor valor afladido que el conjunto de los insumos empleados
en su produccion.

10. Pueden unirse varios productos en uno solo, siempre que la poblacion beneficiaria y la

w
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unidad de gestion que entrega sean las mismas. En estos casos, la institucién podra
optar por afiadir al nombre del producto el adjetivo “integral o integrado” (ver la
ampliacién de producto integral o integrado).

Articulacién entre el quehacer de la administracion
publica y la mejora de la calidad de vida de la
poblacién

\/

3 Resultado Resultado Resultad
b > Produd» 'nmed'ato>> 'nterme>> Esff:téagi:o
@)

nsur>> Subproductos

Proceso institucional de produccién Cambios positivos en la calidad
y entrega de productos de vida de la ciudadania

Figura 16. El papel del producto en la cadena de resultados.

Si se aplica el propdsito de la GpR: «Afadir valor a la administracién publica para la
ciudadania», se evidencia que un producto adquiere valor cuando es entregado al grupo de
poblacién objetivo (QUIENES) en las condiciones que previamente se hayan definido, porque
la produccién en si, no afiade valor para la ciudadania. Ademas, es necesario establecer otros
elementos considerados importantes que se presentan a continuacion:

a) Unidad de medida

Para saber la cantidad de productos que se entregan y valorar su efecto, se requiere
determinar una unidad de medida, ya que tiene gran relevancia en la comprensién del efecto
del producto, la elaboracion de indicadores y estar relacionada con el resultado que se espera
obtener (en general un resultado inmediato).

Enlineas generales, hay que evitar que las unidades de medida sean «documento», «<informes,
«evento» u otras igualmente inespecificas, dejandolas para aquellos casos en que el producto
es efectivamente un informe o documento inclasificable de otra forma?®,

23 Muchos productos que utilizan como unidad de medida “informe” o “producto” podrian emplear otros
términos mas precisos y que darian mayor informacién como certificacién, evaluacion, estudio, reporte de
seguimiento, entre otros
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Si se contrata la entrega de productos del sector no gubernamental o privado, se medira con
la unidad de medida del producto objeto de contratacion, por ejemplo, en un contrato para
entregar clases de educacién primaria se utilizara la unidad de medida «persona» o, en un
contrato para extraccién de minerales, se empleara la «tonelada métrica». Si la entrega del
producto es a colectivos, la unidad de medida se referira a los miembros del colectivo, por
ejemplo, empresas, cooperativas, familias.

A continuacién, se muestran a modo de ilustracion algunos productos y las unidades de
medida que podrian emplearse.

Tabla 5. Ejemplos de productos y unidad de medida recomendada

Producto Unida.d de
medida
Vacunacion completa del menor de un afio Persona
Capacitacion sobre preparacion de alimentos a madres de menores de 24 Persona
meses
Reforestacién de areas protegidas con especies autéctonas Hectarea
Recoleccién y tratamiento de desechos sélidos Tonelada métrica
Patrullaje para prevencion de delitos contra la propiedad Patrullaje
Matriculacién de nifios y nifias en primer grado de primaria Persona
Construccion de caminos vecinales Km
Inspeccion de empresas Empresa
Cierre de empresas contaminantes Empresa
Contrato con empresa extractora de petréleo Barril de petroleo

Nota: Elaboracién SEGEPLAN, 2020.

La redaccion de un producto debe iniciar con el sustantivo que mejor lo define, ya que orienta
sobre el tipo de producto del que se trata; por otro lado, se evita que, al leer, pueda
confundirse con un resultado. Como se observa en la figura siguiente:
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INSUMOS - PROCESO INSUMOS PROCESO PRODUCTO
Unidadida o Unidad de gestién que entrega el
2 producto terminal
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— Subproducto C —+»  Tecnologia Procedimientos servicio
final
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Figura 17. Esquema de cadena de produccion de producto con sus subproductos

No hay que confundir los subproductos con aquellos elementos que componen el producto
y que hay que entregar para que éste sea eficaz; todos los subproductos de un producto son
generados en la misma entidad o institucién que lo produce y entrega, pueden ser producidos
por una sola dependencia o por varias.

b) Productos integrales o integrados (productos que contienen varios elementos eficaces
por si mismos)

En ocasiones, conviene agrupar varios productos que puedan contribuir a resolver una o
varias causas de uno o varios resultados; esta agrupacion sera util si aumenta la eficacia
(cuando los productos son para la misma causa), si reduce costos (insumos compartidos por
varios de los productos) o si mejora las condiciones de entrega (varios productos entregados
simultdneamente a la misma persona u otro individuo de la poblacién elegible). Los requisitos
indispensables son:

» Todos esos productos sean para la misma poblacion.
» Los entregue la misma unidad de gestion.

En la tabla siguiente se presentan ejemplos de agrupacién de productos:
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Tabla 6. Productos que agrupan varios elementos eficaces para la misma poblacion

Producto integral

Atencién integral a la mujer
de 15 a 49 aiios durante el
periodo de preconcepcion

Atencion integral al preparto

Atencion integral del escolar
y el adolescente (9 a 18 afios)

Atencion integral del adulto
y adulto mayor

Atencidn integral al adulto y
adulto mayor con diabetes
durante el primer aifio
después de la deteccién

Acciones/ Subproductos

Inscripcion en el padrén

Control de salud

Vacunacion

Entrega de acido félico

Consejeria sobre planificacion familiar
y entrega de anticonceptivos

Fortalecimiento de los comités de
apoyo de salud materna y neonatal

Estancia preparto en casa materna

Referencia para la atencién
institucional del parto

Control de salud escolar

Suplementacién con hierrode 9a 12
afnos

Vacunacion

Consejeria al adolescente

Control y pesquisa de cancer, diabetes
y factores de riesgo cardiovascular

Historia clinica, exploracion general y
especifica y seleccién del método de
tratamiento

Consejeria sobre nutricién, ejercicio e
higiene

Seguimiento y entrega de
medicamento

Nota: Elaboracion SEGEPLAN, 2020.

Ndmero de
entregas anuales

1
1

En funciéon de si
estaba previamente
vacunada.
Promedio 0,7

6

En funcion del tipo
de anticoncepcion
elegido. Promedio 3

6

1. 15 dias en
promedio

1

2. Promedio para el
conjunto de
adolescentes 1

Segun calendario de
vacunacion

Promedio 2
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¢) Cadena de produccidn interinstitucional y clasificacion de productos segun la poblaciéon
elegible

En algunos casos, puede necesitarse una cadena de varios productos (entregados por
distintas instituciones o entidades) para llegar a entregar a la poblacion elegible el que incide
en el resultado. Estos eslabones seran productos que una institucion entrega a otra y pueden
denominarse productos institucionales; el que es entregado a la poblacion elegible sera el
producto final.

Cuando un producto final contribuye a lograr un resultado estratégico de gobierno se
denomina producto estratégico, se constituyen en la respuesta a ;COMO pretende la
administracién publica lograr las metas de resultados estratégicos de gobierno a las que se
ha comprometido?

En una administracion publica eficiente y eficaz, con alto grado de desarrollo de la GpR, la
mayoria de los recursos publicos invertidos se emplearan en la produccion y entrega de los
productos estratégicos para lograr los resultados de desarrollo y de aquellos que forman
parte de su cadena de produccion interinstitucional.

Ademas del gobierno central, en la entrega del producto pueden estar involucradas las
instancias publicas territoriales (las municipalidades o CODEDE, por ejemplo)®, como se
refleja en el grafico siguiente.

— Subproducto Subproducto Subproducto

Resultado Resultado Resultad
Pro» Producto>> Producn» inmediato>> interme>> Esirs:téagi:o

Se ha desacelerado
la pérdida de

cobertura forestal.

Se han
incrementado las
hectareas de

Se ha Incremento bosque productivo
la siembra de
MINFIN bosque productivo
Pago de incentivo
INAB de reforestacion
Certificado de

reforestacién

SEPREM

—— Guia y capacitacién para incorporar el
enfoque de género en los

productos forestales

Figura 18. Cadenas de produccion interinstitucionales

24También puede estar involucrado el sector no gubernamental o el privado por contrato, convenio u otra
forma de relacion con la administracion publica. En este caso, no se establece un nuevo eslabén, ya que se
esta planificando lo que tiene que hacer la administracién publica. La unidad de medida del producto
«contrato» sera el mismo que el del producto que va a entregar el sector no gubernamental o privado, como
se ha explicado en el apartado de unidad de medida.
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Sin embargo, dado que el gobierno refleja en el presupuesto los productos que son de su
competencia y solo a éstos puede asignar presupuesto, la cadena gubernamental de
productos se limitara a los que entregan las entidades del gobierno central (incluyendo
auténomas y descentralizadas) y se denominara producto final al que se entrega a la
municipalidad. Las municipalidades estableceran sus propias cadenas, aunque habra que
asegurar la coordinacion y la oportunidad de la entrega.

d) Productos para que los entes rectores ejerzan la regulacion

Las instituciones que tienen un rol de rectoria necesitan desarrollar los productos que
permitan ejercerlo de forma efectiva. Estos tienen que ver con hacer cumplir las normas y
pueden ser varios, como se muestra:

Capacitacion, asistencia técnica

Verificaciéon de cumplimiento

Sancién por incumplimiento

Incentivo por cumplimiento
Cierre administrativo

Actos juridicos

Figura 19. Cascada de productos para ejercer el rol rector

El requisito para ejercer la rectoria es contar con la base legal para hacerlo, pero las leyes o
normas no son productos en si, son las acciones que el ente rector lleva a cabo para vigilar si
cumple con su mandato, también puede utilizar productos que incentiven el cumplimiento.

En el grafico se muestra como primer producto la difusién de la norma, ya que es posible que
se necesite brindar capacitacion y asistencia técnica a quienes tienen que cumplirla; esta
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sensibilizacion puede consistir en un periodo inicial con mucha informacion sobre el tema,
pero todavia sin penalizaciones, para que la poblacion conozca el temay se prepare. Una vez
entre en fase de vigencia, la institucion rectora tiene que verificar que se cumple mediante
inspecciones, auditorias u otros medios.

De no darse el cumplimiento, puede darse un periodo para rectificacion o directamente
multar al incumplidor. Si se cumple, es util dar un incentivo de tipo econémico u otro a
considerar.

e) Codificacion de productos

Es funcién de la Direccidon Técnica de Presupuesto del Ministerio de Finanzas codificar los
productos, incluyendo el resultado y la institucion. La planificacion deberia adoptar esta
codificacion y afiadir los otros dos niveles de resultados.

e Paso 9. Parametros para la priorizacion de los productos

Ademas del valor jerarquico de las causas sobre las que incide el producto, existen otros
factores importantes para decidir el orden de prioridad de los productos, especialmente su
eficacia, la evidencia y el costo; también, pueden incluirse como factores de priorizacién
elementos tales como la fase del problema en que incide, el impacto ambiental o la aplicacion
de los enfoques de equidad. Es por ello que se deben considerar los aspectos siguientes:

a) Eficacia de los productos

Se debe valorar la eficacia del producto para resolver la causa y la evidencia de esta eficacia,
este ejercicio se realiza de forma similar al proceso de valoracion de la fuerza explicativa y la
evidencia en los factores causales en el paso 5. Derivado de esto, el recuadro siguiente
presenta el proceso de seleccion de productos costo-eficaces:

Recuadro 7. Proceso de seleccién de productos costo - eficaces
Responsable: ente coordinador, junto con las direcciones substantivas involucradas en la
produccién y entrega de productos para el resultado estratégico.
1. Investigacion y sistematizacion de la informacién sobre:
¢ Mandato institucional.
e Evidencia de la eficacia de los productos.

e Produccién actual de la institucion y posibilidades de incremento con la capacidad instalada.

2. ldentificacion de:
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a) Aquellos productos de reconocida eficacia para abordar los factores causales del resultado que la
institucion esta entregando y la poblacion que se puede beneficiar de su recepcién (poblacién
objetivo);

b) Los productos que produce, pero no cuentan con evidencia de su eficacia con el objeto de planificar
cambios en la produccién y hacer mas eficiente el uso de los recursos;

€) Los productos que son mas eficaces (o igual de eficaces, pero de menor costo), pero no se estan
entregando. En este caso, la institucién investigara por qué no se estan entregando y definira: i) si
hay que incorporar estos productos en la producciéon institucional; ii) si es posible iniciar la
producciény entrega de inmediato o se requiere desarrollar capacidades (sean de infraestructura,
equipo, tecnologia o formacién de los recursos humanos). Se identificara también la poblacién
objetivo y, cuando se inicie su entrega, la poblacion elegible.

Silos productos del apartado c) pueden ser entregados inmediatamente, se incluiran en el modelo
légico del programa y su entrega se programara en el siguiente ejercicio de planificacion y
presupuesto anual. Si se requiere desarrollar capacidades, se prepararan los proyectos necesarios,
tal como se explica en el paso 15.

Estos nuevos productos pueden ser adicionales o sustitutivos de los que se estan entregando. Si
se sustituye un producto que se entrega en la actualidad, se disefiara el proceso para reducir o
eliminar la entrega de este ultimo.

Otro parametro esencial para valorar los productos es el costo, que podra calcularse una vez
esté elaborada la receta o estandar del producto. A continuacion, se describen de forma muy
breve dos elementos que son de responsabilidad institucional; por lo tanto, se describen con
detalle en las guias de planificacién o programacion institucionales, pero, indispensables para
priorizar los productos.

» Estandarizacion de los productos y calculo del costo unitario

Consiste en definir con precision todas las acciones que se requieren para entregar el
producto y los insumos que se emplean en cada accion.

Una vez elaborado el estandar es posible calcular el costo unitario directo de los productos a
partir de los precios de mercado de los insumos, las tablas de depreciacion de los equipos y
el costo del tiempo del personal, incluyendo todas las partidas a cargo de la administracion
publica.

» Otros parametros para la valoracion de los productos
Adicionalmente se pueden emplear tres parametros mas:

1. El momento en que el producto actia sobre el factor causal: a) antes de que aparezca
(prevencion); b) en sus inicios (control) o ¢) cuando el factor causal estd entendido
(combate).

2. Elimpacto del producto sobre el ambiente.
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3. Laaplicacién de los enfoques de equidad.

b) Dimensiones de los productos a seguir e indicadores para medir la entrega de productos

Para el analisis de los productos se necesita mas de un indicador. En primer lugar, habra que
medir la cantidad de producto entregado con relacién a la cantidad programada (desempefio)
y la cobertura (cuantas personas de la poblacién objetivo lo han recibido).

Por ejemplo, si una institucion entrega un producto para el tratamiento de desechos sélidos,
es importante establecer el porcentaje de los desechos sélidos que genera el municipio, la
cuenca, entre otros aspectos a considerar.

Si se determina que so6lo se trata adecuadamente el 5 % de los desechos sélidos generados
(es decir, de la poblacion objetivo), sera evidente que esta cobertura no contribuira de forma
efectiva a la solucion del problema de contaminacion, de modo que habra que entregar mas
productos o buscar opciones complementarias.

Ademas de la cobertura, se necesita medir: a) la calidad técnica, entendida como el
cumplimiento del estandar definido para el producto; b) la eficiencia, que se mide
comparando el costo unitario real de la entrega de los productos al final del periodo con el
costo unitario calculado; c) la pertinencia, si se entrego a la poblacion elegible.

En ocasiones, también hay que medir si el producto se entregd oportunamente, porque el
momento de la entrega es importante para el logro del resultado, como sucede con los
productos vinculados al ciclo agricola o a la edad de las personas; por otro lado, es necesario
establecer indicadores para medir la pertinencia cultural de los productos. En la tabla
siguiente se presentan ejemplos de dimensiones e indicadores para la entrega de productos:

Tabla 7. Dimensiones e indicadores para el seguimiento de la entrega de productos

Dimensién Férmula
S (Poblacién que ha recibido el producto y presenta el efecto
Eficacia ., L
esperado/Poblacion que ha recibido el producto) *k
Cobertura (Poblacion que recibe el producto/Poblacion objetivo) *k
- Productos  entregados/Productos rogramados ara
Desemperfio ( * & Prog P
entregar) *k
Eficiencia (Costo de.Ia gntrega de los productos/productos entregados)
/Costo unitario
(Productos entregados que cumplieron el estandar/Productos
) Calidad técnica entregados) *k Es conveniente establecer varios niveles de
Calidad calidad en funcién del cumplimiento del estandar
Oportunidad (Productos entregados a tiempo/Productos entregados) *k
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(Productos entregados a la poblacion elegible /productos

Pertinencia
entregados) *k

. : A definir en funcion del método empleado para obtener la
Pertinencia cultural

informacion
Pertinencia de A definir en funcién del método empleado para obtener la
género informacion
Sostenibilidad A definir en funcién del método empleado para obtener la
ambiental informacion

A definir en funcién del método empleado para obtener la

Calidad percibida . WA
informacion

Nota: Elaboracién SEGEPLAN, 2020.

Una vez terminados estos pasos, 8 y 9, el conjunto de las instituciones involucradas en el
problema de desarrollo compartira el trabajo realizado.

e Paso 10. Priorizacion de los productos

La finalidad de la priorizacion es proporcionar informacién analizada, sistematizada y
valorada de los productos a los tomadores de decisiones con respecto a la asignacién de
recursos, de modo que tengan informacion necesaria para decidir. En caso de existir una
cadena de produccion interinstitucional, s6lo se priorizan los productos finales, los que
forman parte de la cadena quedaran priorizados automaticamente. A continuacion, se
describen los parametros que se pueden emplear.

e El punto de partida de la priorizacion de productos es el valor que obtuvieron en el
proceso de jerarquizacion, explicado en el paso 6, sobre las causas a las que apuntan.
e Otros parametros indispensables son:
> La eficacia del producto para resolver la causa;
» la evidencia de esta eficaciay
» el costo del producto.

e De manera opcional, si se dispone de la informacion, se pueden incluir otros parametros,
teniendo en cuenta que el proceso de priorizacién no va a ser mucho mas complicado.
Algunos de estos parametros pueden ser:

» Elimpacto ambiental de la entrega del producto,

> lainclusion de los enfoques de equidad,

» el momento de actuacién sobre el factor causal (antes de que aparezca la causa, en
las etapas iniciales del efecto de la causa o cuando el efecto ya esta establecido)

El proceso de priorizacion incluye, como la jerarquizacién de las causas, un elemento subjetivo
que aparece en el momento de la puntuacién. Por otra parte, es un proceso de importancia
politica porque puede afectar intereses vinculados a la entrega de productos.
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Es necesario realizar la priorizacion de forma conjunta para todos los productos y de todas
las instituciones que contribuyen al resultado estratégico, bajo la conduccién de la institucion
lider del programa. Asi como, dicha priorizacién debe revisarse todos los afios al hacer el
ajuste del POM o, en su defecto, al hacer el POA y el presupuesto anual, utilizando
oportunamente la informacién generada por el seguimiento y evaluacion de los programas y
las propuestas de incorporacion de nuevos productos mas eficaces o de menor costo.

Es sumamente importante tener en cuenta la priorizacién cuando hay situaciones de
incremento o decremento del presupuesto. En el recuadro siguiente se presenta el proceso
de priorizacion de productos costo-efectivos:

Recuadro 8. Proceso de priorizacién de productos costo - efectivos

1 Jerarquizacion de las causas (realizada en la causa 6)

2 Busqueda de informacion sobre la eficacia y la evidencia de la eficacia del producto.
Nacional e internacional

3  Solicitar a las entidades el estandar o receta y el costo del producto

4 Decidir si se emplean parametros opcionales como impacto ambiental, inclusion de
enfoques de equidad o momento de actuacion del producto (preventivo, resolutivo del factor
causal o paliativo de los efectos de la causa)

5 Decisién sobre el método a emplear. La recoleccién de la informacion se hace mediante
un formulario en el que los participantes, después de haber leido la informacion pertinente,
puntlen cada parametro para cada producto en una escala de valoracidén como la que se
explico en el paso 6, jerarquizacién de causas. Este formulario sera preparado por
SEGEPLAN.

El trabajo de llenado de los formularios - que es individual y conviene que no haya
interaccién entre los participantes para que no se influyan entre si - puede hacerse a
distancia o en forma presencial. La ventaja de hacerlo a distancia es la facilidad y el bajo
costo de la organizacion. La ventaja de convocar y reunir a los participantes es la rapidez de
la obtencion de las respuestas y que, probablemente, llegara una proporcién mas alta de los
convocados, especialmente si los recibe alguna autoridad que respalde el proceso.

6 Seleccién de los participantes en la puntuacién de los productos. Este equipo puede ser
grande -lo que incrementa la confiabilidad de la priorizacion- porque el trabajo que va a
realizar sera individual y el procesamiento de los datos es rapido. Los criterios principales
para seleccionar a los participantes son sus conocimientos y experiencia en las causas sobre
las que incide el producto y sobre los mismos productos. Hay que evitar incluir a personas
con intereses o prejuicios que pueden ir en contra de su objetividad a la hora de puntuar. Es
recomendable que participen la academia y sectores de la sociedad civil y del sector privado
que cumplan los criterios anteriores.
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7 Invitacién por correo electrénico a las personas que se espera formen parte del equipo. De
ser posible, enviada por una autoridad de alto nivel y acompafiada de una explicacién del
enfoque GpR, la planificacion estratégica con enfoque GpR, la importancia de la priorizacion
y c6mo se va a llevar a cabo.

8 Recepcidn de las respuestas a la invitacidon e invitacidn a mas personas, si se considera
necesario.

9  Enfuncién del método elegido se enviara la informacion sobre eficacia, evidencia de la
eficacia, costo y otros parametros que entren en la priorizacion de productos y los
formularios o sélo se enviara la informacidn y se preparara la sesiéon de puntuacion en que
se emplearan los formularios.

10 Procesamiento de los formularios (el proceso de puntuacién se explica mas abajo).
SEGEPLAN procesara los formularios y preparara la lista priorizada, asi como otros
reportes con informacion interesante generada en el ejercicio.

Una vez puntuados los productos, se preparara la herramienta de priorizacion con los valores
obtenidos en los parametros y el valor del factor de jerarquizacién de la causa sobre la que
incide el producto. El factor de priorizaciéon de los productos se calculara con la siguiente
formula:

FPP = FJC * Ef * (Ev+C+A+I+M)
Donde:

FPP = factor de priorizacion de productos
FJC = factor de jerarquizacion de causas
Ef = eficacia del producto
Ev = evidencia de la eficacia del producto
= costo del producto
= impacto ambiental
= enfoques de igualdad
= momento de actuacion de las causas

Cuando un producto incida sobre mas de una causa, el factor de priorizacién del producto
sera la suma de los valores obtenidos en cada causa. Si la eficacia de un producto es
desconocida, el resultado sera cero y el producto se eliminara o se encargara a la entidad
responsable mejorar la informacién.
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Tabla 8. Priorizacién de productos

Codigo
del s Nombre del
Institucion
producto producto

25

Factor de jerarquizacion de
las causas
Eficacia
Evidencia de la eficacia
Costo
Impacto ambiental
Enfoques de equidad
Momento de actuacion
Prioridad

Nota: Elaboracién SEGEPLAN, 2020.
e Paso 11. Modelo l6gico y ambitos

El modelo l6gico es un esquema que muestra de forma concatenada desde las entidades que
entregan productos hasta el resultado estratégico. Tiene que incluir no sélo a las entidades y
los productos que contribuyen directamente a los resultados, sino también a todas aquellas
entidades publicas que entregan a otra entidad (productos institucionales, ver paso 8), para
que quien efectivamente incide en los resultados tenga las caracteristicas adecuadas.

25 E| codigo de producto debe ser Unico para todos los procesos de la administracién publica e incluir el
resultado estratégico en el que incide, preferiblemente también los resultados intermedios e inmediatos, y
la entidad que lo entrega. Como en la actualidad la DTP emplea un cédigo que cumple con estos criterios,
éste deberia ser el que se adoptara para la planificacién, el seguimiento y cualquier otro proceso.
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Institucion — Municipalidad

Producto Producto
Secretaria Institucion ONG Resultado
e —_ inmediato
Producto Producto Producto
Resultado
Institucion Empresa intermedio
privada
Producto Producto Resultado
inmediato
Institucion Resultado
estratégico
Producto g
Resultado
Secretaria Institucion Municipalidad inmediato
—_— —_—
Producto Producto Producto
Resultado
= G intermedio
Institucion
Resultado
Producto inmediato
Institucion Institucion Municipalidad
—_— —
Producto Producto Producto
Institucién Secretaria Empresa
N publica
Producto Producto Producto

Figura 20. Modelo Iégico para el abordaje de un resultado estratégico

Una vez se cuente con: a) los modelos logicos completos de los resultados estratégicos y
causas transversales relevantes, b) la jerarquizacion de las causas, ¢) la valoracion transversal
de las causas y d) la priorizacion de los productos, se determinaran los programas de
implementacién de resultado estratégico y se definira el orden de su puesta en marcha.

Los programas de implementacion seran para los resultados estratégicos y para algunas
causas seleccionadas en funcion de su efecto transversal sobre varios resultados estratégicos,
cuando la suma de sus valores en cada uno de estos resultados muestra una gran importancia
para el desarrollo?.

Asi mismo, debe explicar de forma operativa COMO se van a alcanzar los resultados a
mediano plazo (aproximadamente entre cinco y siete afios); esto se describe en la siguiente
parte de este documento «Disefio de la implementacién del Plan Estratégico Sectorial».

Documento de analisis de situacion

El PES incluird a) el marco legal y de politicas, b) los aspectos organizativos para la
planificacion, derivados de la gestién sectorial; c) la metodologia y los instrumentos para
definir, de acuerdo al enfoque de GpR y otros como territorial, igualdad o ambiental, desde

26 Sj hay evidencia de que una causa es de alta relevancia para varios resultados estratégicos, lo mas
apropiado seria elevarla a la categoria de resultado estratégico y proceder a su elaboracién como tal.
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los resultados estratégicos, hasta los productos costo-efectivos para lograrlos; d)
Estimaciones de los proyectos para mejorar la entrega de productos?®’y, e) la orientacién para
disefiar y aplicar los programas de implementacion de resultados estratégicos.

El PES no abordara la estandarizacion y el costo de los productos que las entidades entregan
ni la elaboracién del presupuesto, porque estas son tareas claramente institucionales; no
obstante, va a requerir estos aportes para poder vincular resultados y productos, asi como
los proyectos institucionales cuyo objeto sea la mejora de la entrega de productos.

También necesitard contar con estimaciones presupuestarias multianuales para poder
elaborar escenarios realistas que ayuden a mejorar la asignaciéon econdmica y a plantear
metas de resultados alcanzables.

La estructura del PES debe incluir los elementos basicos que se detallan a continuacién:

e Marco legal, de politicas y organizacioén.

e Resultados estratégicos asignados al sector.

¢ Instituciones vinculadas a cada resultado estratégico y el mandato legal que lo determina.

e Modelo logico de los programas de implementacion de resultados estratégicos.

e Estimacion de proyectos para la mejora de la entrega de productos.

e Mecanismos de seguimiento, evaluacién y gestién del conocimiento.

e Matrices por resultado estratégico que incluyan resultados intermedios, productos y
proyectos

2.2.2 Diseiio de la implementacién del plan estratégico sectorial

La implementacion del PES debe seguir las consideraciones aprobadas por el CONADUR
porque, de acuerdo al Articulo 225 de la Constitucién Politica de la Republica de Guatemala,
es «la instancia que organiza y coordina la administracion publica, y que tiene a su cargo la
formulacién de las politicas de desarrollo urbano y rural, asi como la de ordenamiento
territorial».

El documento de la Estrategia de Implementacién de las Prioridades Nacionales de Desarrollo
(SEGEPLAN) define la coordinacidon politica en su primer componente, que sera la
responsable de la implementacion de las prioridades nacionales, de la coordinacion
interinstitucional y del establecimiento de alianzas con los actores de la sociedad
guatemalteca y la cooperacién internacional.

La coordinacién técnica estd a cargo de la Comision de Alineacion, Seguimiento y Evaluacién
del Plan Nacional de Desarrollo K'atun: Nuestra Guatemala 2032, del CONADUR. Ademas,

27 Los proyectos priorizados en el SNIP deberian ser, con escasas excepciones, para mejorar la entrega de
productos priorizados.
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propone crear un comité técnico -CT- con tres subcomités, de modo que la estructura queda
asi:

Consejo Nacional de
Desarrollo Urbano y Rural

Ambito politico

Comisién de Alineacién,

Seguimiento y Evaluacién Comité Técnico

Ambito técnico Asistencia Técnica
Gestién de la Informacion Planificacién para el Desarrollo Financiamiento del Desarrollo
Informacién Estadistica Sectorial y Territorial Alineacién de Recursos

Figura 21. Estructura de la Estrategia de Implementacién de las Prioridades Nacionales de Desarrollo

El componente 2 describe las competencias y atribuciones de los actores de la sociedad
guatemalteca: el sector publico, quien liderara y coordinara el proceso; el sector privado, la
sociedad civil y la cooperacién internacional.

El proceso de integracion de las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y de la
Agenda de Desarrollo Sostenible -que ya se ha realizado- inicia el componente 3, seguido
de la aplicacion de la metodologia de gestion por resultados a las metas estratégicas de
desarrollo y su socializacion.

Los planes estratégicos sectoriales con enfoque de gestién por resultados, cuya
elaboracion es el propdésito de esta guia, seran instrumentos esenciales del componente 4,
planificacion para el desarrollo.

El componente 5 aborda el financiamiento para el desarrollo, incluyendo el presupuesto
publico y la alineacién del sector privado, sociedad civil y cooperacion internacional con las
metas estratégicas de desarrollo y, especificamente, con los productos identificados en los
modelos légicos.

El componente 6 trata de la gestion de la informacién estadistica para el desarrollo, a
cargo del Instituto Nacional de Estadistica, quien contara con las oficinas coordinadoras
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sectoriales de estadisticas para el desarrollo (OCSED) para que actien como unidades
técnicas interinstitucionales especializadas, donde se definiran los indicadores sectoriales.
Ademas, se investigaran las experiencias internacionales para avanzar en la informacion.

El seguimiento y evaluacion de las prioridades nacionales conforma el componente 7, a
cargo de SEGEPLAN hasta que se cree el Consejo Nacional de Evaluacién previsto en el Plan
Nacional de Desarrollo.

Finalmente, el componente 8 aborda las alianzas para el desarrollo por ser necesarias para
movilizar y compartir conocimientos, experiencias, tecnologia y recursos financieros; ademas,
serviran para promover asociaciones publicas, publico-privadas, de la sociedad civil y con los
medios de comunicacién.

Siguiendo las orientaciones del documento de CONADUR, en esta guia se definen los
programas de implementacion de resultados estratégicos como el instrumento operativo
de las prioridades nacionales, una vez formuladas como resultados.

Cada programa debe presentar de forma estructurada todos los aspectos del COMO se va a
lograr el resultado al que responde. Se trata pues, de un instrumento operativo de
programacion con componentes mas amplios que, por ejemplo, un plan operativo multianual.
Entre ellos:

e Estd orientada al logro de un resultado, articulando las distintas entidades y otros actores
que entregan productos o contribuyen a fortalecer este logro;

e es multinstitucional y esto se refleja en su organizacion (que es funcional, no organica),

e vadirigido a una o varias poblaciones bien caracterizadas e identificadas,

e cuenta con un presupuesto, siendo la suma de los presupuestos que las diversas
entidades publicas dedican a la entrega de los productos y a la gestidén del programay
otros recursos financieros que le aporten (por ejemplo, de otras instancias de estado o
de la cooperacion).

Todos los elementos del programa tienen que ser coherentes con la planificacién de las
entidades del Estado y deben tomarse las medidas para evitar que se conviertan en
programas verticales paralelos al accionar de la administraciéon publica. A continuacion, se
muestran las fases y pasos del disefio de los programas de implementacion.
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Figura 22. Pasos de elaboracién de los programas de implementacion de resultados estratégicos

Como lo indica la figura 22, la primera accion del programa de implementacién de resultados
estratégicos es el nombramiento de la autoridad o ente rector, quien coordinara y asumira
las funciones necesarias para el disefio del programay la coordinacion de todas las instancias
que tengan importancia para alcanzarlos.

Paso 12. Marco de referencia y ajuste del analisis de situacion

El documento del programa debe contener todos los elementos necesarios para que sea
facilmente comprensible y se visibilice en qué contexto se ha decidido crearlo, por lo que se

recomienda incluir un marco de referencia donde se explique:

e Lajustificacion, por la importancia del resultado que se busca lograr y su relacién con las
prioridades nacionales.

e Eldocumento de base del resultado estratégico.

e Elmarco legal y de politicas.

e Los enfoques, principios, valores que orientan el quehacer.
e El criterio de eficiencia que se ha seguido al elaborarlo para evitar crear estructuras

paralelas a la administracion publica y que los recursos especificos del programa seran
los minimos y se empleara sélo el tiempo necesario para la consolidacion del programa.

El programa parte del analisis de situacion de los resultados estratégicos, descrito en el
capitulo anterior, y, en principio, no deberia tener que afiadirse mucho esfuerzo de busqueda
de informacién, aunque si sera indispensable seleccionar la parte de esta informacion
adecuada al propésito del programa y su exposicion, clara y facilmente interpretable por

todos los actores implicados.
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Si se requerira profundizar el marco legal y de politicas y, probablemente, en la organizacion,
gobernanza y capacidades de las instituciones, asi como en identificacién de otros actores e
involucrados de la sociedad civil y el sector privado.

Sera sumamente importante recolectar experiencias del pais o de paises similares, para
identificar y analizar la posibilidad de aplicar lo que fue exitoso y evitar lo que fracaso. Este es
un trabajo laborioso, porque hay muchas experiencias interesantes que no se encuentran en
internet. De nuevo, el apoyo de la academia, de organizaciones especializadas y, en muchos
casos, de la cooperacion internacional sera de gran valor.

e Paso 13. Priorizaciéon de territorios y/o poblaciones y calculo de brechas de
entrega de productos

El analisis de situacidon habra proporcionado la informacion sobre quiénes constituyen la
poblacion que cumple criterios para beneficiarse del programa y dénde se ubica (poblacion
objetivo).

Al momento del disefio, habra que determinar si se incluye a toda la poblacién que cumple
criterios o solo a una parte (por ejemplo, si no hay disponibilidad de recursos para dar
cobertura de productos a la totalidad). Esta Ultima es la que se denomina poblacién elegible.
Ademas, se definiran los territorios en los que se encuentra la poblacién objetivo y elegible.

Ya definidos los productos costo-eficaces y la poblacién que puede beneficiarse del
programa, se calculara la brecha de entrega de productos y se disefiaran los proyectos para
solventarlas o reducirlas. El calculo de las brechas y de los requerimientos financieros para la
ejecucion de los proyectos seran los elementos fundamentales para determinar el alcance y
el costo de la implementacién del programa.

e Paso 14. Estructura organizacional central y territorial

Se recomienda que cada programa esté dirigido por un responsable nombrado por el ente
rector o coordinador (gabinete sectorial o mesa técnica interinstitucional), que proponga a las
autoridades la estructura que considere necesaria para que el programa funcione de forma
eficaz y sea eficiente.

No es posible establecer una estructura comun a todos los programas porque van a tener
distintas caracteristicas, pero las propuestas de los responsables deben tomar en cuenta, en
primer lugar, la utilizacién de los recursos ya existentes en las estructuras del Estado, en el
nivel central (especialmente en la institucion rectora del resultado al que apunta el programa)
y en los niveles territoriales, tanto en las municipalidades como en los diversos consejos de
participacion. También se deberia estudiar si varios programas pueden compartir recursos.

Esta estructura contemplara las necesidades de acompafiamiento a la poblacién involucrada
y los mecanismos para sumar apoyos de los sectores no estatales.
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e Paso 15. Priorizacion de proyectos a ejecutar para reducir las brechas en la
provision de productos

La forma en que la administracion publica incide en el logro de resultados es a través de la
entrega de productos. El analisis de los productos que entregan las entidades -y de los que
deberian entregar- mostrara que hay que mejorar las capacidades institucionales si quieren
alcanzarse las metas de resultados planificadas.

Los cambios en estas capacidades tienen que ver fundamentalmente con la entrega de
productos y pueden ser: a) introducir un nuevo producto, b) incrementar la entrega de un
producto, ¢) mejorar la distribucién, d) aumentar la calidad, e) reducir costos, f) reducir o
eliminar la produccion o g) combinaciones de varios de los anteriores.

En ocasiones estos cambios podran hacerse con los recursos presentes de la institucién, pero
en muchas otras se necesitara inversiones a través de proyectos que mejoren habilidades y
conocimientos, actuen sobre los procesos o fortalezcan el equipamiento y la infraestructura.

Los proyectos en GpR son procesos que se desarrollan durante un periodo de tiempo
determinado, con un costo establecido, para lograr cambios en la entrega de productos y, a
través de este cambio, lograr un mayor impacto en los resultados, incrementando ademas el
valor social y calidad del gasto de las instituciones publicas.

Esta relacion de los productos con los proyectos es determinante para analizar su importancia
y darles prioridad dentro del Sistema Nacional de Inversién Publica -SNIP-, de modo que, es
esencial que el SNIP incluya entre los elementos que solicita para registrar un proyecto los
resultados y productos que van a cambiar con el mismo, dénde, cuando y cuanto; de modo
que se cumpla con el apartado 1.3.1.1 de las normas del SNIP, ya que busca verificar si el
proyecto «Se ajusta a las politicas, planes, programas y estrategias del gobierno y del sector».

Algunas instituciones, como el Ministerio de Comunicaciones, entregan productos que son
esencialmente bienes -carreteras, caminos vecinales, puentes, entre otros- cuya entrega se
estructura en proyectos. Estos proyectos tienen que estar vinculados también a los resultados
y llevar valorada su contribucién.

Por ejemplo, un proyecto de construccion de una carretera interoceanica tiene que incluir la
valoracién de la reduccién del costo del transporte de mercancias para exportacion que, a su
vez, redundara positivamente en la competitividad del pais.

La informacién que deberia estar incluida en el documento de proyecto para establecer la
prioridad podria ser la siguiente:
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Recuadro 9. Informacién para la priorizacién de proyectos

Resultado estratégico al que contribuye

Resultado intermedio y/o inmediato al que contribuye

Producto/s y cambio previsto en la entrega: a) introducir un nuevo producto, b) incrementar la
entrega, ¢) mejorar la distribucion, d) aumentar la calidad, e) reducir costos, f) reducir o eliminar la
produccion

Institucidn/es que entrega/n

Territorio y poblacién

Costo calendarizado anualmente

Sostenibilidad (prevision del incremento del gasto corriente, disponibilidad de pago del servicio,
otros)
Previsidn calendarizada del cambio en la entrega de productos

Debe establecerse un mecanismo de priorizacion técnica con base en la importancia de los
productos, el costo de los proyectos y otros parametros a decidir, como territorios o
poblaciones priorizadas.

La metodologia de marco logico es muy util para planificar los proyectos e identificar los
riesgos que puedan presentarse durante su ejecucion.

e Paso 16. Analisis de condicionantes, actores y poblacién involucrada

En este paso es necesario analizar si existen condicionantes que pueden poner en riesgo la
implementacion del plan estratégico sectorial, como se muestra en el grafico siguiente:
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Condicionantes externos a la capacidad
de influencia de las organizaciones del sector

Gobernanza
del sector
Problemas de
Desarrollo
(impactos)
Insumos, Sistemas y Causas
inputs organizaciones Productos (efectos)
del sector

Actores y condicionantes que estan dentro de la capacidad de
influencia de las organizaciones del sector

Figura 23. Diagrama para el andlisis de situacion. Tomado de fuente: Nils Boesen. A Sector
Development Focus on Sector Diagnosis: Time for a More Holistic Approach- 2008

Algunas de estas condicionantes pueden abordarse desde las instituciones del sector y otros
quedan fuera de su capacidad de incidencia, pero es posible que se atiendan desde el
gobierno, el Estado o el conjunto del pais. Finalmente, hay condicionantes sobre las que el
pais no tiene capacidad de actuar o su participacién es muy pequefia.

Las condicionantes abordadas desde las entidades sectoriales estan relacionadas con la
produccion y entrega de productos: cantidad, calidad, pertinencia cultural, distribucion
territorial, entre otros aspectos. Las formas de reducir su efecto negativo son, en primera
instancia, institucionales; sin embargo, no hay que olvidar que de la soluciéon de estas
condicionantes depende el logro del resultadoy, en consecuencia, hay que tenerlas en cuenta
al diseflar los programas de implementacion.

Para tratar de minimizar las condicionantes fuera de la capacidad de influencia de las
organizaciones (gubernamentales o no) que forman parte del programa, el ente coordinador
y el ente rector recurriran a la estructura de conduccién de la instancia que le brinde el
respaldo.

Asi mismo, se debe realizar el analisis de riesgos, segun el «Glosario de Términos Clave de la
Evaluacién y Gestion Basada en Resultados» de la OCDE®, ya que constituye un analisis o
evaluacién de los factores que afectan o pueden afectar la consecucion de los resultados.

28 Disponible en: https://www.oecd.org/dac/evaluation/2754804.pdf
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También incluye la cuantificacion de las probabilidades y los impactos esperados de los
riesgos identificados, como se refleja en la figura siguiente:

En el marco del programa

substantivo
Identificar el riesgo
Integrar y revisar
Identificar probables gestores
del riesgo
Evaluar la efectividad de la
respuesta Evaluar el riesgo

Establecer niveles aceptables
de riesgo

Implementar respuestas

Establecer niveles aceptables
de riesgo

Figura 24. Ciclo de la gestién de riesgos para el logro de los resultados

Su proposito es reducir la incertidumbre en la ejecucion de lo que se planifico; para que sea
efectiva, la gestion de riesgos tiene que ver integralmente los programas de implementacion
de resultado estratégico, es decir, las instituciones, sus procesos coordinados de produccion
y entrega de productos, asi como el logro de resultados y los factores externos que pueden
incidir. Ademas, tiene que formar parte de la agenda fija de las instancias de conduccién y
coordinacién operativa y politica.

Se han empleado distintos métodos para aplicar la gestién de riesgos, desde la opinién de
expertos hasta los modelos probabilisticos. En la actualidad, se considera que solo la
utilizacién de informacién cuantitativa (las ponderaciones de expertos no son informacion
cuantitativa) o procedente de experimentos bien disefiados da solidez a la gestion de riesgos.

Ademas, siempre hay que evaluar los riesgos desde la vision del conjunto del programa,
porque algunas actuaciones para resolver algunas condicionantes pueden empeorar otros
aspectos, por carecer de una vision global. Pueden presentarse riesgos en todos los aspectos,
desde incertidumbre en el andlisis de situacion hasta problemas en la adquisicion de los
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insumos o entrega del producto a la poblacion elegible; la importancia de un riesgo esta
determinada por su capacidad de afectar al logro del resultado.

Asimismo, se debe realizar el analisis de actores e involucrados, el cual tiene dos objetivos:
1. Situarlos segun su capacidad de incidencia y su posicién en relacién a los medios para lograr
los resultados estratégicos. 2. Identificar a los participantes en alguna de las fases del proceso
de planificacion.

Como el logro de resultados no depende exclusivamente de lo que puedan hacer las
instituciones publicas, el analisis de los intereses y de la capacidad de influencia de otros
actores®y grupos involucrados aporta informacién, orienta sobre las necesidades de didlogo,
negociacion y busqueda de alianzas pare el desarrollo y sobre los productos que las
instituciones publicas habran de entregar.

Este analisis ayuda a identificar potenciales aliados y obstaculizadores del proceso y permite
identificar contrastes y semejanzas de intereses y percepciones; se utiliza para evaluar la
viabilidad politica de determinados programas de implementacion en funcion de los
oponentes y aliados y promueve las bases para un programa que considere argumentos que
fomenten las adhesiones y neutralicen a los oponentes. Ayuda a los niveles directivos a prever
dificultades y restricciones, identificar apoyos y posibilidades de alianzas; aporta informacién
clave para la negociacion y la busqueda de acuerdos.

Se aplica a la problematica que busca resolver y que ya fue identificada (problemas de
desarrollo y capacidades de las instituciones), asi como los cambios que tienen que hacerse y
en los que se visualiza una o mas partes afectadas en sus intereses.

Se elabora con la participacion de un grupo de informantes clave; identificarlos no es trivial,
tiene que verse desde distintas perspectivas, como la informacién que van a aportary la que
va a obtener, las posibilidades de negociacion con cada uno de ellos y su capacidad de
influencia en el proceso.

e Paso 17. Consultas, arreglos interinstitucionales y alianzas para el desarrollo

En funcién a la poblacion elegible, se deben establecer consultas, arreglos interinstitucionales
y alianzas para el desarrollo.

a) Consultas

En el caso de las instituciones publicas, las consultas servirdn para que los niveles
territoriales de las entidades centrales y las administraciones locales conozcan en

2% Son individuos o colectivos sociales que disponen de atributos y recursos estratégicos que les permiten
influir en la toma de decisiones. Los involucrados son la poblacién afectada directa o indirectamente por un
problema (o por la forma de resolverlo) y que no tiene capacidad significativa de influencia. En el caso de
los involucrados que van a recibir los productos, es sumamente importante conocer su aceptacién de los
mismos.
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profundidad el programa de implementaciéon de resultado estratégico y para ajustar
informacion sobre las capacidades instaladas y los requerimientos para la entrega de
productos.

Pueden identificarse dos grupos en la sociedad civil segun su relacién con el programa,
aquellos que forman parte de la poblacién seleccionada para beneficiarse directamente
(poblacién elegible), a quiénes habra que consultar especialmente sobre la adecuacién de
proyectos y productos a su percepcion de necesidades y a su cosmovision; y el resto del
entorno, que puede verse afectada positiva 0 negativamente por la implementacién del
programa.

Las consultas a la poblacién elegible se orientaran a asegurar la aceptacion y la adecuacion
de la entrega de los productos, por ejemplo, viendo si el calendario y los horarios de entrega
se corresponden con las posibilidades de la poblacion de acudir al lugar previsto; si los
insumos (sean alimentos, herramientas, fertilizantes, equipo, medicamentos, entre otros) se
adaptan a los usos locales, si se requieren capacitaciones o negociaciones con lideres de la
comunidad o, en términos generales, si tanto los productos como el mecanismo de entrega
tienen la adecuada pertinencia cultural.

En el caso de la poblacion que puede ser afectada, sera importante que conozca en qué
consiste el programa, cuales son los criterios de inclusion en la poblacion objetivo y elegible y
qué externalidades positivas o negativas puede tener la implementacién del programa, de
modo que se reduzca la desconfianza y las posiciones contrarias.

Se buscara la articulacién con el sector privado en aquellos aspectos en los que su aportacion
es fundamental (por ejemplo, si se pretende crear empleo) y cuando sus intereses se vean
afectados y haya que buscar alianzas que permitan avanzar.

b) Arreglos institucionales

Con la informacion del analisis de actores y el estudio del mandato de las entidades publicas,
el coordinador estara en condiciones de presentar propuestas para establecer arreglos entre
las entidades e instituciones publicas, en las que éstas se comprometan a entregar los
productos seleccionados a la poblacion elegible, de forma oportuna y con la calidad
establecida, asi como a ejecutar los proyectos priorizados para reducir las brechas de entrega
de productos. Estos compromisos tienen que reflejarse en el presupuesto de las entidades e
instituciones.

La agenda compartida es un acuerdo o compromiso de dos o mas instancias publicas. Este
acuerdo expresa que se va a aplicar en sus politicas, estrategias, inversiones, acciones,
decisiones y, especialmente, en la entrega de sus productos, determinados criterios, normas
y metas que tienen efectos que contribuyen a alcanzar los resultados estratégicos. Ha sido
empleada anteriormente en Guatemala en acuerdos entre partidos y también entre
entidades publicas.

78



Para contribuir a la puesta en practica de los programas derivados del PES, las agendas
compartidas deberian reflejar los compromisos sobre los productos a entregar en un periodo
de tiempo a la poblacion elegible y los proyectos complementarios. La mejor opcién seria que
todas las entidades publicas involucradas en el programa firmen una Unica agenda
compartida. Los compromisos adquiridos en la agenda compartida tienen que reflejarse de
forma inequivoca en el presupuesto, lo que significa que el MINFIN deberia ser siempre uno
de los ministerios firmantes.

Los acuerdos con las municipalidades pueden basarse en las normas constitucionales, en
los puntos resolutivos correspondientes y en la Ley del Presupuesto, que marcan la
orientaciéon del gasto. También pueden establecerse acuerdos donde las instituciones
centrales y las municipalidades se comprometen a aportar parte de los proyectos requeridos
para mejorar la entrega de productos en el municipio; también coordinaciones con los
Consejos Departamentales de Desarrollo -CODEDES- y otros consejos de participacion
establecidos por puntos resolutivos.

¢) Alianzas para el desarrollo

El ministerio rector del sector o la gerencia del programa pueden llegar a acuerdos formales
con la poblacion elegible, de forma individual (como en las transferencias monetarias
condicionadas) o colectivas (familias), con organizaciones de la sociedad civil o la empresa
privada, siempre con el propésito de ampliar la cobertura y la calidad de los productos y
aumentar la eficiencia de la ejecucion del programa.

e Paso 18. Escenarios

El modelo légico del resultado estratégico es la base para realizar escenarios, los factores
esenciales para elaborar escenarios son los empleados en la jerarquizacién de causas y
priorizacion de productos y el presupuesto.

La matriz de los escenarios sera la misma que la empleada en los resultados estratégicos
presentados en el apartado «Documentos al final del paso 11: analisis de situacion del plan
estratégico sectorial y documentos base de los resultados estratégicos».

Se recomienda elaborar por lo menos tres escenarios: 1) con el marco presupuestario de
mediano plazo; 2) con un incremento entre 5y 10 % anual del marco presupuestario de
mediano plazo y 3) a partir de las capacidades instaladas y los proyectos que pueden
terminarse en el periodo para el que se planifica.

De preferencia, debe contarse con una aplicacion informatica que permita calcular el cambio
esperado con la entrega de productos, a partir de un presupuesto determinado y el
presupuesto necesario para lograr metas de resultados planteadas. Esta informacion
permitira la toma de decisiones para los gabinetes o equipos técnicos de conduccién.
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e Paso 19. Presupuesto del plan sectorial y los programas de implementacion de
resultados estratégicos

Cada programa de implementacién tiene la funcion de alcanzar una prioridad nacional
formulada como resultado estratégico, que tiene su expresion en el presupuesto mediante
un programa presupuestario cuyo nombre y codificacion se repite en cada una de las
instituciones que entregan productos para el mismo.

El presupuesto del programa de implementacion sera la suma de los programas
presupuestarios institucionales correspondientes y el presupuesto sectorial la suma de los
presupuestos de sus programas de implementacion.

La informacion que SEGEPLAN y la DTP de MINFIN generan en torno a los programas de
implementacién, se constituye en la base para asegurar la gestion de la informacion
(seguimiento de los PES), por medio de las plataformas informaticas existentes.

En la actualidad la DTP produce un “Reporte de Seguimiento Especial del Gasto” a partir del
Sistema de Contabilidad Integrada -SICOIN-, en este se muestra la informacién sobre el gasto
por resultado estratégico. Debe ser actualizado para que permita dar seguimiento a la entrega
de productos por resultado estratégico que es, en definitiva, la forma en que se concreta la
calidad del gasto.

Documento de programa de implementacion del resultado estratégico

Para elaborar el documento, se presenta la informacion por medio de un guion ilustrativo de
programa de implementacion, que contiene:

e Proposito, justificacion, enfoques, principios, valores, marco legal.

e Entidades publicas y otros participantes, sus responsabilidades, arreglos institucionales y
otras formas de compromisos de entidades y actores.

e Estructura organizacional central y territorial, mecanismos de conduccién y coordinacién.

e Poblacion ala que va dirigida y donde esta, mecanismos de seleccion y priorizacion.

e Modelo logico de la estrategia (que puede ser el del resultado estratégico o algo
ampliado).

e Componentes (por ejemplo, por curso de vida), productos y entidades que los entregan.

e Brechas de resultados y de entrega de productos.

e Proyectos para la reduccion de brechas y la mejora de la entrega de productos y
desarrollo de capacidades.

e Mecanismos de participacion social, transparencia, comunicacién social y rendicion de
cuentas.

e Etapas de implementacion.

e Metas de entrega de productos y avance en los resultados para los préximos cinco afos.

e Presupuesto, financiacion y sostenibilidad.

e Investigacion y desarrollo tecnolégico.
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e Plan de seguimiento y evaluaciones programadas.
e Escenario a cinco anos.

2.2.3 Seguimiento, evaluacioén, reprogramacion y gestiéon del conocimiento del PES y
sus programas

e Paso 20. Funciones de las instancias sectoriales e institucionales en el
seguimiento y evaluacidon

La gestion del seguimiento y la evaluacidn sera responsabilidad de la Direccion de Analisis y
Seguimiento de Politicas Publicas y Planes -DASPP- de SEGEPLAN, que proporcionara a las
distintas instancias sectoriales la informacion para cumplir con sus funciones. Todas las
instancias de gestién del sector y las instituciones involucradas en la entrega de productos
(tanto las que los entregan a la poblacién como las que los entregan a otra entidad) tienen un
papel importante en el proceso de seguimiento y evaluacion, de modo que hay que establecer
las funciones basicas para cada unay los elementos que necesita para ejercerla.

De existir un gabinete sectorial previamente establecido, abordar el seguimiento y evaluacion
en funcién a su estructura. De no contar con un proceso para realizar este paso a continuaciéon
se presenta una lista de acciones con finalidad ilustrativa:

Gabinete sectorial -GS-

e Toma decisionesy asegura el cumplimiento del seguimiento y evaluacion.
e Aprueba los términos de referencia y los informes de las evaluaciones de seguimiento y
evaluacion.

Mesa técnica con apoyo de la DASPP

e Solicita los datos a las instituciones 15 dias antes de las reuniones del GS.

e Controla la calidad de los datos.

e Remite al grupo técnico de trabajo institucional -GTTI- las preguntas y requerimientos de
informacion adicional para la reunién del GS.

e Revisa e informa los términos de referencia y los informes de las evaluaciones.

Mesa técnica

e Preparay envia la convocatoria y la documentacién necesaria para las reuniones del GS
una semana antes de la reunién y confirma la asistencia de los convocados.
e Facilita las reuniones del GS.
e Elabora el acta de acuerdos y seguimiento de los mismos.
e Elaboray analiza los reportes de seguimiento.
e Identifica y solicita la informacién complementaria.
e Elabora los términos de referencia de las evaluaciones y valora los informes que generen.
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Grupo de trabajo técnico institucional

e Remite a la mesa técnica la informacion sobre entrega de productos, sobre las causas de
desvios en los indicadores de desempefio y sobre propuestas de ajuste.

Mecanismos de participacion de la sociedad civil

e Da seguimiento a la ejecucion del PES y presenta al GS sus observaciones.
e Genera recomendaciones para su mejora.
e Emite opinion sobre los informes de las evaluaciones.

e Paso 21. Revision de los indicadores de resultados estratégicos, intermedios e
inmediatos, de productos y proyectos y de ejecuciéon financiera. Elaboracién de
fichas técnicas

Esta guia esta dirigida a la planificacién estratégica sectorial, de modo que se van a abordar
los indicadores que tienen que ver con los aspectos estratégicos: resultados, entrega de
productos y seguimiento de proyectos y ejecucién financiera. Las instituciones que entregan
estos productos tendran que elaborar sus indicadores de proceso, acciones e insumos.

La definicién de indicadores es parte del proceso de planificacién y el primer paso para
construir el sistema de seguimiento y evaluacion. Como se ha sefialado en el andlisis de
situacioén, los indicadores para medir resultados estratégicos, intermedios e inmediatos, asi
como la entrega de productos, se hara simultdneamente con la definicion de los mismos,
durante el analisis de situacidén, y se complementara en el disefio del programa de
implementacion de resultado estratégico si es necesario. Por lo tanto, esta es una tarea que
cada mesa técnica realizara en la etapa 1 de elaboracion del PES y consolidara después con
las otras mesas técnicas de ser necesario.

Ficha técnica

Cada indicador tendra su ficha técnica; al finalizar el proceso de analisis de situacion, se debe
contar con todas las fichas de los indicadores que se van a emplear en el seguimiento del PES.

La mesa sectorial puede empezar por revisar las fichas existentes, identificar la calidad y qué
fichas estan pendientes. El trabajo de llenado de las fichas es muy detallado y las mesas
técnicas deberan presentar al GS los requerimientos para tenerlo listo en el momento
adecuado.

También es importante que se revise la ficha técnica vigente, se analice si se estan empleando
todos los items que se solicitan o si hay que agregar alguno. Un cambio necesario es
incorporar las desagregaciones necesarias para conocer el valor y la tendencia del indicador
por territorios, grupos de poblacidén y otras variables requeridas.
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Recuadro 10. Ejemplos de desagregaciones de indicadores para el PES y los programas de
implementacién

Para precisar cuantos son los individuos de una poblacién que presentan un problema o un factor
causal, donde estan, qué caracteristicas internas y externas hay que tener en cuenta para disefiar
un programa, el indicador que mide el problema o factor causal, tendra que poder desagregarse
por todos o por algunos de los siguientes criterios:

e Territorio

e Sexo
e Grupos de edad
e Etnia

e Nivel socioeconédmico

e Nivel educativo

e Medio rural o urbano

e Familia biparental o monoparental
e indice de dependencia del hogar

Si seva a entregar un producto para fomentar la productividad de emprendimientos y MiPymes,
probablemente habra que desagregar los emprendimientos en funcién de:

e Eltipo de produccién (panaderia, textil, carpinteria...)

e Tipo de empresa (familiar, cooperativa...)

e (Caracteristicas de los empleados (hombres, mujeres, familiares...)

Tabla de indicadores del Plan Estratégico Sectorial y de sus programas de
implementacién

Una vez identificados los indicadores resultados -estratégicos, intermedios e inmediatos-y
de productos para el PES y sus programas de implementacion de resultado estratégico, hay
que ordenarlos. Puede elaborarse una tabla que sera la guia para la actividad de seguimiento
o de redaccién de informes relacionados con ambos, desde los informes de seguimiento
cuatrimestral hasta demandas especificas de la ciudadania.

Si estos indicadores cuentan con una aplicacion informatica adecuada, el trabajo de
elaboracion de informes se simplificara enormemente y los técnicos podran dedicar mucho
mas tiempo al analisis. A continuacidn, se presenta la tabla de indicadores de seguimiento del
Plan Estratégico Sectorial de Ambiente de Guatemala.
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Tabla 9. Indicadores de seguimiento del Resultado Estratégico de Desarrollo «Para el 2024, se
ha incrementado la cobertura forestal en 33.7 por ciento a nivel nacional»

Tipo de Indicador Nombre del indicador Reporta

Superficie forestal como proporcién de la superficie

Resultado GIMBUT?,
total.
Proporcion de lugares importantes para la diversidad

Resultado biologica terrestre y del agua dulce que formgn parte CONAP
de zonas protegidas, desglosada por tipo de
ecosistema.

Resultado Incendios forestales SIFGUA

Resultado Proporcion de ylda s.|IIV(.estre comercializada que fue CONAP
saqueada o traficada ilicitamente.

Resultado Ind.|ce”de especies amenazadas o en peligro de CONAP
extincion

[ h I

Resultado CaNntldad de hogares urbano y rural que consumen ENCOVI

lefia
- h lefia, .

Resultado Con.sun.wo per capita (o de hogares) de lefia, segun ENCOVI
territorio urbano/rural.
Nivel fectivi Manej A P i

Resultado ivel de efectividad de Manejo de Areas Protegidas CONAP
SIGAP.

Resultado Porcentaje de municipios que reciben Base Predial del RIC
RIC.

Resultado Nivel de efectividad de Manejo de Areas Protegidas CONAP
SIGAP.
Beneficios econdmicos y agregados ambientales que

Resultado SCAE>!

genera el bosque a Guatemala su aporte al PIB.
Nota: Elaboracién SEGEPLAN, 2020.

Los indicadores de seguimiento del guion de RED para la cobertura forestal de Guatemala, en
la primera columna indica el tipo de indicador y que forma parte del plan. Esta tabla solo
incluye indicadores de resultados, porque se trata del seguimiento para el Gabinete Sectorial
y solo se incorporan algunos insumos estratégicos.

Como las instituciones ya implementan gestion por resultados, deben incorporar indicadores
de ejecucién presupuestaria y de eficiencia de los productos. Las instituciones que entregan

30 Grupo Interinstitucional de Monitoreo de Bosques y Uso de la Tierra -GIMBUT-. (INAB, CONAP, IGN,
FAUSAC, UVG, URL, SEGEPLAN, MARN y MAGA)
31Sistema de Contabilidad Ambiental y Econémica SCAE, especificamente de la Cuenta integrada Bosque.
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productos necesitaran también indicadores de proceso e insumos para saber como va la
produccion y entrega de productos.

Indicadores de producto y seguimiento financiero

Como se ha explicado en el paso 8, para el analisis de los productos se necesita mas de un
indicador. En primer lugar, habra que medir la cantidad de producto entregado en relacion a
la cantidad programada (desempefio) y la cobertura (cuantas personas de la poblacion
objetivo lo han recibido).

Por ejemplo, si una institucién entrega un producto para el tratamiento de desechos sélidos,
es importante establecer qué porcentaje de los desechos sélidos que genera el municipio, la
cuenca, etc. estan siendo tratados. Si se determina que so6lo se trata adecuadamente el 5 %
de los desechos sélidos generados (es decir, de la poblacién objetivo), sera obvio que esta
cobertura no contribuira suficientemente a la solucién del problema de contaminacion, de
modo que habra que buscar mas opciones.

Ademdas de la cobertura se necesita medir: a) la calidad técnica, entendida como el
cumplimiento del estandar definido para el producto; b) la eficiencia, que se mide
comparando el costo unitario real de la entrega de los productos al final del periodo con el
costo unitario calculado; c) la pertinencia, si se entrego a la poblacion elegible.

En ocasiones hay que medir también si el producto se entregd oportunamente, porque el
momento de la entrega es importante para el logro del resultado, como sucede con los
productos vinculados al ciclo agricola o a la edad de las personas.

En lo posible, habra que establecer indicadores para medir la pertinencia cultural y de género
de los productos, lo que requerira encuestas a la poblacion objetivo, como se indica en la tabla

siguiente.
Tabla 10. Indicadores para el seguimiento de la entrega de productos
Tipo de indicador Férmula
Cobertura (Poblacién que recibe el producto/poblacion objetivo) *k

. L (Productos entregados que cumplieron el estandar/productos
Calidad técnica 32
entregados) *k

(Costo de la entrega de los productos/productos entregados)

Eficiencia .
/costo unitario

32 Es conveniente establecer varios niveles de calidad en funcién del cumplimiento del estdndar con base
en criterios, como la formacién o entrenamiento especifico del personal que entrega, el lugar de entrega o
la calidad de ciertos insumos.
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Desempeiio (Productos entregados/productos programados para entregar) *k
Oportunidad (Productos entregados a tiempo/productos entregados) *k
Pertinencia (Productos entregados a la poblacién elegible /productos

entregados) *k

. . A definir en funcién del método empleado para obtener la
Pertinencia cultural

informacion
Pertinencia de A definir en funcién del método empleado para obtener la
género informacion

A definir en funcién del método empleado para obtener la

Calidad percibida : o
informacion

Nota: Elaboracién SEGEPLAN, 2020.
Catalogo de indicadores

Una herramienta de gran utilidad que se recomienda elaborar es el catalogo de los
indicadores nacionales, que debe ser realizado por GS (u otra) con el acompafiamiento técnico
del Instituto Nacional de Estadistica y otras instancias relacionadas.

Dicho catalogo incluira todos los indicadores para el seguimiento de los planes, no solo a nivel
sectorial, sino que también integrara otros derivados del presupuesto; ademas, estara
compuesto por las fichas técnicas e indicara también en qué reportes se emplea cada
indicador y con qué desagregaciones.

e Paso 22. Reportes gerenciales y agenda de seguimiento

El gobierno, los entes rectores y los gabinetes sectoriales para brindar seguimiento necesitan
recibir la informacién de forma clara, analizada, comprensible y orientada al objetivo que se
busca.

En primer lugar, habra que disefiar los reportes adecuados a cada caso, ya que dichos
reportes mostraran la evolucion de los indicadores en tablas y graficos. Sin duda se va a
necesitar un reporte periddico para cada resultado estratégico.

A continuacién, se incluye una tabla como ejemplo de seguimiento de un resultado
estratégico.

Valor de la linea de base:
Valor esperado al final del periodo:
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1. Resultado
intermedio o
inmediato

RI

Al afo 2024 se mantiene
la cobertura de las 339
areas protegidas, con
relacion al nivel de
efectividad en el manejo
del SIGAP. (linea base
2019: 229 equivalente a
3,468,475.51 hectareas)

ri1.1

Para el 2020, se ha
mantenido la gestion,
conservacion de la
diversidad biologica y la
provision de bienes y
servicios ambientales,
utilizando diversos
mecanismos de
conservacion, que
promueven el desarrollo
sostenible y por medio
de la proteccion del
territorio que se
encuentra dentro del
Sistema Guatemalteco
de Areas Protegidas
-SIGAP-, que representa,
el 31% del territorio
nacional (3,343,147 Ha),
en beneficio de la
poblacién guatemalteca.

ri1.2

Se incrementa la
provision de bienes y
servicios forestales
locales, con la
incorporacién de al
menos 20% de
plantaciones, sistemas
agroforestales y bosques
bajo manejo
incentivadas en tierras
Municipales, Comunales
y de organizaciones
locales; contribuyendo a
garantizar los medios de
vida, seguridad
alimentaria y energética.

2. Indicador 3. Linea base
y aho

Nivel de efectividad
de Manejo de Areas
Protegidas SIGAP

339 AP (2019)

% Territorio Nacional

del SIGAP 31.89% (2019)
% plantaciones
incorporadas en x (2020)

sistemas
agroforestales y
bosques bajo
manejo

1

4-8. Metas
anuales

2|13(4]5

1

9-13. Valores
alcanzados

2|13|4]5

14. % de
logro en el
periodo

Figura 25. Tabla para el seguimiento de un resultado estratégico (periodicidad anual)

1

15-19.
Presupuesto
anual

2|34 |5

1

20-24.
Presupuesto
ejecutado

2|13[4 |5

25. % de
ejecucion en
el periodo
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A continuacién, se describe el contenido de las columnas:

1. Se incluyen los resultados intermedios e inmediatos seleccionados para monitorear el
avance hacia el resultado estratégico. Pueden ser todos los que forman la red de
resultados, pero antes de incorporarlos todos, y para facilitar la comprensién de las tablas,
habra que pensar cuales son mas importantes, por ejemplo, porque pueden considerarse
resultados «centinela®».

2. El indicador es el seleccionado para medir el resultado en cuestion y se obtiene de la
tabla de indicadores del PES.

3. La linea de base es el valor del indicador en el afio que se ha tomado como referenciay
a partir del cual se ha establecido la meta. En ocasiones el Ultimo dato disponible es
anterior a la fecha en que se inicia la planificacion, por lo tanto, hay que incluir en la celda
el aflo en que se obtuvo el dato.

4-8. Las metas anuales son las programadas en el PES. En algunos casos, el periodo de
medicién sera mayor a un afo y las celdas para las que no va a haber informacion se
seflalaran de forma comprensible (por ejemplo, marcandolas desde el inicio con un 1).

9-13. En estas columnas se incluiran los valores del indicador al final del afo.

14. El porcentaje del logro sera la relacién entre la meta esperada y el valor a final de afio.
Los colores verde, amarillo o rojo responderan a criterios de rangos del porcentaje de logro
previamente establecidos.

15-19. Se incluira el presupuesto anual estimado con base a los presupuestos multianuales
del Ministerio de Finanzas.

20-24. Reflejaran el presupuesto ejecutado de acuerdo a los cierres presupuestarios del
MINFIN.

25. Relacion entre el presupuesto estimado y el presupuesto efectivamente ejecutado.

Para determinar la brecha entre el presupuesto estimado y el ejecutado, ademas de los
datos en la tabla, se incluye una grafica que visualice la relacion; como la que sigue:

33 Se entiende un resultado centinela como la necesidad de recopilar informacion sobre la meta del
resultado de una manera estandarizada para que, de contar con datos histéricos, las instituciones
puedan evaluar la situacion actual en el contexto de la dindmica y del comportamiento del resultado,
con el fin de abordar estas brechas con la capacidad institucional y promover la comparabilidad de los
datos entre las instituciones vinculantes.
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Figura 26. Tendencia de los indicadores del resultado estratégico durante el periodo planificado
Donde:

e Los nombres de los indicadores estan a la izquierda del eje de ordenadas.

e Loscirculos llenos indican los valores alcanzados.

e Los circulos vacios son los valores esperados para los afios siguientes.

e Las estrellas son la meta esperada a final del periodo planificado.

e Las lineas de puntos muestran la tendencia (recta de regresién) del resultado de
acuerdo a los valores obtenidos.

e Lassefales de alerta indican que hay riesgo (alto en rojo, moderado en amarillo) de no
alcanzar la meta de acuerdo a rangos previamente definidos.

Se necesitaran también reportes que: a) combinen el avance en los resultados con la
entrega de los productos; b) por ejes transversales como sexo, etnia o edad; ¢) muestren
la entrega de productos del conjunto de instituciones comprometidas con un resultado
estratégico y d) por enfoques transversales, como brechas de equidad o impacto
ambiental.

Agenda y herramientas del sistema de seguimiento gerencial

Los responsables del logro de resultados contaran con un calendario anual de reuniones
ordinarias a nivel de GS u otras; con relacion a la organizacion, se recomienda lo siguiente:
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Reunién de febrero: se analizaran los avances disponibles de resultados y entrega de
productos del afio anterior y se daran recomendaciones para los POM y POA del siguiente
afo.

Reunidn de mayo: se analizaran los aspectos sectoriales del Informe Anual de Resultados
y Calidad del Gasto, de la ejecucion de los PEl, POM, POA y del presupuesto de las
instituciones que forman parte del sector. Todo ello referido al afio anterior.

Reunidon de agosto: Se analizara el Informe del Primer Cuatrimestre de Resultados y
Calidad del Gasto y los PEI, POM, POA y presupuesto propuestos para el afio siguiente.

Los instrumentos basicos que deberian estar estandarizados y que deben emplearse en
las reuniones de seguimiento son:

e Convocatoria, que incluya las personas invitadas, la agenda y los documentos que la
acompanian.

e Acta de acuerdos, representa el instrumento administrativo mas importante, por lo
que tiene que ser ratificada por los participantes en la reunion. En el acta se incluiran:
a) los convocados y los participantes, b) la agenda prevista y los temas efectivamente
abordados, c) los documentos empleados, d) los avances en los acuerdos de reuniones
anteriores, que seran siempre un punto de agenda y e) los acuerdos tomados, con el
nombre y cargo del responsable y las fechas de seguimiento y cumplimiento.

e Seguimiento de acuerdos, que sera el documento empleado entre reuniones para
seguir el avance de los acuerdos tomados.

e Paso 23. Evaluacion

La Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico -OCDE- define el proceso
de evaluacion como el diagnostico sistematico de un programa o politica, cuyo objetivo es
determinar la relevancia y cumplimiento de los resultados planteados, la eficiencia de la
implementacion, su eficacia, impacto y sostenibilidad. Puede afiadirse que la evaluacién
explica ademas las razones de estos hallazgos y recomienda medidas de mejora.

La evaluacion complementa al seguimiento. El seguimiento envia sefiales e identifica si
el trabajo se esta desviando de la ruta trazada, por ejemplo, el avance de los resultados es
demasiado lento, la poblacién elegible no esta recibiendo los productos, los costos van en
aumento, no arranca un programa, existe resistencia del personal a la adopcién de una
innovaciéon y asi sucesivamente. La evaluacién explica por qué se estan dando estas
desviaciones.

Algunas evaluaciones son fijas y estan definidas desde el disefio del programa (por
ejemplo, evaluaciones globales bianuales). Otras pueden definirse dentro de los ciclos
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anualesy, aunque es mejor evitarlo, pueden surgir necesidades de evaluacion en cualquier
momento, si el seguimiento alerta sobre problemas importantes.

La mayoria de las evaluaciones se refieren a un periodo y se realizan en un momento
definido, pero, en ocasiones, se necesitan evaluaciones concurrentes muy vinculadas al
proceso de seguimiento, que proporcionen informacién adicional para conocer los «;Por
qué?» de las dificultades para la entrega de productos de calidad y el logro de resultados
inmediatos. Estas evaluaciones son especialmente importantes cuando el programa esta
en sus inicios.

Siempre habrd que determinar si la evaluacion va a ser ejecutada por las propias
instituciones involucradas o se va a contratar una organizacién externa. Las evaluaciones
internas son menos costosas y aprovechan el conocimiento y la experiencia de las
personas involucradas. Sus limitaciones estan relacionadas con la capacidad de evaluaciéon
de las instituciones y las creencias, juicios de valor e intereses establecidos, que pueden
sesgar el analisis.

En el grafico siguiente se presentan de manera esquematica los diferentes tipos de
evaluacion.

Evaluacién del impacto
de la estrategia
» -
[ 2 R

Evaluacion de la eficacia y la
calidad de los productos

A
| g 1 R

h N Resultado ltad
Insumos Actividades Productos inmediatos e Resultado

& Intermedios Estratégico
& 3

W
Evaluacién de la eficacia y la calidad de
los procesos productivos
| 4 y |
gy

Evaluacién de los proyectos

Figura 27. Diferentes tipos de evaluacion y su expresién en la cadena de resultados
1 Evaluacion de la eficacia y la calidad de los productos

Este tipo de evaluacion informa sobre la relacién entre el quehacer de las instituciones y el
cambio positivo en la poblacién (resultado) mas inmediato, causado esencialmente por la
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entrega del producto. Su importancia radica en que se puede calcular en fases iniciales de
la implementacién del programa y relacionar con la entrega del producto®.

Este resultado se denomina «de eficacia del producto». En ocasiones, coincide con un
indicador de resultado inmediato, pero es posible que haya que buscarlo durante la
elaboracion del paso 8, dedicado a la identificacion de productos costo-eficaces. A
continuacion, se muestran algunos ejemplos.

Tabla 11. Ejemplos de productos y sus resultados inmediatos

Coincidencia

Productos con resultado Resultados inmediatos
inmediato
Capacitacion para |la Un afio después de entregado el producto en el
preparacion de alimentos municipio XXXX, habra aumentado en 25 puntos el
de forma segura a Si porcentaje de madres de menores de 36 meses
madres de menores de 36 que preparan los alimentos para los menores de
meses forma segura.

No, el resultado

Capacitacion, asistencia inmediato en el Dos meses después de entregado el producto, la
técnica y entrega de | modelo légico es el utilizacion de semilla de maiz mejorada ha
semilla de maiz mejorada incremento de la incrementado en 50 % entre los pequefios
a pequefios productores productividad por productores que lo recibieron.

hectarea

El consumo de lefia proveniente de bosque
energético en los hogares de las comunidades que

Si recibieron el incentivo por siembra de bosque
energético habra aumentado en 80 %, a los cinco
afios de la siembra.

Incentivo para siembra
de bosque energético

Dos afios después de la instalacién del sistema de
Instalacion de agua S agua potable domiciliar, todos los hogares
potable domiciliar beneficiarios tendran agua potable las 24 horas del
dia, por lo menos durante 340 dias al afio.

Habran aumentado los ingresos publicos por
Si extraccion de petréleo de XXXX, en 2020, a XXXX, en
2022.

Contrato con empresa
extractora de petréleo

Nota. Elaboracién SEGEPLAN, 2020.

Una evaluacién de la eficacia de los productos puede llevarse a cabo después del primer
aflo de implementacién del programa, analizando si se han entregado de acuerdo al
estandar y si el indicador de eficacia ha mejorado.

34 Es muy conveniente incluir el indicador de eficacia del producto en el estdndar del producto
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Esta evaluacion servira para valorar si la seleccion de productos o su estandar merecen ser
revisados.

2 Evaluacion del impacto del programa de implementacidon

Los eslabones dentro de esta clave conectan desde los productos hasta los resultados
estratégicos. Estas evaluaciones se basan en los modelos |l6gicos elaborados en el paso 11.
Este tipo de evaluacién nos dara informacién sobre cuanto se ha avanzado y el POR QUE
se ha llegado a determinada meta de resultado estratégico.

No hay que olvidar que la administracion publica tiene mayor capacidad de influencia
sobre los resultados inmediatos e intermedios y menos sobre los resultados estratégicos
de manera que, para sacar conclusiones Utiles para la mejora del programa, en las
evaluaciones de impacto habra que tener en cuenta la globalidad de factores causales que
influyeron en el logro de los resultados, durante el periodo evaluado.

Si los resultados estratégicos solo pueden medirse a medio plazo, cuatro o cinco afios, por
ejemplo, se indica realizar una evaluacion de impacto solo hasta resultados intermedios,
con la salvedad de que no podran extraerse conclusiones definitivas sobre el cambio
finalmente esperado.

La evaluacion de impacto esta indicada para periodos superiores a los dos afios de puesta
en marcha del programa de implementacién de resultado estratégico.

3 Evaluacion de la eficiencia y calidad de los procesos productivos

La clave roja incluye insumos, procesos y productos. Sirve para medir la eficiencia y calidad
técnica en la entrega de los productos y depende de las capacidades instaladas en las
instituciones, la culturay el contexto organizacional. Es una evaluacion institucional.

Existen distintos métodos para evaluar las relaciones entre estos eslabones de la cadena
de resultados, como analisis de los procesos, estudios de casos, otros estudios cualitativos,
pero también pueden aplicarse disefios experimentales y cuasiexperimentales.

Estos eslabones, con sus relaciones, requieren ser evaluados con frecuencia al inicio del
programa. Su buen funcionamiento constituye el valor afiadido de la institucién a los
resultados estratégicos y, en consecuencia, su desempefio.

4 Evaluacion de los proyectos

Los proyectos requieren de evaluaciones ex-ante que aseguren que la inversion va a
contribuir efectivamente al logro de los resultados, mejorando las condiciones de la
entrega de productos a la poblacién elegible de forma sostenible.
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Algunos proyectos de inversidén, por ejemplo, las carreteras, contribuyen a diversos
productos y resultados. En esto caso, es importante que la evaluacion ex-ante asegure que
el proyecto esta disefiado para maximizar su contribucién a los mas estratégicos.

Cada proyecto tiene que llevar incorporado el sistema de evaluacion de su ejecucidn
acorde con su naturaleza.

Elaborar una agenda de evaluacién

Los cuatro tipos de evaluaciones presentados son distintos en sus objetivos y en los
meétodos que, empleados para realizarlas, de manera que es importante diferenciarlos
claramente en la agenda de evaluacién del programa.

Es importante no olvidar que las evaluaciones son costosas y requieren mucho esfuerzo
de las instituciones, incluso cuando son externas, y que solo contribuyen a mejorar el logro
de resultados si las conclusiones y recomendaciones resultantes son analizadas por los
responsables de tomar decisiones y se aplican en la medida en que se consideren
oportunas.

Para preparar la agenda de evaluacién del programa hay que empezar por definir cuales
son las necesidades de evaluacion en cada periodo. Estas necesidades se derivan del
estado de desarrollo del programa y de las preguntas que, sobre su desarrollo, han
planteado las instancias de seguimiento y otros actores y beneficiarios.

Capacitar a las instituciones para evaluar y para encargar evaluaciones

La evaluacion es una disciplina muy especializada y requiere de conocimientos y
experiencia especificos que no siempre es necesario que tengan los profesionales de la
administracién publica. Esta es otra de las razones -ademas de la objetividad- que
justifican las evaluaciones externas.

Sin embargo, las instituciones necesitan contar con cierta capacidad de evaluacion,
especialmente sus procesos de produccién y entrega de productos y su vinculacion con los
resultados de eficacia del producto, sin excluir que, cuando se considere pertinente, se
realicen evaluaciones externas sobre estos aspectos.

Por lo anterior, deben contar con la asesoria técnica especializada que brinda la Direccién
de Andlisis y Seguimiento de Politicas Pulblicas y Planes®* de la Subsecretaria de
Planificacion y Programacién para el Desarrollo, de SEGEPLAN.

35 E| Reglamento Organico Interno de SEGEPLAN, Art. 21, establece que «es la encargada de asesorar
técnicamente... para el analisis, seguimiento y evaluacion de las politicas publicas, planes de desarrollo
institucionales y sectoriales por medio de la aplicacion metodoldgica y los instrumentos que se estimen
necesarios».
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Por lo tanto, las instituciones con la supervision de MINFIN y SEGEPLAN, deben incorporar
a sus planes de desarrollo de capacidades los elementos de evaluacion que consideren
necesarios.

Si bien las instituciones no tienen por qué contar con capacidad de evaluar todo el PES o
un programa, si necesitan saber elaborar los términos de referencia de una evaluacién,
incluyendo los objetivos, las preguntas para las que se requiere respuesta, los elementos
del modelo légico a investigar, el tiempo, los recursos y los productos a entregar.

e Paso 24. Actualizacién y gestion del conocimiento

Van a evidenciarse necesidades de investigacién desde el momento de elaboracién de los
modelos conceptuales. El modelo conceptual y los parametros de valoracion de causas y
productos van a ser la principal fuente de requerimientos de investigacion, pero también
surgiran necesidades derivadas de los procesos productivos.

Las instituciones y los gabinetes sectoriales podran dar respuesta a algunos de estos
requerimientos, pero, en muchas ocasiones, habra que recurrir a organizaciones de la
academia o especializadas en temas especificos, nacionales e internacionales.

En consecuencia, habra que establecer una agenda de investigacion jerarquizada y, en lo
posible, costeada. Para darle respuesta, habra que hacer alianzas de desarrollo con las
mencionadas organizaciones. El financiamiento de la investigacion puede ser un ambito de
gran interés para la cooperacion internacional.

e Paso 25. Ajuste y reprogramacion

El ciclo de la GpR lleva a una mejora continua de procesos porque se recolecta y analiza la
informacion y se ajustan los programas de implementacion de resultado estratégico, los
planes y programaciones con base a informacion técnica de calidad.

Esta actividad, a menudo olvidada, es esencial para que se produzca la mejora esperada.
Ademas, es necesaria para incorporar los cambios en las prioridades que puedan darse
por razones politicas como, por ejemplo, un cambio de gobierno o un nuevo compromiso
internacional.

Anualmente, se revisaran los productos y los programas de implementacién y se ajustaran
de acuerdo con la informacion disponible. La revision y el ajuste se haran con mayor
profundidad cuando se cuente con una evaluacion de impacto del programa, que puede
realizarse cada dos o tres afios, por ejemplo.

La informacion que se requiere para ajustar y reprogramar proviene del seguimiento, las
evaluaciones, las previsiones presupuestarias, las investigaciones realizadas, las encuestas
u otros medios que muestren la satisfaccion de la ciudadania con los productos recibidos
y de los cambios en las prioridades de estado y de gobierno.
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e Las instituciones y los gabinetes sectoriales elaboraran el andlisis con base en los
aspectos interinstitucionales y las primeras propuestas de ajuste. Se necesitara
adaptar los instrumentos de planificacion, presupuesto, seguimiento y evaluacion de
acuerdo con los cambios decididos, una vez los ajustes al programa ya han sido
aprobados.

2.3 Temporalidad PES

Como los planes sectoriales posibilitan la definicion integral de resultados, productos,
intervenciones, responsabilidades, para el corto, mediano y largo plazo, en el marco de la
coordinacién del conjunto de organismos e instituciones publicas y privadas que integran
el sector, entonces, se considera con temporalidad de 10 afios debido a la evaluacion del
impacto de las intervenciones estratégicas y porque permitira evaluar las acciones de dos
periodos de gobierno.
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SECCION 3: MARCO DE APLICACION

3.1 Gestion por resultados

La gestion por resultados (GpR) es un enfoque desarrollado a partir de la direccion por
objetivos, cuyo origen podemos encontrar en el libro de Peter Drucker «The Practice of
Management», publicado en 1954.

Australia, Nueva Zelanda y Reino Unido fueron los primeros paises que aplicaron lo que
hoy se entiende por gestion basada en resultados de una forma amplia: no solamente en
los aspectos de planificacidn, presupuesto, seguimiento y evaluacion, sino incluyendo los
elementos politicos presentes en una democracia -como la participaciéon y la
transparencia- y en una administracién eficiente -como la desconcentracién de las
decisiones y los incentivos vinculados al desempefio-.

Un elemento que diferencia la aplicacion de la GpR entre paises es la utilizacién de
mecanismos que fomentan la competencia o que impulsan la colaboracion. En el primer
caso, actores privados suelen ser quienes entregan los productos financiados con recursos
publicos, compitiendo entre si en costos y calidad; mientras que, en el segundo caso,
independientemente de la propiedad publica o privada, las entidades que entregan
productos se crean y distribuyen con criterios de cobertura de la poblacion mas que de
competencia.

Los paises y agencias de cooperacion han tenido un papel importante en la expansion de
la GpR entre los paises socios. Desde el afio 2000, se han celebrado conferencias
internacionales al mas alto nivel (Monterrey 2002, Roma 2003, Marrakech 2004, Paris 2005,
Handi 2007, Accra 2008, Estambul 2010 y Busan 2011), donde el fomento de la GpR ha sido
siempre un elemento clave.

Desde 2011, es la Asociacion Mundial para una Eficaz Cooperacion al Desarrollo -GPEDC-,
por sus siglas en inglés, quien da seguimiento a los indicadores de la Agenda de la Eficacia
de la Ayuda, buscando la racionalizacion y una mayor eficacia de la cooperacion al
desarrollo.

Entre los consensos alcanzados, uno de los que mas éxito ha tenido es la orientacion a
resultados: Los recursos de los cooperantes, como los de los paises socios, deben centrarse
en la consecucidn de resultados concretos y medibles, con un impacto real y mensurable
en el desarrollo.

GpRYy planificacion sectorial en paises de América Latina y en Guatemala

En Guatemala, se han revisado tres estudios para orientar el proceso de definicién de la
planificacion estratégica sectorial, con enfoque GpR, los cuales han proporcionado
insumos sobre la situacion actual de la planificacidn sectorial y la gestion por resultados en
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Ameérica Latinay en Guatemala, asi como sobre la calidad de la definicion y estandarizacion
de los productos y su vinculacién a la red de causalidad en el pais. Estos estudios son:

a) Construyendo gobiernos efectivos. Logros y retos de la gestion publica para resultados
en América Latina y el Caribe (datos de 2009 y 2013)*. Patrocinado por el Banco
Interamericano de Desarrollo.

b) Valoracién de la planificacion y presupuesto de 7 resultados estratégicos de
Guatemala, 2014. Elaborado en el marco de la asistencia técnica de la Unidén Europea
a través del proyecto «Apoyo a la Gestion Presupuestaria en Guatemala» (AGEP).

¢) Analisis de los planes nacionales y sectoriales de cinco paises de América Latina.
Elaborado en el marco de la asistencia técnica de la Unién Europea a través del
proyecto «Instrumento de Apoyo a la Administracion Publica» (IAAP).

El primer documento compara la GpR en 24 paises y situa a Guatemala en el grupo de nivel
medio. Recomienda que institucionalice un sistema de planificacién sectorial y operativa,
implemente un sistema de seguimiento y evaluacion que realimente la gestion,
planificacion y evaluacion. Por aparte, continuar con los avances en la implementacion del
presupuesto por resultados.

En 2014, la valoracion de la aplicacién de la GpR en los resultados estratégicos vigentes del
pais, evidenci6 que la calidad de la aplicacion de los pasos previstos en la guia empeoraba
con el avance del proceso: la calidad era alta en la definicion de resultados estratégicos y
la identificacion de modelos conceptuales, pero entre regular y baja la elaboracion de los
elementos del modelo explicativo.

Practicamente no se traducian las causas a resultados, de modo que no se contaba con
indicadores para su medicion. Los indicadores de producto se limitaban al desempefio. El
problema mas importante era la falta de definicién clara del producto y la accion.

El tercer trabajo compara planes vigentes de Bolivia, Colombia, Guatemala, Peru y
Republica Dominicana, denominados sectoriales o que incluyen mas de una institucion.
Guatemala queda situada en un buen lugar en casi todos los parametros valorados, con
excepcion de la medicion de la eficacia de los productos, ya que no se encontrd en ningun
plan®’.

36 Construyendo gobiernos efectivos. Logros y retos de la gestidén publica para resultados en América
Latina y el Caribe. ). Kaufmann, M. Sanginés, M. Garcia Moreno. BID. 2015. Disponible en:
https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6960/Construyendo-gobiernos-efectivos

37 Hay que tener en cuenta que Bolivia, Colombia y Republica Dominicana no emplean el mismo enfoque
de GpR que Peru y Guatemala. Por ejemplo, no siguen el proceso de modelo conceptual a modelo l6gico
ni definen productos con los mismos criterios.

98



https://publications.iadb.org/bitstream/handle/11319/6960/Construyendo-gobiernos-efectivos

Elementos emergentes a tener en cuenta al planificar3®

En la actualidad, se reconoce la gravedad del cambio climatico para las sociedades
humanas y para el planeta, calificandolo como un fendmeno que «Impone limites, obliga a
reorientar el paradigma productivo y los patrones de consumo, coloca la solidaridad
intergeneracional en el centro de la agenda de igualdad e, incluso, cuestiona nuestra
relaciéon con el mundo».

También se reconoce la importancia del factor humano en su génesis, lo que significa que
las transformaciones econdmicas, politicas y sociales deben incorporar el enfoque
ambiental y buscar la reduccién de la huella ecologica que generan.

Las transiciones demograficas, epidemiolégicas y nutricionales representan un gran
reto, con un incremento de la esperanza de vida, especialmente en las mujeres, pero con
mucha presencia de discapacidad y escasa proteccion social; un fuerte descenso de la
natalidad, que aumentara el indice de dependencia; el incremento epidémico de las
patologias crénicas no transmisibles, especialmente los problemas cardiovasculares y sus
determinantes como la obesidad, la diabetes, la hipertensién, el sedentarismo y la
malnutricién por exceso de consumo de productos altamente procesados, con exceso de
azucar, sal y grasas saturadas.

Es bien conocido el problema de la violencia en los paises latinoamericanos, que esta
asociada a factores como las secuelas de conflictos civiles, el narcotrafico, los procesos de
deportaciones, la violencia intrafamiliar, la estigmatizacion de la juventud, la intolerancia a
las diferencias de todo tipo.

Las investigaciones realizadas muestran que, si bien la pobreza es un factor agravante de
la violencia, lo es mucho mas la desigualdad y la polarizacion econdémico social,
especialmente entre los jovenes. «La violencia amenaza el presente y el futuro de las
personas, en especial las y los jovenes, coartando sus opciones, desintegrando el tejido
social y debilitando la democracia».

Los movimientos migratorios de origen econémico y politico dan lugar a situaciones
particulares, como personas que migran, transitan, se instalan o son retornadas desde
distintos paises, que no cuentan con proteccidn social, pocas veces con reconocimiento de
derechos basicos y estan sometidas a graves riesgos para su integridad. Estos
movimientos, poco previsibles, tensionan las politicas publicas, especialmente cuando no
han sido tenidos en cuenta.

38 Para escribir este apartado se ha consultado Jorge Leyva (nota a pie 1) y CEPAL. Hacia una agenda
regional de desarrollo inclusivo. Bases y propuesta inicial. (LC/MDS.2/2), Santiago, 2018. Disponible en:
https://www.google.com/search?q=haciatuna+agenda+regional+de+desarrollo+social+inclusivo+bases
+y+propuesta+inicial
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Otro factor que esta transformando la sociedad es el desarrollo de nuevas tecnologias,
que llevan a la competitividad global, la transformacién de las formas de trabajo, gobierno,
aprendizaje y control social. La insuficiente prevision de los cambios que esta
introduciendo el cambio tecnoldgico, especialmente en paises con poblaciones con baja
escolarizacion y capacidades, puede incrementar la desigualdad, la pobrezay la exclusién.

El éxito del desarrollo de los paises asiaticos, que optaron por un estado con un rol de
transformacion activa de la produccion hacia las exportaciones (en la que la
planificacion publica tuvo un papel relevante) tuvo un desarrollo exitoso. Ademas, los
paises que han cerrado o disminuido su brecha en la balanza comercial (Corea, Finlandia,
Irlanda, Malasia, Singapur) utilizan planes estratégicos de desarrollo que orientan la politica
publica.

La importancia creciente en las sociedades democraticas de la transparencia y la
rendicion de cuentas del sector publico, asi como la capacidad de influencia de la
ciudadania en las politicas publicas, requieren liderazgos politicos con credibilidad, capaces
de lograr amplias mayorias nacionales y tener fortaleza para negociar con los grandes
poderes, internos y externos, e intereses diversos.

Conceptos esenciales en la planificacion sectorial con enfoque de gestion por
resultados

La GpR es un enfoque que busca aumentar el valor que la administracion publica aporta a
la sociedad, orientando a las instituciones al logro de resultados (de desarrollo, reduccion
de las desigualdades, proteccion de los derechos). Se basa en la mejora de los productos
que las instituciones entregan para lograr estos resultados.

La aplicacién de la GpR exige el desarrollo progresivo de algunos elementos dentro de
la cultura organizacional de la administracion publica, especialmente a) un liderazgo
proactivo, que fomente la responsabilidad en todos los niveles de direccion; b) el
reconocimiento de la naturaleza politica de la GpR, que incide significativamente en la
planificacion y el presupuesto; c) la delegacién de poder y desconcentracion de las
decisiones con compromisos explicitos de los directivos; d) el trabajo interinstitucional en
equipo; e) el reconocimiento del desempefio y f) el entusiasmo por la evaluacion, la
transparencia y la rendicion de cuentas.

Desafortunadamente, en la mayoria de paises de América Latina la GpR se reduce a la
formulacion de presupuestos por resultados, en algunos con limitaciones serias.
Aunque cada vez hay mas paises que también cuentan con planes oficialmente basados
en resultados, asi como sistemas de seguimiento de resultados y entrega de productos,
raramente se hallan los elementos culturales y organizacionales sefialados mas arriba.

Los aspectos técnicos ineludibles en la planificacién por resultados engloban a) la
investigacion de modelos conceptuales, a ser posible internacionalmente validados, que
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expliquen las causas de los problemas de desarrollo; b) estudios prospectivos que
fortalezcan los escenarios de medio y largo plazo; c) investigacién de la evidencia de las
relaciones causales y de la eficacia de los productos, especialmente en el pais, paises
similares o territorios especificos; d) estandarizacion y costeo de los productos eficaces; e)
vinculacién clara con los presupuestos y marcos presupuestarios de mediano plazo; f)
buenos indicadores y un sistema gerencial de seguimiento; g) evaluaciones de proceso,
entrega de productos e impacto; h) mecanismos explicitos de rendicién de cuentas; i)
sistemas de seguimiento y evaluacion potentes e j) incentivos al logro de resultados®.

La planificacion en GpR es siempre interinstitucional, porque los problemas de
desarrollo tienen un origen multicausal complejo, de modo que los resultados estratégicos
sOlo se alcanzan con la colaboracién de todas las entidades que tienen competencias
relevantes sobre las causas del problema que se quiere resolver.

Si los modelos conceptuales no tienen una base cientifica sélida, o cuando en su
elaboracion solo ha participado una institucién (como sucede en muchas ocasiones), el
riesgo de olvidar factores causales de relevancia es muy elevado. Es frecuente ver planes
del sector salud que no incluyen a los institutos de seguridad social o a las instancias
responsables del agua potable y el saneamiento; o planes de innovacién tecnologica sin
instituciones con competencias importantes para los sectores productivos.

En consecuencia, se necesitan instancias de conduccién, no solo de coordinacién, que
impulsen el fortalecimiento de una vision global de los resultados de desarrollo, que
agrupen a todas las entidades con competencias en la resolucion de un problema vy las
involucren en la elaboracién, gestion, seguimiento y evaluacion de los programas de
implementacion.

Es en este punto cuando la planificacion estratégica sectorial con enfoque GpR, entendida
de forma amplia como aquella que se disefia para abordar los grandes resultados de
desarrollo, articulando a las entidades y organizaciones que sean necesarias, cobra mas
sentido.

3.2 Articulacion con lo territorial

Definir la magnitud®® de un problema permite territorializar las intervenciones, de tal forma
que es posible precisar la ubicacion geografica. Para llegar a este nivel de precisién se
requiere de lineas de base o métricas como bancos de generacion de informacion.

39 Los incentivos no son obligatoriamente pecuniarios. El reconocimiento del trabajo bien hecho o la
rendicion publica de cuentas son mecanismos muy eficaces para la incentivacién de los profesionales
40 La magnitud es la cantidad de causa presente en el contexto en que se va a planificar. Se mide en
funcién de la frecuencia (nimero de veces que se presenta la causa) o la cantidad de causa presente.
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Por ello, se presenta la propuesta para establecer si los planes sectoriales abordan temas
de desarrollo a nivel macro y contienen a las politicas publicas; asimismo, cémo transitaran
de lo estratégico hasta lo territorial.

La magnitud de las brechas entre territorios y grupos de poblacion del pais es sumamente
util, porque proporciona informacién comparativa con relacién a la media nacional, lo que
ayuda a definir a donde deben llevarse prioritariamente los productos.

En consecuencia, es importante disponer desde este momento de informacion, no solo
nacional, ni siquiera municipal sino, en lo posible, a nivel de comunidades y barrios, de
modo que, en el momento de entregar los productos, se tenga un alto nivel de seguridad
de que se trata de la poblacion que cumple los criterios para recibirla.

Lo que indica que existe una conexion entre la magnitud y poblacién*', debido a que son
ellos quienes sufren o padecen los impactos de los problemas.

Como los problemas de desarrollo y sus causas los presentan poblaciones con
caracteristicas internas y externas especificas, es importante determinar con precision en
qué poblacion se va enfocar la institucionalidad publica, de modo que su quehacer sea
efectivo.

Ahora, las Mesas técnicas o tematicas son quienes definen la poblacion a atender y que
esta sujeta al problema, porque ellos definen las areas donde se van a desarrollar
programas de implementacion de resultados estratégicos.

La vinculacién de los documentos PES con los consejos de desarrollo y los gobiernos locales
es a través de la unidad técnica departamental y el equipo técnico municipal, donde
analizan y adoptan los modelos légicos y los contextualizan con relacién a las prioridades
departamentales y municipales; lo municipal sera relacionado también con el
cumplimiento de las competencias propias y delegadas.

Para conseguirlo, se definen tres niveles de poblacidén a intervenir: poblaciéon universo,
objetivo y elegible (beneficiaria); lo cual esta en concordancia con lo desarrollado en los
primeros pasos.

41 Se denomina poblaciéon al conjunto de individuos, colectivos, aspectos del medio socio - econémico o
del ambiente, identificados por sus caracteristicas internas y externas. Esta definicién se empleara para
identificar las poblaciones que presentan un problema o factor causal, que son también aquellas en las
que se espera que se den los resultados esperados.
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3.3 Marco programatico de pais

Los procesos de desarrollo generalmente deben fundamentarse en la planificacién, la cual
consiste en la formulacién de programas, proyectos e intervenciones que permitan
cambiar de una situacion determinada a una situacion deseada.

El marco de programas y proyectos representa una referencia general que contiene una
serie de orientaciones o directrices generales de abordaje de un determinado tema o
temas, que se interrelacionan para obtener resultados de mediano y largo plazo.

Las orientaciones o directrices que emanan de un «marco» se disefian para que las
politicas, los planes, la programacion de intervenciones, la definicion de productos y
subproductos y asignacién de recursos, se sustenten en una visién integral que defina los
periodos en los cuales se deben obtener resultados institucionales y nacionales, pero con
un sentido integrado.

En cuanto al concepto de programatico, se considera como un proceso continuo de
prevision de recursos y servicios necesarios para conseguir objetivos determinados ante
situaciones de falencias, segiin un orden establecido de prioridades.

Lo anterior permite elegir metas y resultados que resuelvan una problematica identificada,
en diferentes areas geograficas, en grupos sociales con brechas de desarrollo
diferenciadas, por ejemplo, nifios y mujeres, comunidades linguisticas y étnicas, etc.

Existe una dicotomia entre las entidades de planificacion y las entidades financieras, en el
sentido que, para éstas ultimas, la interpretacién al concepto de programatico se refiere a
establecer la asignacién de recursos para realizar las intervenciones o proyectos con
criterios financieros y, regularmente, con plazos anuales, a pesar del planteamiento formal,
pero no funcional, de las entidades de planificacion.

Dentro de este contexto, el Marco Programaético de Pais* (MPP) se constituird en un
instrumento que servira a la SEGEPLAN como insumo para orientar la formulacién de
ciertas normativas o lineamientos que permitan hacer eficiente la gestion publica.

De manera especifica, el MPP delineara intervenciones con caracter de institucionales, pero
integrales, a las cuales se les denominara lineas programaticas. Dichas lineas
programaticas deben surgir de un analisis de modelos l6gicos y de situaciones de pais, el
cual, dependiendo de la tematica que se esté abordando y la informacién estadistica
disponible, identificara brechas de desarrollo existentes, a nivel de los grupos
poblacionales con mayores brechas de desigualdad.

42 Marco Programdtico de Pais -Direccién de Andlisis Estratégico del Desarrollo- SEGEPLAN 2020.
Documento preliminar sin aprobacién.
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Un area programatica también permitird identificar el espacio territorial que habita la
poblacién con ciertas caracteristicas econdmicas y sociales y que permiten identificar
intervenciones de inversion publica para cambiar tales condiciones.

Como ya se ha sefalado, las intervenciones deben tener congruencia con las Prioridades
Nacionales de Desarrollo emanadas del proceso de integracion del Plan Nacional de
Desarrollo K' atun: Nuestra Guatemala 2032 y la Agenda de Objetivos de Desarrollo
Nacionales y de territorio, con especial interés en la poblacién mas vulnerable.

De esa manera, el MPP contribuird a potenciar la implementacién del Sistema Nacional de
Planificacion, al constituirse en un instrumento intermedio entre la planificacién
estratégicay la planificacién operativa, para lo cual retomara la vision de desarrollo a largo
plazo contenida en las PND y sus Metas Estratégicas del Desarrollo.

En virtud de lo expuesto anteriormente, el MPP tendra como margen temporal al afio 2032,
y debera ser revisado, ajustado y actualizado cada tres afios, por lo que el mismo debe
contar con ciertas caracteristicas para su evaluacion y seguimiento.

Para SEGEPLAN, el concepto de programatico no difiere sustancialmente de la acepcion
de programa o programacion de las instituciones financieras, ya que les corresponde
orientar la planificacién y la programacién anual y multianual de todas las instituciones
publicas.

Sin embargo, se separa de dicho concepto desde el momento en que la Secretaria, como
ente rector de la planificacion del Estado de Guatemala, tiene el reto de conducir el
desarrollo nacional por medio de la articulacién de las Prioridades Nacionales y el marco
juridico politico, con las politicas publicas transversales, intersectoriales, sectoriales e
institucionales, los planes, la programacion anual y multianual, la orientacion del
presupuesto anual y a la cooperacion internacional; es decir, el valor agregado a la
programacion es aportar la vision de largo plazo.

De esa cuenta, el marco programatico para Guatemala representa un instrumento
estratégico de largo plazo que se constituye en el puente entre el Plan Nacional de
Desarrollo, las Prioridades Nacionales de Desarrollo y la parte operativa de las politicas
publicas, planes, programacion y presupuesto de cada institucién y, en general, de las
intervenciones que el Estado realiza.

En general, se puede explicar que el MPP representa la guia que contiene los criterios
técnicos y politicos que orientan y definen desde el largo plazo la programacion multianual
y anual institucional y nacional, de todas las instituciones publicas.
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3.4 Plan Nacional de Inversiones -PNI-

La Guia General de Planificacion de Guatemala establece que el Plan Nacional de
Inversiones es el Instrumento construido en el presupuesto general de inversiones de la
nacién y el marco programatico de pais. Se constituye en el mecanismo de orientacién
general de la inversion publica y contiene los proyectos estratégicos que permiten la
consecucion del plan K'atun y las PND (SEGEPLAN, 2022).

El plan describe la estrategia de gasto publico, contempla un horizonte multianual y
contiene un analisis del entorno macroeconémico, los lineamientos basicos de la politica
econdmica y social del gobierno, la programacion financiera de mediano plazo que
incorpora los costos financieros futuros del programa de inversiones, los lineamientos y
prioridades sectoriales y territoriales para orientar el gasto publico, y los criterios globales,
sectoriales y territoriales de priorizacién de proyectos.
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Anexos

Anexo 1. Cronograma ilustrativo de elaboracion del PES y un programa de implementacion de resultado estratégico

Tiempo de cumplimiento en meses
No. Pasos para elaboraciéon del PES
oNme 2|z |t 0T e e in e e)Q SN |G|
1 Seleccién de problemas de desarrollo
2 Formulacién de resultados estratégicos e indicadores
3 Modelo conceptual y poblacién que representa las causas del Problema de
= Desarrollo -PD
:§ 4 Formulacién de resultados intermedios, inmediatos e indicadores
% 5 Pardmetros para la jerarquizacién de causas del PD
S 6 Caminos causales criticos y jerarquizacién de las causas del PD
% 7 Valoracién transversal de las causas del PD
5 8 Identificacion de productos, subproductos eficaces e indicadores
9 Parédmetros para la priorizacién de productos
10 | Priorizacién de productos
1 Modelo lI6gico y dmbitos de implementacion
© 12 | Marco de referencia y ajuste del analisis
13 | Priorizacién de territorios y poblaciones
14 | Estructura central y territorial
S s 15 | Priorizacion de proyectos
§ 16 | Condicionesy actores
o é 17 | Consultas, arreglos y alianzas
‘G 3 | 18 |Escenarios
ok 19 Presupuesto
20 | Funciones institucionales de seguimiento y evaluacién
g e ? 21 Revisiéon y fichas técnicas de los indicadores
.Oé :§ ?§ 22 | Reportes gerenciales y agenda de seguimiento
S 2 3| 23 |Evaluacién
&3 E > — - >
2l = 24 Gestion del conocimiento e innovacién
25 | Ajustey reprogramacion
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Anexo 2. Pasos del analisis de situacién y su relacion con pasos de otras partes del proceso de elaboracién del
PES

Anilisis de situacién.
Hitos institucionales

|
|
8 Identificacién |
de productos y
subproductos 4
eficaces e
indicadores

L,

9 Parametros
para la

priorizacion de
productos

Analisis de situacion. Hitos interinstitucionales
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Anexo 3. Ejemplo de modelo conceptual de mortalidad materna

. Preeclampsia - .
Aborto peligroso o Eclampsia Hemorragia grave

O
Mujer mayor -, \
de 35 anos

Adolescentes

Estigmatizacion social
Desconocidos Baja escolaridad

Costo elevado O—— Gran multipara O—\

.\

Aborto ilegal Dieta

@
Embarazo multiple H Aborto inducido /
Anomalias en érganos reproductivos Infeccidn vias urinarias

Peso extremo . . .
Infecciones cervico - vaginales ()

Mujer adollzc:l\-lt-ele) O Rotura prematura de membranas
Mujer mayor de 35 latrogenia
Violencia doméstica ()
Habitos toxicos () Muerte fetal O
latrogenia

O

Inadecuacion cultural de O
la atencion de salud

Sepsis postparto

Complicaciones del parto
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Anexo 4. Problemas y sus causas con poblacién y ubicacién

Descripcion de = Numero de  Ubicacion de la
Problema la poblacion individuos de la poblacion
objetivo poblacion
Excesivas
personas sin | Personas de 18 XXX Territorio
competenciasy  afosy mas nacional
capacidades
suficientes para
una vida plena
Poblacion con
inadecuada y
deficitaria
infraestructura
Iir':/wliizlj ?:::else; Personas de 18 XXX Ares rursl
bl y anos y mas
movilidad a
mercados
locales,
regionales y
supra regionales
Degradacion
acelerada de los
recursos 5
naturales e Hecta_rea§ de XXX Territorio
incremento de territorio nacional
nacional

la vulnerabledad
ambiental

Nota. Elaborado SEGEPLAN 2020

Descripcién de
la poblacion
objetivo

Causa
directa

Abandono de la| Personas de 18
escuela antes de anos y mas sin
finalizar el bachillerato
bachillerato diversificado
diversificado

Mal estado de | 1\ de caminos
caminoesy y carreteras en

s mal estado
municipales

Hectareas del

Cambio e
inadecuado de territorio
uso de la tierra naC|ona_| con

vocacion
forestal

Numero de
individuos de la
poblacion

XXX

xxx (Km.)

xxx (Ha.)

Ubicacion de la Causa indirecta Descripcion de

poblacion
objetivo

Area rural y
asentamientos

urbanos
precarios

Area rural

Territorio
nacional

Incorporacién al
trabajo por
orientacion de
los padres

Incumplimiento
del contrato por
parte de los
contratistas

Avance de la
frontera agricola

Nuimero de
individuos de la

la poblacion
poblacion

objetivo

Padres y

madres —

Empresas de
construccion,
rehabilitacion y
mantenimiento
contratadas por
el estado

XXX

Hectareas del
territorio
nacionala

cubiertas de
bosque

xxx (Ha.)
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Anexo 5. Comparacién de las magnitudes de algunos fenémenos a nivel
internacional, nacional y territorial y fuente de los datos

Fenémeno

Coeficiente de Gini

Tasa de terminacion

en educacion
primaria
Prevalencia de

desnutricion infantil
(% de nifios y nifas
menores de 5 afos
con retraso en la talla
para su edad)

Magnitud a nivel
Internacional

95 (Estado de la
educacion, Unesco
2017, valor para paises
con ingresos medio
altos como Guatemala
segln la clasificacion
del Banco Mundial -
BM- 2017)

10.7 (En el mundo.
Banco Mundial 2015)

Nota: Elaboracién SEGEPLAN.

Magnitud a nivel
nacional de Guatemala

0.53 (Encuesta Nacional
sobre Condiciones de
Vida 2014)

71 (Estado de la
Educacién, Unesco 2017)
86.6

(Compendio Estadistico
de Mineduc 2013)

46.5
(2014-2015. ESMI 2015)

Magnitud en un
territorio o
grupo de
poblacién

0.61
Departamento de
San Marcos
(Encuesta
Nacional sobre
Condiciones  de
Vida 2014)

93.7
Departamento de
Guatemala

81.3
Departamento de
Chiquimula
(Compendio
Estadistico de
Mineduc 2013)

58 grupo indigena
70 departamento
de Totonicapan
(2014-2015. ESMI
2015)
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Anexo 6. Modelo de presentacion de evidencias del sector educacion de El Salvador

1. Titulo del estudio: Poniendo de relieve las miradas y voces de 2. Afo:
comunidades educativas de Argentina, Ecuador y Guatemala 2014

4 calidad de la

3. Autor (es): UNICEF evidencia: C

5. Pagina web u otro medio donde se pueda
ubicar:www.campanaderechoeducacion.org/.../publicaciones-tematicas.html

6. Fuentes de informacién (primarias, secundarias): primaria, entrevistas a educadores,
alumnado, padres, madres y cuidadores/as

7. Relacién causal que sustenta esta evidencia: desercién, repitencia, sobreedad, reprobacion
con las 6 causas de su red de causalidad

8. Comentarios sobre los resultados de la evidencia:(Siempre deberia incluirse la pertinencia de los
resultados en relacion al contexto del lugar para el que se esta buscando evidencia)

El estudio se refiere especificamente a las causas de abandono. Ademas de las causas que ya forman
parte de la red de causalidad, en el estudio se sefiala que las causas del abandono se gestan desde
etapas tempranas, se manifiesta en las faltas a clase que suelen ser por las mismas razones que
llevaran al abandono.

La informacién es muy pertinente para El Salvador porque las condiciones de los paises analizados
son similares.

9 relacion de la causa directa: «Desercidn, repitencia, s
L, o Explicacion
sobre edad, reprobacién» y sus causas indirectas.

Capacidades distintas del estudiante no atendidas

Expectativas bajas sobre la educacion del Fomentadas por la baja calidad de la
estudiante o en el entorno del estudiante escuela publica (Guatemala).

Las dificultades econémicas son la causa
mas importante expresada por los
estudiantes para dejar la secundaria
porque trabajar es mas importante. El
trabajo es una causa importante en los

Incorporacion al trabajo

hombres.

Las agresiones fisicas o verbales, las

discriminaciones - especialmente de
Violencia en el los centros educativos género - son la segunda causa. Violencia 'y

comercio de drogas son importantes en los
hombres (Ecuador y Guatemala).

Principal causa en las mujeres, relacionada
con la discriminacion en la escuela y falta
de apoyo de los padres (Ecuador vy
Guatemala).

Embarazo

111


http://www.campanaderechoeducacion.org/.../publicaciones-tematicas.html

Anexo 7. Diferencias en la fuerza explicativa de algunas causas

Causa

Pobreza extrema

Mujer indigena

Embarazo en
adolescente

Embarazo en
mujer mayor de 35
afos

Poblacion a
que se
refiere la
causa

Personas en
pobreza
extrema

Mujeres
indigenas

Mujeres
adolescentes
embarazada
S

Mujeres
mayores de
35 afios
embarazada
S

Efecto

Analfabetis
mo

Analfabetis
mo

Nacimiento
prematuro

Nacimiento
prematuro

Poblacién a
que se
refiere el
efecto

Personas en
pobreza
extrema

analfabetas

Mujeres
indigenas
analfabetas

Nifos y nifias
de madre
adolescente
nacidos
antes de las
28 semanas
de embarazo

Nifios y nifilas
de madre
mayor de 35
afos nacidos
antes de las
28 semanas
de embarazo

Fuerza
explicativa

39.30

(ENCOVI 2016)

42.4

(ENCOVI 2016)

7 veces

superior a los
nacimientos de

las mujeres
que no
presentan la
causa
(Registros
MINSAL El
Salvador)

12.05 veces
superior a los

nacimientos de

las mujeres
que no
presentan la
causa
(Registros
MINSAL El
Salvador)

Método de
medicién

Proporcién
de
personas
que tienen
la causay
presentan
el efecto
Proporcién
de
personas
que tienen
la causay
presentan
el efecto

Riesgo
relativo

Riesgo
relativo
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Anexo 8. Procesamiento de las puntuaciones de las causas

Como se ha explicado, quienes respondieron a los formularios emplearon una
escala de valoracion como las que se muestran a continuacioén:

Muy alta 2
SUMAMENTE SATISFECHO (& MUY BIEN

MUY SATISFECHO (©) BIEN
Alta SATISFECHO (=) REGULAR
POCO SATISFECHO () MAL
NADA SATISFECHO MUY MAL

3
ECALA DE LIKERT
Baja
+3 +3 +2 +1 0 -1 -2
o o & & :.: 0 @
Muy baja

Tres ejemplos de escala de valoracién

Introducir una escala cualitativa de valoracion es necesario -como se ha explicado al inicio
de este paso- pero tiene el riesgo de que quienes puntuen utilicen, ademas de criterios
objetivos, sus creencias o sus intereses, de manera que hay que insistir en seleccionar
cuidadosamente el equipo de puntuacion, en funcién de sus conocimientos, experiencia,
objetividad y ecuanimidad, para reducir al minimo este riesgo.
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Anexo 9. Ejemplo de la valoracién transversal de la importancia de una causa. El

embarazo en adolescentes (con base en informacién de El Salvador).

En 2015, el Gabinete de Gestion Social del gobierno de El Salvador estaba preocupado porque unos
de los compromisos nacionales e internacionales -bajar la mortalidad en la nifiez - estaba
estancado. Por esta razén encarg6 un estudio al Ministerio de Salud (MINSAL).

El MINSAL mostro que en el afio 2014 habian muerto 1162 menores de 5 afios, de los cuales 329 (el
28%) murieron por haber nacido prematuros. Esta era la primera causa de mortalidad en la nifiez,
seguida por las anomalias congénitas, sobre las que hay poca capacidad de abordaje en las
condiciones del pais.

A continuacion, el MINSAL mostré que la primera causa de nacimiento prematuro en El Salvador era
que la madre fuera nifia o adolescente.

Una vez identificada esta causa principal de nacimiento prematuro se analizaron las otras redes de
causalidad del sector social y se comprobd que el embarazo en adolescentes era una causa
importante también de otros nueve problemas prioritarios del sector:

NoukwnN =

© o

Mortalidad materna

Afios de escolaridad de la poblacién mayor de 25 afios

Pobreza extrema

Bajo indice de Desarrollo Humano

Alto indice de Desigualdad de Género

Alto Indice de Pobreza Multidimensional

Baja proporcién de mujeres de la poblacién en edad de trabajar (PET) entre la poblacién
econdmicamente activa (PEA)

Baja proporcion de jovenes (19 a 25 afios) en la PEA

Desempleo juvenil

Ademas, existian otras evidencias que podian de relieve la importancia de reducir este grave problema,
como el hecho de que el 50% de las adolescentes que se habian suicidado en los ultimos 3 afios a las
gue se habia practicado autopsia estaban embarazadas.

Como consecuencia de este analisis, el Gabinete de Gestién Social acord6 disefiar e
implementar una estrategia especifica de reduccién del embarazo en nifias y adolescentes
que se puso en marcha en 20174,

43 Disponible en:
https://elsalvador.unfpa.org/sites/default/files/pub-pdf/EstrategPrevEmbarazos_2017.pdf
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Anexo 10. Calculo del factor de jerarquizacion de las causas

Problema Causa Directa

1.1 El modelo de
produccién
agropecuario es
altamente extensivo,
basado en aumentar
produccién mediante
aumento de areas
productivas

1. El aporte del sector
agropecuario y forestal a la
economia nacional es bajo

en relacién a los recursos
naturales y la fuerza de
trabajo que emplea

1.2 Los productos
agropecuarios
nacionales son en un
alto porcentaje
materia prima con
poca agregacion de
valor

Causa Ultima

1.1.1.1 Los precios por los productos
agricolas que reciben los productores
son bajos en relacién a los costos

1.1.1.2 Los productores no tienen acceso
a financiamiento de mediano plazo

1.1.2 Los Productores tienen insuficiente
capacidad de inforamcién sobre
opciones de intensificacion de la

produccién y tendencia de precios

1.1.3 Hay un alto grado de uso
inadecuado del suelo

1.2.1.1 Los acuerdos comerciales liberan
demasiado pronto de aranceles la
importacién de productos alimenticios
procesados

1.2.1.2 El pais esta poco industrializado,
especialmente en el sector agroindustrial
(causa Ultima de la causa indirecta 1.2.1)

1.2.1.2 El pais esté poco industrializado,
especialmente en el sector agroindustrial
(causa Ultima de la causa indirecta 1..2.2)

El 1.2.2.1 El encadenamiento de los
procesos productivos es bajo

1.2.3 La dotacién y el acceso de los
pequenos productores a activos (tierra
fértil, financiamiento, tecnologia y
conocimiento) es insuficiente

Factor de
Jerarquizacion

315

255

420

525

340

425

=845

420

340

195
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Anexo 11. Resumen de la jerarquizacién de las causas

Causas ultimas de la red de causalidad

1.2.1.2 El pais esta poco industrializado, especialmente en el
sector agroindustrial

1.1.3 Hay un alto grado de uso inadecuado del suelo

1.1.2 Los productores tienen insuficiente capacidad e
informacién sobre opciones de intensificacion de la produccién y
tendencia de precios

1.2.2.1 El encadenamiento de los procesos productivos es bajo

1.2.1.1 Los acuerdos comerciales liberan demasiado pronto de
aranceles la importacién de productos alimenticios procesados

1.1.1.1 Los precios por los productos agricolas que reciben los
productores son bajos en relacion a los costos

1.1.1.2 Los productores no tienen acceso a financiamiento de
mediano plazo

1.2.3 La dotacién y el acceso de los pequeios productores a
activos (tierra fértil, financiamiento, tecnologia y conocimiento)
es insuficiente

Factor de
jerarquizacién

845

525

420

340

340

315

255

195

Jerarquia
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Anexo 12. Ejemplos de productos otros paises

-
1200 horas de maestros/as Materiales
1090 hsoerazralnu:r!gige L con las competencias docentes para
gunp adecuadas maestros/as
Escuela y aula que
cumplen con los
_estandares de
f infraestructura y
fi 2 355 i : equipamiento
~ Alimentacién para Uniformes Y Transporte para los Materiales
los alumnos/as zapatos para los allirfce/as docentes para
! alumnos/as alumnos/as
< &
[ Actividades artisticas, deportivas, culturales ]

Cupo para primer aino de primaria

O &

Abril

Febrero/
Marzo

Enero Febrero

Diciembre

Julio

Producto de Nicaragua: Crédito, asistencia técr:&ca y acompafamiento a productores organizados para la

produccién de ajonjoli de exportacion. MEFCC

117



Anexo 13. Informacioén para la priorizacion de los productos

Eficacia (capacidad del

producto para modificar
la causa en la direccién

esperada)

5: Muy alta

4: Alta

3: Moderada

2: Baja

1: Muy baja

0: Desconocida

Evidencia de la eficacia del producto

5: Existe evidencia cientifica de la eficacia del
producto basada en un nimero suficiente de
estudios experimentales realizados en
contextos y condiciones directamente
aplicables al pais de estudio.

4: Existe evidencia cientifica de la eficacia del
producto basada estudios experimentales,
realizados en contextos y condiciones
distintos del pais de estudio

3: Existen estadisticas y/o  estudios
observacionales, nacionales o aplicables al
pais de estudio, que sugieren la eficacia del
producto

2: Existen estadisticas y/o estudios
observacionales, realizados en contextos
distintos al del pais de estudio, que sugieren la
eficacia del producto.

1: Hay opiniones de expertos que afirman que
existe eficacia del producto.

0: Desconocida

Valoracién
del costo
unitario del
producto

5: Muy bajo

4: Bajo

3: Moderado

2: Alto

1: Muy alto

Impacto
ambiental
esperado de
la entrega
del producto

5: Muy Bajo

3: Bajo

0: Alto

Valoracién de la
incorporacion al
producto de los
mecanismos para
asegurar que se
aplican los enfoques
de equidad

5: El estandar incluye
los mecanismos de
forma explicita

3: En la descripcion del
producto se incluye
cémo se incorporan
los  enfoques de
equidad

1: En la descripcién del
producto hay una
referencia genérica a
la incorporacion de los
enfoques de equidad
0: No hay informacion
sobre enfoques de
equidad

Momento de
actuacion sobre el
factor causal: el
producto evita que
aparezca la causa,
actua en momentos
iniciales o cuando
esta establecida

5: Evita la aparicion de
la causa

3: Actta en los
momentos iniciales de
la causa

1: Actla cuando la
causa esta establecida

0: No hay informacién
sobre el momento de
actuacion
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Anexo 14. Ejemplo de modelo légico, aplicado al resultado sobre cobertura forestal

Capacitacién en
uso de bosques
energéticos

Capacitacién a
municipalidades
prevencion y extincion|
de incendios

Incentivo por
hectarea
reforestadas con

bosque energético

Patrullajes en areas
protegidas

Multas por
deforestacion

Extraccion de leha
del bosque
energético

Incentivo por
hectérea de bosque
natural mantenida

Incentivo por
hectérea de bosque
natural mantenida

Vigilancia de
osques

Organizacién de
brigadas de
prevencion y extincion
de incendios
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Anexo 15. Ejemplos de modelo légico, aplicado al resultado sobre mortalidad materna

. Hemorragia gr
. Preeclampsia - 0 Smortaga graves
i Aborto pellgr?so & Eclampsia Mujer mayor, \
\ de 35 anos \
: Corto espacio
Aborto ilegal O—— Dieta .DA\ intergenéstico \

Mujer adolescente

Baja escolaridad O—\

\

Aborto ilegal —— .
\\ Desconocidos

Costo elevado O—— . Embarazos multiplesoﬂ

o - :

e 7

s - / Aborto inducido

mbarazo multip eo_/,’ e o e
Anomalias en 6rganos reproductivos ﬁ/ Infeccion vias urinarias o
Peso extremo @ /' Infecciones cervico - vagmalesH
TS e ITUO /" Rotura prematura de membranas /
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Anexo 16. Elementos de control del presente documento

De acuerdo al Sistema de Gestidn de Calidad bajo la Norma ISO 9001:2015. Para el control
de los documentos es necesario disponer con un procedimiento que determine las pautas
de actuacion para las siguientes tareas:

1.
2.

6.

Elaboracién y aprobacién:

Identificacion de documentacién externa:

La documentacion externa que puede requerir alguna modificacion de la guia se
concentra en cambios a leyes, normas o politicas, entre estas, la Politica General de
Gobierno que esté vigente.

Distribucion de documentos:

La guia debe ser impresa para que cada una de las entidades que la apliquen tenga al
menos un ejemplar fisico, y debe estar disponible en la plataforma virtual de
SEGEPLAN para que cualquiera pueda acceder a ella.

Revision y actualizacién:

Como los periodos presidenciales son de 4 afios, la guia debe tener una revision y
actualizacion calendarizada después de su lanzamiento cada dos afios, con esto la
segunda revision después de su primera publicacion coincide con el primer afio del
nuevo gobierno, para poder integrar las nuevas lineas estratégicas que contenga la
Politica General de Gobierno vigente. Esto es, si la primera publicacién es en el 2020,
la primera revision y actualizacién se calendariza para el 2022 y la segunda estara
calendarizada para el 2024, afio en que entra en vigencia la nueva PGG. Cada revision
debe cumplir con el proceso descrito en el punto 1 del presente anexo.

Control de versiones y cambios:

Para cada revisidn y actualizacion se debe realizar un informe de control de cambios,
donde se especifique la justificacion de los cambios realizados.

Control de documentos obsoletos:

Cada version obsoleta debe ser enviada con su respectivo informe de control de cambios
a la biblioteca de documentos de SEGEPLAN.
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Anexo 17. Revisién y actualizacién de la guia PES

La guia debe tener una revisién y actualizacién cuando las autoridades lo consideren
oportuno o bien, cuando las circunstancias lo ameriten. Se plantea como puntos
orientativos: las lineas estratégicas que contengan nuevas Politicas Publicas, la Politica
General de Gobierno vigente y otros instrumentos de planificacibn complementarios,
como los denomina el Sistema Nacional de Planificacién.

La Direccion de Planificacion Sectorial -DPS-, en coordinacion con otras direcciones a lo
interno de SEGEPLAN, sera quien coordinara las modificaciones a la guia y, de ser
necesario, elaborara una ruta de trabajo para la actualizacion y siguiendo los estandares
que se abordan en la figura siguiente.

Procedimiento para la actualizacién de la Guia PES.

™ N
DPS genera propuesta de DPS genera insumos
a Guia FE’E yla Ia_a r%Loa%uaGStngﬁ recibeginsumos de otrgs
concensua con las otras Sl P e dp la SPPD areas involucradas de
areas de SEGEPLAN Sl SEGEPLAN
J by
La Guia es revisaday ) La Guia es revisaday )
) aprobada por parte Jel aprobada por el
DPS consolida 'y ?.enera Subsecretario de la SPPD Despacho Superior
el documento final (si no fuese aprobada (de no ser aprobada
debe ser mejorada por debe enviarse para
DP%) J mejoras a DPS) Y,

Al estar aprobada se
rocede a publicarse
fisica y virtualmente de
acuerdo a lista de
distribucion definida

Fuente: SEGEPLAN, 2020.
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