NIBID

Banco Interamericano
de Desarrollo

Disefiando modelos de
financiamiento por resultados:
recomendaciones y lineamientos

Siegrid Holler

Lucia Haro

Juan Camilo Villalobos
Ana Maria Perez

Felipe Sarmiento Caldas




Disefiando modelos de financiamiento por

resultados:
recomendaciones y lineamientos

Siegrid Holler

Lucia Haro

Juan Camilo Villalobos
Ana Maria Perez

Felipe Sarmiento Caldas

\IBID

Diciembre, 2021 Banco Interamericano
de Desarrollo



Catalogacién en la fuente proporcionada por la
Biblioteca Felipe Herrera del
Banco Interamericano de Desarrollo

Disefiando modelos de financiamiento por resultados: recomendaciones y lineamiento /
Siegrid Holler, Lucia Haro, Juan Camilo Villalobos, Ana Maria Pérez, Felipe Sarmiento
Caldas.

p. cm. — (Nota técnica del BID ; 2363)

Incluye referencias bibliograficas.

1. Education-Latin America-Finance. 2. Education-Caribbean Area-Finance. 3.
Government aid to education-Latin America. 4. Government aid to education-
Caribbean Area. 5. Student financial aid administration-Latin America. 6. Student
financial aid administration-Caribbean Area. |. Holler, Siegrid. Il. Haro, Lucia. Il
Villalobos, Juan. V. Pérez, Ana Maria. V. Sarmiento, Felipe. VI. Banco
Interamericano de Desarrollo. Division de Educacion. VII. Serie.

IDB-TN-2363

Keywords: Sistemas educativos, resultados, presupuesto, financiamiento concesional,
transferencias monetarias, incentivos.
JEL Codes: H30, H52

http://www.iadb.org

Copyright © 2021 Banco Interamericano de Desarrollo. Esta obra se encuentra sujeta a una licencia Creative Commons IGO 3.0
Reconocimiento-NoComercial-SinObrasDerivadas (CC-IGO 3.0 BY-NC-ND) (http://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/3.0/igo/
legalcode) y puede ser reproducida para cualquier uso no-comercial otorgando el reconocimiento respectivo al BID. No se
permiten obras derivadas.

Cualquier disputa relacionada con el uso de las obras del BID que no pueda resolverse amistosamente se sometera a arbitraje de
conformidad con las reglas de la CNUDMI (UNCITRAL). El uso del nombre del BID para cualquier fin distinto al reconocimiento
respectivo y el uso del logotipo del BID, no estan autorizados por esta licencia CC-IGO y requieren de un acuerdo de licencia
adicional.

Note que el enlace URL incluye términos y condiciones adicionales de esta licencia.

Las opiniones expresadas en esta publicaciéon son de los autores y no necesariamente reflejan el punto de vista del Banco
Interamericano de Desarrollo, de su Directorio Ejecutivo ni de los paises que representa.

@O0




DiseAando Modelos
de Financiamiento
por Resultados

Recomendaciones y
Lineamientos

Siegrid Holler

Lucia Haro

Juan Camilo Villalobos
Ana Maria Perez

Felipe Sarmiento Caldas

Banco Interamericano de Desarrollo

Diciemlbre 2021

A INSTIGLIO

v TYING FUNDING TO IMPACT




Disefiando Modelos de Financiamiento por Resultados

Recomendaciones y Lineamientos

Glosario de siglas

BID

CGD

FBR

IHME

ISM

RBA

PBG

Banco Interamericano de Desarrollo

Center for Global Development

Financiamiento Basado en Resultados

Institute for Health Metrics and Evaluation
Iniciativa Salud Mesoamérica

Iniciativa Regional de Eliminacion de la Malaria
Results-Based Aid o Ayuda Basada en Resultados

Performance-Based Grants o Transferencias Basadas en Desemperio



Disefiando Modelos de Financiamiento por Resultados

Recomendacionesy Lineamientos

Tabla de Contenidos

1. Introduccion

2. Marco teérico del FBR

2.1. Valor Agregado de un FBR
2.2. Definiciones de conceptos claves

3. Lineamientos para la seleccion de métricas de pago e
indicadores de monitoreo

3.1. Lineamientos para la seleccidon de métricas de pago
3.11. Criterios de evaluacién de las métricas de pago
3.1.2. Principios de evaluacién de la canasta de métricas de pago

3.2. Lineamientos para la seleccién de los indicadores de monitoreo
3.2.1. Criterios de evaluacion de los indicadores de monitoreo
3.2.2. Evaluacion de la canasta de indicadores de monitoreo

3.2.3. Recomendaciones sobre el sistema de Gestidon de Desemperio

4. Orientacion para el calculo de metas de desempefio

4.1. Metodologias para el cdlculo de metas de desempefio
4.2. Consideraciones para el cdlculo de metas de desempenfo
4.3. Metodologia alternativa a la definicion de metas de desempefio

5. Recomendaciones sobre la estructura y cronograma de pago
5.1. Andlisis de los elementos de la estructura de pagos
5.1.1. Pagos por grupo de métricas vs pago por métricas

5.1.2. Modelos de funcién de pagos
5.2. Andlisis de los elementos del cronograma de pagos

5.2.1. Frecuencia de los desembolsos del monto de incentivos

5.2.2. Reglas de montos méximos a pagar en el tiempo

6. Incentivos bajo un marco de sistemas educativos descentralizados

6.1. ¢Por qué considerar incentivar niveles de gobierno mas alla del central?
6.2. Marco tedrico sobre descentralizacion

6.2.1. Niveles de gobierno
6.2.2. Categorias de andlisis

6.2.3. Sistema de calificacion
6.3. Recomendaciones de alto nivel del (los) agente(s) a incentivar

6.3.1. Recomendaciones para los paises con sistemas de educacidn centralizados

6.3.2. Recomendaciones para los paises con sistemas de educacion descentralizados
6.4. Siguientes pasos para completar este andlisis

7. Conclusiones
8. Referencias
Anexos



Disefiando Modelos de Financiamiento por Resultados

Recomendacionesy Lineamientos

1. Introduccidon

En América Latina y el Caribe (ALC) se ha venido realizando diversas acciones para poder
cerrar las brechas educativas; las cuales han sido bastante exitosas. Por ejemplo, las tasas de
graduacion en la educacion primaria se acercan al 100%, con un promedio regional de 95% en
el 2018'. No obstante, los esfuerzos en la educacion secundaria han sido menos prometedores.
Aunqgue las tasas de graduacion de la educacion secundaria se incrementaron en 12 p.p. entre
el 2006 y el 2018 (51% a 63%), la realidad es que solo 4 de cada 10 jovenes termina la secundaria
y como resultado, entran a un mercado laboral son las habilidades necesarias para poder ser
competitivos. M@s aun, las brechas son mds grades entre aquellos mds vulnerables. Mientras
las brechas de culminacion son de 44 p.p. de diferencia entre aquellos pertenecientes al primer
quintil y aquellos del quinto quintil (32% vs. 76%); las brechas en aprendizaje entre los mismos
grupos llegan a 37 p.p. (45% vs. 82%)>.

Elimpacto de la crisis de COVID-19 ha empeorado la situacion de los sistemas educativos en ALC.
El cierre de escuelas para detener la propagacion del virus ha afectado a aproximadamente 65
millones de jovenes en ALC; lo que ha resaltado los obstdculos que ya existian antes de la crisis y
que ha creado nuevos retos con énfasis en la busqueda de soluciones innovadoras para proveer
y garantizar la continuidad educativa. Asi, los sistemas educativos se vieron forzados a actuar
rdpidamente, usando plataformas alternativas como la television, radio y otras plataformas
digitales para evitar perder una generacion entera de nifas, ninos y jovenes. No obstante, las
brechas de acceso digital y tecnolégicas representaron ser un gran desafio para la continuidad
educativa. Estimaciones del impacto del COVID-19 en los resultados de aprendizaje mostraron
que, inclusive con todos los esfuerzos de los gobiernos de ALC, el nUmero de estudiantes que no
regresaria a la escuela se incrementaria en 15% (Acevedo et al, 2020). En términos de pérdidas
de aprendizaje, se estimé que se perderia hasta 1.3 afos de mejoras en el aprendizaje (Banco
Mundial, 2021).

Mitigar los efectos de la crisis sanitaria en el sistema educativo en la region latinoamericana
ha despertado un interés en el disefio e implementacion de innovaciones que puedan producir
un impacto real de corto plazo y promover transformaciones a nivel sistémico. En este sentido,
los modelos de financiamiento basados en resultados han ganado gran importancia como
mecanismos innovadores que pueden incentivar cambios en la oferta y la demanda de servicios
educativos y promover exitosamente cambios sistémicos que son efectivos y sostenibles en el
tiempo.

1
2

CIMA. IDB.
CIMA. IDB.
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El objetivo del presente documento es proveer lineamientos sobre los elementos principales
para el disefio de un Modelo de Financiamiento Basados en Resultados, asi como los diferentes
escenarios dependiendo de los diferentes necesidades y objetivos del implementador.

Especificamente, este documento estd organizado de la siguiente manera:

« Seccion 2 contiene una breve explicacion sobre qué es FBR, su valor agregado y la definicion
de conceptos claves.

+ Seccion 3 presenta los lineamientos para la seleccion de métricas de pago e indicadores
de monitoreo.

« Seccion 4 incluye una guia metodoldgica para calcular metas de desempero.
+ Seccion 5 contiene diferentes estructuras de pago.

« Seccidn 6 contiene una guia y andlisis si se desea incorporar esquemas descentralizados
de incentivos.
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2. Marco tedrico del FBR

El FBR es un acuerdo de financiamiento en el cual una parte o la totalidad de los recursos
disponibles se condicionan allogro de unos resultados predefinidos y verificados por un evaluador
independiente®. Este esquema busca generar mayor impacto de los recursos invertidos en
programas sociales al atar el financiamiento a resultados en lugar de actividades e insumos.
En proyectos de FBR en educacion esto permite pasar de financiar, por ejemplo, materiales
educativos y entrenar docentes (actividades), a financiar mejoras en el aprendizaje de la
poblacion estudiantil, aumentos en la retencidon de estudiantes, en la asistencia a los colegios, o
en las tasas de matriculacion? (resultados).

Definir e incentivar directamente los resultados que se desean lograr permite enfocar la atencion
y da lineamientos claros sobre lo que importa. Por tal motivo, es crucial tener un buen diseno que
asegure que el foco y los incentivos definidos no estd dejando de lado productos o resultados
importantes para el éxito del programa. Dicho de otro modo, el potencial y efectividad del FBR
depende de como sea disefiado e implementado. Como cualquier herramienta, solo puede
otorgar los beneficios esperados en los casos donde se aplica a los problemas correctos, con las
condiciones necesarias y cuando se ajusta al contexto particular.

Apesarde quelos mecanismos de FBR se han usado en sumayoria en contextos deimplementacion
de servicios, FBR también se ha utilizado para apoyar reformas del gobierno. De hecho, donantes de
cooperacion internacional han utilizado incentivos para mejorar el desempeno de los gobiernos
por alrededor de dos décadas.

Existen una variedad de formas de estructurar programas de FBR y, con el tiempo, ha surgido una
terminologia para categorizar varios tipos de instrumentos (p. ej. Ayuda Basada en Resultados,
Contrato Basado en Resultados, Bonos de Impacto, Préstamo Basado en Resultados, entre otros).
A pesar de esta terminologia comun, el FBR es menos un conjunto de instrumentos rigidos y mds
una practica de pensar estratégicamente sobre el poder de los incentivos financieros de manera
que pueda motivar un mejor desempeno del programa. La seleccion de un instrumento depende
del contexto y la madurez del programa en cudnto a su enfoque en resultados®.

Instiglio & the Global Partnership on Output-Based Aid (2018). A guide for Effective Results-Based Financing Strategies
Bloomgarden, D, Eddy, M. & Levey Z. (2016). Social Impact Bonds and Education in Latin America. GEMS Education Solutions
Instiglio (2017). A practitioner’s guide to Results-Based Financing
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Ejemplo: Ayuda Basada en Resultados

Ayuda Basada en Resultados es un instrumento de FBR donde un(os) pagador(es) (donante,
gobierno extranjero, fundacion o agencia multilateral) premia(n) con recursos a un gobierno
nacional o subnacional si cumple con los resultados predeterminados como se muestra en la
Figura 1. Este tipo de instrumento de FBR puede ser apropiado para generar un cambpio sistémico
o reformas politicas e institucionales en un marco temporal determinado si se enfoca en los
resultados claves y en resolver los cuellos de botella del sistema gubernamental.

Figura 1. Modelo de Ayuda Basada en Resultados

Pago por
resultados obtenidos

Pagadores Gobierno
por resultados de los paises
9 « Firma del contrato
‘c/ de FBR

. Flujo de gobierno (acuerdo)
. Flujo financiero

Resultados verificados . Verificacion por evaluador independiente
(evaluador independiente)

2.1. Valor Agregado de un FBR

Los esquemas de FBR estdn siendo utilizados a nivel mundial como una herramienta para
fortalecer los sistemas de educacion. Estos esquemas ayudan a superar los desafios técnicos,
financieros, y en algunos politicos que impiden una mejor prestacion de los servicios educativos,
especialmente para los mds vulnerables. Esto se hace al buscar resolver los cuellos de botella y
cerrar las brechas existentes a través de los siguientes generadores de impacto:

. Enfoca la atencién del gobierno hacia lo que realmente importa para generar los
resultados programaticos esperados y cambios sistémicos de largo plazo. La financiacion
estd atada a los resultados que resuelven los cuellos de botella del sistema, fortaleciendo
la coherencia de los sistemas que llevan a mejores resultados®.

6 Holland, P. & Lee, J. (2017). Results-Based Financing in Education: financing results to strengthen systems. World Bank Group.
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2. Alinea los intereses y objetivos de donantes, gobiernos y beneficiarios al dejar una porcion
de los recursos condicionados al logro de los resultados deseados. De esta manera, se
alinean los esfuerzos y se focalizan los recursos hacia los temas maAs relevantes para
lograr resultados de mediano y largo plazo, buscando permanencia adn ante cambios de
gobierno’.

3. Aumenta la flexibilidad de los gobiernos para generar resultados al cambiar el foco en
actividades a un foco en resultados. En este caso, es importante que los gobiernos tengan
flexibilidad de manera que puedan adaptar e iterar sus intervenciones para que se ajusten
al contexto y necesidades locales y asi lograr resultados en el marco del programa de FBR.

4. Aumenta la rendicidon de cuentas al medir los resultados y hacerlos visibles, generando
incentivos para que el gobierno preste mejores servicios que atiendan las necesidades de
los jovenes.

Cabe aclarar que el sector de educacion tiene una serie de caracteristicas que lo diferencian de
otros sectores y deben ser consideradas para el diseno de esquemas de FBR. Un primer punto
relevante es que los resultados en educacion son mas dificiles de medir, en comparacion con
otros sectores como salud, dado que se ha puesto un foco en mejorar la calidad de la educacion
en vez del acceso que es un indicador mas sencillo de cuantificar (p. ej. se han hecho esfuerzos
por homogenizar la medicion de mejoras en el aprendizaje de nifos y jovenes, no obstante,
estas mediciones varian a nivel internacional). Otro punto relevante es que, en comparacion con
otros sectores como salud, por mds que exista evidencia amplia sobre el impacto de distintas
intervenciones en educacion, no existe una Unica manera de lograr los resultados y esto puede
variar ampliamente segun el contexto®.

Resultados de programas de FBR en educacion

A pesar de lo anterior, programas de FBR implementados han mostrado resultados significativos
en paises en desarrollo sobre todo en resultados como matriculg, tasas de terminacion y logros
de aprendizaje. Por ejemplo, en Bangladesh el Banco Mundial ha impulsado un programa de FBR
para fortalecer las reformas en educacion. Los resultados muestran mayores matriculas, una
reduccion en las disparidades sociales en la escuela, mds ninos que completan primariay mejoras
en entornos de aprendizajes. En 2015, el programa habia alcanzado una tasa neta de matricula
del 77%, una tasa de finalizacion de primaria del 79% y disminuido la disparidad en el acceso a
la educacion a 0,77. En Jamaica, el uso de FBR se ha enfocado en mejoras del aprendizaje por

lbid.
Global Partnership on Output-Based Aid - GPOBA (2016). Paying for Performance: An analysis of Output-Based Aid in Education.
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medio del Programa de Fortalecimiento de Capacidades de Transformacion Educativa. Bajo este
programa se ha aumentado el rendimiento en matematicas de nifos de cuarto grado de 45% en
2009 a 58% en 2014 y la tasa de alfabetizacion en cuarto grado pasod del 70% al 78% en el mismo

periodo®.

2.2. Definiciones de conceptos claves

A continuacion, se presentan las definiciones de los conceptos claves que se utilizan a lo largo del
documento y que son comunes en los modelos de FBR® .

- Producto (Output): se refiere a los productos tangibles directamente producidos por la
actividad del agente incentivado. Por ejemplo, profesores que recibieron un entrenamiento
en ambientes escolares.

« Resultado (Outcome): se refiere a un cambio en el conocimiento, las habilidades o el
comportamiento de los beneficiarios del programa de FBR causados por productos. Por
ejemplo, mejores aprendizajes para estudiantes'?.

+ Impacto: se refiere al efecto deseado de largo plazo y sostenible que el programa de FBR
tiene en sus beneficiarios.

-+ Agente aincentivar (o incentivado): aquellos actores que reciben los pagos condicionados
al logro de resultados.

+ Teoria de cambio: marco logico que define los vinculos causales entre los insumos,
actividades, productos, resultados e impacto esperado del programa, incluyendo los
supuestos detrds de los vinculos causales y la potencial influencia de factores externos.

« Métricas de pago: son los productos o resultados por los cuales se paga al agente
incentivado.

+ Indicadores de monitoreo: son aquellos indicadores que miden las actividades, productos
y resultados que son relevantes para alcanzar el impacto deseado y muestran la extension
de los cambios en el desempeno de los agentes incentivados.

+ Gestion del desempeno: es la practica de tomar decisiones basadas en los indicadores de
monitoreo para iterar y mejorar la prestacion de los servicios.

World Bank Group (2015). The Rise of Results-Based Financing in Education.
Instiglio & the Global Partnership on Output-Based Aid (2018). A guide for Effective Results-Based Financing Strategies.
Instiglio (2017). A practitioner’s guide to Results-Based Financing.

Cabe aclarar que pueden existir resultados intermedios y resultados finales, los Gltimos son mds cercanos al impacto dentro de la
Teoria de Cambio del programa, La definicion de resultados depende del contexto especifico del programa y hace parte del disefio del
modelo de FBR.
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+ Metas de desempeno: el nivel de desempeno esperado de las métricas de pago.

+ Estructura de pagos: forma como se pagard el incentivo segun los resultados alcanzados.
La estructura de pagos contiene los siguientes elementos 1) umbral minimo que es el nivel
de resultado minimo necesario para activar el pago por resultados, 2) el limite de pago que
define el nivel de resultados a partir del cual no se desembolsan mas recursos, y 3) funcion
de pagos que define el pago segln los resultados logrados entre el umbral minimo vy el
limite de pago, que puede ser continua entre los umbrales o discontinua.

+ Cronograma de pagos: periodicidad con la que se desembolsan los recursos para pagar
por los resultados alcanzados.

« Distribucién del financiamiento: define como se distribuye el monto total del financiamiento
de un programa de FBR entre el monto atado actividades (i.e. incentivo de inversion) vy el
monto atado a resultados (i.e. incentivo de desempeno).

3. Lineamientos para la seleccion de métricas
de pago e indicadores de monitoreo

La seleccion de métricas de pago adecuadas es un paso critico pues, al atar una parte o la
totalidad de los recursos disponibles al logro de productos o resultados, estas determinardn tanto
el monto a pagar como el éxito del programa. En este sentido, las métricas de pago reflejan y
comunican al agente incentivado dénde enfocar sus esfuerzos. Asi, la efectividad de los incentivos
dependerd en buena medida de las métricas seleccionadas. Ademas de definir métricas de pago,
es recomendable tener indicadores de monitoreo que, si bien no condicionan los pagos de los
incentivos, faciliten el seguimiento de las intervenciones y sean usados en sistemas de Gestion del
Desempeno que permitan medir y tomar medidas correctivas en el curso de la implementacion
del programa de FBR para lograr resultados.

Esta seccion presenta: 1) los criterios para evaluar y seleccionar métricas de pago e indicadores
de monitoreo, y 2) principios para evaluar las canastas de métricas de pago e indicadores de
monitoreo.

3.1. Lineamientos para la seleccidon de métricas de pago

Seleccionar métricas de pago adecuadas es crucial en FBR pues las métricas de pago determinan
los pagos que se hardn y los incentivos que se transfieren al agente incentivado. Una mala
seleccion de las métricas de pago puede generar incentivos perversos (p. ej. ensenar para el
examen) y poner en riesgo el éxito del programa. Para evitar esto, a continuacion, se presentan
los criterios de seleccion de métricas de pago y los principios para calibrar el grupo de métricas.
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3.1.1. Criterios de evaluacion de las métricas de pago

Evaluar y seleccionar métricas de pago es un proceso iterativo que requiere del insumo de
diferentes actores (p. ej. expertos pais, expertos en educacion). Si bien se pueden tener en cuenta
las preferencias de donantes y gobiernos, asi como las recomendaciones de expertos, es clave
asegurar que las posibles métricas de pago se evaldan al menos con respecto a cuatro criterios
de seleccion. La Tabla 1 presenta los criterios de evaluacion y su definicion correspondiente que se
utilizan para evaluar cada una de las métricas. Cabe aclarar que estos criterios no son requisitos
que deben cumplir las métricas sino guias para seleccionar las métricas que mejor se ajustan
para un programa de FBR. En algunos casos los criterios se contraponen (p. e]. proximidad al
impacto y control manejable) dada su naturaleza. Sin embargo, lo importante es seleccionar
meétricas que permiten un balance entre estos criterios (ver ejemplo 1 para mayor explicacion).

Tabla 1. Criterios de evaluacion de las métricas de pago

« Los resultados y/o productos seleccionados deben estar cercanos al impacto deseado del
Proximidad al programa de FBR
impacto

« Verificar que estén alineados con las prioridades preexistentes de los gobiernos.

» El resultado y/o producto es claro de entender y de calcular, de manera que no exista
ambigledad sobre lo que se va a pagar.

» Los resultados y/o productos deben ser medibles y se debe observar su evolucién dentro del
horizonte temporal del programa.

Medicion clara 'y
fiable * Los datos utilizados, asi como el método de medicidn, son accesibles, objetivos, de costo
razonable y confiables.

* En la medida de lo posible, hay datos histéricos que permiten tener un punto de comparacion
para definir metas, comparar los logros del programa de FBR y facilitar el entendimiento de los
distintos actores de la métrica y su esquema de medicion.

* Los resultados transfieren un mayor riesgo a los gobiernos entre mds distantes estén en la
teoria de cambio y entre mds sensibles sean a factores externos. Los resultados transfieren un
menor riesgo al gobierno entre mds estén dentro de su control.

Control

manejable
del agente
incentivado

* Las potenciales métricas de pago deben estar alineadas con las condiciones politicas, técnicas
y administrativas de cada gobierno. Debe haber un plan claro para que el gobierno incida
sobre las métricas y que se alinee con las prioridades de gobierno.

Minimizacién » Los potenciales resultados y/o productos deben minimizar el riesgo de que se generen efectos
de incentivos indeseados o incentivos perversos como descreme de resultados, parking, gaming and
perversos signaling (ver Anexo 1).

Para entender mejor como se aplican estos criterios de evaluacion en la prdctica, el ejemplo 1
presenta el proceso de evaluaciony seleccion de métricas de pago en un programa de educacion
del Ministerio de Educacion de Per.
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Ejemplo 1: Seleccion de las métricas de pago para los Compromisos de Desempefio del
Ministerio de Educacién de Pera™

La educacion publica en Pert enfrenta considerables desafios en términos de calidad.
De acuerdo con las pruebas de habilidad desarrolladas por el Gobierno de PerU en
2016, solo el 46.4% de los estudiantes de Segundo grado alcanzan un adecuado nivel de
comprension de lectura y solo el 34.1% tienen las habilidades adecuadas en matematicas.
Esto es particularmente problematico dado que el pais se ha embarcado en un proceso de
descentralizacion en el cual los servicios de educacion prestados serdn responsabilidad de
los gobiernos locales. Por lo regular, los gobiernos locales no tienen la capacidad, experticia,
y acompafiamiento necesario para proveer educacion de alta calidad. Por esta razon, el
Ministerio de Educacion (MINEDU) decidié desarrollar un programa de cambio sistémico
para fomentar el desempeno de los gobiernos locales. Especificamente el gobierno central
diseno un programa nacional de FBR llamado Compromisos de Desemperno entre el MINEDU
y las agencias de educacion de los gobiernos locales para incentivar mejores resultados de
educacion. Instiglio asesord al MINEDU en 2017 en el redisefo de su mecanismo de FBR. Este
ejemplo se basa en ese rediseno.

Preseleccion de las métricas de pago

Para evaluar por cudles resultados pagar, Instiglio identificé que el objetivo principal del
programa Compromisos de Desempeno es aumentar las ganancias de aprendizaje de
los estudiantes mediante el fortalecimiento de la capacidad de gestion de las agencias
gubernamentales de educacion local. Se desarrolld una légica de programa para identificar
las actividades, productos y resultados, agrupados en tres pilares (administracion, rendicion
de cuentas y educacion) que podrian conducir al objetivo principal y utilizarse para
seleccionar una lista preliminar de productos y resultados como métricas de desempeno.
La siguiente tabla presenta algunos de los productos y resultados preseleccionados).

Seleccion de las métricas de pago

El equipo de Instiglio llevd a cabo una evaluacion basada en los criterios mencionados
anteriormente vy la siguiente tabla presenta ejemplos de la evaluacion de las métricas
de pago preseleccionadas y de las métricas seleccionadas. La canasta de métricas
seleccionada asegura que parte del financiamiento esté vinculado a resultados y otra
parte a productos.

B cabe aclarar, que este es un ejemplo del proceso de seleccion de métricas de pago, pero no son las métricas finales para el programa.
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Evaluacion de las métricas de pago del programa de Compromisos de Desempefio

. Minimizacion Medicion ) L .

s Proximidad . ; Control ¢Se seleccion la métrica de

Métricas de pago de incentivos claray . .
manejable desempeno?

al impacto )
P perversos fiable

Métricas relacionadas al pilar administrativo

Si, aunque no estd directamente
relacionada con el impacto
deseado, asegura que las agencias
Bajo Alto Alto Alto locales de educacion cumplan

con su responsabilidad, ya que

Pago oportuno de
los servicios publicos
basicos en las

escuelas . .
supervisan el pago de los servicios
publicos.

No, porque las unidades educativas
locales no son responsables de la

Infraestructura

ejecucion del mantenimiento de
Medio Alto Medio Bajo la infraestructura de las escuelas.
Por lo tanto, existe un bajo control
manejable de las unidades
educativas locales.

debidamente
mantenida en las
escuelas pUblicas

Si, principalmente porgque hay
evidencia empirica de que la
asistencia de maestros y una
mayor asistencia del director

son determinantes clave de la
asistencia de los estudiantes, lo que
determina significativamente los
logros de aprendizaje de los nifios.

Asistencia mensual
de maestros y Alto Medio Medio Medio
directores

Métricas relacionadas al pilar de rendicion de cuentas

Encuesta andnima Si, asegurar que las unidades

de satisfaccion de los educativas locales cumplan con su
servicios prest_odos Alto Alto Medio Alto fu’no?c’)n de apoyar a las _escue_los
por las agencias pUblicas en diferentes dimensiones
educativas locales a para que puedan ofrecer una mejor
las escuelas publicas calidad de los servicios educativos.

Métricas relacionadas al pilar de educacién

No por cuestiones de medicion.
Para observar adecuadamente el
ndmero de horas de ensefanza de
Alto Medio Bajo Alto las escuelas, una persona tendria
que ir a la escuela y monitorear
durante la jornada escolar si se
dictan las horas adecuadas.

Los nifos reciben una
cantidad adecuada
de horas de
ensefanza escolar

Si, ya que representa el impacto
deseado del cambio sistémico.
En este caso, el equipo de Instiglio
propuso utilizar la prueba de

Logros de habilidades estandarizada
oprendg@e en Alto Medio Alto Medio desqrrollodo por el MINEDU para
educacion primariay medir los logros del aprendizaje. Sin
secundaria embargo, es importante considerar

que estas métricas dependen de
factores externos que no estdan
bajo el control de las unidades
educativas locales.
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3.1.2. Principios de evaluacion de la canasta de métricas de pago

Una vez evaluadas las métricas de pago, se debe verificar que las métricas se complementen
entre si, de manera que el conjunto de métricas seleccionado logre:

1. Un balance entre productos y resultados: Por lo regular, es preferible pagar por resultados
en la medida en que hay una relacidon mds cercana con el impacto del programa de FBR.
No obstante, cuando los gobiernos son los agentes incentivados y se busca un cambio
sistémico, seleccionar productos como métricas de pago permite trazar una hoja de
ruta clara con los pasos a seguir por el gobierno y permite asegurar que se estdn dando
las condiciones necesarias para que el cambio sea sostenible. Ademas, la medicion de
productos es mads fdacil, permite incentivar acciones en el corto plazo y genera ciclos de
retroalimentacion constante para iterar, adaptar las intervenciones para aumentar el logro
de resultados e incrementar la motivacion del agente incentivado.

2. Alinearse con las prioridades preexistentes del gobierno: En iniciativas que buscan un
cambio sistémico es importante asegurar que los elementos a incentivar estén alineados
con las prioridades de cada gobierno, de lo contrario se corre el riesgo de que no se logren
los resultados en el tiempo esperado y de lograrse que estos no sean sostenibles una vez
termine la iniciativa.

3. Evitar la duplicacion de métricas dentro del grupo seleccionado y asegurar su
complementariedad: Se debe buscar un balance entre mds métricas -que capturan mads
elementos de la teoria de cambio- y menos métricas -que dan mayor claridad/foco y
reducen los costos de verificacion. En términos generales y considerando algunos ejemplos
regionales como la Iniciativa Salud Mesoameérica y la Iniciativa Regional de Erradicacion de
la Malaria; no es recomendable tener mds de 12-14 métricas de pago'. Tener demasiadas
meétricas desvia la atencion de los gobiernos del logro de resultados que realmente
importan. En este sentido, las métricas deben complementarse entre si, midiendo distintos
aspectos del programa de FBR y pintando una hoja de ruta clara en el tiempo (métricas y
metas de una fase se debe alinear con las de la fase anterior; ver seccion 5.2).

%" sj bien este ntmero puede cambiar, es importante tener en cuenta que en ocasiones les toma tiempo a los actores de una iniciativa

de FBR entender los indicadores e incentivos definidos. Por esto, es recomendable no tener muchas métricas de pago pues se corre el
riesgo de generar confusion, limita el foco en los resultados esperados, no genera recordacion y por ende puede no lograr los resultados
esperados.
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3.2. Lineamientos para la seleccion de los indicadores de monitoreo

Para asegurar el éxito de los proyectos de FBR, es muy importante tener sistemas que provean
informacion constantemente sobre el desempeno de los actores, de manera que se puedan
tomar las medidas correctivas necesarias para lograr los resultados deseados y en consecuencia
el desembolso de los incentivos. Para esto, es clave tener indicadores de monitoreo que midan
frecuentemente el desempeno de los agentes incentivados durante la implementacion del
programa de FBR. Esto implica pasar de monitorear insumos y actividades a gestionar resultados;
en otras palabras, pasar de sistemas de monitoreo tradicionales a sistemas de Gestidon de
Desempeno. Para lograr lo anterior, es necesario que ademds de evaluar y seleccionar las
métricas de pago, se seleccionen unos indicadores de monitoreo complementarios y no atados
a incentivos monetarios, que sean relativamente sencillos de medir (p. ej. aquellos que ya se
estén usando en los sistemas de informacion de los paises). Estos indicadores permitirdn que
donantes logren ver como estdn evolucionando los gobiernos hacia el logro de resultados. Cabe
aclarar que los sistemas de Gestion de Desempefo son un elemento deseable en los programas
de FBR, pero que su disefio e implementacion va a depender de la capacidad y disposicion de
los paises de proporcionar informacion. La experiencia de la ISM, por ejemplo, muestra como los
tableros de control de sistemas de Gestion de Desempeno fueron creados en varios paises como
una herramienta muy Util para que los paises pudieran visualizar de manera fdcil los resultados
alcanzados'.

Esta subseccion presenta los criterios de evaluacion de los indicadores de monitoreo, los principios
de evaluaciéon de la canasta de indicadores de monitoreo, y los lineamientos generales para
instalar un sistema de Gestion de Desempeno.

3.2.1. Criterios de evaluacioén de los indicadores de monitoreo

Como para la seleccion de métricas de pago, la seleccion de los indicadores de monitoreo se
debe hacer con base en la teoria de cambio del programa. Para lograr tener un sistema que
permita gestionar el desempeno y tomar medidas correctivas es clave seleccionar indicadores
que permitan informar el logro de la teoria de cambio en la prdctica. Para identificar aquellos
indicadores clave de medir en la teoria de cambio se recomienda evaluarlos segun los siguientes
criterios.

S Jriarte et al (2017). El premio inicial en la iniciativa de cooperacion basada en resultados de Salud Mesoamérica.
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Tabla 2. Criterios de evaluacion de los indicadores de monitoreo

Indicadores que tienen un mayor vinculo causal con el (los) impacto(s)

Relevancia . i
de interés.

Indicadores sobre los que se tiene menor informacién o certeza respecto

Certeza X »
a su logro o ejecucion.

Control Indicadores en los que el agente incentivado tiene mayor control.

Relacién con las Indicadores que tengan una fuerte relacion con las métricas de pago
métricas de pago seleccionadas.

3.2.2. Evaluacién de la canasta de indicadores de monitoreo

El grupo de indicadores a medir debe ser un reflejo adecuado de la Teoria de Cambio. Para esto,
se sugiere verificar que el grupo de momentos identificados cumpla con los siguientes criterios:

1. Todoslos componentes deinterés: Los indicadores, en conjunto, deben proveer informacion
sobre cada uno de los pilares de la teoria de cambio (aprendizaje, permanenciay ambientes
de aprendizaje).

2. De corto y largo plazo: Los indicadores, en conjunto, deben proveer informacion del corto
y largo plazo. Es decir, deben seleccionarse momentos de todas las etapas de la teoria de
cambio (actividades, productos, resultados e impoctos).

3. Todos los actores relevantes: Debe seleccionarse al menos un resultado asociado con
cada actor relevante identificado para el éxito del programa.

3.2.3. Recomendaciones sobre el sistema de Gestidon de Desempeno

Para maximizar el éxito de esquemas de FBR, es fundamental que los agentes incentivados
tengan la capacidad de conocer sus resultados durante la implementacion del programa y no
solo una vez se termind su ejecucion. De esta manerg, es importante tener sistemas de monitoreo
robustos que presenten la informacion de la implementacion del programa a los policy makers y
los tomadores de decisiones que utilizan la informacion para hacer correcciones durante el curso
del programa. Para ir mas allé de un sistema de monitoreo, se recomienda disefiar un sistema
con las siguientes caracteristicas:
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1. Con datos actualizados frecuentemente y relevantes para la toma de decisiones.

2. Con una plataforma de visualizacién de datos facil y dindmica (idealmente en un tablero
de control).

3. Con acceso para los gobiernos, como principales ejecutores de las actividades y
responsable de generar los resultados; y a los donantes y otros actores relevantes
mostrando la informacién mas relevante para cada uno.

4. Que promueva una cultura enfocada en resultados, cambio y aprendizaje continuo.

Es importante que el sistema de Gestion de Desempero que se defina tome en cuenta los
sistemas de informacion (p. e]. Education Management Information Systems- EMIS) ya existentes
en los paises participantes, a manera de construir sobre las plataformas y bases de datos que
los gobiernos recogen, y proponer mejoras sobre las mismas'®. Esto para asegurar la factibilidad
de implementar un sistema de Gestion de Desempeno que ayude a los gobiernos y donantes a
tomar mejores decisiones'. Por ejemplo, los donantes pueden apoyar el mejoramiento o creacion
de estos sistemas en |os paises a través de un esquema de asistencia técnica. En los paises donde
no se cuente con una plataforma digital sobre la cual construir, la asistencia técnica puede incluir
una asesoria para montar un sistema que se ajuste a las condiciones locales. Asi mismo, mas
alléd de la creacién técnica, es clave trabajar en el proceso de apropiacion y uso adecuado de
estos sistemas. Hay que asegurar que los funcionarios entienden la informacion en su sistema de
Gestion del Desempeno y toman decisiones basadas en evidencia es fundamental para el logro
de los resultados deseados'.

Ademds, es recomendable vincular este sistema de Gestion de Desempeno a los instrumentos de
supervision y seguimiento de las operaciones que utilizan los donantes. Es decir, la informacion del
sistema deberia ser revisada durante las misiones de supervision de las operaciones de manera
regular. Esta informacion podria ser analizada y utilizada para tomar decisiones en conjunto entre
donantes y gobierno.

El FBR busca fortalecer los sistemas existentes para promover una cultura de desemperio y la capacidad de los sistemas de medicion
y monitoreo de los paises.

Holland, P. & Lee, J. (2017). Results-Based Financing in Education: financing results to strengthen systems. World Bank Group.
Eicheler et al (2017). External measurement as a catalyst for change.
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4. Orientacion para el calculo de metas de
desempeno

Las metas son un elemento de diseno importante para definir el éxito del programa dado que
alcanzarlas implica que se logroé el nivel de desempero esperado de cada métrica. En este sentido,
es el elemento de disefio usado para guiar al agente incentivado sobre el nivel de esfuerzo que
se espera. El establecimiento de metas puede realizarse considerando diversas metodologias
las cuales pueden variar en su efectividad para establecer metas ambiciosas pero logrables'®
dependiendo de cada métrica de pago y la disponibilidad de informacion con la que se cuente
para cada una. Una alternativa a la determinacion de metas es la definicion de precios por unidad
de resultados; una prdctica utilizada en programas de FBR que consiste en asignar un valor que
refleje el precio a pagar al agente incentivado por alcanzar cada unidad del resultado esperado.

Especificamente, esta seccidn presenta orientaciones y lineamientos para que los equipos de
disenode unaFBR puedan calcularmetas de desempefo de forma analitica que pueden serusadas
como insumo para negociar y definir las metas finales con los gobiernos segun sus necesidades
y contextos locales. En particular, la seccion presenta: 1) las metodologias comunmente usadas
para el calculo de metas en programas de FBR, 2) consideraciones a tomar en cuenta para definir
las metas de manera adecuada, y 3) una metodologia alternativa a la determinacion de metas.

4.1. Metodologias para el calculo de metas de desempefio

A continuacion, se presenta un resumen de las metodologias para el cdlculo de metas que son
utilizadas frecuentemente en el disefio de programas de FBR, asi como sus principales ventajas
y desventajas. Cabe aclarar que se pueden seleccionar distintas metodologias, una para cada
métrica de pago, o incluso una combinacion de metodologias para cada métrica. Lo anterior
depende de la métrica de pago seleccionada y de la disponibilidad de informacion al momento
de calcular las metas.

1. Nivel absoluto paratodos los agentes aincentivar: Con esta metodologia todos los agentes
aincentivar reciben una meta fija en términos del nivel esperado (p. ej. 90% de asistencia de
docentes). La ventaja radica en que es una metodologia fécil de entender y de comunicar.
Dentro de las desventajas, se tiene que no es una metodologia que crea metas justas ni
necesariomente realistas y ambiciosas, dado que estd incentivando a todos los paises por
igual sin importar su desempeno inicial ni su capacidad para alcanzar la meta, es decir, sin
tener en cuenta la heterogeneidad entre ellos.

' Un balance entre metas ambiciosas que reflejen el efecto del programa de FBR y realistas que sean factibles de lograr en el tiempo y

bajo las condiciones determinadas.
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2. Cambio absoluto o porcentual fijo: A través de esta metodologia todos los agentes a
incentivar reciben una meta fija en términos del cambio esperado (p. ej. aumento de 5
puntos porcentuales o aumento de 5%). Si bien se parte de una linea de base distinta para
cada agente, se les pide a todos alcanzar la misma meta. La ventaja de esta metodologia
radica en que es facil de entender y de comunicar. Como desventajas, se tiene que
no necesariomente resulta en metas ambiciosas y realistas para todos los agentes a
incentivar dado que no se adapta a las necesidades y capacidades de cada agente. Es
decir, esta metodologia puede resultar en metas muy ambiciosas para algunos agentes y
muy sencillas para otros. Por ende, la metodologia puede ser percibida como injusta.

3. Desempenio superior a la linea de base: En esta metodologia no se determina una meta
especifica, sino que se considera éxito cualquier desempefo superior al de la linea de base.
Es decir, no se establece un valor como meta, sino que cualquier mejora sobre la linea de
base es considerada suficiente. Entre sus ventajas se encuentra su simplicidad y que la
linea de base toma como referencia el desempeno individual de cada pais. La principal
desventaja de la metodologia es que no establece un valor especifico para el aumento en
el desempeno, por lo cual puede derivar en metas relativamente faciles de cumplir.

4. Metodologia de benchmarking utilizando estdndares internacionales o desempefos
tedricos: Esta metodologia propone utilizar como puntos de referencia parala determinacion
de metas dos opciones: estdndares internacionales o los desempenos tedricos esperados
para cada métrica. En el primer caso, se pueden tomar en cuenta indices de estandares
internacionales (p. ej. metas de esténdares de calidad de educacion). En el segundo
Ccaso, se toma en cuenta lo que segun la teoria deberia ser el desempeno esperado y
se establece como el valor a lograr. Entre sus ventajas se encuentran que contribuye a
definir metas de una manera clara y objetiva, y que impulsa a los agentes incentivados
a compararse con un escenario ideal. Ademas, es factible utilizar esta metodologia en la
ausencia de datos histéricos para los paises incentivados ya que se puede utilizar como
benchmark otros paises. Como desventaja, puede que las metas no resulten realistas, o
ambiciosas, si los benchmark utilizados son muy altos, © muy bajos, segun la capacidad y
el desempenfo de los paises a incentivar. Una alternativa a usar estandares internacionales
es usar como benchmark resultados deseables observados en municipios o0 regiones con
un buen desempeno de cada pais.

5. Metas especificas segln variaciones absolutas: Esta metodologia establece metas
especificas para cada agente a incentivar, utilizando como insumo las variaciones
absolutas en su desempefo de los dltimos anos y el cambio adicional esperado por la
implementacion del programa. Al utilizar las variaciones en el desempeno pasado como
base, la metodologia permite evaluar el potencial de mejora de los paises para establecer
metas ambiciosas y realistas, que tienen en cuenta el potencial de cada uno de forma
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individual. De esta forma, la metodologia es efectiva en atender el reto de la heterogeneidad
de desempeno y capacidad. Como posibles desventajas, la metodologia involucra cierto
grado de complejidad, sin embargo, es relativamente mds sencilla que otras metodologias
que involucran andlisis de datos mds sofisticados.

6. Modelo costo-beneficio:?° Esta metodologia establece el nivel minimo de meta por cada
métrica de pago como una funcion de (i) la linea de base, (i) el cambio minimo esperado
por métrica, y (iii) el contrafactual o el cambio en la métrica de pago que se esperaria en
ausencia del programa de FBR. El segundo componente de la funcion, el cambio minimo
esperado por métrica, se establece como el valor minimo para que los beneficios generados
por el programa de FBR sean mayores que los costos del mismo. Para calcular los beneficios
del programa se debe antes establecer el valor de una unidad de mejora de la métrica de
pago, lo que se recomienda estimar usando proxies de mejora en los resultados?. El tercer
componente de la funcion, el contrafactual, se calcula como una aproximacion usando
tendencias historicas para estimar el cambio de la métrica en un periodo predefinido previo
a la implementacion del programa, y se asume que en ausencia del programa la métrica
continuaria en la misma trayectoria. Como ventaja de esta metodologia se encuentra la
rigurosidad técnica del cdlculo de los beneficios de participar en el programa de FBR versus
el costo del programa. La desventaja es que los pardmetros de la funcion no son sencillos
de calcular para lo cual deben usarse proxies. Por ejemplo el tercer componente depende
de un contrafactual que normalmente no se conoce al momento de establecer las metas.

7. Andlisis econométrico de series de tiempo: Esta metodologia utiliza un modelo de regresion
multivariada para calcular la proyeccion del desempefno de los paises con base en su
desempeno pasado y otras variables de control. La principal ventaja de esta metodologia
es su rigurosidad técnica. Sin embargo, la metodologia requiere del uso de varios conceptos
y supuestos econométricos que pueden dificultar las explicaciones de la metodologia
a los diferentes actores involucrados. Adicionalmente, para hacer un correcto uso de la
metodologia es necesario contar con series de tiempo robustas y con extensa informacion
del desempefo pasado, asi como un andlisis tedrico-empirico de los determinantes del
desempeno de los paises en cada métrica de pago.

20 cryz Aguayo, Y. & Martinez, S. (2018). Setting Targets for Results-Based Financing Programs: a simple cost benefit framework. IDB technical

document

2 por ejemplo, para el caso de El Salvador, se usé como proxy el parametro DALY (Disability-adjusted life year) con datos de la Organizacion

Mundial de la Salud para determinar el precio de la tasa de prevalencia moderna de anticonceptivos (una de las métricas de pago de
lar ISM).
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4.2. Consideraciones para el calculo de metas de desempeio

Como se menciond anteriormente, establecer una meta adecuada es una tarea compleja, por
lo que en esta subseccion se incluyen distintas consideraciones a tomar en cuenta para elegir la
metodologia mds adecuada segln el contexto particular, las métricas de pago y la informacion
disponible.

Consideraciones para la seleccidn de la metodologia para el cdlculo de metas

1. La determinacion de la metodologia de metas mds adecuada debe idealmente evaluarse
para cada métrica de pago por separado.

2. Los criterios sugeridos para evaluar la idoneidad de las metodologias para el cdlculo de
metas son:

 Efectividad: La metodologia debe producir metas que creen incentivos efectivos para
mejorar el desempeno. Para motivar al actor a maximizar su esfuerzo, las metas deben
ser ambiciosas, realistas y percibidas como justas. Es decir, las metas deben atender en
la medida de lo posible la heterogeneidad entre los actores incentivados y no deben
ser demasiado bajas o altas. A continuacion, se describe la importancia de contar con
metas ambiciosas pero realistas:

a. Metas no ambiciosas, o demasiado bajas, no incentivarian cambios significativos en
el desempeno de los gobiernos, o en el extremo podrian no incentivar a los actores
a aumentar su esfuerzo. Esto implica que el programa no incentivaria el mayor
desempeno posible, y que se estarian generando costos adicionales por monitorear
el desempeno sin lograr un beneficio adicional.

b. Metas no realistas, o demasiado altas, podrian (i) desmotivar al actor y afectar
negativamente sus esfuerzos, (ii) alentar al actor a participar en cream-skimming (ie.
concentrar los esfuerzos en los individuos que tienen, ex ante, una mayor probabilidad
de lograr los resultados esperados, incluso en ausencia de la intervencion) u otros
comportamientos indeseados que mejoran la métrica de pago pero que tienen poco,
o ningun, impacto en el objetivo final, u (iii) obligar al pagador de resultados a reducir
las metas ex post, socavando la credibilidad del mecanismo. Ademds, metas muy altas
podrian incrementar el riesgo de no desembolso de los recursos atados a resultados.

+ Simplicidad: La metodologia debe ser facil de aplicar y de entender.
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+ Replicabilidad: La metodologia debe ser replicable, lo que incluye la disponibilidad de
datos y la independencia de la metodologia de la distribucion actual de niveles de
desempenio/capacidad.

3. Para determinar la metodologia de metas se debe considerar la disponibilidad de

informacion para cada métrica y la naturaleza de la métrica de pago. Segun la informacion
disponible por métrica algunas metodologias serian factibles y otras no (p. ej. metodologias
que requieran datos histéricos no serian aplicables sin informacién). Por otro lado,
dependiendo sila métrica es dicotdmica o continua se deberia evaluar la metodologia que
mMdas se ajuste a su naturaleza. Asimismo, es recomendable seleccionar metodologias que
permitan calcular metas que se ajusten con el modelo de funcion de pagos seleccionado
(ver subseccion 5.1).

Consideraciones sobre la determinacién de metas en el tiempo

.

Cuando nos encontramos frente a un programa multianual, generalmente requiere pensar
en metas para diferentes periodos de tiempo.

Para el caso de métricas donde se espera que el nivel de desempeno vaya mejorando
en el tiempo, es ideal que las metas se vayan incrementando en el tiempo. Por ejemplo,
en un programa de reforma del servicio civil en Sierra Leona? %3, la métrica de porcentaje
de puestos pUblicos claves asignados tuvo una meta de 60% en la primera fase y 80%
y 90% respectivamente en las siguientes fases del programa. Considerar estas metas
progresivas ayudod al gobierno a mejorar sus procesos de reclutamiento y staffing de una
manera adecuada.

Pensar en metas para diferentes periodos de tiempo puede ser complejo. Por ello, puede
ser Util permitir cierta flexibilidad en la determinacidon de metas en el tiempo. Por ejemplo,
al igual que en la ISM, al final de la primera fase se puedan revisar las metas para las
siguientes fases del programa tomando en cuenta informacion adicional con la que no
se contaba durante el disefo del programa (p. ej. mas datos del desempero para ciertas
meétricas). Especificamente, es clave que durante la primera fase de implementacion del
programa se pueda recoger informacion sobre el desempeno de los gobiernos en las
meétricas seleccionadas.

22

Winning K & Panzardi, R. (2014). Leading, Learning and Adapting Toward Development Results: An Example from Civil Service Reform in

Sierra Leone. World Bank, https://bsc.cid harvard.edu/files/bsc/files/leading_learning_and_adapting_toward_development_results.pdf

23

Instiglio (2020). Utilizing Results-Based Financing to Accelerate Success in Policy and Institutional Reform. Draft report.


https://bsc.cid.harvard.edu/files/bsc/files/leading_learning_and_adapting_toward_development_results
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Consideraciones sobre el enfoque de metas en programas con maltiples actores
incentivados

En el caso de mecanismos de FBR con multiples actores incentivados, los pagos por resultados
pueden vincularse a: 1) el logro de las metas establecidas para cada uno de los actores
incentivados (turget—bosed) o 2) el desempeno de cada actor en relacidn con otros actores
incentivados (ranking-based o desempeno relativo). La seleccion de uno u otro enfoque por lo
general depende de la disponibilidad de datos historicos sobre el desempeno y de las prioridades y
objetivos establecidos para el mecanismo de FBR, asicomo de la factibilidad técnica de establecer
elementos de competencia por la transferencia de recursos. Por ejemplo, el incentivar a actores
segun su desempefo relativo genera una mayor competencia entre agentes incentivados, y tiene
la ventaja de asegurar que el total de recursos que se asignan al programa sean desembolsados.

4.3. Metodologia alternativa a la definicion de metas de desempefio

Una alternativa a la definicion de metas es definir precios por unidad de resultados, algunas veces
denominado un rate card de precios por resultados?* (ver Caso de estudio 1). Esta metodologia
consiste en definir un valor monetario asociado a cada unidad de logro de resultados de cada
una de las métricas. Es decir, se define un balotario con precios para cada métrica. Para aplicar
esta metodologia se requiere usar una funcion de pagos continua (ver seccion 5.1). Es relevante
resaltar que esta metodologia no necesariamente determina el precio por unidad de resultado
considerando cudnto le costaria al agente incentivado alcanzarlo. Esta metodologia, en cambio,
busca otorgar un valor a cada unidad de resultado que sea atractivo para motivar al agente
incentivado y que recompense su esfuerzo por lograr cada unidad de éxito.

Para definir los precios por resultado, se sugiere considerar el siguiente proceso:

1. Establecer un peso para cada métrica.

2. Dividir el monto total de recursos atados a resultados segln el peso establecido para cada
meétrica.

3. Definir la unidad de interés para cada métrica. Por ejemplo, para la métrica de logros de
aprendizaje se puede considerar cada nifo que aprueba las pruebas estandarizadas
como la unidad de éxito.

4. Dividir el monto total de recursos para cada métrica entre el nUmero de unidades de éxito
esperados. Esto tiene sentido cuando las unidades de las diferentes métricas de pago son
comparables.

4 Hace referencia a asignar un valor determinado que refleje el precio a pagar al agente incentivado por alcanzar una unidad del

resultado esperado.
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El resultado de este proceso es el precio preliminar por resultado que puede ser luego validado
usando como benchmark los precios en programas de FBR similares o hablando con los agentes
incentivados para negociar si ese precio es atractivo y/o suficiente para recompensar su esfuerzo.
Es importante validar que el precio por unidad de éxito refleje la dificultad de obtener el resultado.
Es decir, que el precio de los resultados mds dificiles sea superior al de |os resultados mds sencillos.
Asimismo, al trabajar en la definicion final del precio por resultado es importante tomar en cuenta
dos consideraciones en conjunto: 1) que el precio sea razonable, y 2) que el precio sea incentivo
suficiente para promover un cambio, ya que el precio determina finalmente la intensidad del
incentivo.

Caso de estudio 1. Piloto de un programa de Ayuda Basada en Resultados (RBA)

en el sector de educacién en Etiopia .2

Descripcién: Programa de FBR de 4 aros (2012-2016) financiado por DFID y otorgado al Ministerio de Educacién de
Etiopia por un monto de £31.5 millones, incluyendo los costos de verificacion independiente y de evaluacion.

Objetivo del programa: Mejorar la participacion y el desempeno en educacion secundaria especialmente para
estudiantes de las regiones mas vulnerables del pais (Developing Regional States- DRS), medido como la tasa
bruta de matricula y el porcentaje de estudiantes que aprueban los exdmenes del décimo grado.

Métricas de pago

1. Aumento del nimero de estudiantes que presentaron el examen de Certificacion General de Educacion
Secundaria.

2. Aumento del nimero de estudiantes que pasaron el examen de Certificacion General de Educacion Secundaria.

Estructura de pagos

DFID pagaba anualmente al Gobierno de Etiopia segun la unidad de resultados obtenidos. Se tenia un precio
diferencial por estudiante segun su género y su ubicacién geogrdfica. Asi, el monto total a pagar cada afo se
calculaba con base en el nUmero de estudiante que presentara el examen y el nUmero que pasara el examen. La
siguiente tabla presenta los precios por estudiante.

Presentar el examen de Certificacion Pasar el examen de Certificacion
General de Educacion Secundaria General de Educacion Secundaria
Estados vulnerables Estados NO vulnerables Estados vulnerables Estados NO vulnerables
£75 |£50 |£75 |£50
£100 ‘£85 ‘ElOO ‘£85

Resultados obtenidos

Durante los cuatro anos del programa, 183.746 estudiantes adicionales presentaron los exdmenes (con 58% siendo
nifas) y 182.418 estudiantes adicionales aprobaron los exdmenes (56% ninas). Por estos logros, DFID desembolsd
£26.6 millones.

25

DFID (2016). Project competition review Pilot Project of Results Based Aid in Education Sector in Ethiopia. Retrieved from: https://devtracker.
fedo.gov.uk/projects/GB-1-202989/documents


https://devtracker.fcdo.gov.uk/projects/GB-1-202989/documents%20
https://devtracker.fcdo.gov.uk/projects/GB-1-202989/documents%20
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5. Recomendaciones sobre la estructura y
cronograma de pago

El FBR basa una parte de su éxito en la introduccidon de incentivos financieros que alinean los
intereses, recompensan los buenos resultados, aumentan la rendicion de cuentas y permiten una
mayor flexibilidad al no estar atados a actividades predefinidas. Si bien las métricas y metas
definen por qué se va a pagar, son la estructura y cronograma de pagos las que definen como
se va a pagar por los resultados deseados?. La literatura muestra que los incentivos financieros
pueden aumentar la motivacion intrinseca de los actores, pero a su vez la puede socavar?’. Por
esto, es clave definir una estructura y cronograma de pagos que en efecto genere los incentivos
deseados.

Seleccionar una estructura de pagos simple es una de las principales consideraciones a tener
en cuenta pues facilitard la comunicacion y el entendimiento por parte de los gobiernos de
los incentivos planteados. No obstante, es importante encontrar el balance adecuado entre
simplicidad e incentivos adecuados para no definir modelos que sean demasiado exigentes
o laxos con los gobiernos. Para esto, es fundamental entender cudndo pagar por el logro de
resultados en su conjunto, asi como cudndo pagar por cada logro, y determinar una funcidn de
pagos que recompense el esfuerzo constante del gobierno?.

Definir un cronograma de pagos que sea muy frecuente puede generar una presion excesiva
y limitar el tipo de resultados por los que se puede pagar. Asi mismo, un cronograma en el que
no se dan pagos en el mediano plazo, puede generar una pérdida de interés por parte de los
gobiernos y se puede perder el potencial de reinvertir recursos en medidas que incrementen las
chances de lograr los resultados del programa (los fondos de incentivos generalmente no se
deben invertir en actividades relacionadas con el programa, pero en la prdctica esto termina
sucediendo muchas veces). Ademds, es fundamental entender y planificar los tiempos que se
toman en los procesos administrativos para realizar los pagos. Por ejemplo, el tiempo que toma
la medicion de resultados, la preparacion de reportes, la aprobacion por parte de los actores, el
proceso de desembolso y disponibilidad presupuestal por parte de los agentes a incentivar. Los
disenos de la ISM y la IREM sirven como referencias claves dado que se trabaja con los mismos
paises y que el cambio esperado es similar.

26
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Instiglio (2017). A practitioner's guide to Results-Based Financing.

Many argue that financial incentives can displace prosocial behavior, such as intrinsic motivation, altruism or social norms toward
Muchos argumentan que los incentivos financieros pueden desplazar el comportamiento prosocial, como la motivacion intrinseca,
el altruismo o las normas sociales hacia comportamientos no éticos. Esto puede ser cierto, pero lo contrario también puede ser
cierto. Bowles & Poland (2012) encuentran que, dependiendo del contexto, los incentivos econdémicos pueden fortalecer o limitar el
comportamiento prosocial. Este hallazgo enfatiza la importancia de tener en cuenta el entorno de incentivos mas amplio durante el
disenio del FBR. Es importante sefalar que la mayor parte de la literatura sobre incentivos se centra en incentivos para las personas. La
literatura sobre incentivos para grupos u organizaciones es mucho mas escasa. No estd claro cudnto de la literatura sobre incentivos
individuales también se aplica a los incentivos organizacionales comunes en el financiamiento basado en los resultados.

28 Segun la experiencia de Instiglio y la entrevista con William Savedoff, encontrar el balance adecuado entre ser realista y ambiciosa es

dificil puesto que depende de predicciones con miltiples supuestos y que no tienen un contrafactual claro (dependen de lo que se ha
logrado antes y de lo que se cree que se puede lograr en este caso).
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5.1. Andlisis de los elementos de la estructura de pagos

A continuacion, se analizan distintas opciones para definir dos aspectos clave para de la estructura
de pagos: 1) si el pago se hard por cada métrica o si se pagard por un grupo de métricas, y 2) el
tipo de funcion de pagos, es decir si el pago se hard continuo o discontinuo.

5.11. Pagos por grupo de métricas vs pago por métricas

El pago por grupo de métricas hace referencia a que el pago por resultados se realiza agrupando
los resultados de las distintas métricas de pago. Este tipo de pagos se caracteriza por 1) facilitar
el calculo de los pagos, 2) incentivar el logro en conjunto de las métricas para generar un cambio
holistico, y 3) permitir dar una hoja de ruta clara al gobierno sobre como lograr el éxito del programai,
No obstante, agrupar las métricas tiene como principal desventaja que ciertas métricas podrian
no ser tomadas en cuenta o ignoradas dado que no se necesita lograr la meta en todas para
recibir el pago. Esto podria generar incentivos a que los paises se concentren solo en algunas de
las métricas que consideran mds importantes o faciles de lograr?®. Por tales motivos, no es comun
ver en programas de RBA que se hagan pagos agrupando métricas®°.

El pago por métrica hace referencia a que se define un pago por el logro de resultados para cada
métrica de pago, independiente del logro en las demads. Este tipo de pagos es comUnmente usado
en el disefo de modelos de FBR®"*? puesto que al atar el pago al desempeno en cada métrica
pone el foco del gobierno en cada unag, resaltando su importancia. Un pago por métrica da mayor
claridad sobre los hitos clave en la hoja de ruta hacia el impacto y los recompensa®® (ver Caso
de estudio 2 para ver ejemplos de un disefo de FBR con el gobierno en temas de educacion). Sin
embargo, pagar por cada métrica puede tener como desventaja aumentar la complejidad en el
diseno y la implementacion pues implica definir un precio especifico para cada métrica y realizar
cdlculos adicionales para determinar el pago. Si bien es una desventaja, disefios pagando por
multiples métricas han sido utilizados por gobiernos y han sido exitosos®.

2% cabe mencionar que las evaluaciones de la ISM no encontraron esto como una desventaja que se materializara en la prdctica. No

obstante, esto se puede deber a la interrelacion en las métricas de dicha iniciativa.

Por ejemplo, de los 4 programas de RBA analizados en Perakis, R. & Savedoff, W. (2015) solo la ISM tenfa un pago donde se agrupaban las
meétricas de pago.

30

51 Global Partnership on Output-Based Aid ~GPOBA (2016). Paying for Performance: An analysis of Output-Based Aid in Education. Retrieved

from:  http//www.gprba.org/sites/gpoba/files/Docs/Paying_for_Performance_-_An_Analysis_of_Output-Based_Aid_in_Education_
R4D_Final.pdf.

Por ejemplo, ha sido utilizado en las transferencias basadas en desempeno entregadas por el Ministerio de Perl a las entidades
subnacionales, el piloto de un programa de Ayuda Basada en Resultados (RBA) en el sector de educacién en Etiopia, en diversos casos
de P4R del Banco Mundial como el Apoyo al Pacto Nacional para la Reforma Educativa en RepUblica Dominicana. Asi mismo, esta es la
prdactica comun en Bonos de Impacto; por ejemplo, en el de Educate Girls o el de Calidad en Educacion en Indig, el de Innovacion en
educacion preescolar en Sudéfrica.

32
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34

,P. & Lee, J. (2017). Results-Based Financing in Education: financing results to strengthen systems. World Bank Group.

Ver por ejemplo el programa de FBR de MCCU Sierra Leona en agua y electricidad o el programa de transferencias condicionadas del
Ministerio de Educacion de PerQ.


file:/sites/gpoba/files/Docs/Paying_for_Performance_-_An_Analysis_of_Output-Based_Aid
file:/sites/gpoba/files/Docs/Paying_for_Performance_-_An_Analysis_of_Output-Based_Aid
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Caso de estudio 2. Apoyo al Pacto Nacional para la Reforma Educativa en Republica Dominicana

Descripcién: Para apoyar el Pacto Nacional para la Reforma Educativa, el Banco Mundial le dio un préstamo

por $50 millones al gobierno de Republica Dominicana donde se condiciond 20% del financiamiento al logro de
resultados (a través de Disbursements Linked Indicators-DLI). El proyecto tuvo una duracién de cinco afos (2015-
2019).

Objetivos del programa: Mejorar la capacidad del gobierno para 1) capacitar y contratar profesores de primaria
y secundaria, 2) evaluar el aprendizaje de los estudiantes en primaria y secundaria, 3) evaluar la calidad del
servicio brindado por los Centros Publicos de Desarrollo de la Primera Infancia, y 4) mejorar el proceso de
descentralizacion de la gestion de los centros educativos.

Métricas de pagos

En este caso, se tienen las siguientes métricas de pago asociadas al impacto del programa:

1. DL I: El examen de ingreso estandarizado y revisado (ISFODOSU) es aplicado a todos los aplicantes.

2. DLl 2: El Ministerio de Educacion administra entradas competitivas al examen para contratar profesores
(Concurso de Oposicion).

DLI 3: Se aplica el examen PISA 2015 por el Ministerio de Educacion.
DLI 4: 250 Juntas de Centro adicionales reciben transferencias para su School Management Committee (SMC).

DLI 56: Comienza la diseminacion de estandares profesionales a maestros.

[

DLI 6: El Ministerio de Educacion alinea el Concurso de Oposicion con los estdndares profesionales para los
maestros.

~

DLI 7: Comienza la implementacion de la estrategia de evaluacion de estudiantes.
8. DLI 8: EI ISFODOSU ofrece dos nuevos grados para la formacion del nivel secundario de profesores.

9. DLl 9: La carrera de ensefianza profesional y evaluacion del sistema (basado en estédndares) es adoptado por
el Ministerio de Educacion.

10. DLI 10: El Ministerio de Educacion piloteq, y basado en los resultados del piloto, revisa la diseminacion del
componente de estrategia de evaluacion del estudiante.

1. DLITI: El Ministerio de Educacion adopta las nhuevas pautas para el gasto funcional de las Juntas de Centro.
12. DLI 12: Los informes financieros del INAFOCAM y el ISFODOSU anual son preparados usando las el SIGEF.

13. DLI 13: El 20% de los maestros de escuela publica son evaluados usando el sistema de evaluacion de carrera
docente.

14. DLI 14: El Ministerio de Educacion administra una evaluacion de estudiantes para el primer ciclo de la
educacion primaria.

15. DLI 15: Se lleva a cabo el piloto de evaluacion a los Centros Pdblicos de Desarrollo de Niflez Temprana.
16. DLI 16: 1,750 Juntas de Centro estén completamente funcionales

17. DLI 17: ISFODOSU comienza con la implementacion de su propio plan de desarrollo profesional para sus
educadores.

18. DLI 18: INAFOCAM gjusta los programas de entrenamiento basados en resultados a unos de evaluacion y/o
evaluaciéon de impacto.

19. DLI 19: El personal directivo de la Evaluacion de Estudiantes del Ministerio de Educacion recibe entrenamiento
sobre las muestras, disefio de elementos, manejo de bases de datos, y software estadistico.

20.DLI 20: El 50% de los Centros PUblicos de Desarrollo de Nifiez Temprana funcionales son evaluados por
estandares de calidad.

Cronograma de pagos

Para cada métrica de pago, el Banco Mundial usando sus politicas internas determina el monto que se le va a
otorgar al gobierno de Republica Dominicana por el cumplimiento del indicador. La siguiente tabla sintetiza los
montos y como es la distribucion de los desembolsos a través del periodo de implementacion del programa.

World Bank. (2015). Project Appraisal Document: Dominican Republic Support to the National Education Pact. Washington DC: World Bank.
Retrieved from http.//documents.worldbank.org/curated/ en/858741468189574332/pdf/PAD850-PAD-P146831- R2015-0187-1-Box393201B-
OUO-9.pdf


http://documents.worldbank.org/curated/
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2015 2016 2017 2018 2019
Componente 1: Mejorar la capacidad de DLI1 DL 5 DLI 8 DLI 12 DLI17
reclutamiento y entrenamiento de los Valor Valor Valor Valor Valor
profesores de primaria. $25 M $25 M $25 M $3 M $2.375 M
DLl 2 DLI 6 DLI 9 DLI3 DLI 18
Valor Valor Valor Valor Valor
$25 M $25M $25 M $25 M $25 M
Componente 2: Mejorar la capacidad
para evaluar el aprendizaje de los \'/DLII N \?L: 7 \?LII]O \?UIM \?LII]Q
estudiantes en educacion primaria y $g &r $2°5°,\r/| $2050’\r/| $2°5°,\';1 $2050'\r/|
secundaria. ’ ’ ‘ ’
Componente 3: Mejorar la capacidad 20
de evaluar la calidad de los servicios DL'|]5 DLIl
de provision de los Centros Publicos de \/20 or \/20 or
Desarrollo de Nifez Tempranas. $25M $25M
Componente 4: Mejorar la capacidad
de ampliar los procesos para la \?LII N \?Lll U 5LI|16
descentralizacion de la gestion publica $g &r $2 ;\)Ar $20|5o’\r/|
escolar. :
Estimado total del desembolso anual 10M 75M 95M 13M 9.875 M

Estructura de pagos

La estructura de pagos depende de la naturaleza de las métricas de pago. Para la mayoria se paga por el
cumplimiento o no del DLI en el aro en que corresponde (modelo dicotémico). No obstante, el Banco Mundial
también incluye DLIs con otras estructuras de pago que permiten pagos parciales por los montos atados a los DLIs
(modelos escalonado y continuo). Por ejemplo, los DLis 8,16 y 20 tienen las siguientes estructuras de pago:

+ DLl 8 tiene una estructura de pago escalonada dénde se paga US $1.25 M por cada uno de los dos nuevos
grados para la formacion docente.

« DLI16 tiene una estructura de pago continua donde se paga US $1,428 por cada SMC, a partir de 250 SMC,
hasta completar 1,750 SMCs.

+ DLI 20 tiene una estructura de pago continua que paga US $50,000 por el incremento de cada punto
porcentual hasta el 50% al que se refiere la métrica.

Resultados (sistémicos) obtenidos

El enfoque del Gobierno para identificar los resultados y los cuellos de botella, gracias a este programa, permitio:

1) la alineacion de actores y acciones en torno a los resultados a través de los DLis y 2) un cambio en el dialogo de
politicas que permitid que varios sectores del sistema “hablaran” entre si, en lugar de reconstruir intervenciones ad-
hoc que solo abordaban partes del sistema®®,

Holland, P. & Lee, J. (2017). Results-Based Financing in Education: financing results to strengthen systems. World Bank Group.
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5.1.2. Modelos de funcién de pagos

A continuacion, se proponen tres modelos de funcion de pagos. Estos modelos se pueden aplicar
de igual manera para todas las métricas del programa de FBR o distintivamente para cada
métrica segln las caracteristicas de cada una. Sobre este Gltimo punto, es clave aclarar que hay
métricas que por sus caracteristicas seran dicotémicas por su naturaleza (si/no) o escalonadas
(p. ej. bajo, medio, alto). El siguiente andlisis de los modelos asume que la métrica tendrd una
naturaleza continua, por lo que cualquier modelo se puede aplicar®’.

Modelo 1: Funcién dicotomica

Este modelo consiste en definir un dnico nivel de logro para cada métrica de pago, de manera
que el pago se activa Unicamente si se logra la meta establecida. Bajo este modelo, si el agente
incentivado no logra la meta pierde todo el monto asociado a la métrica evaluada.

Las principales ventajas de este modelo es que es simple de entender, e incentiva de forma muy
fuerte a que el gobierno alcance el nivel de meta esperado. En particular, este modelo puede ser
interesante para los Ministerios de Finanzas y Educacion, en tanto facilita la planeacion financiera
pues es claro el monto por recibir de lograrse los resultados. Ademds, puede minimizar los costos
administrativos en la medida en que solo se activa el pago bajo una condicion cumplida.

No obstante, este modelo podria presentar las siguientes desventajas: 1) se basa exclusivamente
en una meta que intenta ser realista y ambiciosa pero que puede ser compleja de calcular. La
meta depende de las capacidades de negociacion de los paises y son susceptibles al sesgo
o tendencia de los programas de desarrollo de sobreestimar las ganancias factibles®. 2) No
reconoce de manera matizada el esfuerzo de los agentes a incentivar. De no lograrse la meta,
no hay ningdn pago debido la discontinuidad introducida y que ignora qué tan cerca o lejos se
estuvo del punto de corte®®*°. 3) En casos donde los resultados logrados estdn cerca de la meta
y los actores esperan desembolsar el tramo de desempeno, se puede generar presiones para
realizar el pago aun si no se cumple la meta®" “> 4) Puede generar una reduccion en el interés

37 por ejemplo, la tasa de logro de 8° grado puede verse continua si se piensa incentivar cada punto porcentual logrado, escalonada si

se piensa incentivar ciertos niveles de la tasa (p. ej. primer escalén 70%, segundo 80% y tercero 90%), o dicotoémico si se piensa todo o
nada (p. ej. llegar a 85%).

38 si bien distintas metodologias de cdlculo de metas ayudan a tener una estimacion lo maés rigurosa posible, encontrar el balance

adecuado entre ser realista y ambiciosa es dificil. Perakis, R. & Savedoff, W. (2015). Does Results-Based Aid Change Anything? Pecuniary
Interests, Attention, Accountability and Discretion in Four Case Studies.

39 Perakis, R. & Savedoff, W. (2015). Does Results-Based Aid Change Anything? Pecuniary Interests, Attention, Accountability and Discretion

in Four Case Studies.
40
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Hallet and Over (2010). How to Pay “Cash on Delivery” for HIV infections averted: two measurement approaches and ten payout functions.

Perakis, R. & Savedoff, W. (2015). Does Results-Based Aid Change Anything? Pecuniary Interests, Attention, Accountability and Discretion
in Four Case Studies.

42" £ modelo de la ISM era dicotémico. Segun distintas fuentes, durante la implementacion de la primera operacion, algunos paises como

Guatemala, Belice y México (Chiapas) no lograron las metas y los donantes debieron reevaluar los criterios de decision sobre si se
cumplia o no la meta. IHME (sf.). Salud Mesoamérica Initiative Process Evaluation.
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de esforzarse del agente incentivado que sabe que no logrard la meta y por ende no recibird
ningun pago®. 5) Puede aumentar la probabilidad de incentivos perversos en comparacion con
otros modelos de estructuras de pago pues, al generar mayor presion por lograr la meta definida,
el agente incentivado puede ser mds susceptible a tener comportamientos indeseados como
ensenar para el examen o excluir cierta poblacion de participar en el programa (ver Anexo 1 con
una explicacion mas amplia sobre incentivos perversos). La Gréfica 1 presenta un modelo de pago
dicotdmico o “todo o nada”.

Grafical. Ejemplo de modelo dicotdmico

odelo
e pago

Eo
100% —

80% Logro de la meta

Modelo 2: funcién con escalones

En este modelo se definen escalones de pago segun el nivel de logro de la meta. Esto permite
hacer un pago parcial por logros parciales de la meta (p. e]. se otorga el 50% del monto de pago
total si se cumple el 50% de la meta para la métrica de pago).

Si bien este modelo puede ser mds complejo que el dicotdmico, también es interesante para
los Ministerios de Finanzas y Educacion al permitir una planeacion financiera sencilla. Si bien
en este caso no se tiene certeza sobre el monto final a recibir, se tiene un numero pequeno de
escenarios de pago para tener en cuenta en la planeacion financiera. Por otro lado, desde el
punto de vista de la implementacion este modelo facilita entender los niveles de desempenfo y
plantear acciones para para llegar al siguiente escalon de pago. Ademds, reconoce el esfuerzo
del agente incentivado para lograr resultados en mayor medida que la metodologia anterior?“.
La principal desventaja de este modelo es su complejidad para definir y comunicar los umbrales

43 Perakis, R. & Savedoff, W. (2015). Does Results-Based Aid Change Anything? Pecuniary Interests, Attention, Accountability and Discretion

in Four Case Studies.

a4 De acuerdo con las entrevistas al equipo de ISM e IREM, ademds de otra literatura, para la IREM se cambié a un modelo con escalones

precisamente para darle mayor relevancia a este punto de reconocer el esfuerzo de los gobiernos hacia el logro de resultados. En
particular, se establecieron 2 escalones: los gobiernos que alcanzan el 50% de la meta para el grupo de métricas reciben un 30% del
pago por desemperio, mientras que los que alcanzan un minimo del 80% reciben el 100% del pago. BID (2018). Monitoring, Learning and
Evaluation Strategy Regional Malaria Elimination Initiative for Mesoamerica.
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para cada métrica pues son mds elementos para explicar y los umbrales pueden ser percibidos
como arbitrarios. Ademads, puede generar presiones para ajustar la medicidon o metas en caso de
estar cerca de los umbrales, como se explico para la funcidn dicotédmica. La Grdfica 2 ilustra como

podria ser el pago por métrica considerando escalones de logro.

Grafica 2. Ejemplo de modelo de pagos con varios escalones

Monto
de pago

100%
80% —_—
60% —

40% —

50 60 70 80 Logrode la meta

Para seleccionar el nUmero de escalones para este modelo es importante tener en cuenta las
ventajas y desventajas de aumentar el nUmero de escalones. Estas se presentan en la Tabla 3.
Para facilitar la comunicacion del esquema de incentivos se recomienda tener el mismo nUmero

de escalones para todas las métricas.

Tabla 3. Ventajas y desventajas de tener mds escalones en el modelo de pagos escalonado

Ventajas de mas escalones Desventajas de mas escalones

* Mayor reconocimiento de los esfuerzos de los * Hay menos intereses conectados al esfuerzo marginal
gobiernos, por lo que se asemeja mds a una funcion del agente incentivado.
de pagos continuos.

* Mayor probabilidad de que los gobiernos puedan
recibir mds pagos
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Modelo 3: funcién continua

Este modelo consiste en definir un pago continuo, es decir un pago por cada unidad lograda
(p. ej. $100 de pago por cada punto adicional en la tasa de logro de 8° grado). Es comun que en
proyectos de RBA se tenga un pago continuo y no un pago escalonado o dicotémico*® Para ello,
se puede establecer un limite inferior para evitar pagar por mejoras no significativas (en algunos
casos el limite puede ser cero o la linea de base) y un limite superior para evitar que se concentren

los pagos en una métrica especifica en detrimento de otras.

El modelo genera incentivos a los gobiernos para esforzarse constantemente pues compensa
cada unidad de resultados logrados sin importar qué tan lejos se estd de la meta o resultados
deseados?®. De hecho, en los casos en los que se paga por individuo se crea incentivos para
impactar al mayor nimero posible de personas?®’. Por otro lado, las desventajas de este modelo
son una mayor dificultad para planear financieramente el uso de los recursos que se obtendrdn
por parte de los gobiernos66 y la complejidad de establecer un precio por métrica adecuado
(ver subseccion 4.3). No obstante, multiples programas de RBA han definido un precio por unidad
de resultado logrado, e incluso han mantenido el mismo precio entre paises para simplificar el
diseno y sefialar que el valor social de la vacunacion infantil es no debe depender de su ubicacion

geogrdfica . La Grdafica 3 muestra un ejemplo de este modelo.

Grafica 3. Modelo de pago continuo

Monto
de pago

100%

Logro de la meta

45
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Por ejemplo, de los 4 programas de RBA analizados en Perakis, R. & Savedoff, W. (2015) solo la ISM tenia un pago dicotémico.

Perakis, R. & Savedoff, W. (2015). Does Results-Based Aid Change Anything? Pecuniary Interests, Attention, Accountability and Discretion in
Four Case Studies.

Ibid.

Segun Perakis, R. & Savedoff, W. (2015), en la Alianza GAVI, se definié un precio de $20 por cada nifo vacunado. Este precio fue el mismo

entre pafses aunque los costos de vacunacion cambien. Esto simplificaba el disefio y daba una sefal clara de que el valor de un nifio
vacunado es el mismo independiente del lugar donde se encuentre.

47
48
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5.2. Andlisis de los elementos del cronograma de pagos

El cronograma de pagos define la periodicidad con la que se desembolsan los recursos
condicionados a resultados (el tramo de incentivo). Por ejemplo, los pagos pueden realizarse
semestralmente, anualmente, por fases o una Unica vez al final del programa. Comunmente
los pagos en programas de FBR se realizan con la misma frecuencia con la que se verifican los
resultados de las métricas de pago, o al final del programa de FBR*?.

En términos generales, un cronograma de pagos adecuado debe®®: 1) generar incentivos y
proveer recursos en el corto plazo que se puedan reinvertir en el logro de resultados futuros, 2)
permitir a los gobiernos tener claridad sobre los recursos disponibles en el tiempo para planear
apropiadamente el uso de dichos recursos y crear un circulo virtuoso de planeacion, inversion,
desempenio, incentivos, 3) estar alineado con el cronograma presupuestal de cada pais y
considerar las restricciones presupuestales que sean aplicables a cada pais (p. ej. anualidad
presupuestal), y 4) tener en cuenta el tiempo que se toma en observar los resultados deseados.

Asimismo, el cronograma de pagos debe evitar:%'1) que los gobiernos deban apresurarse o esperar
demasiado tiempo para recibir los recursos por resultados logrados, 2) aumentar demasiado los
costos administrativos de verificar los resultados y de desembolsar los recursos, y 3) exceder las
capacidades de los gobiernos para absorber y gestionar los recursos que reciben en determinado
periodo.

En esta subseccion se analizan dos aspectos clave relacionados al cronograma de pagos: 1) la
frecuencia de los desembolsos del monto de incentivos y 2) las reglas de los montos maximos a

pagar en el tiempo.

5.2.1. Frecuencia de los desembolsos del monto de incentivos

Si bien la frecuencia de los desembolsos solo se puede determinar en detalle una vez se tengan
claras las métricas de pago y el tiempo aproximado para lograr y observar sus respectivos
resultados, la Tabla 4 presenta las principales ventajas y desventajas de una frecuencia anual y

43 According to Perakis, R. & Savedoff, W. (2015), in the GAVI Alliance, a price of $20 per vaccinated child was defined. This price was the same

across countries even if vaccination costs change. This simplified the design and gave a clear signal that the Valor of a vaccinated child
is the same regardless of location.
50

51

Instiglio (2017). A practitioner’s guide to Results-Based Financing.
Ibid.
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de pagos por fases. La experiencia de la ISM con pagos en fases ha sido percibida como exitosa °*
%3, Cabe mencionar que tener fases y pagos de mds de 3 anos no es recomendable pues puede
implicar que hay paises donde un gobierno no recibird pagos (asumiendo periodos de gobierno
de 4 cuatro afos).

Tabla 4. Andlisis de la frecuencia de pagos del incentivo

Frecuencia Ventajas Desventajas
Anual * Recursos disponibles frecuentemente que los * Incrementa los costos administrativos al
gobiernos podrian reinvertir en las iniciativas efectuar mds desembolsos, como por parte
para generar mds resultados y asi aumentar de los gobiernos para gestionar recursos.
la probabilidad de recibir mds pagos por
resultados en el futuro (circulo virtuoso)®“. * Incrementa los costos de verificacién al
requerir de verificaciéon independiente todos
» Se ajustan con mayor facilidad a los ciclos los anos.
presupuestales de los gobiernos que suelen
ser anuales. * Un afio puede no ser tiempo suficiente para

generar cambios significativos en algunas
métricas, pero esto debe ser evaluado para la
meétrica seleccionada.

Por fases  Permite incentivar resultados méas ambiciosos °Puede que los gobiernos no perciban
al permitir un periodo de tiempo Mmas Iorgoss. recompensas mas constantes en
comparacion con un pago anual. Con fases
* Es mas probable que sea tiempo suficiente que no tengan una estructura anual (p. ej. 18
para observar cambios significativos en o 30 meses) se pueden generar dificultades
métricas dificiles de lograr. En particular, para alinear los pagos con los ciclos
durante la primera fase donde Iossgobiernos presupuestales de los gobiernos.

necesitan ajustar sus operaciones 7.

* Estd mejor alineado con los esquemas de
planificacién e implementacion de una
operacion, en la medida en que los gobiernos
y otros actores toman un tiempo en ajustarse e
iniciar laimplementacion de las intervenciones
costo efectivas y luego otro tiempo para llegar
a gestionar resultados.

52 be acuerdo con las entrevistas realizadas durante el primer trimestre de 2021 al equipo de la ISM las fases han sido claves, pero

asegurando que se maneja como una sola operacion.

53 Segun la experiencia de la ISM, el nUmero de fases estaba atado al tiempo para la implementacion. En la ISM, originalmente se disenaron

3 fases de 18 meses que resultaron siendo un periodo de tiempo dificil de operar por los ciclos presupuestales de los gobiernos (que
suelen ser anuales). Un periodo més corto era un alto costo de transaccién y poco tiempo para alcanzar resultados. Por ello, para la
IREM se penso6 en fases de 24 meses siendo este el punto medio o ideal sobre el trade-off entre tiempo alcanzar resultados, menos

costos de transaccion y alineacion con los ciclos presupuestales de los gobiernos.

o4 Segun la entrevista con Bill Savedoff, 6 de los 8 paises de la ISM decidieron reinvertir los pagos recibidos por desempeno para alcanzar

mayores resultados dentro del marco temporal de la Iniciativa. Cabe aclarar que la reinversion de recursos no era un requisito, sino
una decision de los gobiernos y no fue una reinversion directa en las intervenciones de la ISM. En El Salvador, por ejemplo, los recursos
se utilizaron para mejorar infraestructura en las dreas de intervencion. En México, se utilizé los recursos para ampliar la estrategia de
calidad de la atencion. Es decir, en general los recursos fueron utilizados en dreas que normalmente no tenian presupuesto y que, si bien
no son objeto central de la ISM, silogran de manera estructural mejorar aspectos del sistema de salud que llevan a mayores resultados.

95 Holland, P. & Lee, J. (2017). Results-Based Financing in Education: financing results to strengthen systems. World Bank Group.

56 De acuerdo con las evaluaciones de la ISM, “los entrevistados indicaron que el hecho de tener que cumplir plazos permite generar

un sentido de urgencia, [no obstante] manifestaron que 18 meses era un plazo muy breve para evaluar cuellos de botella, elaborar y
ejecutar cambios destinados a fortalecer el sistema y lograr resultados. Asi, estimaron que un pazo de dos anos resultaria mads realista”.
Iriarte et al (2017). El premio inicial en la iniciativa de cooperacion basada en resultados de Salud Mesoamérica. Pags. 11-12.
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5.2.2. Reglas de montos maximos a pagar en el tiempo

Ademads de la frecuencia con la que se hardn los pagos, es clave definir las reglas sobre el monto

maximo a pagar en cada una de estas etapas®’. Por ejemplo, se podrian tener montos fijos o

montos flexibles. Esta decision tiene un efecto sobre el tipo de incentivos que se estén generando

y sobre los recursos que necesita y que podrian quedar disponibles de no lograrse los resultados.

La Tabla 5 presenta tres opciones de reglas para definir la transferencia de recursos entre fases,

asi como las ventajas y desventajas de cada una de ellas.

Tabla 5. Opciones de reglas de montos mdximos a pagar en el tiempo

Opcioén

Bolsas por fase
no transferibles
en el tiempo

Definicion

Establecer un limite de pago
fijo para cada fase.

Ventajas

* Fuerza al agente incentivado
a lograr las metas en
el horizonte de tiempo
predeterminado.

« Es facil de entender.

Desventajas

* Hace mads fuerte el efecto
de unas metas demasiado
ambiciosas o mal estimadas
pues se perderian todos los
recursos disponibles para
dicha fase.

Aumenta la probabilidad de
no desembolsar todos los
recursos.

Bolsas por fases
transferibles en
el tiempo

Establecer un limite de pago
flexible por fase, donde
montos no desembolsados en
fases anteriores se incluyen
en las bolsas siguientes.

« Da indicaciones de los logros
deseados y los desembolsos
a los que se puede acceder
en el tiempo, sin forzar al
agente incentivado a lograr
lo que quizas no es factible
en el periodo determinado.

* Permite que desempenos
bajos en ciertas fases
se compensen con
desempenos altos en otras.

e Aumenta la probabilidad
de desembolsar todos los
recursos.

* Genera mayor flexibilidad
para desembolsar recursos
segln la temporalidad real
de lograr los resultados.

Hace mds complejo el
disefio y la planeacion
financiera.

Puede no generar los
incentivos para el logro

de las metas en el tiempo
estipulado pues no se
percibe como una pérdida/
ganancia de recursos dado
que los recursos no ganados
se pueden ganar después.

No hay bolsas
por fases, solo
una bolsa total

Establecer una bolsa Unica de
recursos, sin asignar limites
por fases.

57

« Simplifica el diserio.
e Aumenta la probabilidad

de desembolsar todos los
recursos.

* Genera mayor flexibilidad
para desembolsar recursos
segln la temporalidad real
de lograr los resultados.

Dicha distribucion deberia seguir una légica similar a los programas del BID anteriores.

Genera el riesgo de que el
agente incentivado decida
no esforzarse en ciertas
fases y aun asi lograr todos
los pagos con un esfuerzo
en poco tiempo.

No genera claridad sobre
la cantidad de recursos a
los que se puede acceder
en el tiempo, de manera
que se pueda planear
adecuadamente.

En este documento no se analiza la distribucion del tramo de inversion para las intervenciones costo-efectivas de los paises socios.
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6. Incentivos bajo un marco de sistemas
educativos descentralizados

Sibien los incentivos estdn enfocados para gobiernos centrales, podria ser que se desee incentivar
entidades subnacionales del sistema educativo bajo el supuesto de que se encuentran mds
cerca a los beneficiarios. De hecho, algunos paises en América Latina tienen sistemas educativos
descentralizados, por lo que la promocion del uso de incentivos a nivel subnacional podria ser
relevante para la region.

Con este objetivo en mente, esta seccidn presenta recomendaciones de alto nivel sobre qué
considerar si es que se desea explorar esquemas de incentivos monetarios a nivel subnacional.
Esta seccion incluye 1) una breve explicacion del porqué considerar niveles de gobierno mas allé
del gobierno central, 2) el marco tedrico utilizado, y 3) recomendaciones sobre los siguientes
pasos para la decision de trabajar con otros niveles de gobierno.

6.1. ¢Por qué considerar incentivar niveles de gobierno mas alléa del
central?

Para poder responder a esta pregunta, haremos referencia a la ISM y al IREM — programas de FBR
de tipo publico-privado que ofrecen financiamiento a los gobiernos nacionales para mejorar los
resultados de salud materno infantil o erradicacion de la Malarig, respectivamente. En estos casos
se provee recursos no condicionados -para financiar intervenciones costo efectivas - y recursos
condicionados al cumplimiento de las metas establecidas -para incentivar el cumplimiento de
los resultados deseados.

Sibien los acuerdos se hacen con los gobiernos centrales, otros niveles de gobierno (p. ej. gobiernos
departamentales o municipales) juegan un papel fundamental en el logro de los resultados
esperados. Es por esto por lo que los gobiernos centrales, con apoyo del BID, han definido planes
estratégicos para guiar a los gobiernos subnacionales hacia el cumplimiento de resultados.
De hecho, en la mayoria de los casos para la ISM los gobiernos centrales establecieron metas
desagregadas a nivel subnacional para establecer con claridad la hoja ruta que debe seguir cada
nivel de gobierno involucrado en la cadena de suministro de los servicios en cuestion. Ademads
de establecer metas al nivel subnacional, algunos paises decidieron establecer incentivos para
las unidades subnacionales. De acuerdo con la experiencia de la ISM, incentivar a los gobiernos
subnacionales para alcanzar los resultados deseados es clave, especialmente en los paises con
sistemas descentralizados. Sin embargo, esto no es posible en todos los paises de la region dadas
las capacidades y realidades de los diferentes niveles de gobierno. Por lo tanto, en la ISM y la IREM
no ha sido obligatorio para los gobiernos nacionales crear un esquema que pase d los gobiernos
subnacionales los montos pagados por incentivos.
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En el caso de programas educativos, se sugiere facilitar pero no forzar a los gobiernos a incluir
esquemas de incentivos adicionales para gobiernos subnacionales. Esto estd en linea con la teoria
de FBR, donde uno de sus principales generadores de impacto es alinear los incentivos entre los
actores de un sistema. Esto es especialmente relevante en sistemas descentralizados en los que
los gobiernos nacionales tienen una baja incidencia en el logro de resultados educativos. Asi
mismo, condicionar pagos al cumplimiento de resultados en niveles de gobierno subnacionales
permite una mayor flexibilidad para adaptarse a las condiciones locales y aumenta la rendicion
de cuentas. Finalmente, varias experiencias internacionales con transferencias subnacionales
basadas en resultados han demostrado que el usar incentivos puede incrementar la efectividad
de la asistencia técnica®®. Los esfuerzos de asistencia técnica pueden ser mds aprovechados
cuando se tiene incentivos para mejorar el desempeno, y estos también pueden llevar a la
contratacion de una asistencia técnica mas pertinente para las necesidades de los gobiernos
incentivados.

Los sistemas de FBR en el que se usa transferencias basadas en resultados a gobiernos
subnacionales comunmente se llaman Transferencias Basadas en Desempefo (Performance-
Based Grants en inglés). En la Figura 6 se como funciona este esquema. Estos han sido usados
en muchos paises en vias de desarrollo en diversas temdaticas, incluyendo el sector educacion.
Algunos de los beneficios observados en estas iniciativas incluyen: 1) mejorar la rendicion de
cuentas y la transparencia de los gobiernos locales a los ciudadanos, 2) identificar cudles son
las brechas de capacidad de los gobiernos locales y como se puede dar asistencia técnica para
construir esas capacidades, 3) mejorar el manejo y aprendizaje organizacional de los gobiernos
locales, y 4) fortalece la relacion de los gobiernos con los ciudadanos®. Especificamente en el
sector educacion, paises de la region como Pert® y Brasil® han tenido excelentes resultados con
estos mecanismos.

58 This document does not analyze the distribution of the investment tranche for cost-effective interventions in partner countries. Such

distribution should follow a logic similar to previous IDB programs.
UCLDF (2010). Performance-Based Grant Systems: Concept and International Experience.
lbid.

World Bank (2021). Results-Based Financing in Education: Peru’s Incentive Program and “Performance Commitments”. En: https://www.
worldbank.org/en/news/feature/2021/02/01/results-based-financing-in-education-peru-incentive-program-and-performance-
commitments

59
60
61


https://www.worldbank.org/en/news/feature/2021/02/01/results-based-financing-in-education-peru-incentive-program-and-performance-commitments
https://www.worldbank.org/en/news/feature/2021/02/01/results-based-financing-in-education-peru-incentive-program-and-performance-commitments
https://www.worldbank.org/en/news/feature/2021/02/01/results-based-financing-in-education-peru-incentive-program-and-performance-commitments
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Figura 6. Modelo de Transferencias Basadas en Desempeno

1. Acuerdo
A 3. Pago
[n2nfl
Gobierno Gobierno
Central 2. Entrega de resultados Local

verificados

De acuerdo con lo anterior, es recomendable analizar la oportunidad de incentivar a niveles de
gobierno mds alld del central.

6.2. Marco tedrico sobre descentralizacion

A continuacion, se describe el marco tedrico utilizado para estandarizar el andlisis del nivel de
descentralizacion de los sistemas de educacion para paises de la regidn Latinoamericana vy
facilitar su comparacion. Este marco teérico contiene: 1) la definicion de los niveles de gobierno, 2)
las categorias de andlisis para determinar el nivel de descentralizacion de jure en los sistemas de
educacion y 3) el sistema de calificacién utilizado para el nivel de incidencia que tiene cada uno
de los niveles de descentralizacion.

6.2.1. Niveles de gobierno

Para este documento, se entiende descentralizacion del sistema educativo como “la transferencia
de responsabilidades en la planificacion, gestion, obtencion y distribucion de recursos desde el
gobierno central hacia las unidades en el terreno de organismos gubernamentales, unidades
o niveles subordinados del gobierno”®?. Existen distintos tipos de descentralizacion que se
diferencian principalmente por el grado de autonomia en la toma de decisiones que el gobierno
central les otorga a las unidades subnacionales, que van desde la desconcentracion (traspaso de
responsabilidades con poder de decision limitado) hasta la devolucion (unidades subnacionales
tienen una autoridad independiente para ejecutar las actividades). En la prdctica, los paises
tienen en su mayoria tipos hibridos que combinan distintas formas de descentralizacion®. Por ello,
la definicidon y operacionalizacion de los niveles de descentralizacion puede resultar compleja.

62 Sondergaard, L. (2020). In Ceara, Brazil, mayors have to improve education outcomes to receive more funds. World Bank Blogs En: https://

blogs.worldbank.org/latinamerica/ceara-brazil-mayors-have-improve-education-outcomes-receive-more-funds

63 Rondinelly, N. y Cheema (1983). Descentralization in Developing Countries: A Review of Recent Experience.


https://blogs.worldbank.org/latinamerica/ceara-brazil-mayors-have-improve-education-outcomes-receive-more-funds
https://blogs.worldbank.org/latinamerica/ceara-brazil-mayors-have-improve-education-outcomes-receive-more-funds
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A continuacion, se presenta la definicion de los niveles de gobierno del sistema de educacion
a considerar en este andlisis. Estos niveles de gobierno estan relacionados con la provision de
servicios educativos a la poblaciéon objetivo. Cabe aclarar que estos niveles pueden variar entre
paises dadas las configuraciones de cada pais (p. ej. en Colombia los niveles de gobierno no
coinciden necesariamente con la descentralizacion territorial).

- Nivel Central (NC): hace referencia al gobierno nacional del pais.

+ NivelIntermedio (NI):serefiere alos gobiernos o entidades federales, de provincia, estatales,
distritales o departamentales.

- Nivel Local (NL): hace referencia a los gobiernos o entidades municipales.

6.2.2. Categorias de andlisis

La Tabla 6 contiene las categorias de andlisis que, segun la literatura®, resumen el tipo de acciones
o decisiones (des)centralizadas que se toman dentro de los sistemas de educaciéon, ordenadas

de lo mdés macro a lo mds micro.

Tabla 6. Categorias de andlisis de la (des)centralizacion del sistema educativo

Categorias Tipo de acciones/decisiones

Decisiones relacionadas con los lineamientos del sistema de educacion, el contenido
Politica educativa estandar de los programas escolares (i.e. dreas de estudio minimas), y los objetivos del
sistema educacion.

Forma como se asigna y distribuye el presupuesto total en educacion entre los

Asignacion presupuestal L . N
9 P P distintos niveles de descentralizacion.

Toma de decisiones que permiten proveer los servicios de educacion (ej: definicion de
Planeacién los materiales de clases y los procedimientos para ensefnarlos, evaluaciones al finalizar
cada ciclo educativo, y monitoreo de colegios).

Ejecucion del presupuesto de funcionamiento/operacion y el de inversion dentro de los
distintos niveles de descentralizacion para proveer los servicios de educacion (plan de
desarrollo de los colegios, presupuesto para el personal, capacitaciones de personal,
etc)).

Ejecucion presupuestal

. Manejo de la plana docente (ej: contratacion, reclutamiento, establecimiento de
Manejo de personal salarios, asignacion de responsabilidades, capacitacion).

64 Di Gropello, E. (1999). Los modelos de descentralizacién educativa en América Latina. ECLAC Journal 68.
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6.2.3. Sistema de calificacion

Finalmente, con el objetivo de operacionalizar el nivel de incidencia®® que tiene cada uno de
los niveles de gobierno en cada categoria de andlisis por pais, se utilizd el siguiente sistema de
calificacion:
« Alto: la unidad u organismo gubernamental tiene alta incidencia en esta categoria con
respecto a los otros niveles de gobierno.

+ Medio: la unidad u organismo gubernamental tiene la responsabilidad en esta categoria
con respecto a los otros niveles de gobierno, pero depende significativamente de esos
otros (i.e. carece de autonomia).

« Bajo: la unidad u organismo gubernamental no tiene incidencia significativa en esta
categoria con respecto a los otros niveles de gobierno.

6.3. Recomendaciones de alto nivel del (los) agente(s) a incentivar

A continuacion, se presentan las recomendaciones generales del (los) agente (s) a incentivar
segun el nivel de descentralizacion de algunos paises de la region. Estas recomendaciones se
basan en los hallazgos de la revision de la normativa de dichos paises, pero también incorporan
las consideraciones de expertos pais con los que se pudo tener conversaciones y lo encontrado en
la revision de literatura de otros documentos que analizan la situacion de descentralizacion de los
sistemas de educacion de los paises de la regidon. Se establecen dos tipos de recomendaciones:
una para los paises centralizados y otra para los descentralizados.

6.3.. Recomendaciones para los paises con sistemas de educacion
centralizados

Para estos paises, se recomienda incentivar Gnicamente al Nivel Central (NC). En estos casos, es
claro que el NC es quien toma las decisiones del sistema de educacion a menos que se logre una
reforma institucional que lleve a la descentralizacion. Sin embargo, de acuerdo con lo conversado
con el equipo de la ISM, en esta iniciativa, la unidad coordinadora trabajé de la mano con los
gobiernos y entidades subnacionales del sistema de salud por medio de asistencia técnica y
se establecieron metas subnacionales, en la medida en que estas metas puedan guiar a los
gobiernos hacia el logro de resultados.

55 parg este documento se entiende que tener incidencia se refiere a tener las responsabilidades de realizar las funciones segun la

normativa y tienen autonomia para tomar decisiones relacionadas a esas funciones.
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6.3.2. Recomendaciones para los paises con sistemas de educacidn
descentralizados

En estos paises, dado que la normativa determina que el NI o NL tienen mayor autonomia para
la provision de servicios educativos, ademds de los incentivos condicionados a resultados
del programa al gobierno central, se recomienda pilotear un mecanismo de transferencias
de incentivos condicionados a resultados a gobiernos subnacionales. En otras palabras, se
recomienda agregar al esquema de incentivos para el gobierno central un esquema donde se
den transferencias condicionadas a resultados alos Nl o NL para alinear los incentivos entre todos
los niveles relevantes del sistema educativo.

Esto se debe a que, en los paises con sistemas educativos descentralizados, el NC no
necesariamente tiene la incidencia o control suficiente sobre la implementacion de los proyectos
educativos relacionados al logro de resultados del programa. Sin embargo, en muchos de estos
paises la descentralizacion de responsabilidades no ha estado acompanada de la generacion
de capacidades necesarias para ejecutar programas educativos de calidad. Por este motivo,
se recomienda acompafiar a los paises en el disefio e implementacion de mecanismos de
transferencias condicionadas aresultados, a través de realizar asistencia técnica alos gobiernos
subnacionales. Esto puede ayudar a fortalecer el cambio sistémico sostenible que el programa
busca lograr.

Algunas recomendaciones para el sistema de Transferencias Basadas en Desempeno son las
siguientes:
1. El principal esquema de incentivos estaria dirigido hacia el gobierno nacional. Este sistema
seria un esquema de incentivos adicional, alineado con el principal.

2. El esquema de incentivos para los gobiernos subnacionales debe estar alineado con el
sistema de incentivos para el nivel central. Es necesario adaptar el esquema de incentivos,
pero se debe evitar generar un esquema de incentivos que empuje a ambos niveles de
gobierno a prioridades o rumbos diferentes.

3. Este sistema de transferencias puede ser opcional para los paises.

4. Ya que el disefio de estos mecanismos financieros es complejo se aconseja que el BID
trabaje de la mano del gobierno central para el desarrollo de estos mecanismos.

5. En la mayoria de los casos el NI o NL cuentan con condiciones técnicas, administrativas y
politicas deficientes. Por ello, se recomienda fortalecer las capacidades de los gobiernos
subnacionales con asistencia técnica, en especial a los paises que usen este esquema de
incentivos adicional.
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6. La fuente de los incentivos para los gobiernos subnacionales puede ser los recursos del

fondo del programa, o recursos propios de los gobiernos que sean transferidos de manera
regular por el gobierno central a gobiernos subnacionales. La segunda opcion es maAs
atractiva desde el punto de vista de la sostenibilidad del mecanismo de transferencias y
para mantener el atractivo del incentivo al gobierno nacional (que de lo contrario se veria
diluido al ser repartido entre el gobierno central y el gobierno subnacional), pero la primera
opcidn es mas viable desde un punto de vista administrativo.

Que el flujo de recursos de incentivos, independientemente de su fuente, pase de los
gobiernos centrales a los gobiernos subnacionales puede incrementar la sostenibilidad
del mecanismo de transferencias ya que los Ministerios de Hacienda/Economia/Finanzas y
Educacion podrian incluirlos como parte su reglamentacion para asignar el presupuesto a
las entidades subnacionales segin su desempeno®®.

6.4. Siguientes pasos para completar este andlisis

Dadas las recomendaciones presentadas en la subseccidn anterior, a continuacion, se presentan

potenciales siguientes pasos para completar este andlisis de alto nivel.

1.

Analizar la aplicacién de la normativa sobre descentralizacién en la practica (de jure vs
de facto). En muchos casos la normativa difiere de lo que sucede en la préactica. Para ello,
se sugiere tener reuniones con los expertos pais para validar el nivel de descentralizacion
que se observa en la prdctica en estos paises. Asi mismo, durante las conversaciones con
los gobiernos centrales se podria discutir las responsabilidades de jure y de facto de los
distintos niveles de gobierno.

Investigar las capacidades de los distintos niveles de gobierno. Las condiciones técnicas,
administrativas y politicas varian significativamente entre niveles gubernamentales. Para
esto, se sugiere que el programa analice la capacidad de gestion y ejecucion de recursos
por parte de los distintos niveles de gobierno. Esto se podria hacer a través de entrevistas
con miembros de los gobiernos subnacionales y/u otros expertos.

Analizar a qué nivel de gobierno se observan los cuellos de botella de desempeno que se
busca solucionar con el programa de manera que se identifique coOmo la asistencia técnica
a las entidades subnacionales (bien sea para paises centralizados o descentralizados)
puede estar enfocada en aquellos niveles de gobierno que imponen barreras al logro de
resultados.

66

De acuerdo con la CEPAL, esto se refiere a un mecanismo de Presupuesto Basado en Resultados de manera que durante la formulacion

del presupuesto publico se consideren de forma sistemdatica los resultados alcanzados por las entidades subnacionales que ejecutan
programas publicos. Este tipo de mecanismos es utilizado por otros paises de la region como PerG.
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4. Entender elambiente de incentivos presentes es relevante pues afecta el éxito del programa
al definir el comportamiento de los distintos actores.

5. Explorar esquemas de transferencias de incentivos a los gobiernos subnacionales
y discutirlos con los gobiernos de paises descentralizados para determinar si estdn
interesados en incluirlos como parte del programa.

6. Considerar otras caracteristicas de los paises que faciliten o dificulten el trabajo con
entidades subnacionales. Por ejemplo, en paises de mayor tamano geogrdaficoy poblacional
como México o Colombia, puede ser mas prdctico trabajar con entidades subnacionales
debido a que se encuentran mads cercanas a los centros educativos y pueden tener
conocimiento mds especifico de la regidon en comparacion con el gobierno central. En
cambio, esto es menos problemdtico para los paises pequenos de Centroameérica.
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7. Conclusiones

La situacion educativa alrededor de América Latina y el Caribe ha sido negativamente afectada
por la pandemia causada por el COVID-19. Por esta razdn, es importante que los gobiernos y todas
las partes interesadas promuevan mecanismos innovadores que sean pertinentes, oportunos y
efectivos para mitigar los efectos de la crisis sanitaria.

Los Modelos de Financiamiento Basados en Resultados son un mecanismo creadtivo para unir
esfuerzos e implementar estrategias de financiamiento conjunto que usa incentivos monetarios
para pagar los resultados alcanzados por los distintos niveles de gobierno. Este tipo de modelos
han demostrado tener grandes resultados en los Gltimos anis, ayudando a paises como Jamaica
y Brasil a incrementar los resultados de aprendizaje en aproximadamente 10 p.p. y reducir
significativamente las tasas de desercion (World Bank Group, 2015; Lautharte, I, de Oliveira, V. H. &
Loureiro, A, 2021).

Los resultados encontrados en estos paises se pueden extrapolar a otros, principalmente por
las 4 ventajas que poseen los modelos de FBR. Primero, al alinear los incentivos para alcanzar
resultados priorizadas, el modelo logra fortalecer las capacidades de los agentes y generar
cambios sistémicos que son sostenibles en el tiempo. Segundo, logra incrementar el impacto
de las intervenciones al cambiar el enfoque tradicional de pagar por actividades e insumos a
uno de pagar por resultados. Tercero, promueve la flexibilidad y adaptabilidad de intervenciones
motivando la costo-eficiencia e innovacion. Cuarto, incremente el reporte y la transparencia de
las acciones de los gobiernos debido a que los resultados son verificados a través de auditorias
externas e independientes.

Adicionalmente, es importante reconocer que el proceso de disefio e implementacion de un
modelo de FBR es complejo; no obstante el documento resalta seis elementos que son decisorios
para el éxito de un modelo de FBR; como es: i) la adecuada identificacion de los agentes a
incentivar, ii) definicion de resultados que sean ambiciosos, realistas, especificos, medibles y
relevantes para el programa, iii) la seleccion de indicadores de desemperio que estén ligados
a lo que se desea incentivar, iv) la estimacion de metas que sean realisticamente alcanzables
por los agentes y suficientemente ambiciosas para mejorar la tendencia natural, v) la definicion
de un monto del incentivo que motive el accionar de los agentes, y vi) el establecimiento de una
estructura y cronograma de pagos relacionados al cumplimiento de metas y resultados.

Finalmente, es importante que aquellos que estén interesados en desarrollar programas de
FBR analicen el contexto en el que desea implementar dicho modelo; quiénes son los diferentes
agentes involucrados y sus responsabilidades, entender cudles son los cuellos de botella y
analizar las distintas capacidades de los agentes a incentivar. Este andlisis es crucial y servird
como insumo al momento de discutir cada uno de los elementos mencionados anteriormente.
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Recomendacionesy Lineamientos

Anexos

Anexo I: Incentivos perversos®’

+ Creaming results: Aungue esto generalmente se refiere a esfuerzos sobre los beneficiarios,
en los programas gubernamentales esto ocurre cuando las métricas de pago orientan al
agente incentivado a cambiar sus esfuerzos hacia la mejora del desemperfio en indicadores
con poco impacto en el objetivo final pero que requieren menos esfuerzo. Por ejemplo, se
podria incentivar a un Ministerio de Finanzas a reformar sus practicas de Gestion Financiera
PUblica. Silas métricas de pago no estdn bien disefiadas, el Ministerio podria concentrase en
aprobar legislacion para las prdcticas de contratacion publica, pero ignorar la necesidad
de brindar la capacitacion necesaria para garantizar que los funcionarios pUblicos estén
familiarizados con los nuevos procedimientos y tengan la capacidad adecuada para
administrar los nuevos procesos.

« Parking: Esto ocurre cuando el agente incentivado presta menos atencién a los resultados
mas dificiles de lograr. Esto podria ocurrir si, por ejemplo, el agente incentivado se enfoca
en mejorar el desempeno en municipios o regiones subnacionales especificas porque son
los lugares mads fdaciles para implementar los cambios sistémicos del programa de FBR.

«  Gaming: El agente incentivado puede engafar al sistema para de manera artificial inflar
sus logros para demostrar éxito en una métrica de pago concreta.

+ Signaling: Si los incentivos no son lo suficientemente fuertes como para motivar a los
gobiernos a adoptar y ejecutar una reforma, un gobierno puede simplemente centrarse en
adoptar un cambio sistémico como una sefal de su intencion. Esto puede darles acceso
a algunos de los recursos condicionados a resultados sin tener que cambiar las prdcticas
internas.
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