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DISENO DE METRICAS E INDICADORES PARA LAS CINCO
AGENCIAS PUBLICAS

INTRODUCCION

La creciente complejidad de los sistemas socio-econdmicos, politicos y ambientales ha aumentado la
necesidad que tienen las instituciones publicas de crear, utilizar y analizar diversas fuentes de datos que
ayuden a tomar decisiones estratégicas en pos de mejorar la proteccién social y la vitalidad de la economia
(IBM Institute for Business Value, 2011) Para que la gestién publica sea efectiva es necesario un sistema
de evaluacién que permita identificar aquellas dreas donde el desempefio gubernamental aun no alcanza
las expectativas ciudadanas o sus objetivos aun se logran. En Puerto Rico, la experiencia con la
produccién, divulgacién y analisis de datos ha sido en el mejor de los casos, inconsistente. La ausencia de
una cultura de mediciéon ha resultado en pérdida de eficiencia y efectividad.

Aun asi, hemos visto un aumento en la produccién de datos por parte de las agencias publicas. Por un
lado, las instituciones gubernamentales de Puerto Rico que reciben fondos federales provenientes del
gobierno de Estados Unidos, se han visto obligadas a producir una cantidad cada vez mds creciente de
informacién y datos que el gobierno federal les requiere. Por otro lado, a nivel local se han dado diversas
iniciativas encaminadas aumentar la accesibilidad y la calidad de los datos relacionados a la gestién
publica.

En el 2003, se cred el Instituto de Estadisticas de Puerto Rico mediante la Ley NUum. 209 del 28 de agosto
de 2003. El Instituto se crea con la encomienda de promover un sistema de recopilacién y andlisis de
informacién completo, confiable y de facil acceso. Si bien es cierto que este organismo se ha esforzado
en trabajar junto con las demads agencias del gobierno en mejorar la calidad y accesibilidad de los datos,
los recursos que le han sido asignados no han sido suficientes para crear un sistema de informacién
completo del aparato gubernamental. La divulgacion de datos también ha sido promovida por la Ley Nam.
69 del 25 de agosto de 2005, la cual requiere que todas las instituciones gubernamentales publiquen y
actualicen en su pdgina de internet las estadisticas e indicadores que emiten. Sin embargo, el
cumplimiento con la misma es limitado.

Como resultado de la creciente preocupacion con los niveles de desempefio en los organismos publicos y
ante la creciente crisis fiscal y econdmica que impera en la Isla desde el 2006, en el 2010 fue aprobada la
Ley de Rendicién de Cuentas y Ejecucidn de Programas Gubernamentales (Ley Nim. 236 del 2010), la cual
establece como requisito el que las dependencias publicas preparen planes estratégicos con metas
medibles y da la encomienda a la Oficina de Gerencia y Presupuesto (OGP) de preparar la reglamentacién
pertinente. Es justamente esta agencia la responsable de llevar a cabo la evaluacién de los programas
gubernamentales, de acuerdo a su ley orgdnica (Ley Nim. 147 del 1980).
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Mas recientemente, en septiembre del 2014, el Senado de Puerto Rico aprobd un proyecto de ley para
crear mecanismos de evaluacion y medicién del desempefio de las agencias gubernamentales, aunque la
ley no llegd a ser firmada. Pese a estos esfuerzos, hasta ahora la responsabilidad final de producir medidas
de desempenio residia en las agencias; lo que resultaba en un cumplimiento selectivo y en muchos casos
mas ligado a los requisitos de los programas de fondos federales que a la planificacién estratégica.

Actualmente, la OGP se ha dado a la tarea de coordinar un plan desarrollo de indicadores de desempefo
para las agencias publicas de mayor impacto en la ciudadania, con el fin de promover una cultura de
medicion y evaluacién del desempefio que vaya permeando toda la gestién publica. Los indicadores de
desempeiio nos permiten evaluar la labor de las diversas agencias, identificar sus fortalezas, asi como
conocer las dreas que requieren mejorarse o reforzarse. De esta manera, los indicadores se convierten
en un instrumento valioso en la planificacién estratégica, tanto para la OGP como para las diversas
agencias incluidas en el proyecto. Ademas, los indicadores de desempeno sirven como mecanismo de
rendicion de cuentas del aparato publico a la ciudadania. Sin embargo, debemos recalcar que la
participacién activa de las agencias en el proceso de desarrollo y seleccidn de los indicadores a utilizarse
es de suma importancia. Solo asi se logrard que este proyecto sea la semilla para la propagacion de la
cultura de medicion a través de las agencias.

Para este esfuerzo, la OGP nos ha solicitado al Centro de Estudios Multidisciplinarios sobre Gobierno y
Asuntos Publicos (CEMGAP) de la Universidad de Puerto Rico que definamos un modelo de indicadores
de desempefio para las agencias seleccionadas. Concurrentemente, estd disefiando una plataforma
tecnoldgica que permite la recopilacién y divulgacién de estos indicadores, asi como la evaluacion de sus
comportamientos a partir de las metas trazadas. El proyecto también cuenta con la colaboracién del
Instituto de Estadisticas de Puerto Rico que ofrecerd insumo sobre las medidas de control de calidad de
los datos. En esta primera fase las agencias incluidas son: el Departamento de Salud, el Departamento
de Educacion, la Administracion de Familias y Nifios, el Departamento de Justicia y la Policia de Puerto
Rico.

Se espera que esta iniciativa innovadora conduzca a la adopcion de la medicién del desempefio como una
herramienta vital para mejorar la efectividad y eficiencia de la Rama Ejecutiva. Estamos conscientes de
gue promover una cultura de medicién y evaluacion del desempefio de la gestidn publica no es tarea facil.
Sin embargo, varias agencias ya se estan moviendo hacia mejores sistemas de recoleccidon de datos;
mientras, aunque de manera aislada, se estan realizando proyectos de medicién de desempefio en
diversos programas publicos. Esto nos hace optimistas de que hay apertura de parte de los jefes de las
agencias al proceso de medicidn del desempefio y que reconocen la importancia del mismo. Ademas, los
avances tecnoldgicos cada vez mas facilitan y abaratan los costos de la recoleccidn de datos, asi como la
estimacion, el analisis y la divulgacion de los indicadores de desempeifio. Esto reduce considerablemente
el tiempo que tomaria esta tarea.

El propdsito de este proyecto es desarrollar un modelo de indicadores de gestidn publica que siente las
bases para la adopcién de un sistema de medicién gubernamental que produzca informacién valiosa para
los funcionarios de las agencias, para la OGP y para el Gobernador. El potencial del alcance de este
proyecto hace indispensable que se establezcan prioridades claras dentro de un proceso de implantaciéon
bien estructurado. Para esto debemos comenzar con un modelo que nos ayude a establecer el marco
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conceptual que sirve de base para la determinacidn de los indicadores recomendados para medir el
desempeiio de las agencias.

Este informe se sub-divide en 6 partes. En la primera parte se discute el modelo general para el disefio
de indicadores las agencias publicas. Luego le siguen los modelos conceptuales de cada una de las 5
agencias seleccionadas en esta fase. Estos modelos incluyen los listados de indicadores recomendados
para cada una de las agencias. Los modelos conceptuales también incluyen recomendaciones adicionales
de medicidn de desempefio para las agencias. Finalmente, a manera de anejo se incluyen las plantillas
desarrolladas para los indicadores de cada agencia, las cuales se han creado como documentos de trabajo
para el proceso de implantacién de los indicadores.!
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IMODELO PARA EL DISENO DE INDICADORES POR AGENCIA

APUNTES SOBRE EL SISTEMA DE MEDICION DEL DESEMPENO: é POR QUE
ES IMPORTANTE MEDIR?

Es importante reconocer que la produccion de indicadores no implica en si misma la realizacién de la
evaluacidn. Los indicadores son instrumentos de seguimiento, necesarios, pero no suficientes para el
proceso de evaluacién. Entre los usos que pueden tener los indicadores estdn las evaluaciones de
programas u organizaciones, la medicion de presupuestos por resultados o las evaluaciones comprensivas
del gasto.

Para que los indicadores sean instrumentos Utiles es necesario que respondan a los objetivos estratégicos
de la agencia o del programa a evaluar. Mas aln, para que la evaluacién basada en estos indicadores
pueda atarse al proceso de planificacion es importante que se establezcan responsabilidades por su
cumplimiento, aun cuando el proceso de medicidn y evaluacién del desempeiio nunca debe tener un
propdsito punitivo. La necesidad de establecer responsabilidad por el cumplimiento de las metas
relacionadas a cada indicador responde al requisito de poder identificar dreas de fortalezas y debilidades
a la hora de tomar decisiones.

De manera ideal, la definicion de indicadores debe ser precedida por un proceso de planificacién que
defina los objetivos estratégicos de la agencia (Shack Yalta, 2003) (National Performance Review, 1997).
Incluso, Bonnefoy y Armijo (2005) indican que la construccién de indicadores conlleva un proceso
secuencial de identificacién de objetivos, productos, medidas de desempefio y responsabilidades
organizacionales. Aun asi, Grifel (1993) indica que la mayoria de las jurisdicciones no realizan evaluacion
del gasto por actividad sino identifican algunos programas para los cuales desarrollan medidas de
desempefio de acuerdo a sus objetivos y dan seguimiento a los mismos.

Bonnefoy y Armijo (2005) enfatizan que el proceso de evaluacidon de desempeiio de entidades publicas
debe combinar el apoyo a la toma de decisiones estratégicas con el apoyo a la rendicién de cuentas a los
usuarios. Para que el mismo sea uno viable, es necesario que las agencias superen varios desafios. Entre
las dificultades mds importantes que identifican en los procesos de evaluacién del desempefio se
encuentran:

e Ambigiliedad en los objetivos de los organismos publicos

e Falta de precision de los productos mas importantes

e Falta de claridad en la identificacidn de responsabilidad por los resultados
e Falta de consecuencias del proceso de evaluacidn.
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Por su parte, Grifel (1993) distingue cinco caracteristicas que pueden abonar al éxito de los programas de
medicién del desempefio. Estos son:

e el respaldo de la alta gerencia

e el que los indicadores de desempeio respondan a los planes y objetivos estratégicos de la
agencia.

e el reportar un nimero limitado de indicadores

e el reconocimiento o premio por la obtencidn de resultados

e el seguimiento a los objetivos trazados por personal capacitado para este propésito.

El informe inicial del National Performance Review? de EEUU apunta a laimportancia de que los sistemas

de medicidn del desempefio deben ser positivos y no punitivos, y de que existan canales de comunicacion
efectivos dentro de la organizacion, y con otros actores del proceso. Se enfatiza que el proceso de
medicion del desempefio debe ser uno iterativo, en constante revisién. Bajo este precepto, recomienda
que la organizacion se comprometa con la medicién del desempefio y comience el proceso con la
conviccién de que sera uno de continuo desarrollo (National Performance Review, 1997).

NOMENCLATURA A UTILIZARSE

En el sistema propuesto hacemos la distincion entre las métricas y los indicadores. Las métricas
corresponden a lainformacion basica que se recoge en las agencias. Estas se categorizan como de: insumo
(recursos), producto, procesos, resultados e impacto.®

Definimos como indicadores para la evaluacién de desempefio a aquellos que combinan una o mas
métricas para evaluar la: eficacia, eficiencia, economia (costos) y calidad en el servicio gubernamental.
Los indicadores de eficacia miden en qué grado se cumplen los objetivos de |la agencia. Estos a su vez se
subdividen en indicadores de: (1) cobertura, los cuales miden el grado en que la institucién es capaz de
satisfacer la demanda total por servicios, (2) focalizacion, mide la precisién con la que los servicios son
dirigidos a la poblacidn objetivo, y (3) resultados, estos incluyen resultados intermedios de la gestidon
administrativa y resultados finales o impactos relacionados al efecto de la agencia sobre la realidad de su
poblaciéon objetivo.

La segunda categoria corresponde a los indicadores de eficiencia que miden la relacidn entre los
productos obtenidos y los insumos utilizados. Los indicadores denominados de economia son realmente
indicadores de costo-eficiencia guiados a medir la capacidad de autofinanciamiento, cuando aplique, la

2 E| National Performance Review luego tomé el nombre de National Partnership for Reinventing Government.

3 Las métricas corresponden a lo que Shack (2003) establece como los indicadores para la de medicién del
desempefio o Bonnefoy y Aramijo a los indicadores referentes a la actuacion en la generacion del producto. Shack
Yalta (2003) plantea que la misidn de la organizacion va a estar ligada a las métricas de impacto, mientras las
métricas de costo, eficiencia y resultados responden a sus objetivos estratégicos, los que a sus vez deben estar
ligados a unidades operacionales y programas presupuestarios.
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capacidad de la ejecucién de su presupuesto segun acordado y la capacidad para recuperar pasivos. En
este informe nos referiremos a ellos como indicadores de costos. El Apéndice A presenta un diagrama de
la tipologia de indicadores.

Los indicadores deben construirse de manera que satisfagan diez caracteristicas importantes (Instituto
Latinoamericano y de Caribe de Planificacién Econémica y Social, CEPAL, 2003). Las mismas se discuten a
continuacion:

e Pertinencia - deben medir los procesos y productos esenciales para los objetivos de la institucion.
A este respecto debe considerarse que la cantidad de indicadores debe moderarse para no causar
sobre saturacion de informacidn al interior y al exterior de la institucion.

e Independencia - Los indicadores deben responder a factores que estén bajo control de la agencia.
Esto no siempre es posible en el caso de los indicadores de impacto dirigidos a medir los objetivos
finales de la institucidn, ya que el comportamiento de estos puede depender de factores externos,
lo cual debe considerarse al momento de analizarlos.

e (Costos - el costo de obtener la informacién debe guardar relacidon con los recursos que se invierten
en la actividad.

e Confiabilidad - la confiabilidad del indice deber ser independiente de quien realiza la gestidn. Esto
implica que tanto el cdlculo del indice como la forma en que se recogen los datos estén claramente
estipuladas y que la base de datos utilizada pueda ser auditada tanto por evaluadores internos
como externos.

e Simpleza y Cobertura — se refiere a que se cubran los aspectos mads relevantes al desempefio sin
gue el nimero de indicadores sobrepase la capacidad de andlisis de los usuarios. El cdlculo de los
indicadores debe realizarse de manera que su interpretacién sea clara y facil de comprender.

e Oportunidad - debe analizarse cuando es el momento oportuno para recoger los datos necesarios
para calcular cada indicador, dependiendo del tipo de indicador y del objetivo que se persigue.

e No- redundancia- no debe ser repetitivo.

e Focalizado - deben focalizarse en areas del desempefio que puedan corregirse y de cuya
correccidn pueda responsabilizarse a los directivos y al personal de la institucion.

e Participacién - debe involucrarse a todo el personal en la elaboracién y difusién de los indicadores.
Es importante que el personal de la institucion sea educado con relacién al proceso de medicidn
del desempefio y sus beneficios, y que estos se sientan participes del mismo.

MODELO

La Oficina de Gerencia y Presupuesto de Puerto Rico, nos ha dado la encomienda de desarrollar
indicadores para las agencias publicas mas importantes, es decir, aquellas que brindan servicios de
esenciales y socialmente importantes y que por ello reciben una porcidn sustancial del presupuesto. Las
agencias son: el Departamento de Educacién, el Departamento de Salud, la Administracién de Familias y
Nifios, el Departamento de Justica y la Policia de Puerto Rico.

Este es un proyecto ambicioso, toda vez que implica el desarrollo simultidneo de indicadores de
desempefiio para cinco organizaciones distintas, con propdsitos multiples. Como se indicé anteriormente,
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ademas de su uso para apoyar la toma de decisiones estratégicas, también se utilizaran para propiciar la
rendicidn de cuentas a la ciudadania.

Queda claro de la exposicién anterior que a la hora de desarrollar un modelo para la medicién del
desempeiio de agencias publicas en Puerto Rico debemos pensar en cudl es la misidn de cada una de éstas
y cuadles son sus objetivos estratégicos. Sin embargo, para ello enfrentamos dos limitaciones principales:

En primer lugar, en la mayoria de las agencias el proceso de desarrollo de un modelo de medicion
no ha sido precedido por un ejercicio de planificacidon estratégica y en algunas de ellas incluso
ambos esfuerzos se llevan a cabo concurrentemente.

Dada la situacién fiscal actual, urge comenzar un proceso de medicidon del desempeiio que
permita al gobierno tomar decisiones fundamentadas en datos. Esta urgencia también requiere
gue seamos eficientes en incorporar las recomendaciones de diversos actores en el proceso.

Ante este panorama adoptamos como visidon que el proceso de disefiar el sistema de indicadores de
desempeiio es uno dinamico y de continua revision. El modelo de indicadores de cada agencia debe
considerar:

la misién de la agencia de acuerdo a sus documentos oficiales

sus respectivos documentos de presupuesto donde se desglosan los programas presupuestarios
y los recursos que reciben cada uno de estos.

los indicadores utilizados a nivel internacional en el area de gestién de la agencia que permitan
comparar el desempefio de las agencias en Puerto Rico con los mejores estdndares a nivel global.
los documentos de planificacion estratégica disponibles en las agencias que detallen las metas
gue actualmente estan trazadas

documentos histéricos y actuales que discutan la evolucion, fortalezas y limitaciones de la
agencia, sus programas y su politica publica. Estos nos permiten entender la evolucién
institucional de la agencia, a la vez que nos proveen una manera de eficiente de incorporar
informacidn de diversas fuentes en la elaboracion del marco conceptual para el analisis de cada
agencia.

retroalimentacion recibida del personal de las agencias.

El marco conceptual de cada agencia debe incorporar:

e La evaluacién de la funcién publica actual en relacién a los estdndares internacionales, la
mision de la agencia y la politica publica prevaleciente en el area.
o ¢Cuales son las pautas y recomendaciones de organismos internacionales ligados al
desarrollo de politica publica en el drea de intervencién de la agencia?
o ¢Cdédmo ha evolucionado la politica publica en el drea correspondiente y cudl ha sido
el papel de la agencia en la formulacién e implementacion de dicha politica?
o ¢Cédmo compara Puerto Rico con la comunidad internacional?
e El andlisis y correspondencia de la estructura organizacional y programatica de la agencia
o ¢Cudles son los productos o servicios mas importantes de la agencia?

4 Por ejemplo el Departamento de Salud se encuentra trabajando actualmente en el Plan Decenal.
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o ¢éComo responden los productos o servicios a la misidn de la agencia?

A base de este marco conceptual se definiran las métricas e indicadores a utilizarse. El marco conceptual
sirve de guia para definir las prioridades que ayuden a limitar la cantidad de indicadores a utilizar.
También incorpora la necesidad de establecer un plan de implantacién para la medicién de los mismos.
A estos efectos, hemos adoptado tres niveles de prioridad en la seleccion de los indicadores que formaran
parte del sistema de evaluacidn de cada agencia. Estos son:

Nivel de prioridad 1 - Incluye aquellos indicadores directamente relacionados a la misidn de la agencia
y acordes a las pautas y recomendaciones internacionales.

Nivel de prioridad 2 - incluye indicadores relacionados a las areas que se han identificado como criticas
para el contexto social y econédmico de Puerto Rico. También incluyen los indicadores relacionados a
economia (costos) los cuales son prioritarios en los procesos presupuestarios de la agencia. Estos cobran
mayor relevancia en medio de la crisis fiscal actual. Aqui se incluyen los indicadores relacionados a las
areas fiscal y administrativa, asi como indicadores de calidad de servicio y los relacionados a proyectos
especiales.

Recomendaciones para la Agencia - Hay una serie de indicadores que son importantes para la
evaluacion de los programas de las agencias, que permitiran a los jefes de agencia y directivos conocer
con mayor precisidon el funcionamiento de sus programas. Sin embargo, por tratarse de indicadores de
uso interno, los mismos no formardn parte de la lista de indicadores que deberan reportar a la OGP. No
obstante, nos parece que la informacién que recogen es vital para la administracion de los programas de
las agencias.

Entre estos se incluyen indicadores relacionados con programas especificos dentro de la agencia (de
acuerdo al presupuesto de la agencia, segln se detalla en el Documento de Presupuesto preparado por
la OGP). Para propdsitos de limitar el nimero de indicadores, solo se identifican indicadores para los
programas que reciban 5% o mas del presupuesto de la agencia, seguiin se desglosa en los documentos de
presupuesto por agencia publicados por la OGP. Es importante considerar las métricas e indicadores que
los programas puedan estar produciendo actualmente. En particular, entre los programas a evaluarse hay
algunos que reciben una cantidad sustancial de fondos federales, y por ende, son regulados por el
gobierno federal. A estos programas el gobierno federal les requiere producir una serie de datos que
pueden ser Utiles para desarrollar indicadores relevantes a su desempefio. Especialmente, pueden
utilizarse para comparar los patrones observados en Puerto Rico con los observados en Estados Unidos.
En la medida que los indicadores existentes puedan utilizarse para medir el desempefio, el costo de
implantacion del sistema de medicién es menor.
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IMPLANTACION DEL MODELO

Una vez se definan los indicadores a utilizarse de acuerdo a las prioridades establecidas en cada agencia,
hay dos elementos adicionales muy importantes a considerar.

En primer lugar, debe haber un valor base que sirva de referencia (este puede corresponder al Ultimo
valor disponible al momento de comenzar a evaluar o en algunos casos puede ser el valor del primer afio)
y un valor objetivo al cual se quiera aspirar. La determinacidn de estos valores puede nutrirse de las
experiencias internacionales asi como de los valores histéricos en Puerto Rico y debe tomar en
consideracion las recomendaciones del personal directivo de la agencia.

En segundo lugar, la literatura examinada recalca la necesidad de establecer responsabilidad por la
consecucion de la metas. Esto implica que la utilidad de estos indicadores para el proceso de toma de
decisiones y planificacidn va estar directamente relacionada con la capacidad de trazar la relacion de cada
uno de ellos con los programas y sub-programas de la agencia, asi como las estructuras organizacionales
gue implementan los mismos. Este proceso requerira la colaboracién del personal de OGP asi como del
personal de las agencias concernientes.

En la primera etapa del proceso de implantacidn se trabajara con los indicadores que corresponden al
nivel de prioridad 1 y que ya estén disponibles en la agencia. En la segunda etapa se incluiran los
indicadores del nivel de prioridad 1 que no estén disponibles de inmediato y que por lo tanto requieran
nuevos protocolos para generar los mismos, asi como los indicadores correspondientes al nivel de
prioridad 2.

Cada métrica o indicador tendra un cédigo de identificacion. El cddigo consiste de 8 caracteres que se
definen a continuacion:

El codigo para cada métrica (XXX-M-####) comenzara con las siglas que identifiquen la agencia, seguido
de guidon M para identificar que es una métrica y 4 nimeros comenzando con el 0010 y aumentando de
10 en 10. De igual manera se asignard un codigo (XXX-I-####) para cada indicador. Para propdsitos de dar
uniformidad a la recopilacién y registro de datos se han creado tres plantillas en Excel. Para cada métrica
e indicador se debera proveer la siguiente informacidn:

1. Métrica:
a. Caddigo
b. Nombre
c. Periodicidad
d. Nivel de agregacién
e. Fuente de Informacion
f. Tipologia (insumo, proceso, producto, resultado, impacto)
g. Programa(s) relacionados
h. Subprograma(s) relacionados

Unidad(es) operacional(es) que implanta(n) el o los programas
j.  Persona responsable de recoger los datos
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2. Indicador

a. Cddigo

b. Nombre

c. descripcién

d. Periodicidad

e. Nivel de agregacién

f. Fuente de Informacién

g. Tipologia (eficacia, eficiencia, economia(costos), calidad)
h. Programa(s) relacionados

Subprograma(s) relacionados

Unidad(es) operacional(es) que implantan el o los programas
Valor base

Valor objetivo

3. Ficha para cada indicador
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