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Proélogo

Osvaldo Feinstein

| Panorama de los sistemas nacionales de monitoreo y evaluacion en

América Latina, editado por Gabriela Pérez Yarahudn y Claudia
Maldonado Trujillo, es una valiosa obra colectiva que documenta los
avances y desafios de los sistemas nacionales de monitoreo y evaluacién
(MyE) en América Latina. El estudio aporta descripciones detalladas
de estos sistemas en diez paises de la regién y complementa los traba-
jos que se han elaborado sobre el tema durante la dltima década. El
Panorama es un notable repositorio de experiencias y reflexiones que
son utiles para identificar oportunidades de aprendizaje en los paises
latinoamericanos y de otras regiones; es interesante senalar que, en
India y en varias naciones africanas, ya se han tomado en cuenta las
experiencias en MyE de América Latina.

El Panorama propone cuatro dimensiones para la revisién y sistemati-
zaci6n de los estudios de caso: 1) reconocimiento de la funcién de MyE
del Estado; 2) planeacién de la evaluacién; 3) metodologias de MyE;
4) utilizacién de la evidencia. En las conclusiones se muestran los resulta-
dos del andlisis de dichas dimensiones en cada estudio de caso. El trabajo
se contextualiza adecuadamente en la introduccién del libro, que ademds
explica la metodologfa empleada para su elaboracién. Como sefalan las
editoras, el Centro de Aprendizaje en Evaluacién y Resultados (CLEAR,
por sus siglas en inglés) para América Latina promueve, con la publi-
cacién de esta obra, el estudio periddico sobre el estado de los sistemas
de MyE en la regién. Esta es una excelente iniciativa, ya que permitir4
actualizar la informacién sobre un campo que se encuentra en evolucién.

En efecto, si bien a finales del siglo xx la institucionalizacién de
la evaluacién en América Latina avanzé de manera paulatina, en los
primeros anos del siglo xxr el proceso se ha acelerado. Desde una
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perspectiva de largo plazo, pueden distinguirse cuatro etapas corres-
pondientes a las Gltimas décadas. Durante la primera, que abarca los
afios setenta, los sistemas de MyE estuvieron centrados en proyectos
concretos. En este periodo, la mayor parte de los gobiernos de la regién
invirti6 recursos importantes en la elaboracién de planes nacionales
de desarrollo, incluyendo politicas publicas que no se evaluaban.
Comenzaron a implementarse sistemas de MyE para los proyectos; sin
embargo, en aquellos afios los mayores esfuerzos se dedicaron al disefio
de dichos sistemas y, pricticamente, no se realizaban evaluaciones, con
excepcién de las llamadas ex ante en virtud del importante apoyo de la
Organizacién de Estados Americanos (0EA) y el Banco Interamericano
de Desarrollo (81D). Eran afios en que los organismos internaciona-
les contaban con amplia disponibilidad de fondos para prestar por
proyectos. A mediados de la década de 1970, en Brasil y México se
implementaron macroproyectos de desarrollo rural integrado, con
financiamiento del Banco Mundial —Programa de Inversiones para el
Desarrollo Rural (Pider) en México y Polonordeste en Brasil—; como
parte de estas iniciativas, se incluyeron unidades y componentes de
MyE. Fueron experiencias pioneras que en ambos paises constituyeron
embriones del futuro desarrollo de la evaluacién institucionalizada,'
con un efecto demostracién para el resto de la region.

Los primeros trabajos sobre MyE surgieron como respuesta a
las exigencias de los organismos internacionales de financiamiento;
particularmente, el Banco Mundial, el BiD, el Banco de Desarrollo
del Caribe (cpB, por sus siglas en inglés) y el Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola (1pa). Estas instituciones solicitaban, como con-
dicién para otorgar los préstamos, que los proyectos mediante los que
se asignaban los fondos incluyeran sistemas de MyE, de modo que los
organismos internacionales eran los demandantes de evaluacién y
también sus oferentes, mediante la asistencia técnica que aportaban.
Como dije en otro lugar, es asi, con el apoyo de la OEa, el BID y el
Banco Mundial, como se fortalecié la capacidad de los gobiernos
para hacer evaluaciones ex ante de los proyectos que implementaban
—particularmente, en las oficinas o ministerios de planeacion—y se
introdujo el andlisis econémico, financiero y social (en la forma de

! Para el caso mexicano, véase Feinstein y Herndndez (2008); para el brasilefio, véase

Tendler (1993).
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precios sombra). En Costa Rica y Chile, por ejemplo, el anilisis de
costo-beneficio de los proyectos de inversién comenzé a mediados de
los afios setenta (Feinstein, 2012). En esta primera etapa, la evaluacién
era un requisito de los organismos internacionales de financiamiento,
y los gobiernos de la regién cumplian pasivamente con él, permitiendo
que las instancias externas disefiaran los sistemas de MyE (los cuales,
en la prictica, pocas veces funcionaban).

En este periodo, uno de los economistas del desarrollo mds destaca-
dos, Albert O. Hirschman, publicé trabajos notables sobre evaluacién de
proyectos y politicas publicas que muy pocos evaluadores han tomado
en cuenta. El mismo no se consideraba “evaluador”. No obstante, sus
trabajos (en su mayoria centrados en experiencias de América Latina)
tuvieron influencia tanto en el disefio de nuevos proyectos como en la
apreciacién de las politicas publicas; adn constituyen una importante
fuente de conceptos y de inspiracién para los evaluadores.?

La segunda etapa en el desarrollo de la evaluacién en América Lati-
na y el Caribe transcurre en la década de 1980, cuando comienzan a
realizarse evaluaciones de proyectos que ya no sélo eran ex ante. Sin
embargo, dichas evaluaciones se limitaban a los proyectos financiados
por los organismos internacionales, los cuales contrataban, casi sin
excepcién, a consultores extranjeros para elaborarlas. También apoyaron
en esta segunda etapa la formacién de capacidades en MyE, mediante
cursos breves y seminarios en que se fueron conformando cuadros técni-
cos de la regién. Destacan los seminarios periddicos de MyE impartidos
por la Unidad Regional de Asistencia Técnica (RUTA, por sus siglas en
inglés), con sede en San José, Costa Rica, que contaba con el apoyo
de los organismos internacionales y de los paises centroamericanos.

En los afnos noventa comienza la tercera etapa, durante la cual algu-
nos gobiernos de la regién (especialmente Chile, Colombia, México y
Brasil) comenzaron a interesarse en la evaluacién de sus programas y
politicas. En Colombia, la evaluacién se mencionaba ya en la reforma
de la Constitucion de 1991, y el sistema de evaluacion se anclé en la
Direccién Nacional de Planificacién; en cambio, en Chile, este sistema
se desarroll6 en el Ministerio de Hacienda.?

? La Conferencia de la Sociedad Europea de Evaluacién, en octubre de 2014, dedicé
un panel a Hirschman como evaluador.

* Véanse Feinstein (2012), May (2006) y Rojas (2000).
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La cuarta etapa inici6 con el siglo xxi, al consolidarse los avances
que habian comenzado en la etapa anterior. Este periodo se caracteriza
por la nueva importancia que los gobiernos de mds paises confirieron a
la evaluacién de sus intervenciones (como Pert, Costa Rica, Ecuador)
y por el creciente interés de las organizaciones de la sociedad civil. En
esta etapa, la evaluacion se percibe como uno de los elementos clave de
un “buen gobierno”, de una gobernanza adecuada. Hacia finales de la
década de 1990, las experiencias de institucionalizacién de la evalua-
cién inclufan ya a varios paises de la regién. Cunill y Ospina (2008)
y Zaltsman (20006) presentan descripciones y andlisis comparativos de
estos casos en sus primeras fases.

La evolucién que tuvo la institucionalizacién de la evaluacién en
América Latina puede apreciarse en el trabajo del BID sobre gestion
para resultados, en el que desarrolla una métrica de sus cinco pilares;
entre ellos se encuentran el monitoreo y la evaluacién (los demds
son la planificacidon para resultados; el presupuesto por resultados; la
gestion financiera, auditorfa y adquisiciones; y, finalmente, la gestién
de programas y proyectos).* El pilar de MyE incluye las instituciones
que realizan las actividades de monitoreo, los alcances de éste en los
programas y proyectos, el uso y la difusién de la informacién pro-
ducida por el monitoreo, los sistemas de informacién estadistica, el
marco legal e institucional de la evaluacién, el alcance y articulacién
del sistema de evaluacidn, las acciones derivadas del cumplimiento de
metas y la difusién de los resultados de las evaluaciones. Los paises con
puntajes mds altos en este pilar, y mds especificamente en evaluacion,
son Brasil, Chile, Colombia y México (también en la versién actua-
lizada: Feinstein y Garcia, 2015). Casi todos los paises de la regién
tienen puntajes muy bajos y presentan un margen significativo para
mejorar. Es importante destacar que la heterogeneidad en los grados
de desarrollo de los sistemas de evaluacién en América Latina crea
oportunidades valiosas para la cooperacién entre paises, incluso entre
los paises cuyos puntajes son los mds elevados.’

# Véase Garcfa y Garcfa (2010). Una versién actualizada de ese trabajo se presenta en
Feinstein y Garcfa (2015).

> Por ejemplo, la evaluacién del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(pNUD, 2013) sobre el Programa de Pais: Chile (el American Depositary Receipt [aDR] de
Chile) sefialé que el pais podria beneficiarse de la experiencia mexicana en evaluacién
de programas sociales. Sobre la cooperacién sur-sur y el papel de los gobiernos subnacionales,

véase Maldonado y Galindez (2013).
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Como he sostenido, los avances en evaluacién son fundamentales
para las experiencias de reforma institucional en América Latina, porque
permiten mejorar la rendicién de cuentas y aportar al aprendizaje basa-
do en la experiencia. Este Panorama describe, analiza y sintetiza desa-
rrollos significativos en la institucionalizacién de la evaluacién en paises
latinoamericanos. La evaluacién constituye un importante apoyo a la
gestion publica, pues genera conocimientos sobre resultados concretos
que pueden servir para el disefio o redisefio de las reformas basadas en
evidencia.® De este modo, puede mejorar también el desempenio de los
gobiernos y asi contribuir a resolver el problema que identificé Carlos
Fuentes —en Tres discursos para dos aldeas— hace ya varias décadas:
“El problema no es més Estado o menos Estado, sino mejor Estado”.
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Introduccion: Razones para documentar
avances, retos y dificultades de los sistemas de
seguimiento y evaluacion en América Latina

Gabriela Pérez Yarahuan y Claudia Maldonado Trujillo

os gobiernos en América Latina han experimentado un gran

dinamismo en la generacién de instituciones asociadas a los
temas de seguimiento' y evaluacion de programas y politicas publicas,
particularmente en la tltima década. La situacién regional en materia
de seguimiento y evaluacién en el sector puiblico es hoy, en general,
muy diferente de la que prevalecia hace tres décadas. La explicacion de
esta evolucidn estd relacionada con diversos elementos. Por una parte,
la situacién econdmica y fiscal de Latinoamérica, consecuencia de las
crisis de los afios setenta y ochenta, obligé a los gobiernos a adoptar
medidas de ajuste estructural con mayores restricciones en el gasto
publico y a implementar reformas fiscales y financieras en los afios
ochenta y noventa. Estas tltimas dieron lugar a importantes avances,
que ocurrieron por medio de la generacion de instituciones y reglas

' En espafiol a menudo se prefiere “seguimiento” a “monitoreo”, por considerarlo
calco de monitoring, aunque la rafz es latina (monitor: el que sugiere o acompafia), y quizd
también por no encontrarse en el Diccionario de la Academia: en Espafia es mds comin
monitorizar, monitorizacién. Si se encuentra, sin embargo, como verbo y como sustantivo,
en el Diccionario de americanismos de la Asociacién de Academias de la Lengua Espafiola
(asALE): “Supervisién o control de algo”. Algunos evaluadores y cientificos sociales hispa-
noamericanos insisten en que los términos no significan lo mismo (el seguimiento es més
amplio; el monitoreo, uno de sus componentes), pero en el uso extendido tienden a ser
intercambiables. Monitoring se traduce indistintamente en publicaciones de organismos
internacionales; en algunos informes de la Organizacién de las Naciones Unidas (onNv),
el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (B1p) y la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (0cDE) se dice monitorear y en otros dar segui-
miento. En francés es suivi et évaluation; en otras lenguas se usa control o acompafamiento:
monitoraggio o controllo e valutazione en italiano; en portugués, controlo o acompanhamento e
avaliagdo, aunque también monitoramento y monitorizagdo; en alemdn, Begleitung o también
“supervisién”, Uberwachung und Bewertung. No parece haber, pues, motivo para restringir
el uso de un término u otro, por lo que no se unifica en este libro y se deja a criterio de

cada autor (N. del R. E.).
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para controlar el déficit pablico, nuevas leyes de responsabilidad
fiscal y medidas para mejorar la transparencia. Por otra parte, las
olas democratizadoras abrieron cauces para las demandas y presio-
nes sociales enfocadas en la efectividad de la accién gubernamental.
Asimismo, influyeron en este cambio la formulacién y difusién de
nuevos paradigmas de gestién gubernamental, al igual que la promo-
cién por parte de organismos internacionales de esquemas y reglas de
actuacion gubernamental mds claramente orientadas a resultados y a
la generacién de valor publico.

Existen investigaciones que han documentado la evolucién de las
actividades de seguimiento y evaluacién en la regién latinoamerica-
na, utilizando estudios de caso de paises acompanados por marcos
teéricos y metodoldgicos explicitos (Cunill-Grau y Ospina, 2003,
2008, 2012; Feinstein, 2012; Garcia y Garcia, 2010; Lépez, Mackay y
Krause, 2012; Lépez ez al., 2010; Mackay, 2006, 2012; Neirotti, 2012;
Preval-Fipa, 2007). Gracias a estas investigaciones hemos conocido y
aprendido de las diferentes experiencias, y tenido acceso a los avan-
ces, retos y dificultades que presenta la implementacién de sistemas
de seguimiento y evaluacién en América Latina. Una de las lecciones
centrales que se extrae de los primeros andlisis de estas trayectorias se
refiere a la naturaleza discontinua —no lineal— del desarrollo insti-
tucional y la adaptacién burocritica a este tipo de reformas. A pesar
de los indiscutibles logros, persisten también obstdculos y retrocesos
en la conformacién institucional.

Los sistemas de seguimiento y evaluacién, por su efecto en la estruc-
tura y la dindmica de la gestién publica, son sistemas vivos en constante
transformacién, adaptacién y rediseno. El objetivo de este proyecto es
contribuir a documentar la evolucién mds reciente de estos procesos
en el contexto latinoamericano y exponer la necesidad del andlisis
continuo del desarrollo y la innovacién en materia de seguimiento y
evaluacién de programas gubernamentales. En respuesta a la necesi-
dad de contar con informacién actualizada acerca del desarrollo de
dichos sistemas, el Centro de Aprendizaje en Evaluacién y Resultados
(CLEAR, por sus siglas en inglés) para América Latina promueve, con
el lanzamiento de este Panorama, la realizacién periddica de estudios
nacionales sobre el estado de los sistemas de evaluacién y seguimiento
en la regidn, con una serie de objetivos complementarios. En primer
lugar, con esta linea editorial, CLEAR busca ofrecer referencias dtiles
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y actualizadas a los interesados en el tema; en segundo lugar, a partir
de esta descripcion inicial, aspira a contribuir a la articulacién de
lineas de investigacion sélidas sobre el desarrollo comparado de los
sistemas de seguimiento y evaluacién e identificar las implicaciones
para su fortalecimiento y consolidacién. En tercer lugar, al realizar
una convocatoria abierta para la participacién en este estudio, CLEAR
busca promover el conocimiento y la difusién de las perspectivas
nacionales, incorporando nuevos actores en la red de colaboracién
e investigacién de la regién. Finalmente, la aproximacién abierta
—exploratoria— del Panorama busca maximizar la apropiacién del
andlisis y poner la definicidn de los referentes conceptuales y tedricos
de los estudios de caso en manos de los propios autores. Lo anterior
permite destacar la variacidn en las dimensiones mds relevantes para
la reflexién sobre los sistemas de evaluacién y seguimiento, en funcién
del contexto particular de cada pais y de su debate de politica publica.

Este capitulo introductorio tiene como propésito ofrecer un punto
de partida basado en algunas de las lecciones aprendidas gracias a estu-
dios previos destacados en el tema; asimismo, describe la metodologia
propuesta para la realizacion del presente libro.

La evaluacién de programas, como préctica de gobierno, es mds que
la aplicacién de métodos de investigacién social para la descripcion
de una realidad particular, o la estimacién de las consecuencias de la
implementacién de una intervencion o un programa publico. La eva-
luacién de programas, entendida como la investigacién aplicada que
busca comprender una realidad para incidir en ella, se desarrolla en
contextos particulares que determinan sus caracteristicas y sus efectos.
Desde esta perspectiva, es necesario comprender la ecologfa social en
torno a la prictica evaluativa (Rossi, Lipsey y Freeman, 2004); esta
ecologia de la evaluacién estd continuamente sujeta a cambios, evo-
lucién y desarrollo.

El seguimiento y la evaluacién de programas y politicas puablicas
se llevan a cabo mediante la interaccién de multiples actores con inte-
reses, mandatos e incentivos diversos, con papeles diferentes y desde
perspectivas distintas. En la esfera gubernamental, los programas y
las intervenciones especificas que se monitorean y evaltian se encuen-
tran insertos en estructuras colectivas, es decir, en organizaciones en
las que participan e interactian multiples actores. Los disenadores,
financiadores, operadores y responsables de los programas desempefian
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papeles diferentes en las intervenciones evaluadas. Para cada uno de
ellos, la evaluacién puede tener distintos propdsitos; para algunos, es
un mecanismo de rendicién de cuentas; para otros, sirve como herra-
mienta de aprendizaje y mejora, mientras que otros pueden encontrar
en ella una forma de situar los programas o su propia labor. Estas
interacciones estdn contenidas en un marco institucional en continua
evolucién, que debe analizarse para comprender los resultados del
ejercicio de seguimiento y evaluacion de los diversos contextos.

Comparada con otras regiones en desarrollo, América Latina parece
haber avanzado con mayor certeza en el desarrollo de sistemas de eva-
luacién y seguimiento de programas gubernamentales (Mackay, 2006,
2012; Lépez et al., 2012). Después de dos décadas en las que el tema
ha formado parte de la agenda de la reforma administrativa, el segui-
miento y la evaluacién de programas gubernamentales se encuentran
bien posicionados en el discurso politico y administrativo de una
proporcién importante de los gobiernos de la regién. La referencia
a sistemas de evaluacién gubernamental es frecuente en reportes, en
documentos oficiales y en la comunicacién politica. Sin embargo,
durante estos anos el progreso no ha sido lineal, tanto entre paises
como dentro de los mismos. Se experimentan avances y retrocesos de
manera constante, ligados a las dificultades inherentes a la evaluacién
como préctica y funcién del Estado, en entornos complejos y con
multiples intereses en juego.

Pareciera que la evaluacion del gasto publico en el marco de la ges-
tién para resultados, tanto en la investigacién administrativa como en
la préctica de gobierno, empieza a convertirse en un asunto permanen-
te: mds alld de la evaluacién como mero ejercicio aislado de investiga-
ci6n aplicada, ajeno a las estructuras organizativas del gobierno, hemos
de enfocarnos en la hechura, conformacién, institucionalizacién y
sostenibilidad de los sistemas dentro de la esfera publica. Al revisar
diferentes caracterizaciones recientes de los sistemas de seguimiento y
evaluacién, podemos observar que los componentes que se mencionan
abarcan, por una parte, la naturaleza de los actores y, por otra, las
formas de interaccion entre ellos. Los estudios también mencionan los
factores contextuales, pero muchas veces las descripciones no ponen
énfasis en las diferencias de los elementos constitutivos. Para Mackay
(2007), por ejemplo, los aspectos relevantes que caracterizan los sis-
temas de seguimiento y evaluacién pueden sintetizarse en: ) sucesos
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clave (politicos, econémicos o sociales) que dieron origen al sistema;
2) caracteristicas de los principales responsables (particularidades de
la gestién, los papeles y responsabilidades de los principales involu-
crados); 3) utilizacion de la informacién de seguimiento y evaluacidn,
particularmente en el proceso presupuestario y para los organismos
operadores y programas; 4) tipos de seguimiento y evaluacién mds
utilizados; 5) responsabilidades claras para la recopilacién de la
informacién y para llevar a cabo las evaluaciones; 6) apoyo de los
financiadores de la evaluacién.

Cunill-Grau y Ospina (2008: 14), en su amplio estudio, conside-
raron las siguientes caracteristicas minimas de los sistemas nacionales
de evaluacién: existencia formal, manejo del sistema por una entidad
con funciones y autoridad sobre la administracién publica, regula-
ridad de las actividades de seguimiento y evaluacién, intencién de
cobertura global, uso de la informacién, articulacién explicita de los
usuarios y de las funciones del sistema, ubicacién del mismo bajo la
autoridad de la rama ejecutiva, el papel regulador del sistema dentro
de la administracién publica y las herramientas e instrumentos desa-
rrollados sistemdticamente para realizar el seguimiento y la evaluacion.

Con el fin de diagnosticar las capacidades institucionales en la
implementacién de la gestién publica para resultados, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (81D) disefi4 el Sistema PRODEV,” el cual analiza
cinco pilares conceptuales del ciclo de gestion para resultados (Garcia
y Garcia, 2010). El quinto de estos pilares se refiere al seguimiento y la
evaluacién, definidos como “las capacidades institucionales que tiene
el sector publico para realizar el seguimiento y evaluar los resultados
alcanzados por las politicas, los programas, los proyectos y las activi-
dades tendientes a crear valor pablico” (Kaufmann, Sanginés y Garcia,
2015: 211). Los aspectos considerados para la evaluacién se agrupan
en los siguientes ocho rubros: instituciones de seguimiento, alcance
del seguimiento de los programas y los proyectos, uso y difusién de
la informacién de monitoreo, sistemas de informacién estadistica,
marco legal e institucional de la evaluacién, alcance y articulaciéon
del sistema de evaluacién, acciones derivadas del incumplimiento de
metas y, finalmente, difusién de los resultados de las evaluaciones.

* Sistema de Evaluacién del Programa para la Implementacién del Pilar Externo del
Plan de Accién a Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo.
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Reconociendo que los sistemas de seguimiento y evaluacién han
de poseer caracteristicas diferenciadas segin los diversos contextos
nacionales en que se encuentren insertos, Lopez, Mackay y Krause
(2012) senalan los siguientes factores como piezas que contribuyen a
la formacién de dichos contextos: la demanda gubernamental por la
informacién, los usos de la informacién generada, la disponibilidad
y calidad de la informacién gubernamental, las habilidades de los
funcionarios y consultores para evaluar y analizar la informacién del
sistema y, por tltimo, el financiamiento disponible para el mismo.

Finalmente, Feinstein (2012), por su parte, propone que la ins-
titucionalizacién de los sistemas de evaluacién se puede valorar
considerando los siguientes elementos: /) demanda de evaluacién
(solicitudes explicitas y periddicas de evaluaciones, actores explicitos
y fondos para contratacién); 2) oferta de evaluacién (instituciones o
profesionales con experiencia en contratar evaluaciones, actividades
de desarrollo de capacidades en evaluacién, instituciones con capaci-
dad potencial para contratar y realizar evaluaciones); 3) vinculacién
(existencia de instrumentos o medios de vinculacién, mecanismos de
ajuste entre demandas y ofertas, desarrollo de un mercado de evalua-
dores); 4) uso de las evaluaciones (si se utilizan o no, quiénes son los
usuarios, promocién del uso).

Como es evidente en el Panorama, las investigaciones aqui presen-
tadas coinciden en algunos elementos caracteristicos de los sistemas de
evaluacién y seguimiento, tales como el uso de la informacién generada
o la existencia de instituciones formales. Para su propuesta de anili-
sis, descrita en el capitulo final, este libro se enfoca particularmente
en cuatro dimensiones, presentes en los estudios previos y asociadas
principalmente a los mecanismos de interaccién de los actores del
sistema. Estas son: 1) el reconocimiento formal de las actividades de
seguimiento y evaluacién como parte intrinseca de la gestién guber-
namental mediante la promulgacién de leyes, decretos, reglamentos
u otro tipo de normas formales, o bien por medio de la creacion de
organizaciones a cargo de las mismas; 2) la existencia de planeacién
de las actividades de seguimiento y evaluacién; 3) la determinacién y
publicacién del tipo de metodologfas utilizadas; 4) el grado de utili-
zacién de la informacién y la evidencia generadas mediante el segui-
miento y la evaluacién. Estas dimensiones se explicardn con mayor
detalle en el capitulo final, en donde se encuentra el andlisis global
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de los estudios de caso que conforman el Panorama. Mientras tanto,
antes de proceder a presentar los diez casos que se incluyen en esta
publicacién, resulta pertinente discutir de manera breve la evolucién
de los sistemas de seguimiento y evaluacidn, y su situacién en la pri-
mera década del siglo xx1. Esto ha sido previamente documentado
por los estudios arriba citados.

Ya en 2005 era evidente que existfa un nimero creciente de paises
en América Latina que se encontraban trabajando en el fortalecimiento
de sus actividades de seguimiento y evaluacién (May ez al., 2000).
Esta expansion fue una respuesta, en primer lugar, al contexto social
y econémico, incluyendo el descontento con la calidad y cantidad de
servicios publicos, las presiones crecientes para mejorar y extender la
prestacién de servicios y transferencias, la demanda por incorporar
rendicién de cuentas y control social, y las continuas restricciones
macroeconémicas. En segundo lugar, tuvo influencia el efecto demos-
tracién de un conjunto de paises que comenzaron desde finales de la
década de 1990, o incluso antes, con la construccién de instituciones
para el seguimiento y la evaluacién, como Chile, Colombia, México
y Brasil (Mackay, 2007: 17).

En el estudio coordinado por Cunill-Grau y Ospina (2008), se
argumenta que la institucionalizacién de los sistemas de seguimiento
y evaluacién estd en funcién de la edad del sistema y de las condi-
ciones bajo las cuales éste se crea e implementa, asi como del interés
politico y técnico que recibe. Las autoras parten de la premisa de
que el grado de institucionalizacién depende de los siguientes cuatro
factores: 1) la diversificacién funcional e instrumental (que incluye la
capacidad para consolidar funciones e instrumentos); 2) la coherencia
institucional (capacidad de integracién interna y transversal); 3) el
uso de la informacién (credibilidad, acceso, consumo e impacto);
4) la sostenibilidad (normativa, financiera y personal). Utilizando
estos factores, establecen una clasificacién de los sistemas que incluye:
sistemas con orientacién predominantemente politica (Colombia,
Costa Rica, Nicaragua, Honduras, Brasil), sistemas con orientacién
predominantemente econémica (Chile, Perd, Argentina, México, Para-
guay) y sistemas con orientacién expresamente econémica y politica.
Las conclusiones sefialan una relativa debilidad en la mayoria de los
sistemas en lo que concierne a la funcién de evaluacién. Aunque en
Brasil, Chile, Colombia y México existian actividades de evaluacion
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y seguimiento documentadas, los sistemas de Nicaragua y Uruguay
solamente usaban herramientas de seguimiento. En Costa Rica, Perd,
Paraguay y Honduras los sistemas también efectuaban tnicamente
seguimiento, pero se planeaba introducir herramientas de evaluacién
eventualmente.

A mediados de la primera década del siglo xx1, ya se contaba con
avances documentados gracias a la difusién de la medicién de objeti-
vos de desempenio y al concepto de presupuesto basado en resultados.
En aquel momento, uno de los retos para la institucionalizacién
era la coordinacién entre los distintos organismos con funciones
de evaluacién y seguimiento. En cuanto al uso instrumental de las
evaluaciones, los estudios disponibles sefialan que, en la mayoria de
los casos, la falta de credibilidad fue uno de los factores clave para
explicar el bajo nivel de utilizacién. Entre los elementos que afectan la
credibilidad de la evaluacién destacan la calidad de los datos, el origen
de la evaluacién —ya que en muchos casos se realiza desde el propio
gobierno— y la falta de mecanismos de retroalimentacién. Otro factor
relevante es la actitud del gobierno y del legislativo en turno respecto
alos procesos de seguimiento y evaluacién. Hasta 2007, gran parte de
estos sistemas en la regién latinoamericana habfa tenido un impacto
escaso y pocas consecuencias directas en los resultados (Cunill-Grau y
Ospina, 2008). Una de las acciones pendientes en esta materia es un
andlisis de las evaluaciones por tipo de uso, pues no deberia pensarse
solamente en el instrumental, sino también habrfan de incluirse otros
tipos, como el uso simbélico o el conceptual.

En 2007, de acuerdo con el primer andlisis del PRODEV, la mayoria
de los paises de América Latina y el Caribe posefa sistemas de segui-
miento del cumplimiento de los objetivos de gobierno, pero éstos
se encontraban en la fase inicial de desarrollo. Las limitaciones més
importantes de dichos sistemas para contribuir a la gestién para resul-
tados eran la ausencia de normas técnicas y metodologfas de trabajo
establecidas formalmente, la falta de articulacién entre la informacién
de cumplimiento de metas-objetivos y la de inversién de recursos,
y la inexistencia de indicadores de productos y de efectos. También
se observ entonces que los sistemas de evaluacién estaban menos
desarrollados que los de seguimiento; muy pocos paises habian ins-
titucionalizado la préctica de evaluacién ex post de programas y pro-
yectos. Con excepcién de cuatro paises (Chile, Colombia, Brasil y
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México), los demds mostraban una falta de capacidad en evaluacién.
Ademis, los informes de evaluacién no se utilizaban como recursos
para mejorar el disefo o la ejecucién de otros proyectos (Garcia y
Garcia, 2010).

El andlisis realizado para el periodo de 2007 a 2013, utilizando la
misma metodologia del Sistema de Evaluaciéon del PrRODEV, muestra
que no hubo un avance significativo en el progreso de los sistemas de
seguimiento y evaluacién en esos afos. Si bien pudo observarse que
la mayoria de los paises estd realizando esfuerzos para disefiar y poner
en funcionamiento dichos sistemas, el estudio apunta a la notable
heterogeneidad en la situacién y la evolucién de los sistemas de segui-
miento y evaluacién en América Latina. Existe un grupo de paises que
ha logrado avances importantes y que se encuentra en un nivel de
desarrollo alentador, pero la gran mayoria sufre un estancamiento en
la evolucién y el fortalecimiento de sus sistemas o, incluso, ha tenido
deterioros o retrocesos en su conformacién institucional. Las brechas
existentes consisten en la disparidad normativa, la heterogeneidad de
instituciones con responsabilidades diferentes y en ocasiones incom-
pletas en la materia, la diversidad y a veces falta de instrumentos para
realizar el seguimiento y la evaluacidn, la poca coordinacién entre
actores involucrados, la insuficiente comunicacién de los productos
y el uso dado a la evaluacién (Kaufmann, Sanginés y Garcia, 2015).

Esta evidencia muestra la necesidad de comprender con mayor
detalle y en un contexto dindmico las particularidades de los sistemas
y de los elementos detonantes del cambio, para de esta manera pro-
mover una agenda que fortalezca el seguimiento y la evaluacién en la
region. Con base en esta premisa, el Centro CLEAR para América Latina
parte de una iniciativa global que busca incrementar el aprendizaje y
la capacidad en y para la evaluacién, fomentando la realizacién de estu-
dios de caso sobre los sistemas de seguimiento y evaluacion en paises
latinoamericanos. La intencién es contribuir a una mejor comprension
del entorno normativo e institucional, entender y difundir los ins-
trumentos de seguimiento y evaluacién implementados, documentar
el avance y los cambios en la coordinacién de esfuerzos y distinguir
los tipos de difusién y uso de los productos generados mediante los
sistemas de seguimiento y evaluacién.

El mecanismo para la realizacién de los estudios de caso fue una
convocatoria publica y abierta a especialistas nacionales sobre la tem4-
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tica. De las mds de 30 propuestas recibidas se seleccionaron casos de
estudio de 12 paises.’ A estos tltimos se les propuso la elaboracién de
una investigacién que, con una estructura bdsica comun, se apoyara
en el trabajo de gabinete y en la revisién de documentos publicos y
accesibles; en algunos casos, los autores incluyeron también entrevis-
tas. Uno de los criterios importantes para la seleccion de los autores
fue la experiencia y el conocimiento del postulante sobre sistemas de
evaluacién, pues esto permitiria que los estudios se realizaran en un
plazo adecuado, cuidando la calidad de su contenido. Cabe sefialar
que la orientacion de las editoras consistié exclusivamente en pro-
porcionar una estructura minima para cada caso de estudio, ya que
se buscé capturar las especificidades de cada sistema, dando amplio
margen de decisién a los autores sobre los aspectos mds relevantes en
el andlisis de cada pais.

La estructura general sugerida para los trabajos consistié en los
siguientes cuatro elementos:

1. Descripcién del contexto social, politico, econémico y administra-
tivo de la creacién de los sistemas de seguimiento y evaluacién.

2. Explicacién del marco legal e institucional de las funciones de
seguimiento y evaluacién, tales como su cardcter obligatorio u
opcional, o su cardcter sectorial, regional o nacional. Ademds,
identificacién de organizaciones, entes o agencias encargadas del
monitoreo y la evaluacidn, y las funciones que cumplen dentro
del sistema (por ejemplo, 6rganos auténomos, del ejecutivo o
legislativo, del Congreso, etc.). Asimismo, descripcién de los vincu-
los formales entre estos organismos en materia de seguimiento y
evaluacién, en términos de flujos de informacién y seguimiento,
destino de las evaluaciones y utilizaciéon formal de las mismas.

3. Caracteristicas o elementos bdsicos del sistema de seguimiento y
evaluacién, profundizando en la descripcion analitica del mismo
y contemplando los siguientes aspectos: caracteristicas y funciones
de las organizaciones (secretarias, ministerios, departamentos,
organismos, etc.), los sectores o los programas gubernamentales a

3 Dos de los casos inicialmente seleccionados se omitieron de la presente publicacién
por considerar que no contaban con el suficiente grado de terminacién para incorporarse.
Sin embargo, se incluyen en el andlisis introductorio con la informacién entregada en las
etapas de formulacién y andlisis del proyecto.
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cargo del diseno, la operacién y la instrumentacién de los sistemas
de seguimiento y evaluacién, en términos de su conformacién insti-
tucional y su vinculacién con el resto del entorno gubernamental y
social. Descripcion de las caracteristicas bdsicas de los instrumentos
y metodologias de seguimiento y evaluacién empleados, la credibi-
lidad y utilidad de los instrumentos que conforman el sistema, y
los mecanismos de comunicacién y divulgacién interna y externa
de los resultados del mismo.

4. Andlisis y conclusiones del estudio de caso, mencionando los prin-
cipales logros y problemas que afectan el sistema de monitoreo y
evaluacion.

En el curso de este proyecto, durante las dos etapas de entregas
parciales, se sostuvieron reuniones virtuales para el intercambio
de comentarios y preguntas con cada uno de los autores, y se contd
con participaciones de expertos ajenos al estudio. Ademis, se gene-
ré un proceso en el que los autores pudieron visualizar los avances de
los casos y en el que también se fomentaron comentarios cruzados.
Asimismo, nos beneficiamos con observaciones y sugerencias de dos
dictaminadores externos. Estas distintas etapas permitieron un inter-
cambio rico en aprendizaje para los participantes del proyecto y para
garantizar la calidad del trabajo desarrollado.

La realizacién de los estudios de caso proporciond una gran riqueza
descriptiva de los cambios, avances y retrocesos de los sistemas de
seguimiento y evaluacién en un nimero importante de paises de la
regién. En nuestra opinidn, el presente texto complementa los estudios
existentes, al ampliar la evidencia generada previamente. Ademds,
contribuye a fundar una base sélida y amplia para el intercambio de
experiencias que derive en un aprendizaje colectivo.

El lector podrd encontrar en las siguientes pdginas textos que
describen de manera analitica y detallada los sistemas de seguimiento
y evaluacién de diez paises en América Latina. En el dltimo capitulo
se encuentra el andlisis global, que propone categorias para ubicar
el desarrollo, los avances y los retos del conjunto de actividades e
interacciones de actores e instituciones en el drea de seguimiento y
evaluacién. El objetivo es continuar documentando la evolucién de
estas practicas de gobierno, cuyo fortalecimiento es indispensable para
mejorar la accién publica.

27



Gabriela Pérez Yarahudn y Claudia Maldonado Trujillo

Referencias

Cunill-Grau, N. y S. Ospina. 2003. Evaluacion de resultados para una
gestion piblica moderna y democritica: experiencias latinoamericanas.
Caracas: CLAD.

. 2008. Fortalecimiento de los sistemas de monitoreo y evaluacion
(MyE) en América Latina. Informe comparativo de 12 paises. Wash-
ington, D. C.: Banco Mundial/crap.

. 2012. “Performance Measurement and Evaluation Systems:
Institutionalizing Accountability for Governmental Results in Latin
America’. New Directions for Evaluation, 134, pp. 77-91.

Feinstein, O. 2012. “La institucionalizacién de la evaluacién de poli-
ticas publicas en América Latina”. Presupuesto y Gasto Piblico, 68,
pp. 41-52.

Feinstein, O. y G. Herndndez. 2008. “The Role of Evaluation in Mexi-
co: Achievements, Challenges, and Opportunities”, en P. Arizti
y M. Castro (eds.), Improving the Quality of Public Expenditure
through the Use of Performance Information in Mexico. Washington,
D. C.: Banco Mundial/sucp.

Garcia, R. y M. Garcia. 2010. La gestion para resultados en el desarrollo.
Avances y desafios en América Latina y el Caribe. Nueva York: BID.

Kaufmann, J., M. Sanginés y M. Garcia. 2015. Construyendo gobiernos
efectivos. Logros y retos de la gestion piiblica para resultados en América
Latina y el Caribe. Nueva York: BID.

Leviton, L. 2003. “Evaluation Use: Advances, Challenges and Appli-
cations”. American Journal of Evaluation, 24, pp. 525-535.

Lépez, G., K. Rivera, L. Lima y H. Hwang (eds.). 2010. Challenges
in Monitoring and Evaluation: An Opportunity to Institutionalize
MEE Systems. Washington, D. C.: Banco Mundial.

Lépez, G., K. Mackay y P. Krause (eds.). 2012. Building Better Policies:
The Nuts and Bolts of Monitoring and Evaluation Systems. Washing-
ton, D. C.: Banco Mundial.

Mackay, K. 2006. Desarrollo de la capacidad de evaluacién. Washing-
ton, D. C.: Banco Mundial.

. 2007. How to Build M&'E Systems to Support Better Govern-
ment. Washington, D. C.: Banco Mundial.

. 2012. “Conceptual Framework for Monitoring and Evalua-
tion”, en G. Lépez, K. Mackay y P. Krause (eds.), Building Better

28



INTRODUCCION

Policies: The Nuts and Bolts of Monitoring and Evaluation Systems.
Washington, D. C.: Banco Mundial.

May, E., D. Shand, K. Mackay, E Rojas y ]J. Saavedra (eds.). 2006.
Towards the Institutionalization of Monitoring and Evaluation
Systems in Latin America and the Caribbean. Washington, D. C.:
Banco Mundial.

Neirotti, N. 2012. “Evaluation in Latin America: Paradigms and
Practices”. New Directions for Evaluation, 134, pp. 7-16.

Pérez Yarahudn, G. 2014. “Evaluation Use and its Institutionalization in
the Federal Evaluation System in Mexico”, en PNUD, Solutions Related
to Challenges of Independence, Credibility, and Use of Evaluation.
Nueva York: unpr. Disponible en: http://siteresources.worldbank.
org/INTEVACAPDEV/Resources/4585664-1253899870336/procee
dings_la_eng.pdf [consultado el 15 de enero de 2015].

Preval-ripa. Plataforma Regional de Desarrollo de Capacidades en
Evaluacién y Sistematizacién de América Latina y el Caribe-
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola. 2007. “Informe del
seminario: Desarrollo de capacidades para sistemas de seguimiento
y evaluacion en América Latina y el Caribe”. Lima, 19 y 20 de
junio. Disponible en: http://preval.org/files/Resumen_Ejecuti-
vo_del_Seminario_-_Junio_2007.pdf [consultado el 15 de enero
de 2015].

Rossi, P, M. Lipsey y H. Freeman. 2004. Evaluation. A Systematic
Approach. Thousand Oaks: Sage.

Woolcock, M. 2009. “Toward a Plurality of Methods in Project Eva-
luation: A Contextualized Approach to Understanding Impact
Trajectories and Efficacy”. Journal of Development Effectiveness,
1(1), pp. 1-14.

Zaltsman, A. 2006. “Evaluation Capacity Development. Experience
with Institutionalizing Monitoring and Evaluation Systems in Five
Latin American Countries (Argentina, Chile, Colombia, Costa
Rica, and Uruguay)”. Disponible en: http://ieg.worldbank.org/
Data/reports/experience_inst_lac.pdf [consultado el 15 de enero
de 2015].

. 2009. “The Effects of Performance Information on Public
Resource Allocations: A Study of Chile’s Performance Based Bud-
geting System”. International Public Management Journal, 12(4),
pp. 450-483.

29






|.Tiempo de retorno del Estado: Realidades
y desafios del seguimiento y la evaluacion
de politicas y programas en Argentina

Nerio Neirotti, Maria E. Brisson y Matias Mattalini

Introduccion

| monitoreo y la evaluacién del desempeno gubernamental

surgieron como una respuesta a la demanda de informacién de
las instituciones publicas. Su objetivo es promover mayor calidad
en las acciones del Estado, una realizacién mds plena de los derechos
de la poblacién y un uso eficiente y eficaz de los recursos. Los siste-
mas de monitoreo y evaluacién (MyE) comprenden una variedad de
practicas que tratan de mejorar las politicas puablicas y contribuir a la
rendicién de cuentas, a la responsabilidad politico-administrativa y
a la transparencia del sector puablico. La utilizacién de sus resultados
beneficia la relacién entre el Estado y la sociedad civil, y favorece el
aprendizaje sobre la marcha acerca del ejercicio de gobierno.

Como sefalé la Agencia Estatal de Evaluacién de Espana (2010),
hay pocos estudios en América Latina sobre esta funcién del sector
gubernamental. En 2007 se difundieron experiencias de MyE pro-
movidas a partir de una iniciativa del Centro Latinoamericano de
Administracién para el Desarrollo (cLaDp) para el fortalecimiento
de los sistemas de MyE en esta region. En el caso argentino, Canievsky
(2007) describid el sistema de MyE conformado por tres subsistemas:
programas de gobierno, programas sociales y presupuesto. Se tomé este
trabajo como antecedente, aunque se incorporé una mirada actuali-
zada que contempla las modificaciones del escenario social, politico
y administrativo en los dltimos afios. Con tal fin, se incorporaron
experiencias gubernamentales que han emergido en el marco de una
dinamizacién de la actividad social y politica, y de una reconceptua-
lizacién del Estado.
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La evaluacién se revela en Argentina como un campo complejo
con multiples pricticas, finalidades y enfoques, y con desarrollos
desiguales. Pese a los avances, atin no se concibe como una actividad
institucional consolidada, enmarcada dentro de un proyecto politico
de innovacién de la administracién publica, con la finalidad de con-
tribuir a la profundizacién de la democracia y al desarrollo de politicas
de crecimiento con equidad.

Ahora bien, en la dltima década, caracterizada por un retorno del
Estado, una nueva institucionalidad de las politicas ptblicas aspira a
emerger en el escenario nacional y regional. Con esto, se han requerido
mayores esfuerzos de institucionalizacién de una cultura evaluativa
en el Sector Publico Nacional (spN). En este sentido, mds alld de las
tareas pendientes, pueden sefialarse los siguientes aspectos positivos
en el campo de la evaluacién:

* Mayor apoyo politico conferido al monitoreo y a la evaluacién de
las politicas publicas en los tltimos veinte afios.

* Reconocimiento de la evaluacién como actividad especifica, con
identidad propia y diferenciada de las tareas de control interno.

e Inclusién de nuevos actores como evaluadores externos.

¢ Utilizacién de metodologias mixtas para avanzar en la comprensién
de la complejidad de las politicas y de su evaluacién integral.

Nuestro trabajo es resultado de busquedas efectuadas en cada jurisdic-
cién de la Administracién Pablica Nacional (apN) por medio del Mapa
del Estado, sitio oficial de la Jefatura de Gabinete de Ministros de la
Nacién, M (ONIG, s. £.). Este brinda informacién sobre las estructuras
organizativas de la APN centralizada y descentralizada: objetivos, res-
ponsabilidades, organigramas, normativa vigente y autoridades, entre
otros. Asimismo, se han realizado consultas en el portal de Informacién
Legislativa y Documental (InfoLEG) del Ministerio de Economia
y Finanzas Publicas.! El trabajo se completd con la exploracién de

! Véase: http://www.infoleg.gov.ar. Este portal contiene bases de datos sobre legislacion
argentina referenciada segin sus modificaciones, reglamentaciones o normas comple-
mentarias. Surge de las acciones fijadas en la legislacién vigente que establece que el Area
Informacién Legislativa y Documental del Centro de Documentacién e Informacién (cpr)
del Ministerio de Economia (MECON) debe coordinar la recopilacién y actualizacién de la
legislacion nacional, sus normas interpretativas y antecedentes.
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documentos oficiales y con una actualizacién de la bibliografia sobre
la evaluacién de politicas publicas en Argentina. La descripcién y el
andlisis de las distintas estructuras de la APN se realizan hasta el nivel
operativo de subsecretarfa.?

Antecedentes: Contexto politico regional
y nacional del surgimiento de los sistemas
de monitoreo y evaluacién

Para una mejor interpretacién de las pricticas actuales de MyE, con-
viene hacer un recorrido por los momentos histéricos previos, que
tuvieron caracteristicas politicas, sociales y econdémicas distintas.
Siguiendo lo planteado en otro estudio (Neirotti, 2012: 7-16), en cada
etapa se puede visualizar un paradigma propio en lo que se refiere a
la planificacién y la evaluacién de politicas publicas.

Para ejemplificar, se hace una breve referencia a la primera etapa,
correspondiente al Estado de bienestar, vigente hasta la década de
1970y cuyo debilitamiento se produjo a partir de la instauracién de la
dictadura militar en 1976. En ella, se visualizé la evaluacidén dentro
de un marco de planificacién normativa, la cual suponia una inter-
vencién patente del Estado en el plano de las politicas sociales y
econémicas. También se impulsaron la movilizacién y la organizacién
politicas asociadas al propio Estado. Fue un momento de desarrollo
de sistemas de informacién (sobre todo estadistica) para el diagndsti-
co, la prospectiva y el monitoreo de planes. Sin embargo, no incluyé
una practica sistemdtica asociada al andlisis evaluativo en relacién con
la toma de decisiones.

La segunda etapa se encuadré en el periodo de aplicacion de las
politicas neoliberales de las décadas de 1980 y, principalmente, 1990.
En ese momento, la evaluacién se concebia como parte de las reformas
del Estado (Consenso de Washington) que buscaban mayor eficiencia
y eficacia en el trabajo gubernamental.> Consecuentemente, surgieron
estructuras evaluativas significativas de MyE a la par de los procesos
de descentralizacién y tercerizacién.*

? En nivel jerdrquico descendente: Ministerios, Secretarfas, Subsecretarfas, Direcciones
Nacionales, Direcciones, etc. En algunos casos, se alcanzaron niveles operativos menores.

3 Desde una perspectiva de reduccién de sus funciones.

4 Para una descripcién mds exhaustiva, véase Zaltsman, 2003: 28-31.
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Bajo el resguardo del Consenso de Washington, se impulsé un
conjunto de acciones para buscar la consolidacién de lo que se deno-
miné Estado minimo (Oszlak, 2003). Se trat6 de una reestructuracién
que promovié la minimizacién del papel del Estado en la actividad
econdmica y las intervenciones sociales. En este marco sucedieron
diversos procesos de privatizacién, desregulacién y descentralizacion.
Las politicas neoliberales conllevaron la creacién de estructuras orienta-
das a evaluar de modo sistemdtico los servicios de los distintos sectores
gubernamentales (educacidn, salud, accién social, etc.). Los proce-
sos sefialados se enmarcaron en lo que algunos autores llamaron refor-
mas de segunda generacién (Oszlak, 1999). Estas se inscribieron
dentro del paradigma conocido como Nueva Gestién Publica (Kettl,
1997: 446-462). Un estudio sobre las politicas sociales en Argentina
menciona que consultores externos realizaron generalmente las eva-
luaciones de este periodo. Algunos de ellos eran técnicos del Banco
Mundial y, en otros casos, profesionales de la Secretaria de Desarrollo
Social o de otras dependencias puablicas (Vinocur y Halperin, 2004).

En este escenario, el sector pablico argentino avanzé en la creacién
de estructuras evaluativas, como la Direccién Nacional de Informa-
cién y Evaluacién de la Calidad Educativa (Diniece), la Comision
Nacional de Evaluacién y Acreditacién Universitaria (Coneau) y
el Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacién de Programas
Sociales (Siempro). Sin embargo, no se traté de un proceso uniforme
ni planificado. Segtin afirmé Canievsky (2007: 11), al crecimiento
de la funcién de evaluacion siguié un desarrollo “fragmentario y con
escasa preocupacion por la consistencia global”. A su vez, estos avances
no se produjeron con la vinculacién necesaria entre el conocimiento
sobre los logros o fracasos en los resultados (y sus razones) y la toma de
decisiones (ya sea de mejoras en la gestién, cambios de rumbo, refor-
mulaciones presupuestarias, transparencia de la gestién o incremento
de la responsabilidad de las instancias de gobierno) (Neirotti, 2000,
2001). Es decir, la creacién de estructuras evaluativas no fue un pro-
ceso estratégicamente planificado, pues el crecimiento de la funcién de
evaluacién no fue ordenado ni sucedi6 en todas las dependencias con
la misma intensidad ni bajo la misma modalidad de implementacién.
No obstante, cabe sefialar la importancia de algunas estructuras que
perduran hasta hoy y que sentaron las bases para el monitoreo y la eva-
luacién en Argentina. El avance es, justamente, la concrecién y puesta
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en marcha de esos organismos que no existian con anterioridad y que
comienzan a dar preeminencia a la funcién de evaluacién en la apn.

Siguiendo a Vilas, se analiza la tercera etapa como una fase de
retorno del Estado,’ la cual corresponde al momento actual. Se trata
de un cambio de rumbo caracterizado por una revaloracién del Estado
con un vigoroso protagonismo de la sociedad civil y la politica. La
planificacién de politicas vuelve a tener una presencia importante,
aunque desde una perspectiva estratégica que supera a la planificacién
normativa propia del Estado de bienestar. Por ello, ya en 2011 Cao
afirmé que se presentaron nuevas oportunidades y desafios para la eva-
luacién de politicas publicas, entendida como recurso para la mejora
de la gestion publica y como instrumento para el fortalecimiento y la
profundizacién de la democracia.®

En este sentido, ante la configuracion fragmentaria de los sistemas
y programas de evaluacién durante la etapa neoliberal, surgieron
algunos caminos posibles de integracién sistémica de MyE, asi como
estrategias innovadoras que perfilaban un abordaje intersectorial” y
una relacién mds clara con la toma de decisiones. Se destaca en este
punto una lista de planes estratégicos:

* Plan Estratégico del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos
2012-2015.8

* Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y
Federal 2010-2020.°

> Carlos Vilas habla del regreso del Estado; aclara que no se trata de volver al pasado y
reproducir el Estado desarrollista o populista. Se trata de comprender que el Estado vuelve
a tener un protagonismo, aunque no del mismo modo, sino después de haber pasado por
procesos neoliberales que desembocaron en una crisis que origind nuevos escenarios y dio
lugar a una nueva configuracién politica, econdmica y social (Vilas, 2010: 101-108).

¢ De manera similar, Horacio Cao hace referencia a la necesidad de concebir un modelo
de gestién publica acorde con los cambios que se han generado en América Latina a nivel
politico, econémico y social (Cao, 2011: 123-134).

7 Seguimos a Neirotti en su definicidn de intersectorialidad como toda accién conjunta
y de cardcter sinérgico entre diversos actores gubernamentales (y también de protagonistas
no gubernamentales) pertenecientes a diferentes sectores (educacién, salud, desarrollo social,
etc.), que constituye una respuesta a problemas cuya solucién atafie a las partes involucra-
das, ninguna de las cuales podria resolver dichos problemas por si misma (Neirotti, 2011).

# Aprobado por la Resolucién M. J. y D. H. 1074/11.

9 Véase: http://cdi.mecon.gov.ar/bases/docelec/br1016.pdf.
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* Argentina 2016: Politica y Estrategia Nacional de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial. Construyendo una Argentina equili-
brada, integrada, sustentable y socialmente justa."

* Plan Estratégico Industrial 2020."

* Plan Nacional de Accién por los Derechos de Ninas, Nifos y
Adolescentes 2012-2015."

* Plan Nacional de Educacién Obligatoria y Formacién Docente
2012-2016.7

Estos planes, entre otros, junto a un cimulo de politicas universales
entre las que destacan la Asignacién Universal por Hijo (aun) y el
Programa Conectar Igualdad (pc1), comenzaron a sentar las bases
de un nuevo rumbo en la concepcidn de las politicas puablicas, asi
como del establecimiento de metas y de su MyE. Pueden concebir-
se como senales cualitativas de progreso, que demuestran un retorno
de la planificacion estratégica al seno del Estado y, en consonancia con
esto, una reconsideracién sobre la funcién de evaluacién. Asimismo, es
importante mencionar la apuesta de varias universidades publicas
por brindar formacién en esta drea de conocimiento. La Universidad
Nacional de San Martin, la Universidad Nacional de Entre Rios y la
Universidad Nacional de Lanus se han encaminado a generar pro-
puestas de diplomado, maestria y especializacién en el campo de la
evaluacién de politicas publicas.

De forma similar, se destaca la creacién en 2013 de una propuesta
orientada a la integracién de MyE en el spx: el Programa de Evaluacién
de Politicas Publicas en el dmbito de la Jefatura de Gabinete de Minis-
tros (JGM), cuyo objetivo general es institucionalizar los procesos de
evaluacion de politicas publicas de la AN y potenciar las capacidades
para su desarrollo. En esta direccién se realizaron algunos talleres de
formacién dirigidos al personal de la ApN que trabajaba en el campo
de MyE en las distintas dependencias.’ Dichos espacios contribu-

1 Véase: http://www.cofeplan.gov.ar/html/pet/documentos/argentina_web_2016¢_
a332ad.pdf.

" Véase: http://www.industria.gob.ar/plan-estrategico-industrial-2020/libro/

12 Véase: htep://www.desarrollosocial.gob.ar/Uploads/i1/PNA%202012-2015%20
aprobado.pdf.

13 Véase: htep://www.me.gov.ar/doc_pdf/PlanNacionalde.pdf.

' Un ejemplo es el taller de evaluacion de politicas publicas, desafios en la construccién
de indicadores y el disefio de instrumentos de recoleccién de datos, llevado a cabo el 7 y el
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yeron también al intercambio de experiencias y a la constitucién de
una base de datos de los técnicos y funcionarios que llevan a cabo las
actividades de MyE en la apN.

Por tltimo, se exponen dos espacios de capacitacion y debate para
agentes de gobierno, profesionales, docentes e investigadores dedicados
a procesos de MyE: el seminario internacional “Evaluar las politicas
publicas para un desarrollo inclusivo”,"” organizado por la oM en la
Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de Buenos Aires
en septiembre de 2013, y el seminario nacional “La evaluacién de
las politicas publicas en el escenario actual de transformaciones en el
Estado”,' organizado por la Universidad Nacional de Lands en sep-
tiembre de 2014. Ambos foros han sido una oportunidad para exponer
distintas visiones acerca del papel de la evaluacién en el marco actual
y para delinear algunos desafios. Se subraya la convergencia en ambos
eventos entre la academia, los organismos de la apN y las redes de
profesionales. De estas tltimas, se destaca la participacién de la Red
Argentina de Evaluacién (EvaluAR)."”

Marco normativo y estructuras gubernamentales
encargadas de las funciones de monitoreo y evaluacion

La Republica Argentina es un Estado federal. En ella conviven el
Estado nacional, los estados provinciales y el de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires. Cada uno de ellos estd integrado por las adminis-
traciones correspondientes. Ademds, deben considerarse los gobiernos
municipales que dependen de las provincias, aunque éstos poseen
cierto grado de autonomia.'®

14 de mayo de 2013 en el salén Mercosur del Instituto Nacional de Administracién Pablica
(1Nap). Otro taller es el de evaluacién de resultados de politicas pablicas y su aporte para la
toma de decisiones, celebrado el 30 y 31 de julio de 2013.

1> Véase: http://www.jefatura.gob.ar/seminario-internacional_p48.

16 Véase: htep://www.unla.edu.ar/index.php/noticias/2605-seminario-nacional-la-eva-
luacion-de-las-politicas-publicas-en-el-escenario-actual-de-transformaciones-en-el-estado.

17 Véase: http://revaluar.wix.com/evaluar.

18 “Articulo 123.- Cada provincia dicta su propia constitucién, conforme a lo dispuesto
por el articulo quinto asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido
en el orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”. Ley 24430/94,
Constitucién de la Nacién Argentina.
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Seguin la Constitucidn, el poder ejecutivo de la nacién (PEN) estd
a cargo de quien ejerce la Presidencia como responsable politico de la
administracién general del pais. De acuerdo con la Ley de Ministerios,
el jefe de Gabinete de Ministros ejerce la administracién general del
pais y asiste al presidente de la nacién en la conduccién politica de
dicha administracién. La ApN estd integrada principalmente por el
poder ejecutivo nacional (PEN) y por los organismos que estdn bajo
su mando. La conforma una variedad de instituciones: la Jefatura de
Gabinete de Ministros de la Nacién, el Consejo Nacional de Coor-
dinacién de Politicas Sociales y 15 ministerios. Estos se desagregan
en organismos de diversas jerarquias y grados de descentralizacién
de los cuales dependen los planes y programas gubernamentales. Su
organizacién se explica en la Ley de Ministerios.

Las entidades del spN estdn regidas por la Ley 24 156/92 de Admi-
nistracion Financiera y de los Sistemas de Control. Dichos sistemas
comprenden las estructuras de control interno y externo, y el régimen
de responsabilidad que estipula la obligacién de los funcionarios de
rendir cuentas sobre su gestion.

El Sistema de Control Interno estd conformado por la Sindicatura
General de la Naci6n (Sigen), por el érgano normativo de supervisién
y coordinacién, y por las unidades de auditoria interna que se crean
en cada jurisdiccién y en las entidades que formen parte del pEN.
Estas unidades dependen de la autoridad superior de cada organismo
y actian coordinadas técnicamente por la Sindicatura General.

La Auditoria General de la Nacién (AGN) es el ente de control
externo del spN, dependiente del Congreso Nacional.” Ejerce dicho
control mediante la realizacién de auditorias y estudios especiales para
promover el uso eficiente, eficaz y econémico de los recursos publicos.
Asimismo, contribuye a la rendicién de cuentas y al perfeccionamiento
del Estado en beneficio de la sociedad.

El Decreto 1172 de Acceso a la Informacién Pablica, promulgado
en 2003, se fundamenté en la Constitucién Nacional y garantiza el
principio de publicidad de los actos de gobierno y el derecho de acceso
a la informacién publica. Su objetivo fue fortalecer la relacién entre
el Estado y la sociedad civil, con la conviccién de que dicha alianza
estratégica resultaba imprescindible para concretar las reformas insti-

1 Véase: articulo 84 de la Constituciéon Nacional Argentina de 1994.
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tucionales necesarias para desarrollar una democracia legitima, trans-
parente y eficiente.”” Este decreto es importante para la consolidacion
de una cultura de MyE, pues contar con acceso a la informacién es un
requisito indispensable para los procesos evaluativos y para la partici-
pacién de la sociedad civil en el monitoreo de las politicas pablicas.

Cabe mencionar que durante la década de 1990 hubo una proli-
feracién de normas en los distintos sectores de la ApN, tales como el
Decreto 1669 de 1993 de la profesién administrativa; el Decreto 928
de 1996 sobre la obligatoriedad de los organismos descentralizados
mencionados en el articulo 22 del Decreto 558/96,%' el cual busca
disefiar un plan estratégico con base en el nuevo papel del Estado
orientado al ciudadano, a la medicién de resultados y a la jerarquiza-
cién y participacién de sus recursos humanos; el Decreto 17 de 2000
para la modernizacién del Estado, y el Decreto 229 de 2000 para la
creacién del Programa Carta Compromiso con el Ciudadano.”

En sintesis, la normativa que sustenta los aspectos organizativos
de control y MyE en las dependencias de la apN estd asentada funda-
mentalmente en la Constitucién (1994),” la Ley de Administracién
Financiera y de los Sistemas de Control (1992), la Nueva Ley de
Ministerios (2007) y los decretos relacionados, como puede verse en
esta seccién y en las siguientes.

Estructuras de monitoreo y evaluacion
en el poder ejecutivo nacional*

El PEN estd conformado por la Presidencia de la Nacidn, las secretarias
presidenciales, la joM y los ministerios. A continuacién se nombran
los organismos publicos que incluyen diversas actividades de MyE.

0 Véase: Decreto PEN 1172/03 de acceso a la informacién publica.

! Direccién General Impositiva, Administracién Nacional de Aduanas, Administracién
Nacional del Seguro de Salud, Administracién Nacional de la Seguridad Social, Instituto de
Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados.

2 Dado que este documento se enmarca en los lineamientos de la convocatoria CLEAR,
se propone una actualizacién de estudios previos, en este caso el de Canievsky (2007), por
lo que un panorama mds detallado sobre la cuestién normativa se realiza a partir de dicho
afio en la seccién correspondiente.

» No se refiere a un estatus constitucional de la funcién evaluativa sino a las formas de
gobierno y organizacién y a las autoridades.

%4 Se han seleccionado los contendidos sustantivos en relacién con las multiples instancias
de MyE de la apN argentina. El sitio oficial de la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacién
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Por un lado, dentro de la Secretaria General de Presidencia de la
Nacién, estdn las Direcciones Generales de Programas de Gobierno y
de Accién de Gobierno. Esta tltima incluye la Direccién de Estudios
Politicos y Monitoreo. Por otro lado, se encuentra la jam, creada luego
de la reforma constitucional de 1994 como organismo coordinador
politico-administrativo de las actividades del Estado. Dicha jefatura
cuenta con seis secretarfas y una Comisién Nacional. En 2011 se modi-
ficé el organigrama de la joMm; a partir de entonces, se pueden identificar
en dicha dependencia diversas dreas de gestién con funciones de MyE.
Entre ellas destacan la Secretaria de Evaluacion Presupuestaria, la Secre-
tarfa de Integracién Nacional y la Secretaria de Gabinete y Coordinacién
Administrativa. Estos organismos realizan una serie de actividades de
MyE y, en algunos casos, impulsan el desarrollo de programas de MyE
que tienden a mejorar los servicios al ciudadano. Ademads, dentro de la
joM se encuentra la Direccién Nacional Alterna del Proyecto de Moder-
nizacién del Estado, que incluye como herramientas centrales la gestién
para resultados, la planificacion estratégica, la reingenieria de procesos
y el seguimiento y evaluacién de la gestion.

Algunos programas y sistemas de evaluacién de las politicas publi-
cas ubicados dentro de la jaM* reflejan la continuidad y las innova-
ciones que se han producido recientemente:

* El Programa Carta Compromiso con el Ciudadano (pccc), insti-
tucionalizado en 2000.%

* El Sistema Integral de Seguimiento y Evaluacién de la Gestién
(SISEG).

* El Sistema de Informacién para la Gestién (s1G).

* El Programa de Apoyo a la Implementacién de la Gestién para
Resultados, cuya ejecucién comenzé en 2010.

* Elrelevamiento de las dreas de evaluacion, monitoreo, planificacién
y procesamiento de informacién de la ApN realizado en 2010.

(7cm) brinda informacién sobre las estructuras organizativas de la ApN centralizada y descentra-
lizada: objetivos, responsabilidades, organigramas, normativa vigente y autoridades, entre otros.
» Mencionamos en esta dependencia también el Sistema de Evaluacién de Desempefio
del Personal, comprendido en el Sistema Nacional de Profesién Administrativa (Sinapa),
Decreto pEN 993/1991.
%6 Véase: Decreto PEN 229/2000, Creacién del Programa Carta de Compromiso con
el Ciudadano.
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* El Programa de Evaluacién de Politicas Publicas,?” cuya finalidad
es mejorar la gobernabilidad y los resultados en la gestién de los
asuntos publicos, e incrementar la calidad de las politicas publicas.
Desde este programa se promueven la sensibilizacidn, el desarrollo
de capacidades, la generacién e intercambio de conocimientos y la
realizacién de procesos de evaluacion en la administracién publica.

En cuanto a MyE en la politica social, el Consejo Nacional de Coor-
dinacién de las Politicas Sociales (creado en 2002)?® contiene el antes
mencionado Sistema de Evaluacién y Monitoreo de Programas Socia-
les (Siempro). Este se dedica a disenar e implementar sistemas para
aplicarlos en todos los niveles: nacional, provincial, municipal y local;
pretende producir informacién que permita realizar andlisis ttiles para
la formulacién de politicas y para evaluar la correspondencia entre
el impacto previsto y el real. La Secretarfa de Desarrollo Social cred
dicho sistema en 1995, el cual ha contribuido al “desarrollo de una
cultura de la evaluacién y produccién sistemdtica de informacién para
la toma de decisiones”, a la vez que “se han brindado numerosos cursos
de capacitacién a funcionarios y técnicos de programas nacionales y
provinciales en planificacién y evaluacién” (Neirotti, 2000: 1). En
un primer momento, existia la pretensién de involucrar al Siempro
en todas las dreas sociales; sin embargo, dicha intencién trascendié
la barrera de la ex Secretarfa (hoy Ministerio) de Desarrollo Social.
Aun asi, ha realizado evaluaciones de programas en otros ministerios,
como el Programa Trabajar, entre otros. En 2007 se cre6 la Direccién
Nacional Siempro, financiada con recursos nacionales;* en la actuali-
dad, ésta cuenta con 16 agencias provinciales y se organiza en diversas
dreas: MyE, informacion social, informdtica y el Sistema de Informa-
cién de la Familia (Sisfam).*

7 Creado por Resolucién jem 416/2013 en la 6rbita de la Secretarfa de Gabinete y
Coordinacién Administrativa.

# El Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Sociales estd integrado por los
ministros de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién Productiva; Desarrollo Social; Economia
y Finanzas Publicas; Educacién; Justicia, Seguridad y Derechos Humanos; Planificacién
Federal; Inversion Puablica y Servicios; Salud; Trabajo, Empleo y Seguridad Social, y por la
secretaria Nacional de Nifiez, Adolescencia y Familia.

¥ En un primer momento, estuvo financiada por el Banco Mundial y, més adelante, se
sumd el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

39 Para una descripcién mds vasta, véase Levcovich (2012).
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Ademds de las estructuras del PEN senaladas, hay otras que se hallan
dentro de los ministerios. Cabe decir que existen actividades comunes
a todas las dependencias, tales como el monitoreo y la supervisién
de obras, la evaluacién técnica de ofertas y otras acciones especificas de
monitoreo llevadas a cabo por medio de los observatorios™ y del desarro-
llo de sistemas de informacién estadistica. A continuacién se presentan
las principales acciones de MyE de cada jurisdiccién ministerial.

En el Ministerio de Desarrollo Social, la Secretaria de Coordinacién
y Monitoreo Institucional es el organismo que presenta mayor canti-
dad de objetivos relacionados con MyE de planes y programas socia-
les. Entre ellos destacan: 1) disenar procedimientos de evaluacién y
monitoreo de planes, programas y proyectos; 2) realizar la evaluacién
ex post de las acciones emprendidas por las unidades; 3) planificar
las acciones de evaluacién, monitoreo y medicién de impacto de los
mismos; 4) recomendar medidas para optimizar su gestién y mantener
una base de datos actualizada.

El Ministerio de Economia y Finanzas Pablicas es el que presenta en
su normativa una cobertura de actividades de MyE mds amplia. Rea-
liza, también, acciones de fortalecimiento de la capacidad evaluativa
por medio del desarrollo de metodologias y criterios de formulacién
y evaluacién de proyectos de inversién que deben emplear de manera
homogénea los organismos ejecutores de la APN, asi como mediante
actividades de capacitacién. La Oficina Nacional de Presupuesto,
que depende de la Subsecretaria de Presupuesto de la Secretarfa de
Hacienda, mediante la Direccién de Evaluacién Presupuestaria, lle-
va adelante distintas acciones respecto al monitoreo y la evaluacién
a partir del Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero (ss¥F) y de la
evaluacién de los resultados de gestién. Por otra parte, la Direccién
Nacional de Relaciones Econémicas con las Provincias ha confeccio-
nado un Sistema de Indicadores de Desarrollo Provincial (Sidep). Este
se utilizé para medir los distintos niveles de desarrollo de las provincias
argentinas; es un intento sistemdtico e integrado de conceptualizar,

3! Tales como: Observatorio de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién Productiva; Observa-
torio de Recursos Humanos en Salud; Observatorio de Derechos Humanos; Observatorio de
Discriminacién en Radio y Television; Observatorio Nacional para la Gestién de Residuos
Sélidos Urbanos; Observatorio de la Seguridad Social; Observatorio de Empleo y Dindmica
Empresarial; Observatorio de la Negociacién Colectiva en el Sector Publico, etcétera.
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operacionalizar y medir, por medio de un conjunto de indicadores
sociales, econdmicos, ambientales, etc., la diversidad de aspectos que
conforman el concepto de desarrollo.

En el Ministerio de Educacién, la Diniece, dependiente de la Secre-
tarfa de Educacién, tiene la misién de brindar informacién oportuna
y de calidad para la planificacién, gestién y evaluacién de la politica
educativa y facilitar el acceso a la misma de acuerdo con lo dispuesto
en el Reglamento para el Acceso a la Informacién Publica.’? Asimis-
mo, parte del Sistema Estadistico Nacional (sen) produce, analiza y
difunde informacién sobre diferentes aspectos del sistema educativo
nacional, con excepcién del nivel universitario. También desarrolla
investigaciones orientadas a mejorar su calidad y equidad. Por su
parte, la Secretaria de Politicas Universitarias (spu) debe empenarse
en la elaboracién y evaluacién de planes, programas y proyectos de
desarrollo del sistema de educacién superior universitaria, y promover
el mejoramiento de la calidad de la ensefianza, investigacién y cober-
tura. La spu mantiene el sistema estadistico de informacién sobre el
sistema universitario y efectia el monitoreo de la ejecucién presu-
puestaria de las universidades nacionales. Por tltimo, forma parte de
este ministerio la mencionada Coneau, puesta en funcionamiento en
1996 y creada con la finalidad de contribuir al mejoramiento de la
educacién universitaria. Su misién es asegurar y mejorar la calidad de
las carreras e instituciones universitarias por medio de actividades
de evaluacién y de acreditaciéon.?

En el 4mbito del Ministerio de Salud, en 2009 se cre6 la Unidad
Coordinadora de Evaluacién y Ejecucién de Tecnologfas en Salud*
para gestionar iniciativas y producir informacién cientifica de alta
calidad sobre la efectividad, los costos y el impacto global de las tec-
nologias sanitarias. Por otra parte, en la Subsecretaria de Gestion de
Servicios Asistenciales —que depende de la Secretaria de Politicas,
Regulacién e Institutos— estd la Direccién de Supervisién y Moni-
toreo, cuya responsabilidad primaria es coordinar e implementar

32 Véase: Decreto PEN 1172/03, Acceso a la Informacién Pablica.

33 Véanse sus funciones en el articulo 46 de la Ley 24521/95 de Educacién Superior.

% Depende de la Direccién de Calidad de los Servicios de Salud de la Direccién Nacio-
nal de Regulacién Sanitaria y Calidad en Servicio de Salud, Subsecretaria de Regulacién y
Fiscalizacion de la Secretarfa de Politicas, Regulacién e Institutos.
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CUADRO L.1. Sintesis de estructuras, dependencias, sistemas
y programas que concentran acciones de MyE

Estructuras gubernamentales

Dependencias, sistemas y programas

Secretaria General de Presidencia
de la Nacion

Jefatura de Gabinete de Ministros

Consejo Nacional de Coordina-
cién de las Politicas Sociales

Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas

Ministerio de Educacion

Ministerio de Salud

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e
Innovacion Productiva
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Subsecretaria General
Direccion General de Programas de Gobierno
Direccion General de Accion de Gobierno
Direccion de Estudios Politicos y Monitoreo

Secretaria de Evaluacion Presupuestaria
Subsecretaria de Evaluacion del Presupuesto Nacional
Subsecretaria de Evaluacion de Proyectos con
Financiamiento Institucional
Secretaria de Integracion Nacional
Secretaria de Gabinete y Coordinacion Administrativa
Oficina Nacional de Innovacion de Gestion
Programa Carta Compromiso con el Ciudadano
Programa de Evaluacion de Politicas Publicas
Direccion Nacional Alterna del Proyecto de Moderniza-
cion del Estado
Sistema Integral de Seguimiento y Evaluacion de la
Gestion

Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de
Programas Sociales (Siempro)

Secretaria de Coordinacion y Monitoreo Institucional

Secretaria de Hacienda
Subsecretaria de Presupuesto
Direccion de Evaluacion Presupuestaria
Oficina Nacional de Presupuesto
Sistema de Seguimiento Fisico y Financiero
Subsecretaria de Relaciones con Provincias
Direccion Nacional de Relaciones Econémicas con
las Provincias

Secretaria de Educacion

Subsecretaria de Planeamiento Educativo

Direccion Nacional de Informacion y Evaluacion de la
Calidad Educativa

Secretaria de Politicas Universitarias

Comision Nacional de Evaluacion y Acreditacion
Universitaria

Secretaria de Politicas, Regulacion e Institutos
Subsecretaria de Regulacion y Fiscalizacion
Direccion Nacional de Regulacion Sanitaria y
Calidad en Servicio de Salud, Direccién de Calidad
de los Servicios de Salud
Unidad Coordinadora de Evaluacion y Ejecucion
de Tecnologias en Salud
Subsecretaria de Gestion de Servicios Asistenciales
Direccion de Supervision y Monitoreo

Secretaria de Articulacion Tecnologica
Programa de Evaluacion Institucional
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CUADRO L1. Sintesis de estructuras, dependencias, sistemas
y programas que concentran acciones de MyE (continuacién)

Estructuras gubernamentales Dependencias, sistemas y programas
Ministerio de Trabajo, Empleo y Subsecretaria de Programacion Técnica y Estudios
Seguridad Social Laborales
Direccion General de Estudios y Estadisticas
Laborales

Direccion de Estudios de Relaciones del Trabajo
Direccion de Coordinacion y de Estudios Macroeco-
némicos

Ministerio de Agricultura Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
Ganaderia y Pesca

Fuente: Elaboracion propia.

un sistema integral de supervisién, monitoreo y evaluacién de la
gestién de los establecimientos de salud. Su objetivo es asegurar una
atencién correcta de la poblacién asistida en los mismos y la regu-
laridad de los servicios asistenciales que brinda. Se debe mencionar
también en la misma secretaria el Sistema Integrado de Informacién
Sanitaria Argentino (stsa). El s1sa apunta a contribuir al fortaleci-
miento de los ministerios en su funcidn de rectorfa y a mejorar la
toma de decisiones mediante la integracién y conformacién de un
sistema federal de informacién sanitaria. Ademads, es de destacar la
existencia de distintos proyectos con financiamiento internacional
que presentan, entre sus compromisos, la realizacién de evaluaciones
de medio término y el monitoreo con utilizacién de indicadores y
metas. Como complemento, también se realizan evaluaciones externas
finales y de impacto.”

Dentro del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Produc-
tiva, la instancia que tiene mds funciones evaluativas es la Secretarfa
de Articulacién Tecnoldgica: contribuir a la consolidacién y al mejo-
ramiento de los organismos de ciencia y tecnologia por medio de la
realizacién de evaluaciones externas, y de la implementacién de planes
de mejoramiento surgidos de éstas. Destaca el Programa de Evaluacién
Institucional (PE1), dirigido a organismos de ciencia y tecnologia y a
universidades, en lo relativo a la investigacién, desarrollo e innovacién.
La evaluacién de la actividad cientifica y tecnoldgica constituye una

% Puede consultarse el Reglamento Operativo del Proyecto Funciones Esenciales de
Salud Publica o la pagina del Plan Nacer. Véase: http://www.plannacer.msal.gov.ar.
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obligacién permanente del Estado y de las instituciones pertenecientes
al sistema.’

En el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, la Sub-
secretarfa de Programacién Técnica y Estudios Laborales realiza acti-
vidades de MyE por medio de la Direccién General de Estudios y
Estadisticas Laborales y de las Direcciones de Estudios de Relaciones
del Trabajo y de Estudios y Coordinacién Macroeconémicos. Dichos
organismos realizan distintos tipos de investigaciones: produccién
de estadisticas, evaluaciones y simulaciones del mercado de trabajo,
las relaciones y la inspeccién del mismo; de la seguridad social y el
cumplimiento de la normativa laboral; asi como evaluaciones de los
impactos de las diferentes medidas de la politica econdmica.

En el Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, aunque existen
varias unidades administrativas con funciones de MyE de politicas,
destaca el trabajo del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria
(inTa). Dicho organismo realiza evaluaciones anuales en el marco de
planes de investigacién y proyectos regionales para generar conoci-
mientos en los principales ejes de innovacién del sector agropecuario.

En los demds ministerios se encuentran algunas otras unidades y
acciones de MyE senaladas en sus respectivas normativas. En este docu-
mento no se busca realizar una descripcién exhaustiva de las mismas
ni reflexionar sobre la visualizacién de su ejecucién, pues se enfoca
solamente en algunos de los dispositivos y las metodologias utilizadas;
sin embargo, en el cuadro .1 se sintetizan las estructuras gubernamen-
tales y las dependencias, sistemas y programas mencionados en este
capitulo que concentran acciones de MyE.

Dispositivos de evaluacién, instrumentos
y comunicacion

Hasta ahora, este texto ha ubicado las principales estructuras eva-
luativas de la APN y ha mencionado el marco de responsabilidades,
funciones y obligaciones de las mismas. A continuacién, se analizan los
dispositivos de evaluacién mds significativos. Se presenta una selecciéon
de organizaciones, programas y sistemas, y se explican los instrumen-

36 Véase: Ley 25467/01, Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién. Obje-
tivos de la politica cientifica y tecnolégica nacional.
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tos y metodologfas empleados, asi como algunos de los productos y
resultados de su utilizacion.

La

secuencia de implementacion del Programa Carta

Compromiso con el Ciudadano (PCCC)

El objetivo del pccc es “desarrollar en los organismos publicos procesos

de

mejora continua que permitan incrementar su receptividad a las

demandas de los ciudadanos y la calidad de los servicios”. Actualmente,
hay dos etapas en la implementacién del programa:

La

. Se definen compromisos de mejora sobre la base de ciertos estdn-

dares de calidad. Esto se realiza a partir de la situacién actual del
organismo respecto al disefio, a la produccién de servicios y la
interaccién entre dicho organismo y la ciudadania. Una vez defini-
dos los estdndares y compromisos, se produce la primera Carta de
Compromiso con el Ciudadano (ccc). Esta etapa dura tres meses.

. En la segunda etapa se implementa un sistema de informacién

para el monitoreo de los estdndares y se establecen sistemas de
seguimiento, control y evaluacién. Esta etapa dura nueve meses.
Anualmente, se produce un informe que analiza los resultados obte-
nidos, senala los desvios y promueve alternativas para la superacién

de dificultades.

implementacion del pccc implica desarrollar cuatro componentes:

. La definicién de estindares de calidad de servicios esenciales que

tengan en cuenta la calidad intrinseca de los bienes y servicios
(segiin la misién y objetivos de las instituciones) y los relacio-
nados con la atencién al publico. Asimismo, la construccién de
indicadores para monitorear el cumplimiento de dichos estdndares.
Un sistema de informacién que promueva acciones de comuni-
cacién integral con los ciudadanos. Este pretende contribuir a la
mejora de la gestién, a la transparencia y a la democratizacién.

. Un sistema de participacién ciudadana que considere la opinién

del ciudadano cuando se definan los atributos del servicio, cuando
surjan problemas durante la prestacién y durante la evaluacién de
los resultados.
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4. Monitoreo y evaluacion de las actividades y resultados por medio de
un tablero de control’” que permita “determinar, mediante los indi-
cadores cualitativos y cuantitativos elaborados, en qué medida los
estdndares y compromisos, las actividades de mejora, el cronograma

de trabajo y los resultados se cumplen de acuerdo con lo planificado”.?®

Segtn la informacién oficial, 50 organismos puiblicos estdn incorporados
al programa y 38 han firmado sus ccc y las tienen en vigencia.*” Hasta
la fecha, se han puesto en funcionamiento diversos sistemas de recla-
mos y sugerencias en la mayoria de los organismos que participan en el
programa; se fortalecié la comunicacién en los organismos adherentes y
se implementaron campanas de difusion en 32 instituciones del spN; se
realizaron 104 investigaciones de consulta a la ciudadania en los dltimos
seis afos y se contribuyd a la asistencia técnica para la certificacién de
procesos bajo las normas 1s0 9001:2008 en diez organizaciones de la apN.

El pcce posibilité a la ciudadania tener una identificacién mds
plena de sus derechos, de sus obligaciones y de los servicios que pres-
tan los organismos adherentes. Asimismo, contribuyé a la mejora de
la atencién al puablico e increment6 la participacién de la ciudadania
en la planificacién y la evaluacién de las organizaciones. Finalmente,
aument? la receptividad de los organismos con respecto a las expec-
tativas del ciudadano. A la par, instal6 una cultura de la medicién y
evaluacién de los compromisos asumidos de acuerdo con la misién
y los objetivos en la prestacién de los servicios.”

Una herramienta de monitoreo en construccion: el Sistema
Integral de Seguimiento y Evaluacién de la Gestion (SISEG)

El s1sEG es una herramienta de monitoreo de indicadores de procesos
y resultados de los organismos de la apN. Cuenta con los siguientes
subsistemas:

7 Véase: http:/[www.sgp.gov.ar/contenidos/onig/carta_compromiso/docs/documentos/
TC_primera%20parte.pdf.

38 Véase: http://www.sgp.gov.ar/contenidos/onig/carta_compromiso/ paginas/como_se_
implementa.htm#estandare.

% Véase: http://www.sgp.gov.ar/contenidos/onig/carta_compromiso/paginas/resul-
tados_del_programa.htm.

4 Véase: http://www.sgp.gov.ar/contenidos/onig/carta_compromiso/paginas/resul-
tados_del_programa.htm.
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* Tablero de Metas de Gobierno (™). Es una herramienta de ges-
tién disefiada para realizar un monitoreo integral de los objetivos
de gobierno, con el propésito de fortalecer la capacidad de la yjom
para coordinar la administracién federal.

* Sistema de Informacién para la Gestién (s1G). Permite el monitoreo
de los planes, programas y proyectos sustantivos de las jurisdiccio-
nes o ministerios a los que se adhieren.

* Sistema de Informacién para la Gestién Local (siG Local). Permite
el monitoreo de los planes, programas y proyectos de los gobiernos
locales.

* Sistema de Informacién para la Gestién de Proyectos (siG Pro-
yectos). Es una aplicacién informdtica para la administracién de
proyectos que facilita la organizacién y el monitoreo de todas las
etapas y tareas de los proyectos implementados por dreas de gobier-
no de distintos niveles. Se utiliza un tablero de comando disefiado
segun las necesidades de los organismos. Brinda un sistema de alerta
sobre la evolucién de las actividades a lo largo del ciclo de vida del
proyecto. Es una herramienta para el monitoreo de tipo operativo
que facilita la toma de decisiones cotidianas.

Hacia 2013, el s1sEG contaba todavia con una implantacién escasa en
las entidades de la APN. Son varias las que todavia desarrollan acciones
de monitoreo sobre determinadas 4reas de la accién publica sin una
coordinacién sélida entre ellas. Esto se debe, entre otros factores, a
la ausencia de una normativa integral sobre la funcién de MyE, asi
como a la inexistencia de una herramienta transversal de monitoreo
aplicable a todas las entidades. En cuanto a la evaluacién de progra-
mas y proyectos, aunque algunos ministerios realizan evaluaciones y
usualmente las aplican a los programas que cuentan con financiamien-
to externo, es preciso reconocer que la prictica de la evaluacién no
estd extendida como una accién regular de la administracién puablica
(BID, 2013a).

Por ello, para continuar avanzando en el desarrollo de herramientas
y prdcticas de gestién para resultados, se planed el establecimiento
de un convenio de cooperacién técnica del BID con la Secretaria de
Evaluacién Presupuestal. Comenzé a finales de 2014 e incluye com-
ponentes destinados a profundizar la planificacién, el monitoreo y las
estrategias integradas de gestién para resultados (81D, 2013b).
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Fortalezas y debilidades de la funcion de evaluacion en el Sistema
de Informacién y Evaluacion de Programas Sociales (Siempro)

Previamente se senalé que la creacién del Siempro generé muchas
expectativas sobre la posibilidad de fundar un organismo que proveyera
una estructura de mayor amplitud en términos de MyE dentro de la
APN. Muchas de esas expectativas se trasladan actualmente al Programa
de Evaluacion de Politicas Pablicas.

En la actualidad se presentan varias interrogantes en cuanto al fun-
cionamiento y a la utilidad del Siempro. De hecho, existen peticiones
desde el Congreso de la Nacién para que se rindan cuentas sobre la
actividad evaluativa; sin embargo, dichas peticiones, en general, no han
recibido respuesta. Se visualiza en ello un problema de consolidacién
institucional del Siempro. Este sistema comprende:

* El Sistema Integrado de Monitoreo (s1m), que funciona a partir de
un cimulo de indicadores con informacién trimestral acerca de la
ejecucién de programas nacionales de lucha contra la pobreza.

* Las evaluaciones de programas sociales, que se enfocan en el funcio-
namiento de dichos programas, en su pertinencia y efectividad, y
en la vision de los destinatarios. Las hay de varios tipos: ex ante,
diagnésticas, desde la perspectiva de los destinatarios, de medio tér-
mino, de resultados y ex post o de impacto. Asi, se busca evaluar el
programa en todas las fases de su gestién: formulacién, ejecucién y
resultados alcanzados. Existen varios programas que se evalan con
un alto grado de participacién en el diseno, en la discusién sobre
los resultados y en su comunicacién (Manos a la Obra y Argentina
Trabaja, entre otros).”!

* El Departamento de Informdtica, que da apoyo técnico.

¢ El Area de Informacién Social, que utiliza diversos instrumentos
articulados para responder a las demandas de los organismos de
gobierno.

* El Sisfam, cuyo objetivo es la “identificacion y seleccién de las
familias en situacién de mayor pobreza y vulnerabilidad social a

#1 Para consultar un cuadro descriptivo de algunas evaluaciones realizadas entre 1996 y
2007, véase http://www.siempro.gov.ar/archivos/evaluaciones_realizadas_1996_2007.pdf.
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fin de posibilitar mayor eficiencia, transparencia y equidad en la
distribucién de los recursos del Estado”.

Segin afirmé Levcovich, coordinadora del drea de evaluacién del
Siempro, recientemente han cobrado relevancia las universidades
nacionales en tanto consultoras privilegiadas del Estado. Respecto a
las evaluaciones y los instrumentos utilizados en ellas, describié diver-
sos tipos en funcién de algunos programas especificos:

* El Siempro realizé dos evaluaciones del Programa de Mejoramiento
de Barrios (Promeba), que brinda infraestructura con promo-
cién de participacion social: una de gestién y otra de impacto. “Se
hizo una muestra de doce proyectos, seis que estaban en curso y seis
finalizados, y se trabajé sobre esa muestra” (Levcovich, 2012: 29).

* Otro de los casos es el Plan Ahi, que moviliza recursos de todos
los ministerios para mejorar las condiciones generales de la pobla-
cién urbana en las localidades de hasta 12 mil habitantes. “En
este caso Siempro construy6 la linea de base, y luego realizé una
evaluacién de medio término. En ambas instancias se realizé
una evaluacion cualitativa sobre el tema de la participacién social en
estas localidades. En la linea de base se realizaron 13616 encuestas
en 93 localidades, y 3721 en 61 barrios del Gran Buenos Aires”
(Levcovich, 2012: 31).

* En 2009 se lanzé el Plan Operativo para la Reduccién de la Mor-
talidad Materno-Infantil entre las Mujeres y las Adolescentes desde
la Subsecretaria de Salud Comunitaria del Ministerio de Salud de la
Nacién. “El plan se llevaba adelante a través de cuatro programas.
Siempro ha acompanado a la Subsecretaria en la evaluacién,
haciendo encuestas en las provincias a los beneficiarios de todos
estos programas y a los directores de hospitales. Simultdneamente,
se ha desarrollado una linea de base cuantificando las metas que
estdn puestas en 2011 y ahora se trasladan a 2016. Y también se
ha disefiado un sistema de indicadores para resultados intermedios
cuantitativos” (Levcovich, 2012: 32).

Ademds de lo senalado, es preciso dar cuenta de un estudio exploratorio
reciente, elaborado y expuesto en el marco del VII Congreso Argentino
de la Administracién Publica realizado en 2013. Dicha investigacién
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(Simone, Lawrens y Sarchi, 2013) analizé la evaluacién de politicas
sociales en Argentina y se concentré en tres evaluaciones del Siempro:
por un lado, las de Promeba y el Plan Ahi (ya nombradas) y, por el
otro, la que atin se estd realizando de la Comisién Nacional de Micro-
crédito (Conami).* Los autores caracterizaron los tipos de evaluacién
y los instrumentos utilizados:

* Promeba. Evaluacién ex post. Metodologfa: mixta (cualitativa y
cuantitativa). Instrumentos: encuestas, grupos focales y entrevistas.

* Plan Ahi. Evaluacién sobre linea de base y término medio. Meto-
dologia: mixta (cualitativa y cuantitativa). Instrumentos: entrevistas
y encuestas.

* Conami. Evaluacién operativa. Metodologfa: cuantitativa. Instru-
mento: encuesta.

Monitoreo de indicadores utiles para la gestién:
el Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero (SSFF)

El sskr brinda informacién acerca de la ejecucién financiera y realiza
un monitoreo trimestral de indicadores de metas fisicas enlazadas con
la provisién de bienes y servicios de los programas presupuestarios. El
monitoreo se cumple con la utilizacién de dos fuentes de informacion:
1) los datos sobre la ejecucién financiera se obtienen del Sistema Inte-
grado de Informacién Financiera (SIDIE), que ofrece referencias sobre
el crédito presupuestario inicial, sus modificaciones, la magnitud de
créditos comprometidos, el gasto devengado y el gasto pagado; 2) la
informacién sobre la ejecucion en términos de resultados fisicos. Esta
tltima se genera en el dato previsto como meta anual por las autori-
dades de cada programa y queda establecido con la sancién de la Ley
de Presupuesto y con la programacién de la ejecucion. Asimismo, los
responsables de los programas proporcionan los avances por trimestres
con base en los indicadores que miden la produccidn, y ofrecen una
explicacién de las causas de la incongruencia entre lo programado y
lo ¢jecutado.

“La Ley 26117 cred la Conami en el marco del Ministerio de Desarrollo Social de la
Nacién en el afio 2006. Se gesta como un organismo capaz de llevar adelante el Programa
Nacional de Microcrédito para la Economia Social.
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La evaluacién institucional en el area de ciencia y tecnologia:
Programa de Evaluacién Institucional (PEI)

El pE1 promueve la evaluacién permanente y el mejoramiento continuo
de las instituciones pertenecientes al Sistema Nacional de Ciencia,
Tecnologfa e Innovacién. Para ello, brinda apoyo técnico y econdmico.
Desde la perspectiva de este ministerio, la evaluacién de una institucién
o de sus principales funciones se concibe como una herramienta de
gestién, ya que representa un proceso asociado al mejoramiento y
estd integrada a la planificacidn de sus objetivos y estrategias. Al igual
que en el caso de la Coneau, el PEI promueve el proceso evaluativo
mediante la combinacién de la autoevaluacién, la evaluacién externa
y los planes de mejoramiento:*

* Autoevaluacién. Se caracteriza por una participacién sistemdtica y
diagnéstica por parte de los actores relevantes de la institucién. Es un
momento propicio para la reflexién sobre las fortalezas y debilidades
existentes en el desarrollo de objetivos institucionales (en la funcién
de investigacion y desarrollo, para el caso de las universidades).

* Evaluaci6n externa. Los evaluadores externos (propuestos por el PEI)
valoran los logros y desafios que las instituciones enfrentan (para
el desarrollo de la funcién investigacion y desarrollo, en el caso de
las universidades), revisan los lineamientos de la autoevaluacion y
generan recomendaciones para el mejoramiento institucional.

* Plan de Mejoramiento Institucional. Fija metas factibles y objetivos
que tiendan a superar las carencias encontradas y a fortalecer la
institucién. El plan contempla los objetivos formulados en el plan
estratégico de cada institucién, y resulta como consecuencia del
proceso de evaluacién. Si la institucién no posee un plan estraté-
gico, la elaboracién del mismo se convierte en una de las metas.

En 2013 habia 17 instituciones (centros e institutos cientificos y
universidades) en proceso de autoevaluacién, cuatro en etapa de eva-
luacién externa y 12 con un Plan de Mejoramiento Institucional.*

% Para conocer la descripcién de cada etapa, véase: http://www.pei.mincyt.gob.ar/
etapas_proceso.php.

# Para conocer el nombre de las instituciones, véase: http://www.pei.mincyt.gob.ar/
instituciones.php.
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Vigencia y consolidacion de la evaluacion en la educacion:
Diniece y Coneau

La Diniece realiza evaluaciones internas y focalizadas en el aprendizaje
de los alumnos. Se cre6 en 1993 en el marco de la Ley Federal de
Educacién (24195/93). La participacion en ese proceso involucra a
profesionales propios y profesores, administradores e, incluso, padres
de familia. Organiza su trabajo en tres 4reas: informacién (estadisticas
e informes analiticos a partir de los Relevamientos Anuales),” evalua-
cién de la calidad educativa® e investigacién educativa (documentos e
informes sobre los estudios especiales, las evaluaciones de programasy
las bases de datos de investigaciones) (Serra y Landau, 2003).

Por su parte, la Coneau realiza las siguientes actividades: evaluacio-
nes externas de instituciones, acreditaciones de carreras de posgrado y
carreras de grado de profesiones reguladas por el Estado, acreditacién
de carreras en el marco del Mercosur, evaluacién de proyectos institu-
cionales de nuevos establecimientos privados y estatales, y monitoreo
de instituciones universitarias privadas con autorizacion provisoria y
reconocimiento definitivo.”

La Coneau parte de la consideracion de la evaluacién institucio-
nal como un proceso complejo que desarrolla en dos momentos: la
autoevaluacién y la evaluacién externa. Para que la primera cumpla
el objetivo de mejorar la calidad educativa, propone un alto grado de
participacién, la adopcién de una perspectiva contextual e histérica
en funcién del proyecto institucional de la universidad, entender la
institucién como un todo y no como una suma de partes, y posibilitar
que los lectores del informe de autoevaluacién contemplen una imagen
documentada de la institucién. La elaboracién de la evaluacién externa
estd a cargo de personas ajenas a la institucién universitaria, por medio

# Estdn disponibles los anuarios estadisticos de 1996 a 2011. Véase: http://www.
diniece.me.gov.ar.

% Los Operativos Nacionales de Evaluacién (ONE), se llevan a cabo en las 24 jurisdic-
ciones del pais con una periodicidad de dos o tres afios. Debe destacarse un avance en la
comunicacién en el tltimo ONE 2013 con la creacién de un boletin mensual. El objetivo
fue sensibilizar a los actores involucrados en el compromiso con el ONE. Para consultar el
Programa de Sensibilizacién del oNE 2013, véase: http://www.diniece.me.gov.ar.

4 Ademds, debe pronunciarse sobre las nuevas ofertas de instituciones universitarias
y sobre la instalacién de sedes de instituciones extranjeras en el pafs, asi como realizar el
reconocimiento de Entidades Privadas de Evaluacién y Acreditacion (Epeaus).
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de un mecanismo de pares independientes segtin su criterio. Dichas
personas trabajan sobre la base de la autoevaluacién.®

En cuanto a la acreditacién (grado y posgrado), su finalidad es
garantizar el cumplimiento de estdndares minimos de calidad® y pro-
mover mejoramientos. Implica también una etapa de autoevaluacién
seguida de una evaluacién externa basada en el mecanismo de pares
y en la formulacién de planes de mejora. En el caso del monitoreo
de instituciones universitarias privadas con autorizacién provisoria, la
Coneau elabora informes basados en evaluaciones de la consistencia y
la viabilidad de los proyectos institucionales. El fin es que el Ministerio
de Educacién las reconozca definitivamente.

En 2003 se realiz6 un estudio de caracteristicas cualitativas acerca
de la labor evaluativa de la Coneau desde su creacién (Isuani, 2003).
Posteriormente, en 2007, en respuesta a la solicitud del Ministerio de
Educacién, Ciencia y Tecnologia de la Reptblica Argentina (Mecyt),
el Instituto de Educacién Superior para América Latina y el Caribe
(1esaLc) de la UNEsco conformé un comité internacional para realizar
una evaluacién externa de la comisién con el objeto de contribuir a
la reflexién sobre sus actividades presentes y futuras (1esaLc, 2007).

El fortalecimiento de su estructura y presupuesto entre 2003 y
2011 implicé sumar la exigencia de la calidad a la afirmacién de la
gratuidad, el cogobierno, la autonomia y la libertad de cdtedra. La
consolidacién de su trabajo ha logrado constituir un sistema de eva-
luacién permanente para las instituciones universitarias argentinas.
Los dictdmenes de este organismo estdn publicados y disponibles en
su pdgina electrénica.

Monitoreo y evaluacion en el area de salud

En el Ministerio de Salud se mencionan evaluaciones en torno a progra-
mas especificos financiados por organismos de crédito internacionales.
Tal es el caso de las evaluaciones del Programa Remediar-Redes. Con
éste, se trabaja para promover el fortalecimiento de las redes de salud,

4 Entre 1998 y 2004, la Coneau publicé 21 informes en su serie de evaluaciones
externas. Véase: http://www.coneau.gov.ar/cnu+/index.php?option=com_content&view=ar-
ticle&id=32&Itemid=18&lang=es.

4 Pardmetros establecidos por el Ministerio de Educacién en acuerdo con el Consejo

de Universidades.
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de la provisién de medicamentos esenciales y de la capacitacién de los
recursos humanos en salud.

En dicho programa se monitorean y se evaldan acciones para
generar informacion con el propdsito de mejorar la gestién (Remediar-
Redes, 2011). Se espera que las actividades de monitoreo beneficien
la planificacién operativa; el disefio, monitoreo y andlisis de indica-
dores de proceso, de gestién y de resultados; la toma de decisiones y
la coordinacién de las evaluaciones, entre otros. Esto se combina con
evaluaciones de medio término, externas, finales y de impacto. En
general, se trata de evaluaciones mixtas (cualitativas y cuantitativas).
Se puede consultar también un estudio cuantitativo reciente acerca
del impacto redistributivo del programa en el gasto de medicamentos
(Remediar-Redes, 2011).

Otro ejemplo es la evaluacién de impacto realizada al Plan Sumar
(anteriormente Plan Nacer) en 2012. El funcionamiento del plan se
basa en un esquema de financiamiento condicionado a la inscripcién
de beneficiarios y al cumplimiento de resultados sanitarios. Incluye una
evaluacién de su impacto sobre la salud y el bienestar de la poblacién
beneficiaria. Tal es el caso del informe comisionado por el Ministerio
de Salud a través del préstamo BIRF AR-7409, elaborado por un equi-
po de Isalud-Cedlas-unrp. Se traté del estudio para el procesamiento
y andlisis de la informacién correspondiente a la linea de base de la
evaluacién de impacto del apr 1.%°

Por dltimo, la ya aludida Unidad Coordinadora de la Evaluacién
y Ejecucién de Tecnologias realiza diversas evaluaciones de las tecno-
logfas sanitarias. Dichas evaluaciones constituyen una herramienta
clave para orientar la toma de decisiones de manera racional. Combi-
nan el uso de evidencias cientificas con informacién epidemiolégica,
poblacional, organizacional, de la red de servicios, y con los objetivos
estratégicos y politicos. Su finalidad es proporcionar respuestas a las
preguntas que plantean los diferentes actores que operan en el escena-
rio sanitario. Esto es til tanto para las autoridades y los profesionales,
como para los proveedores de atencién médica, los pacientes y los
ciudadanos, entre otros.

%0 Este informe fue realizado por la Universidad Isalud-Cedlas-unLp. Lo comision6
el Ministerio de Salud y lo financié por medio del préstamo BIRF AR-7409 2012. Véase:
Ministerio de Salud, 2012.
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Evaluaciéon de impacto en las politicas de empleo

Una de las competencias de la Subsecretaria de Programacién Técnica
y Estudios Laborales es evaluar el impacto de las politicas, los planes,
los programas y los proyectos en el mercado de trabajo, las relaciones
laborales, el ingreso de los trabajadores y el sistema de seguridad social.
Utiliza una metodologia cuasiexperimental (grupos de comparacién
construidos con técnicas econométricas). Los datos provienen de los
registros administrativos del Sistema Integral Previsional Argentino,
administrados por el Observatorio de Empleo y Dindmica Empresa-
rial (OEDE). Entre las politicas de empleo evaluadas se encuentran el
Programa de Recuperacién Productiva (Repro), los Cursos Sectoriales
de Formacién Profesional y el Programa de Insercién Laboral y de
Entrenamiento Productivo. Los resultados llegan al drea, al programa
y al ministro, y se han publicado resultados y reflexiones sobre las
diversas evaluaciones de impacto. Entre ellas, destacan la del Progra-
ma J6venes con Futuro®' y la de las politicas implementadas durante
la Gltima crisis internacional (el Procedimiento Preventivo de Crisis
y la politica de Reduccién de las contribuciones patronales, segin
la Ley 26476). Esta tltima se extendi6 a todo el tejido empresarial
durante la crisis y estimuld la demanda laboral, a la vez que redujo
las contribuciones patronales.”

Caminos abiertos hacia una integracion sistematica
de monitoreo y evaluacion

Por medio del Programa de Evaluacién de Politicas Pablicas, que
busca la consolidacién de la evaluacién como prictica permanente
del Estado, se menciond la consecucién de los siguientes productos
para 2013:

* Elaboracién e implementacién de protocolos de funcionamiento
del programa y de modelos de convenio.

5! Véase: http://www.trabajo.gov.ar/downloads/responsabilidad/Informe_]JcF pdf.
52 Para evaluar el impacto de esta politica, el OEDE aplicé un modelo cuasiexperimental
con contrafactuales (Ministerio de Trabajo, 2012).
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* Realizacién de tres evaluaciones de politicas publicas en organismos
de la apn.

* Evaluacién de dos politicas publicas de la Subsecretaria de Gestién
y Empleo Publico.

* Integracién de la Red Argentina de Evaluacién de Politicas por 20
dreas de evaluacién de organismos de la apn.

* Disefo y desarrollo de un banco de précticas en evaluacién de
politicas publicas en la apN.

* Registro y capacitacion de evaluadores de la apn.

* Realizacién del Seminario Internacional Anual en Evaluacién de
Politicas Pablicas en Argentina.

* Realizacién de cuatro talleres de trabajo y cursos de capacitacién
en evaluacién de politicas publicas en la apN.

* DPublicacién de un libro.

* Desarrollo de dos documentos de trabajo con metodologias y
herramientas para la evaluacién de politicas publicas en Argentina.

Si bien se ha generado cierto rezago en el alcance de estos productos,
resulta interesante el surgimiento del programa como un camino
posible hacia una integracion sistémica de MyE en la apN (Jefatura
de Gabinete, 2013a).

Por otro lado, se observa en los tltimos afios que la implementacién
de las politicas sociales promovié la necesidad de realizar evaluaciones
para generar aprendizajes colectivos y para medir la potencialidad de
la politica publica y de sus indicadores sociales. Dicha promocién
ha generado miradas mds integradoras y ha contribuido a una inter-
relacién mayor entre organismos y diversos actores nacionales. Un
antecedente no tan reciente es la evaluacién del Plan Jefes y Jefas de
Hogar, realizada por el Ministerio de Trabajo junto con el Ministerio
de Desarrollo Social en 2003.

En este punto, el caso de la AUH es promisoriamente significati-
vo, pues lo han evaluado diversas universidades y los Ministerios de
Trabajo y Empleo (Bustos y Villafafie, s. f.), de Economia (Direccién
Nacional, 2009) y de Educacién (Gasparini y Garganta, 2012). Dichas
evaluaciones se centraron en el impacto de la auH en los indicadores de
pobreza y desigualdad, de ingreso, de mercado de trabajo y de educa-
cién. Se observé claramente mayor participacién de las universidades
nacionales en las evaluaciones de planes y programas sociales. Esto
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reflejé la prioridad que tienen como asesores de entes publicos.*® Tal
es el caso del estudio de caracteristicas cualitativas acerca del impacto
de la Asignacién Universal por Hijo (aun) en la educacién, que se
realizé por convenio establecido por el Ministerio de Educacién con
seis universidades.” Se traté de un estudio cualitativo publicado en
2011 (Ministerio de Educacién, 2011a). Ademads, el Observatorio
de la Seguridad Social del Anses ha dado seguimiento a esta politica
(Observatorio y Anses, 2001).

Otro ejemplo de participacién es el estudio de Seguimiento y Eva-
luacién del Programa Conectar Igualdad (pc1) implementado por once
universidades publicas y realizado durante 2011. Convocadas por el
Ministerio de Educacién de la Nacién, estas universidades nacionales
efectuaron un estudio cualitativo sobre el impacto pedagdgico, insti-
tucional y social del pc1 (Ministerio de Educacién, 2011b). También
hicieron un estudio comisionado por el Ministerio de Salud mediante
un préstamo del BIRF para el procesamiento y el andlisis de informacién
de la linea de base del Plan Nacer.

Una dltima senda abierta importante es la inclusién del moni-
toreo y la evaluacién en programas recientemente creados. Tal es el
caso del Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos (Progresar),
acerca del cual el articulo 11 establece explicitamente: “Créase el
Comité Ejecutivo del Progresar, con el objeto de impartir ins-
trucciones para la ejecucién del programa asi como para su MyE”
(Decreto PEN 84/2014). Otros ejemplos pueden encontrase tanto
en el Programa de Crédito Argentino como en el mismo pcr. En el
primer caso, se establece que el Comité Ejecutivo del Fideicomiso
es el encargado de fijar las condiciones, impartir instrucciones o
autorizar en forma previa las actividades a cargo del fiduciario, asf
como de efectuar su monitoreo (Decreto PEN 902/2012). En el
segundo caso, se establece que su comité ejecutivo deberd “velar por
una eficiente y progresiva incorporacién del equipamiento en las
aulas y su nivel de conectividad, evaluando el impacto de la obso-

%3 Segtin la Ley 24 521, la educacién superior estd constituida por instituciones no uni-
versitarias, ya sean de formacién docente, humanistica, social, técnico-profesional o artistica,
y por instituciones universitarias, que comprenden universidades e institutos universitarios.
Pueden ser de gestién estatal o privada.

54 Universidad Nacional de General Sarmiento, de La Plata, de Misiones, de Moreno,
de Villa Marfa (Cérdoba) y Patagonia Austral.
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lescencia tecnoldgica y la sustentabilidad del programa” (articulo 5
del Decreto PEN 459/10).

Andilisis y conclusiones: Avances, problemas y desafios

A partir de la descripcion de las estructuras de MyE dentro de la apn
y de la exposicion de algunos dispositivos de evaluacién de mayor
significacion, se esbozd un andlisis que identifica los problemas sub-
yacentes, los avances y los desafios emergentes. Si bien Ana Pereyra
(2010) sefal6 que los organismos publicos se encontraban en una
situacién mds apegada al monitoreo que a la evaluacién, hoy se obser-
van avances manifiestos y algunos intentos de integracién sistémica
de MyE en las politicas publicas.

En primer término, desde el punto de vista organizativo, se advierte
que en algunas jurisdicciones la funcién de MyE se encuentra con-
centrada en alguna direccién® (por ejemplo, el caso del Ministerio
de Desarrollo Social). En otras, puede estar dispersa o replicarse con
caracteristicas andlogas en varias unidades de la misma jurisdiccién
(por ejemplo, los casos de los Ministerios de Economia, de Salud y
de Agricultura, Ganaderia y Pesca).

Desde el punto de vista metodolégico, puede observarse el empefio
en avanzar hacia la comprension de la complejidad de las politicas y de
su evaluacion integral. En los distintos casos mencionados, las evalua-
ciones existentes involucran, en general, elementos con caracteristicas
cuantitativas, cualitativas y una combinacién de ambas. Asimismo, en
algunos casos se promueve la participacién de diversos actores en los
procesos de evaluacién de los programas y de los planes de gobierno.
Incluso se ha propiciado la participacién de los destinatarios y de los
interlocutores de los mismos programas. Es interesante destacar que
coexisten las evaluaciones internas, externas y mixtas. En relacién con
el momento en que se realizan, puede senalarse que se han llevado a
cabo evaluaciones ex ante, concomitantes y ex post; entre los conteni-
dos, destacan las evaluaciones de resultados y de impacto. Los instru-
mentos més utilizados son las encuestas, las entrevistas, la explotacién

% En la descentralizacién jerdrquica, la Direccién estd en el cuarto nivel, debajo del
Ministerio, la Secretarfa y la Subsecretarfa.
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de bases de datos administrativas y el énfasis en datos de gestién con
herramientas elaboradas ad hoc.

En cuanto al uso de las evaluaciones, éstas tienen una orientacién
general que cumple diversos objetivos:

1. Conocer la medida en que avanza la ejecucién de lo programado y
el acatamiento de los pardmetros establecidos en la planificacién.

2. Identificar si los objetivos de los planes y las politicas de cardcter
nacional se cumplen en los distintos niveles; indagar cudles son las
brechas existentes y coémo evolucionan.

3. Estimar qué calidad de politicas y programas se estd alcanzando,
y el grado de coherencia y articulacién de objetivos entre las ins-
tituciones de la ApN.

Sin embargo, es preciso mencionar que muchos de estos procesos
terminan como una declaracién de intenciones de evaluacién® y no
llegan a incidir concretamente en la toma de decisiones. Con respecto
a las fuentes de financiamiento, se percibe una adecuacién al tipo
de evaluacién y al alcance de las mismas en cada dependencia de la
APN. Multiples organismos de crédito han promovido explicitamente
una porcién notable de las evaluaciones, por lo que se han llevado a
cabo con financiamiento internacional. Cabe sefalar, sin embargo,
que ha crecido el presupuesto destinado desde el Estado para MyE.
Incluso puede decirse, a partir de las experiencias estudiadas, que se
ha logrado avanzar mds alld del monitoreo de la ejecucién meramen-
te presupuestaria o del cumplimiento de condiciones asociadas a las
distintas etapas de los créditos.

Es de destacar que, tanto en el dmbito de educacién como en el
de ciencia y técnica, los ejercicios evaluativos contemplan una etapa de
autoevaluacion, otra de evaluacién externa y una dltima de elaboracién

°6 Véase: Neirotti, 2001. Esta pieza bibliogréfica plante6 un conjunto de pardmetros de
evaluacién que contribuyen a hacer una lectura del estado del arte en materia de MyE, més
alld de la mera intencién establecida en la norma y del ejercicio bdsico de produccién de
conocimiento evaluativo. Entre ellos estdn la articulacidn entre la evaluacién y la toma
de decisiones; la planificacién y la funcién presupuestaria; la contribucién a la eficiencia del
gasto; la mejora de la gestién y la transparencia de la gestion publica; el fomento de una
cultura evaluativa y de las capacidades de evaluacién, y el desarrollo de un mercado profe-
sional de evaluadores.
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de planes para su mejoramiento. También se destaca la bisqueda de
promocién para la integracién de la evaluacién de las politicas sociales
como una prdctica permanente del Estado, la inclusién de las uni-
versidades nacionales como evaluadoras externas y el compromiso de
trabajar la funcién de evaluacién de manera interministerial.

En la dltima década, el apoyo politico conferido a la instituciona-
lizacién de los sistemas de MyE de las politicas publicas puede sefia-
larse como un avance. Esto es patente gracias a la consideracion de la
evaluacién dentro de los planes estratégicos y a la importancia que se
le otorga en las politicas llamadas neo universales: AuH, pcr, Progresar,
Procrear, etc. Ademds, se valora la continuidad y consolidacién de
programas y organismos de MyE (la Diniece, la Coneau y el Programa
Carta Compromiso Ciudadano, entre otros). Se advierte también el
afianzamiento de los distintos observatorios y sistemas estadisticos, y
la creacién de nuevos programas como el de evaluacion de politicas
publicas de la M o el de evaluacidén institucional del Ministerio de
Ciencia, Tecnologfa e Innovacién Productiva. Por otra parte, existe
mayor reconocimiento de la evaluacién como una actividad especifica
y con identidad propia, distinguiéndose claramente de otras activida-
des, como el control interno.

Ahora bien, en la actualidad las politicas no estdn apoyadas en una
institucionalidad consolidada, sino que se estin sentando las bases
para una nueva institucionalizacién (Neirotti, 2013). Por esta razén,
emergen nuevos desafios para la evaluacién, pues es preciso reorientar
los procesos a la luz de la nueva dindmica social y politica. En esta
nueva etapa, se debe considerar no sélo la pretensién de objetividad
en la produccién de conocimiento, sino también el andlisis del juego
de poder, los destinatarios en tanto sujetos de aprendizaje y el uso de
los resultados en funcién de la toma de decisiones. Asi, en continui-
dad con los esfuerzos realizados en la apn durante los Gltimos afos,
se exponen algunos de los retos actuales:

* Dedicar tiempo y recursos humanos a la sistematizacién de las
experiencias de evaluacién realizadas en la APN, en pos de aportar
elementos para consolidar una integracién mds sistémica de MyE.

* Construir un mapa de estructuras y funciones de MyE en la apn
argentina, mediante la identificacion de focos de dispersion, super-
posiciones y posibilidades de construccién intersectorial.
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* Confeccionar modelos metodoldgicos flexibles, mediante el estable-
cimiento de protocolos de andlisis colectivos y del aprovechamiento
de los avances en las metodologfas cualitativas y cuantitativas.

* Orientar la institucionalizacién de los mecanismos de MyE de
forma estratégica, de acuerdo con los requerimientos de un Estado
en transformacidn.

Como conclusién, puede sefalarse que, por un lado, la tarea de las
principales estructuras evaluativas en el pais ha tenido efectos positi-
vos en el desarrollo de una cultura evaluativa y una conciencia de la
necesidad de incorporar la prictica reflexiva en la gestién publica. Por
el otro, existe el desafio de generar mejores condiciones de integracién
de dichas estructuras. Se han sefialado algunos caminos abiertos hacia
un sistema nacional de MyE integrado; sin embargo, el sendero atin
es largo para estar a la altura de los nuevos procesos de repolitizaciéon
y de recuperacién del protagonismo del Estado. Se reconoce, no obs-
tante, que durante esta tltima década se ha avanzado hacia una nueva
institucionalidad de la evaluacién de las politicas publicas.

Asimismo, en esta etapa de retorno del Estado, en la cual la pla-
nificacién y la evaluacién de las politicas publicas se vuelven mds
complejas por la propia dinamizacién de la participacién social y
politica, se requiere poner mayor dedicacién en la construccién de
metodologias de evaluacién desde la perspectiva de los derechos
econdémicos, sociales y culturales (DEsc). Al respecto, Laura Pautassi
(2010: 83) afirmé que el proceso de medicién de DEsC es un “cam-
po en construccién” y que dicho proceso “lleva a iluminar aquellas
dreas, politicas e instituciones sociales que son centrales para evaluar
la efectiva realizacién de los derechos sociales”. Sostuvo que, si bien
el Estado no es el inico responsable de este proceso, si debe liderarlo,
impulsarlo, coordinarlo y llevarlo a cabo. En este sentido, serfa deseable
también que la evaluacién facilitara una deliberacién colectiva de las
politicas y los programas publicos. De ese modo, se podria incrementar
la participacién de la sociedad civil.

Finalmente, esta actualizacién de las funciones de seguimiento y
evaluacién en Argentina es una oportunidad para la identificacién
de los temas que deben profundizarse, con el fin de aumentar la
comprensién sobre las estructuras y los dispositivos de MyE. Adn
quedan pendientes muchas lineas de indagacién: la generacién de
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descripciones mds vastas de los marcos legales, las funciones y las res-
ponsabilidades en las estructuras; la identificacién y el andlisis de los
actores involucrados en los procesos; la aplicacién de distintos enfoques
metodoldgicos; la consolidacion de las précticas evaluativas como una
actividad constante y periédica; la obtencién y optimizacién de los
recursos disponibles para esta agenda; la formacién de capacidades
evaluativas; la utilizacién de la evaluacién en cada dependencia; el
desarrollo de una cultura evaluativa que adopte esta prictica dentro
de la gestién publica; el fortalecimiento institucional; la difusion de
las evaluaciones (junto con su uso y como medio para el mismo), etc.
Los caminos hacia la integracién sistémica adn son incipientes; por
ello, la descripcidn realizada en el presente articulo puede contribuir
a dicho propésito, asi como a plantear la necesidad de que, en un pais
federal como Argentina, también debe conocerse el estado del arte de
MyE en las jurisdicciones provinciales y municipales.

Referencias

Aeval. Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Pablicas y Calidad
de los Servicios. 2010. Fundamentos de la evaluacion de politicas
publicas. Madrid: Ministerio de Politica Territorial y Administra-
cién Publica.

BID. Banco Interamericano de Desarrollo. 2013a. Perfil de cooperacién
técnica. Fortalecimiento de una gestion piiblica basada en resultados
en la Argentina. Nueva York: BID.

.2013b. “Plan de accién de corto y mediano plazo del Progra-
ma de Apoyo a la Implementacién de la Gestién para Resultados”.
Disponible en: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.
aspx?docnum=37770821 [consultado el 20 de enero de 2015].

Bustos, J. y S. Villafane. s. f. “Asignacién Universal por Hijo. Evalua-
cién del impacto en los ingresos de los hogares y el mercado de tra-
bajo”. Disponible en: http://www.trabajo.gov.ar/left/estadisticas/
descargas/toe/toe_10_07.pdf [consultado el 20 de enero de 2015].

Canievsky, C. 2007. Diagndstico de los sistemas gubernamentales de
monitoreo y evaluacion en Argentina. Caracas: Banco Mundial/cLap.

Cao, H. 2011. “Cuatro tesis acerca de una gestién publica nacional y
popular”. Realidad Econdmica, 260, pp. 123-134.

Decreto 993. 1991. Sistema Nacional de la Profesién Administrativa.

64



TIEMPO DE RETORNO DEL ESTADO. ARGENTINA

Decreto 229. 2000. Creacién del Programa Carta Compromiso con
el Ciudadano.

Decreto 1172. 2003. Acceso a la informacién publica.

Decreto 459. 2010. Créase el Programa Conectar Igualdad de incor-
poracién de nueva tecnologia para el aprendizaje de alumnos y
docentes.

Decreto 902. 2012. Créase el Fondo Fiduciario Pablico denominado
Programa Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda
Unica Familiar.

Decreto 84. 2014. Creacién del Programa de Respaldo a Estudiantes
Argentinos (Progresar).

Direccién Nacional de Programacién Macroeconémica y Subsecretarfa
de Programacién Econémica de la Secretaria de Politica Econé-
mica. 2009. Asignacién Universal por Hijo en Argentina. Informe
econdmico del Ministerio de Economia y Finanzas Piblicas. Buenos
Aires: Ministerio de Economia y Finanzas Publicas.

Gasparini, L. y S. Garganta. 2012. “El impacto de un programa social
sobre la informalidad laboral: el caso de la Aun en Argentina”.
Disponible en: http://award.ciss.org.mx/pdf/2012-3-El-impacto-
de-un-programa-social-sobre-la-informalidad-laboral-el-caso-de-la-
AuH-en-Argentina.pdf [consultado el 20 de enero de 2015].

Halliburton, E. (coord.). 2006. Manual para el andlisis, evaluacion y
reingenieria de procesos en la administracion piiblica. Buenos Alires:
Subsecretarfa de la Gestién Pablica.

IESALC. Instituto para la Educacién Superior de América Latina y El
Caribe. 2007. Informe de evaluacién externa de la Comision Nacional
de Evaluacion y Acreditacion Universitaria de Argentina. Buenos
Aires: TESALC.

Isuani, A. 2003. “Estudio sobre algunos resultados de la labor de la
Comisién de Evaluacién y Acreditacién Universitaria (Coneau)”.
Disponible en: http://www.coneau.gov.ar/archivos/1337.pdf [con-
sultado el 20 de enero de 2015].

Jefatura de Gabinete de Ministros. 2007. Programa Carta Compromi-
so con el Ciudadano: guia para su implementacién. Buenos Aires:
Presidencia de la Nacién.

. 2013a. Programa de Evaluacién de Politicas Piblicas. Un
Estado inteligente para un pais mds democrdtico y equitativo. Buenos
Aires: Presidencia de la Nacidn.

65



Nerio Neirotti, Marfa E. Brissén y Matfas Mattalini

Kettl, D. 1997. “The Global Revolution in Public Management:
Driving Themes, Missing Links”. Journal of Policy Analysis and
Management, 16(3), pp. 446-462.

Levcovich, M. 2012. “La experiencia de Siempro en la evaluacién
de programas sociales, Argentina’, en A. Peroni (ed.), Proteccién
social y evaluacion: posibilidades y desafios. Santiago: Universidad
de Chile/ReLAC-Chile.

Ley 24156. 1992. Administracién financiera y de los sistemas de
control del sector ptblico nacional.

Ley 24195. 1993. Ley Federal de Educacién.

Ley 24430. 1994. Constitucién de la Nacién Argentina.

Ley 24521. 1995. Ley de Educacién Superior.

Ley 25467. 2001. Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Inno-
vacion.

Ley 26117. 2006. Promocién del microcrédito para el desarrollo de
la economia social.

Ley 26338. 2007. Nueva Ley de Ministerios de la Nacién.

Ley 26476. 2008. Régimen de regularizacién impositiva, promocién
y proteccién del empleo registrado, exteriorizacién y repatriacion
de capitales.

Ministerio de Educacién. 2011a. Andlisis y evaluacion de los aspectos
educativos de la Asignacion Universal por Hijo. Buenos Aires: Minis-
terio de Educacién.

. 2011b. Nuevas voces, nuevos escenarios: estudios evaluativos
sobre el Programa Conectar Igualdad. Buenos Aires: Ministerio de
Educacién.

Ministerio de Salud. 2007. Reglamento operativo del Proyecto Funciones
Esenciales de Salud Piiblica. Buenos Aires: Ministerio de Salud.

. 2012. Estudio para el procesamiento y andlisis de la informa-
cion correspondiente a la linea de base del estudio de la evaluacion de
impacto del APL 1. Buenos Aires: Ministerio de Salud.

Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social y Organizacién
Internacional del Trabajo. 2012. Macroeconomia, empleo e ingresos.
Debates y politicas en Argentina frente a la crisis internacional 2008-
2009. Buenos Aires: Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social/Organizacion Internacional del Trabajo.

Neirotti, N. 2000. “Reflexiones sobre la prictica de la evaluacién de
programas sociales en Argentina (1995-1999)”. Ponencia presen-

66



TIEMPO DE RETORNO DEL ESTADO. ARGENTINA

tada en el V Congreso Internacional del cLap. Santo Domingo,
24 a 27 de octubre.

. 2001. “La funcién de evaluacién de programas sociales en
Chile, Brasil y Argentina”. Buenos Aires: CLAD.

. 2011. “Educacién e intersectorialidad en el espacio local.
Anilisis de dos casos en Perti y Chile”. Tesis doctoral. Buenos
Aires: Flacso Argentina.

. 2012. “Evaluation in Latin America: Paradigms and Practi-
ces”. New Directions for Evaluation, 134, pp. 7-16.

. 2013. “La formacién en evaluacién como herramienta para
el fortalecimiento de una gestién publica transparente y parti-
cipativa’. Ponencia presentada en el XVIII Congreso del crap.
Montevideo, 29 de octubre a 1 de noviembre.

Observatorio de la Seguridad Social y Administracién Nacional de
la Seguridad Social (Anses). 2011. Asignacion Universal por Hijo
para proteccion social: una politica de inclusion de los mds vulnerables.
Buenos Aires: Anses.

oNIG. Oficina Nacional de Innovacién de Gestién. s. f. Sitio oficial
del mapa del Estado. Disponible en: http://www.sgp.gob.ar/dno/
sitio/index.html [consultado el 20 de enero de 2015].

Oszlak, O. 1999. “De menor a mejor: el desafio de la ‘segunda reforma
del Estado’™”. Revista Nueva Sociedad, 160, pp. 1-18.

. 2003. “El mito del Estado minimo: una década de reforma
estatal en la Argentina’. Desarrollo econdmico, 42(168), pp. 519-543.

Pautassi, L. 2010. “Indicadores en materia de derechos econémicos,
sociales y culturales. M4s alld de la medicién”, en V. Abramovich y
L. Pautassi (comps.), La medicidn de derechos en las politicas sociales.
Buenos Aires: Editores del Puerto.

Pereyra, A. 2010. Andlisis de la demanda de servicios de seguimiento y
evaluacion de los proyectos, programas y politicas piiblicas. Buenos
Aires: ReLAC/BID.

Programa Carta Compromiso con el Ciudadano. 2005. Aportes para
una gestion para resultados. Estdndares e indicadores de servicios.
Buenos Aires: Jefatura de Gabinete de Ministros.

. 2006. Marco conceptual. Buenos Aires: Subsecretaria de la
Gestién Publica, Direccién de Calidad de Servicios y Evaluacién
de Gestidn.

67



Nerio Neirotti, Marfa E. Brissén y Matfas Mattalini

Programa de Evaluacién de Politicas Pablicas. 2013. Ur Estado inte-
ligente para un pais mds democrdtico y equitativo. Buenos Aires:
Jefatura de Gabinete de Ministros.

Remediar-Redes. 2011. Evaluacién del impacto del acceso a medicamen-
tos esenciales en el primer nivel de atencion. Buenos Aires: Ministerio
de Salud de la Nacién.

Resolucién 416. 2013. Creacién del Programa de Evaluacién de
Politicas Publicas.

Serra, J. y M. Landau. 2003. Relevamiento nacional de investigaciones
educativas, aproximaciones a la investigacion educativa en Argentina
(2000-2001). Buenos Aires: Ministerio de Educacién, Ciencia y
Tecnologa.

Simone, M. de, D. Laurens y R. Sarchi. 2013. “La evaluacién de
politicas publicas en Argentina”. Ponencia presentada en el VII
Congreso Argentino de la Administracién Publica. Mendoza, 18
al 20 de septiembre.

Vilas, C. 2010. “Las idas y regresos del Estado”. Utopia y Praxis Lati-
noamericana, 15 (49), pp. 101-108.

Vinocur, P. y L. Halperin. 2004. “Pobreza y politicas sociales en
Argentina de los anos noventa”. Santiago: CEPAL (Serie Politicas
Sociales, 85).

Zaltsman, A. 2003. “La evaluacién de resultados en el sector publico
argentino: un andlisis a la luz del debate sobre la nueva gestién
publica”. Ponencia presentada en el VIII Congreso Internacional
del cLAD sobre la reforma del Estado y de la administracién publica.
Panami, 28 a 31 de octubre.

Siglas y acrénimos

AGN: Auditorfa General de la Nacién.

ApL: Agencia de Recaudacién de la Provincia de Buenos Aires (Adap-
table Program Loan).

APN: Administracién Publica Nacional.

Anses: Administracién Nacional de la Seguridad Social.

AUH: Asignacién Universal por Hijo.

BID: Banco Interamericano de Desarrollo.

BIRF: Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento.

BM: Banco Mundial.

68



TIEMPO DE RETORNO DEL ESTADO. ARGENTINA

Cedlas: Centro de Estudios Distributivos Laborales y Sociales.

crap: Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo.

Conami: Comisién Nacional de Microcrédito.

Coneau: Comisién Nacional de Evaluacién y Acreditacién Univer-
sitaria.

DESC: Derechos econdmicos, sociales y culturales.

Diniece: Direccién Nacional de Informacién y Evaluacién de la
Calidad Educativa.

Epeaus: Entidades Privadas de Evaluacién y Acreditacion.

EvaluAR: Red Argentina de Evaluacién.

InfoLEG: Portal de informacién legislativa y documental.

JGM: Jefatura de Gabinete de Ministros.

1ESALC: Instituto de Educacién Superior para América Latina y el
Caribe de la unEsco.

[+D+i: Investigacién, desarrollo e innovacién.

INAP: Instituto Nacional de Administracién Publica.

INTA: Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria.

Mecyt: Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia.

Mercosur: Mercado Comtn del Sur.

MyE: Monitoreo y evaluacién.

oEDE: Observatorio de Empleo y Dindmica Empresarial.

oNE: Operativo Nacional de Evaluacién.

pccc: Programa Carta Compromiso con el Ciudadano.

pcr: Programa Conectar Igualdad.

PEL: Programa de Evaluacién Institucional.

PEN: Poder ejecutivo nacional.

Profip: Programa de Fortalecimiento Institucional Productivo y de
Gestién Financiera Provincial.

Procrear: Programa Crédito Argentino.

Progresar: Programa de Respaldo a Estudiantes Argentinos.

Promeba: Programa de Mejoramiento de Barrios.

ReLAC: Red de Evaluacién de Latinoamérica y el Caribe.

Repro: Programa de Recuperacién Productiva.

SEN: Sistema Estadistico Nacional.

Sidep: Sistema de Indicadores de Desarrollo Provincial.

SIDIE: Sistema Integrado de Informacién Financiera.

Siempro: Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacién de Pro-
gramas Sociales.

69



Nerio Neirotti, Marfa E. Brissén y Matfas Mattalini

siG: Sistema de Informacién para la Gestién.

Sigen: Sindicatura General de la Naci6n.

sisA: Sistema Integrado de Informacién Sanitaria Argentino.
siM: Sistema Integrado de Monitoreo.

Sinapa: Sistema Nacional de Profesién Administrativa.
SISEG: Sistema Integral de Seguimiento y Evaluacién de la Gestién.
Sisfam: Sistema de Informacién de la Familia.

spN: Sector Pablico Nacional.

spu: Secretaria de Politicas Universitarias.

sskF: Sistema de Seguimiento Fisico y Financiero.

T™: Tablero de Metas de Gobierno.

UNLP: Universidad Nacional de La Plata.

70



Il. De la planificacion federal al cumplimiento
de los compromisos gubernamentales:

El desarrollo paulatino de los sistemas

de seguimiento y evaluacion en Brasil

Alejandro Guerrero

Introduccion

n sélo dos décadas, Brasil ha logrado consolidar y profundizar su
democracia, y ha experimentado uno de los periodos de mayor
crecimiento y desarrollo social en su historia reciente. Si bien el proceso
no ha estado exento de obstéculos, la recuperacién del papel coordina-
dor y planificador del gobierno federal, asi como el desarrollo de una
institucionalidad orientada a resultados, han contribuido a sortear mas
efectivamente las crisis ocasionales y a vincular mejor los compromisos
politicos con el desarrollo de las politicas sociales y econémicas pro-
metidas. Entre los factores de fondo, se encuentran el mejor control
de las finanzas y la gestién publica, la mayor coordinacién entre los
diferentes niveles de gobierno, una articulacién entre el presupuesto
y sus programas por medio de planes de desarrollo de mediano plazo,
y un uso cada vez mds efectivo de evidencia en la toma de decisiones.
Como se muestra en este capitulo, el marco legal e institucional
que emergid de la Constitucién de 1988 y se articulé mediante los
Planes Plurianuales (ppa),' asi como el contexto de responsabilidad
fiscal que se consolidé legalmente en 2000, facilitaron la demanda de
informacién y su centralizacién en los Ministerios de Planificacién
y de Hacienda. También propiciaron el desarrollo de mecanismos
de monitoreo y evaluacién (MyE) en los niveles sectoriales. Con el
cambio de enfoque a favor de los temas sociales, algunas entidades
aventajadas, como el Ministerio de Desarrollo Social y Lucha contra el
Hambre (MDs), abrieron la carrera para el desarrollo de sistemas més

! En portugués, Plano Plurianual o Planos Plurianuais.
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sofisticados, mejor coordinados y con mayor cobertura de programas.
Asi, durante la década pasada se consolidaron sistemas de informacién
a nivel sectorial y a nivel macro que se retroalimentan entre ellos y que,
progresivamente, mejoran la calidad de los indicadores, estandarizan
metodologias y fortalecen capacidades entre los ministerios y las enti-
dades federales. Todo esto se apoya y se valida con el papel del Tribunal
de Cuentas de la Unién (tcu). Este complementa las auditorfas de
legalidad tradicionales con las auditorfas de desempefio y agrega una
mirada independiente al marco de evaluacién de la efectividad de las
politicas publicas.

Por Gltimo, el Centro de Gobierno en Brasil se ha favorecido con
la creacién de un subsistema ajustado a sus necesidades, enfocado en
el monitoreo de las metas presidenciales. Este tltimo proporciona
informacién relevante al nicleo de toma de decisiones para facilitar
procesos de implementacidn, favorecer la coordinacién interministerial
y mejorar la rendicién de cuentas focalizada en los compromisos de
la Presidencia hacia la ciudadanfa.

Si bien el conjunto de sistemas operativos de MyE ha experimen-
tado desarrollos acelerados en la tltima década, atn presenta algunos
desafios importantes. Por un lado, aunque existe un grado considera-
ble de integracién entre los diferentes sistemas, los niveles de desarrollo
entre los mismos generan una heterogeneidad notable en la calidad y
la cantidad de informacién monitoreada o evaluada. Por otra parte, las
metodologias y los incentivos asociados al sistema de monitoreo prin-
cipal (el relativo al Plan Plurianual) todavia constituyen un ejercicio
de supervisién y de control burocritico que se ejerce desde el centro,
y atin no se consolidan como un sistema generador de informacién
util para la toma de decisiones gerenciales a nivel de proyecto o de
programa. El uso de autoevaluaciones para este sistema, si bien genera
frecuentemente informacién validada en instancias superiores, puede
repercutir en la calidad y la utilidad de los datos. Por tltimo, aunque se
ha avanzado notablemente en el aspecto de la credibilidad, en favorecer
el uso de la informacién y en facilitar su divulgacién y acceso, todavia
hay lugar para mejorar la utilizacién sistemdtica de la misma dentro
de la gestién de los niveles intermedios del gobierno y dentro de los
organos descentralizados. De manera semejante, atin puede aumentar
su calidad como mecanismo de rendicién de cuentas para el Congreso
y la ciudadania.
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El presente capitulo describe el surgimiento y la caracterizacién
de los diferentes sistemas de MyE presentes en Brasil. Para facilitar
la comparacién con los otros casos presentados en este Panorama,
se examina fundamentalmente la experiencia en el nivel federal de
gobierno, mencionando adicionalmente los numerosos desarrollos
relevantes acontecidos en los estados.

Antecedentes
Contexto de gestion publica en Brasil

Contexto politico-institucional brasilefio

Tras dos décadas de dictadura militar, Brasil restauré la democracia
en 1985. Actualmente, cuenta con un sistema multipartidista den-
tro de una organizacién federal de cardcter presidencialista, donde
el presidente es simultdneamente jefe de Estado y jefe de gobierno.
Este sistema politico-administrativo multinivel incluye el gobierno
federal, los 26 estados, el distrito federal y las municipalidades. El
nivel federal retiene una lista de competencias definidas en la Cons-
titucién de 1988 (revisada en sucesivas ocasiones), mientras que los
estados asumen todas las competencias no explicitamente asignadas
al gobierno federal, o bien, en las cuales éste todavia no ha legislado.
Esta apertura constitucional ha permitido que ocasionalmente se
experimenten innovaciones en la gestién publica a nivel estatal. El
caso paradigmdtico es el del estado de Minas Gerais, posteriormente
adoptado en otros estados e incluso a nivel federal.

En general, hay en Brasil una separacién de poderes efectiva entre
el ejecutivo, el legislativo y el judicial, tanto a nivel federal como esta-
tal. La estructura del legislativo es la principal diferencia entre estos
ordenes de gobierno, pues existe una composicién bicameral a nivel
federal mientras que los estados son unicamerales. Por otra parte, en
cuanto a la politica de partidos en Brasil, ésta tiende a ser altamente
fragmentada debido a la combinacién de diversos factores: el régimen
electoral proporcional, la ausencia de umbral de representacién para
acceder a la cdmara, la herencia de una cultura politica que gira en
torno a lideres carismdticos (locales o nacionales) y las caracteristicas
propias del tipo de disciplina interna y de organizacién de los partidos
politicos en América Latina. Otros resultados de esta combinacién de
factores son que el sistema de rendicién de cuentas se ha debilitado
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y que la formacién de coaliciones a favor de la reforma de politicas
publicas ha resultado tradicionalmente en un desafio para los sucesivos
gobiernos democriticos (Sammuels y Mainwaring, 2004). Esto ha
requerido politicas de distribucién de partidas asignadas a los congre-
sistas por parte de los presidentes recientes para financiar proyectos
locales —las llamadas politicas de pork barrel—, con el fin de construir
mayorias suficientes (Alston y Mueller, 2006: 87-114). Las coaliciones
multipartidistas para la formacién de mayorias parlamentarias han sido
una necesidad, tanto durante el periodo democrdtico de 1946-1964
como en el actual. De hecho, el partido mayoritario en los gobiernos de
Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), Luiz Indcio Lula da Silva
(2003-2011) y Dilma Rousseff (2011-presente) siempre ha tenido
un porcentaje limitado de diputados y senadores (entre 12 y 23% en
ambas cdmaras). Los gobiernos se han visto obligados a tejer amplias
coaliciones legislativas y, aunque éstas han sufrido constantes cambios
en su composicion, la fuerte disciplina de partido y las politicas de
pork barrel han permitido mantener la estabilidad de los gobiernos
en todos los casos, excepto en el de Fernando Collor (1990-1992).
En este contexto politico, la relacién peculiar entre el ejecutivo y el
legislativo habria podido presentar un desafio para el surgimiento de
sistemas de MyE rigurosos, por la medida en que se formaban las
coaliciones tradicionalmente. Del mismo modo, podria haber incen-
tivado su surgimiento como consecuencia del deseo de los diferentes
partidos en el legislativo de controlar mejor la accién de gobiernos en
minoria. Como se expone mds adelante, el sistema emergié6 a pesar de
esos condicionantes y se adaptd a ellos.

Desarrollos recientes de la gestion publica en Brasil
Un panorama sintético de la historia de la burocracia brasilefa revela
que su transformacién —de una administracion publica patrimonialista
aun Estado burocratico weberiano— arrancé en la década de 1930. Sin
embargo, los rasgos patrimonialistas y clientelares han perdurado con
distinta intensidad en ciertas latitudes y niveles de gobierno; particu-
larmente, los primeros se presentaron durante la dictadura militar. Aun
asi, la literatura comparativa describe el desarrollo del Estado burocrético
brasilefio como un caso de éxito (Alston et al., 2006).

La crisis fiscal que enfrentaron los primeros gobiernos democraticos
en la década de 1980 precipit6 un acelerado impulso reformador del
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Estado, orientado a apoyar el ajuste fiscal. El gobierno de Collor
(1990-1992) basé sus reformas en las recomendaciones del acuerdo
que posteriormente se llamarfa Consenso de Washington. También
apoy6 la consolidacién fiscal mediante factores diversos: la retirada
del Estado de gran nimero de sectores, la introduccién de mayor
competencia, el debilitamiento de la funcién planificadora y del papel
regulatorio del Estado, la aprobacién de multiples despidos y reduc-
ciones salariales del cuerpo funcionarial, y la reorganizacién (redu-
cida) del organigrama estatal mediante la eliminacién o la fusién de
instituciones y ministerios. Sin embargo, no hubo un plan ordenado
ni un diagndstico de desempeno que sustentara dichas decisiones
(Bresser-Pereira, 1999: 124-125). Tras la caida fulminante del gobier-
no de Collor en medio de una continuada crisis de hiperinflacién, el
breve gobierno de Itamar Franco se centrd en estabilizar la economia
mediante el Plan Real” (1994), elaborado por el ministro de Finanzas
de tal periodo, Fernando Henrique Cardoso. Este documento incluyé
una severa contraccién monetaria y fiscal, y la introduccién de una
nueva moneda para acabar con la hiperinflacién.

A partir de la segunda mitad de la década de 1990, el modelo
neogerencialista gand impulso. En 1995, el primer gobierno de Car-
doso (1995-1999) retomé la agenda reformista con una reduccién
del rol del Estado en los dmbitos de energia y telecomunicaciones.
Asimismo, aprob¢ la Ley de Reforma Administrativa, que viré la buro-
cracia brasilefia por primera vez hacia un modelo gerencialista basado
en los principios de la nueva gestién publica (Bresser-Pereira, 2002).
Los principales elementos de la reforma inclufan promover: 1) una
descentralizacién de los servicios sociales en el nivel subnacional;
2) una delimitacién del papel del Estado a dreas exclusivas prioritarias
(dejé el desarrollo social y cientifico al sector no lucrativo y la produc-
cién de bienes y servicios al mercado); 3) mayor apertura a la terceri-
zacion (outsourcing) de funciones; 4) una separacién de la formulacién
de politicas y la implementacién de las mismas; 5) una dotaciéon de
mayor autonomia y rendicién de cuentas del poder ejecutivo y de sus
entes de provision de servicios publicos, ya fuera mediante agencias
ejecutivas (con un papel directo del Estado) o mediante el uso de
organizaciones sociales (con financiacién publica, pero tercerizacién al

2 En portugués, Plano Real.
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sector no lucrativo); 6) un fortalecimiento de la rendicién de cuentas
a partir de la gestién para objetivos, del uso y desarrollo de cuasimer-
cados, y de la introduccién de control social combinado con mayor
transparencia en el servicio civil. Ademds de la agenda privatizadora
y del papel del sector social al que se deleg parte de la implementa-
cién de politicas sociales y cientificas (aunque siguié dependiendo de
la financiacién publica), el modelo de reforma del Estado adoptado
también enfatizé el fortalecimiento de su corazén estratégico. En él,
los politicos y altos funcionarios retuvieron el control de las grandes
decisiones de politica publica. Esto ha favorecido la elaboracién de
programas presidenciales con objetivos estratégicos y con lineamientos
de politica publica, tanto durante el segundo gobierno de Cardoso
(1999-2003) como en los gobiernos de Lula da Silva (2003-2011) y
de Dilma Rousseff (2011-presente).

El desarrollo del modelo de gestién publica neogerencial incluyd,
a partir de 1997, una gestién macroeconémica sélida, una disciplina
fiscal basada en marcos de control efectivos y en el progreso en gestién
financiera publica, la introduccién de los pra de gestién, una organi-
zacién presupuestaria programdtica alineada con éstos, el uso de sis-
temas de informacién gerencial y de planeamiento centralizados, una
mejora de los procesos de reclutamiento y compensacién del servicio
civil,’ y la creacién de mds de diez agencias reguladoras separadas de
los ministerios de linea. Estas tltimas son relevantes como agentes
auténomos en el monitoreo del desempefo de las politicas puablicas
en sectores especificos (Banco Mundial, 2009; Alston ez 4l., 20006).

Transformacién reciente de la gestion fiscal y presupuestaria

federal hacia resultados

La iniciacién de la formulacién del presupuesto federal en Brasil es
competencia exclusiva del poder ejecutivo, con una participacién
reglamentada del poder legislativo para su aprobacién. En concreto,
el articulo 166 de la Constitucion de 1988 establece que el Comité
Mixto de Planificacién, Presupuesto y Control en el Congreso tiene
la potestad de examinar, agregar enmiendas y votar propuestas de ley

3 Las reformas del servicio civil federal se enfocaron en la mayor profesionalizacién y la
captura de talento basada en mérito para la alta funcién publica brasilefia, particularmente
en los casos del personal de Hacienda, Planeacién, Economia e Infraestructura. Durante la
década siguiente, se extendi6 progresivamente al resto del alto funcionariado federal.

76



DE LA PLANIFICACION AL CUMPLIMIENTO. BRASIL

relativas al plan de mediano plazo (el ppa), la Ley de Directrices Presu-
puestarias, el presupuesto anual y a las peticiones adicionales de crédito
(ocpE, 2009). El proceso de formulacién del presupuesto federal ha
ido de la mano de los profundos ajustes fiscales derivados del Plan Real
(1994) y de las subsiguientes reformas macroeconémicas. Al mismo
tiempo, tanto la reestructuracién de la deuda subnacional en 1997
(que sometia a los estados a compromisos de ajuste fiscal) como la
aprobacidn de la Ley de Responsabilidad Fiscal en 2000 fortalecieron
todavia mds el papel centralizador y coordinador del Ministerio de
Hacienda® en la formulacién de presupuestos. Si bien los legisladores
tienen la potestad legal de proponer enmiendas individuales y de
aprobar el presupuesto, es el ejecutivo el que implicitamente controla
la capacidad de éstos para adicionar enmiendas relacionadas con el
gasto publico, pues las reglas fiscales condicionan su aprobacién de
enmiendas que involucran gasto a la existencia de recursos fiscales
que les den sustento (Alston e al., 2006). Estas tendencias sentaron
las bases para una vinculacién mds efectiva entre la planificacién, el
presupuesto y el desarrollo de sistemas de MyE que garantizaran
el cumplimiento fiscal en el mediano plazo.

En términos de gestién de las finanzas publicas, Brasil se apega a
las buenas pricticas segtin la metodologfa de Gasto Ptblico y Respon-
sabilidad Financiera (PEFA, por sus siglas en inglés) (Banco Mundial,
2009), y su recurso publico sigue una clasificacién presupuestaria
conforme a los estindares internacionales. Asimismo, las acciones del
gobierno se estructuran en programas, cuyos objetivos para cuatro afnos
se elaboran con base en el plan estratégico multianual o pra. Cada
entidad gubernamental debe estructurar su trabajo mediante progra-
mas. En el periodo de 2007 a 2011, existian aproximadamente 350
programas (Banco Mundial, 2009).

Reorganizacion del proceso de formulacion de politicas
publicas y surgimiento del sistema federal de monitoreo
y evaluacion en Brasil

Como se indicé anteriormente, el impulso reformador para el esta-
blecimiento de politicas publicas que arrancé en 1995 supuso una

4 En portugués, Ministério da Fazenda.
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recuperacién del papel planificador del Estado mediante la introduc-
cidn, entre otros, del instrumento del Plan Plurianual de Inversiones.
El ppa reorganiza la planificacién y la gestién presupuestaria en al
menos tres dimensiones: 1) adopta una perspectiva de mediano y largo
plazo; 2) sirve para coordinar las acciones gubernamentales; 3) esta-
blece directrices, objetivos y metas de gestién publica para dirigir la
asignacién de recursos publicos (Borges ez al., 2011).

La formulacién del pra sucede a principio de cada mandato. El mar-
co constitucional y la normativa subsidiaria (Ley de Presupuesto Anual)
obligan a los programas presupuestarios a alinearse con los objetivos y las
metas del ppa. El actor principal en el proceso de formulacién del plan
es el Ministerio de Planeacidn, Presupuesto y Gestién. Este organismo,
desde el rpa 2000-2003 (Plan Avanza Brasil), se esforzé en introducir
un enfoque para resultados en las politicas publicas sectoriales. Ya desde
entonces, el Ministerio inicié la financiacién de lineas de base, la inclu-
sién de indicadores de implementacion y de resultados, y la asignacién
de gerentes responsables por programa. En conjunto, esto favorecié el
inicio efectivo de una cultura de gestién para resultados, a la vez que
gener6 un ambiente propicio para el monitoreo y la evaluacién (Pares,
20006). Dichos avances se consolidaron con los siguientes eventos:

1. La continuacién de los sucesivos pra: Brasil de Todos (2004-2007),
Desarrollo con Inclusién Social y Educacién de Calidad” (2008-
2011) y Brasil sin Miseria® (2012-2015).

2. La introduccién del Sistema de Informaciones Gerenciales y de
Planificacién (SIGPlan).

3. La publicacién de guias metodolégicas para indicadores de pro-
grama y un esfuerzo de capacitacién continuado.

A fin de monitorear y evaluar el pra, se asigné la responsabili-
dad de organizar el Sistema de Monitoreo y Evaluacién del pra a la
Secretarfa de Planeacion e Inversiones Estratégicas (sp1),” dentro del
Ministerio de Planificacién. El sistema resultante cubre mds de 370

> Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao.

¢ Plano Avanca Brasil.

7 Desenvolvimento com Inclusao Social e Educacao de Qualidade.
8 Brasil sem Miséria.

? Secretaria de Planejamento e Investimento.

78



DE LA PLANIFICACION AL CUMPLIMIENTO. BRASIL

programas pertenecientes al Ppa y se alimenta de autoevaluaciones
realizadas por los gerentes de programa y érganos sectoriales. El
SIGPlan permite monitorear la informacién agregada anualmente, con
el fin de tomar decisiones sobre la asignacién de recursos —por parte
de Planeamiento—, fortalecer la gestidon para resultados —dentro de
los ministerios sectoriales— y aumentar la transparencia —hacia el
Congreso y la sociedad civil—. El principal consumidor del sistema
es la propia sp1, que utiliza la informacién para la elaboracién del
Balance General de la Unién y de los mensajes presidenciales, mientras
los otros subsistemas de MyE constituyen consumidores secundarios
(Falcao-Martins, 2007).

Con la llegada del gobierno de Lula da Silva (2003), tuvo lugar
una redefinicién significativa de politicas y cuadros dirigentes, que
ocasionaron inicialmente grandes dificultades de coordinacién guber-
namental. Asi, con el objetivo de afinar el enfoque en las prioridades
presidenciales, se introdujo en 2004 el Sistema de Monitoreo de Metas
Presidenciales (sMmP), complementario al monitoreo del pra, pero
dirigido por la Subgerencia de Articulacién y Monitoreo de la Casa
Civil de la Presidencia de la Republica, en coordinacién con los demis
sistemas y cuyo propio sistema de informacién se alimenta de ellos
(Falcao-Martins, 2007). El smmp se utilizé eventualmente para apoyar
un programa econdmico estratégico de Lula (Plan de Aceleracién de
Crecimiento o rac),'” que continué Rousseft.

Otro cambio ocurrido durante el gobierno de Lula fue el énfasis en
la agenda social, particularmente en los temas de inclusién y combate
del hambre. Durante el primer afio de mandato, se unificaron diver-
sos programas y estructuras para intensificar una politica basada en
transferencias condicionadas de renta a familias. A fin de promover el
monitoreo de dichos programas sociales prioritarios, asi como de eva-
luar su efectividad y su impacto, se creé el Sistema de Monitoreo y
Evaluacién de Programas y Politicas Sociales (Falcio-Martins, 2007),
cuyo responsable se ubicé en la Secretaria de Evaluacién y Gestién de la
Informacién (sagt, por sus siglas en portugués), dentro del Ministerio
de Desarrollo Social. El sistema realiza un monitoreo anual de la eje-
cucién fisico-financiera en los 21 programas sociales de las secretarias

1% Plano de Aceleragio do Crescimento.
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implementadoras dentro del ministerio; ademds, realiza la evaluacién
de dichos programas por medio de investigaciones contratadas exter-
namente, casi siempre por medio de evaluaciones ex post y de impacto.
Comparativamente, el grado de desarrollo de este subsistema sectorial
se ha descrito como satisfactorio, debido a su grado de cobertura y
desarrollo metodolégico (Falcao-Martins, 2007).

Otros diez érganos del poder ejecutivo desarrollaron subsistemas
sectoriales de monitoreo, aunque sélo cinco han alcanzado un gra-
do de consolidacién, uso y sostenibilidad significativo: Siplan en el
Ministerio de Agricultura, Agropecuario y Abastecimiento, SigMCT
en el Ministerio de Ciencia y Tecnologfa, sStMEC en el Ministerio de
Educacidn, SisPlam o PlamSUS en el Ministerio de Salud, y SigTur
en el Ministerio de Turismo. Todos ellos se retroalimentan con la
informacién contenida en el SIGPlan (Serpa, 2011: 46-75).

Por ultimo, el papel del Tribunal de Cuentas de la Unién (tcu) fue
evolucionando durante el presente régimen constitucional del modelo
de auditoria de cumplimiento con la legalidad hacia la incorpora-
cién de auditorias de desempefio. Esto le ha otorgado paulatinamente
un cariz de evaluacién externa al trabajo del Tcu, a la vez que ha servido
como instrumento de control del Congreso (ocpg, 2013). Con base
en los antecedentes mencionados, y como resultado del desarrollo
institucional descrito, a continuacion se revisa el encaje del sistema de
MyE brasileno dentro de la normativa legal e institucional existente,
asi como su papel actual dentro del ciclo de politica publica y de
formulacién de la politica fiscal.

Marco legal e institucional

La Constitucién de 1988 (art. 165) reestructuré la funcién plani-
ficadora de mediano plazo del Estado brasilefio mediante la fusién
de los antiguos presupuestos plurianuales de inversiones con el Plan
Nacional de Desarrollo. La resultante ley del ppa configura jerdrqui-
camente toda la gestién publica federal y subnacional, incluyendo el
sistema de MyE. El pra se complementa con la Ley de Lineamientos
Presupuestales,' que ademds de orientar la elaboracién de la nueva

' Lei de Diretrizes Orcamentdrias.
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Ley Presupuestaria Anual'? (Loa, por sus siglas en portugués) la empata

con los objetivos y metas del ppa.

Asi, la penetracién de estructuras de MyE en el Estado vino de
la mano de los Planes Plurianuales. La urgencia derivada de la ines-
tabilidad macroeconémica a principios de la década de 1990 —que
imposibilitaba cualquier ejercicio de planificacién plurianual— hizo
esperar al primer Ppa 1996-1999, Plan Brasil en Accién,' que incluia
reformas clave de nueva gestién publica y permitia la introduccién de
MyE en el siguiente Plan Plurianual. La Ley 10638/2003 (alterada
posteriormente por las leyes 11204/2005, 11497/2007, 12314/2010
y, finalmente, 12362/2011) consolida de forma plena el requisito
de examinar los logros alcanzados por el pra (Pares, 2006). La Ley
13123/2008 (pra 2008-2011) reforzaria adn mds la estructura de
MyE, exigiendo ademis la evaluacién ex ante de proyectos de inversién
de alto monto, aunque este requisito fue derogado por la Ley 14676
(pra 2012-2015).

Esta configuracién alrededor del Plan no habria sido posible sin
la Ley 10180/2001, que organizaba y disciplinaba los sistemas de
planeacién y presupuesto federal, de administracién financiera fede-
ral, de contabilidad federal y de control interno del poder ejecutivo.
En dicha ley se asigna al Ministerio de Planeacién, Presupuesto y
Gestion la funcién central en el marco competencial del sistema de
planificacién y presupuesto, que no sélo incluye la elaboracién y
el acompafiamiento de los mismos, sino también “la evaluacién de
los planes, programas y presupuestos” y la realizacién de “estudios e
investigaciones socioeconémicas” (art. 3). En particular, el Ministerio
concentraria las funciones internamente a través de la Secretarfa de
Planeacion e Inversiones Estratégicas (sp1), mediante el Decreto 8 189.
Por su lado, tanto los ministerios sectoriales y érganos especificos
como la Casa Civil (en Presidencia) desempefan un papel subsidiario
pero importante: sus unidades internas de planificacién y presupuesto
quedan por ley “sujetas a la orientacién normativa del érgano central
del Sistema” (art. 5). La misma ldgica se aplica a otros poderes sepa-
rados del ejecutivo u otros niveles de gobierno, dentro de los limites
constitucionales.

12 Lei Or¢amentaria Anual.
13 Plano Brasil em Agio.
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A la sujecién legal a Planeacién de los otros érganos del Estado se
une el requisito de ésta de evaluar el cumplimiento de las metas pre-
vistas en el Plan Plurianual y la ejecucién y los resultados de los
programas gubernamentales, tanto en términos de eficacia como
de eficiencia. Asimismo, la ley refuerza el marco de control interno de
manera amplia. Ambos factores conjugados sientan las bases legales y
competenciales de los sistemas de MyE federales existentes en Brasil
que, como se verd, giran directa o parcialmente en torno al papel
central del ppa y del Ministerio de Planeacion en la configuracién de
la accién gubernamental.

Sin embargo, durante la década de desarrollo institucional, el
sistema se ha complementado con el surgimiento de competidores
y de organismos aventajados. La Ley 10638/2003 (alterada por las
leyes 11204/2005, 11497/2007, 12314/2010 y 12362/2011) esta-
blece una nueva estructura para la Presidencia de la Republica y sus
ministerios, otorgdndole a la Casa Civil de Presidencia de la Republica
el papel de asistir al presidente en “la evaluacién y el monitoreo de
la accién gubernamental y la gestion de los 6rganos y entidades de la
administracién publica federal”. Asi, durante el primer gobierno de
Lula emerge el Sistema de Monitoreo de Metas Presidenciales, alimen-
tado por el macrosistema conducido por Planeacién pero dirigido por
la Casa Civil para asesorar al presidente en sus compromisos estraté-
gicos. El Decreto 5135/2004 constituy6 la Secretaria de Evaluacién
y Monitoreo dentro de la Casa Civil.

De modo similar, el marco institucional ha favorecido el incremen-
to de capacidades en las unidades de monitoreo en cada ministerio
sectorial, e invariablemente el surgimiento de subsistemas de MyE
dentro de los mismos. Es paradigmidtico el caso particularmente
avanzado del Ministerio de Desarrollo Social (81D, 2014). Este surgi
de la fusién de distintos ministerios y secretarias sociales, creado por
la Medida Provisoria 163/2004, transformada en la Ley 10868/2004
(Vaitsman, Rodrigues y Paes-Sousa, 2006). Dos afios mds tarde, la
Normativa 329/2006 reglament6 el Sistema de MyE del mps.

Por altimo, en cuanto a la evaluacién externa de los programas
gubernamentales, el Tribunal de Cuentas de la Unién ha desempenado
el papel de entidad de supervisién externa del gobierno. Como ocurrié
en la mayoria de los paises europeos de tradicién legalista continental
(napolednica), en Brasil la institucién de los tribunales de cuentas se
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cre6 como un instrumento del Estado para supervisar la probidad y
legalidad de la accién del gobierno, particularmente en relacién con el
uso de los recursos publicos. Sin embargo, a partir de la Constitucién
de 1988 el Tcu dejé de centrarse sélo en realizar auditorias de con-
formidad y se le otorgé explicitamente el mandato adicional de llevar
a cabo auditorias operacionales centradas en el desempeno e impacto
de programas publicos, entre otras (Freitas, 2005). La Ley Orgdnica
8443/1992 dispone que el Tcu debe “proceder, por iniciativa propia
o por solicitud del Congreso Nacional, de sus cimaras o de sus respec-
tivas comisiones, a la fiscalizacién contable, financiera, presupuestaria,
operativa y patrimonial de las unidades de los poderes de la Unién y de
las demas entidades referidas”. Como resultado, el marco institucional
de MyE en Brasil ha desarrollado progresivamente una funcién de
evaluacién externa durante las tltimas dos décadas.

Caracteristicas basicas de los sistemas de monitoreo
y evaluacion

Sistemas del gobierno federal

Debido a la construccién progresiva y segmentada —aunque interre-
lacionada— de los sistemas de MyE en el gobierno federal, el andlisis
del caso de Brasil requiere incluir, al menos, las cinco unidades de
andlisis mencionadas anteriormente:

1. El Sistema de Monitoreo y Evaluacién del Plan Plurianual (sme-
pra), coordinado desde Planeamiento.

2. El Sistema de Monitoreo de Metas Presidenciales (smmpr), mane-
jado desde la Casa Presidencial.

3. El Sistema de Monitoreo y Evaluacién de Politicas y Programas
Sociales (sME-PPs), manejado desde el Ministerio de Desarrollo
Social.

4. Otros subsistemas de monitoreo y evaluacién sectoriales.

5. El Sistema de Evaluacién Externa de Programas Gubernamentales,
manejado desde el Tribunal de Cuentas de la Unién (rcv).

Esta seccién analiza de forma comparada las caracteristicas bdsicas,
la cobertura, los grados de institucionalizacién y los resultados de los
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DIAGRAMA I1.1. Organizacién del sME-ppaA

Ministerios Ministerio
y 6rganos sectoriales de Planeacién

Comisién
Comitéde Coordinacién de Monitoreo
de Programas y Evaluacién
(CmA) <
32 Unidades de Qo:
Monitoreo y - — é
Evaluacion (UMA) Camara Técnica <
de Monitoreo
y Evaluacién
Gerentes de programas (CTMA)
Apoyo al Comité de Apoyo a los gerentes Consultores internos
Coordinacion de de programay de los procesos de
Programas coordinacion de accién monitoreo y evaluacién

Fuente: Elaboracion propia.

diferentes sistemas que se muestran en el diagrama II.1, atendiendo a
su organizacién y funcionamiento, su interconectividad con los otros
sistemas, las metodologias empleadas, asi como el modo en que divul-
gan resultados e informaciones y el grado de uso de los productos de
cada uno. Para efectos comparativos con el resto de los capitulos del
Panorama, el andlisis se centrard en el nivel federal, aunque debe
destacarse que los sistemas intercambian informacién con los niveles
estatales de manera muy activa.

Sistema de Monitoreo y Evaluacién del Plan Plurianual

El corazén de la arquitectura de planificacidn federal reside en la for-
mulacién del Plan Plurianual y la verificacién de su cumplimiento. El
Sistema de Monitoreo y Evaluacion del Plan Plurianual (sMe-pra) tiene
por objeto central monitorear el desempefio de la mayor parte de los
programas gubernamentales, tanto a nivel de proyecto como de pre-
supuesto. En su origen, el objetivo tltimo era introducir pricticas para
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la mejora de la calidad del gasto publico en un contexto de severo ajuste
fiscal. En cuanto a sus funciones, el SME-PPa cubre cinco dreas: la evalua-
cién anual del ppa, de programas seleccionados, iniciativas sectoriales,
de iniciativas no gubernamentales y de los Pactos de Concertacidn.

En cuanto a su organizacién, el SME-PPA se estructura de forma
piramidal en tres niveles, generando informacién de desempefio
desde el nivel de proyecto, monitoreando politicas y programas de
nuevo a nivel de las entidades sectoriales, y realizando finalmente la
evaluacién global del gobierno a nivel del pra. La informacién parte
de las 32 Unidades de Monitoreo y Evaluacién (uma, por sus siglas en
portugués) dentro de 23 ministerios y nueve entidades y secretarias del
gobierno federal; se hace monitoreo a nivel de cada entidad sectorial
para decisiones estratégicas y se centraliza la informacién en la Comi-
sién de Monitoreo y Evaluacidon (cMma, por sus siglas en portugués),
dentro del Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestion (véase
el diagrama IL.1).

La cMA se compone de representantes de Presidencia (Casa Civil),
Hacienda, Medio Ambiente y Planificacién. Entre las competencias de
la cMa se encuentran: 1) establecer normas generales en relacién con
el monitoreo y la evaluacién de los programas de gobierno; 2) orientar
técnicamente el proceso de asignacién de recursos presupuestarios y
financieros para proyectos de alto valor; 3) establecer directrices gene-
rales para la implantacién de metodologfas de evaluacién de programas
y el perfeccionamiento de las mismas; finalmente, 4) integrar todos
los sistemas de informacién sobre gestién de proyectos, lo que se logra
por medio del SIGPlan. Por su parte, la Cdmara Técnica de Monitoreo
y Evaluacién (cT™Ma, por sus siglas en portugués) asesora a la cma en
temas de integracién de las uma y de valoracién de metodologias y
normas de evaluacion.

En la base de la pirdmide se encuentran los equipos gerenciales
de cada programa, responsables de actualizar la informacién en el
SIGPlan. El registro de informacion estd a cargo de los coordinado-
res de acci6n, a quienes se les exige una actualizacion mensual (hasta
el décimo dia de cada mes). La informacién, validada trimestralmente
por los gerentes de programa, se centra en indicadores de desempeno
fisico, en el desempenio fisico-financiero de las acciones presupuesta-
rias y en los desafios de implementacién y las acciones tomadas para
superarlos.
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En cada entidad sectorial, las uma se componen al menos de dos
funcionarios con experiencia en planeacién y MyE, y se centran
en dar apoyo en la elaboracién de planes sectoriales y sus respecti-
vos procesos de MyE, asi como asistir al Comité de Coordinacién
de Programas y a los gerentes de programa en la coordinacién y la
elaboracién de planes gerenciales. Ademds, cada uma actia como
consultorfa interna en el monitoreo y la evaluacién de los programas
incluidos en el pra.

En conjunto, el smE-pra utiliza indicadores que se estdn estanda-
rizando progresivamente, metodologias definidas y autoevaluaciones
en todos los niveles, lo que corresponde mds a ejercicios de moni-
toreo que de evaluacién per se.'* Ocasionalmente, se complementa
la informacién del sistema con insumos derivados de evaluaciones
de impacto de programas sectoriales seleccionados, pero, como se
explica mds adelante, la responsabilidad sobre estas evaluaciones estd
descentralizada a los ministerios sectoriales.

Los pasos y papeles relacionados con la evaluacién anual del ppa,
el principal producto del sME-PPa, se resumen en el cuadro IL.1.

Sistema de Monitoreo de Metas Presidenciales

Como se menciond anteriormente, el primer gobierno de Lula intro-
dujo el Sistema de Monitoreo de Metas Presidenciales (smmp), resi-
dente en la Casa Civil de la Presidencia de la Republica. Estas metas
son establecidas por la alta direccién del gobierno federal y se vinculan
con un subconjunto limitado de programas gubernamentales, algunos
incluidos también en el ppa. La construccién de la agenda de metas
presidenciales se detalla en el diagrama I1.2.

El smmp tiene como principal objetivo acompanar el progreso hacia
las metas y ofrecer soluciones para los obstdculos identificados en la
gestién, particularmente mediante el reforzamiento de la rendicién
de cuentas dentro del gobierno y la capacidad de coordinacién inter-

'* El sistema brasilefio de MyE presenta una légica de gestién para resultados que se
desvia del estdndar ocDE, ya que lo que el Ministerio de Planificacién define como evalua-
cién debe ser entendido como monitoreo, pues el enfoque se coloca en seguir la evolucién
de los productos de politicas y programas mucho mds que en el andlisis de los resultados
(impactos) alcanzados a partir de la oferta de productos. La actividad de evaluacién se centra
en utilizar la informacién generada para conocer las causas y los resultados alcanzados, y
acompafiar la ejecucién de los programas, generalmente por medio de ejercicios de autoe-
valuacién y validacién.
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CUADRO II.1. Resumen de actores y funciones del sMe-ppa

Etapas Actividades Objetivos evaluativos Responsable

Primera Evaluacion dela  Definicion adecuada de los objetivos Gerentes de
concepcion del Caracterizacién y dimensiones del publico Pro8rma
programa

objetivo

Relevancia y suficiencia de las acciones y las
metas fisicas

Adecuacion de indicadores

Matriz de fuentes de financiamiento

Implementacion
del programa

Suficiencia y adecuacion
Informacion para monitoreo y control
Andlisis de las restricciones

Resultados del

Resultados obtenidos en el periodo

programa Cambios en los indices de los indicadores
Nivel de cobertura del publico objetivo
Nivel de satisfaccion de los beneficiarios
Segunda Evaluacion de Consistencia entre la concepcion y los Comité de
la concepcion desafios del PPA Coordinacién
del conjunto de  Syficiencia de y adecuacion a las orienta-  de Progra-
programas ciones estratégicas del 6rgano sectorial mas de gada
. . Ministerio
Reformulaciones y reprogramaciones X
: Sectorial
necesarias

Evaluacion de los
resultados del
conjunto de
programas

Principales resultados obtenidos

Factores de éxito para el alcance de los
resultados
Dificultades para alcanzar los resultados

Contribucion de los resultados a la politica
sectorial

Evaluacion de la
gestion sectorial

Coordinacion (arreglo institucional
y proceso decisorio)

Factores de éxito para el alcance de
los resultados

Relaciones con la sociedad
Informacién y conocimiento
Operacionalizacion de los programas
Indicadores de proceso

Indicadores de resultado

Evaluacion de los
desafios del Plan

Validaciéon de la base estratégica del Plan

Plurianual

Tercera Evaluacion del Analisis de las variables econémicas Ministerio de
escenario Planificacion
macroeconoémico (especifica-

Evaluacion de la
gestion del Plan

Identificacion de desafios comunes alos ~ Mente, la sPi)
programas

Fuente: Falcao-Martins (2007:29-31).
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DIAGRAMA I1.2. Construccién de la agenda de metas presidenciales

[ Organos sectoriales ]

Ronda de reuniones de las

Iniciativas prioritarias . . ]
P camaras de gobierno con el presidente

[ Criterios de seleccion ]

Iniciativas capaces

de generar empleo Distribucion espacial equilibrada

[ Construccion de la agenda ]

Los diferentes entes de gobierno participan activamente en la definiciéon de metas
presidenciales, incluyendo a ministros de Estado y secretarios ejecutivos.
Ocasionalmente participa el presidente.

Fuente: Falcao-Martins (2007).

ministerial de la Presidencia. Este desarrollo institucional replica el
modelo de fortalecimiento del Centro de Gobierno desarrollado en
la ocpE y trasladado a numerosos gobiernos de la regién (Alessandro,
Lafuente y Santiso, 2013). Sin embargo, mds alld del monitoreo, en
este sistema no se efecttia evaluacién per se. Ello se debe a que la légica
perseguida por estos sistemas presidencialistas de monitoreo consis-
te, principalmente, en asegurar la consecucién de metas estratégicas,
proporcionando informacién oportuna sobre progreso y obstéculos de
implementacidn, favoreciendo la coordinacién centralizada desde el
Centro de Gobierno, y no tanto en sustentar la rendicién de cuentas
externa o la mejora de politicas publicas.

Una vez definidas las metas presidenciales, éstas se clasifican en tres
dimensiones: 1) presupuestarias y politico-institucionales; 2) priorita-
rias y méximas; 3) segun la periodicidad de su monitoreo (mensuales,
bimensuales y semestrales). Organizativamente, la Subjefatura de Ana-
lisis y Monitoreo de las Politicas Gubernamentales (sam) dentro de la
Casa Civil ejerce el papel principal. Esta entidad tiene las siguientes
responsabilidades:

88



DE LA PLANIFICACION AL CUMPLIMIENTO. BRASIL

1. Monitorear la formulacién y ejecucién de programas y proyectos
gubernamentales, realizando un andlisis de mérito de los temas rela-
cionados con los estados y municipios, y llevando a cabo estudios
de adecuacién y compatibilidad con las directrices del gobierno de
las propuestas y proyectos remitidos al presidente o al Congreso.

2. Ejecutar las acciones gubernamentales en conjunto con las oficinas
de articulacién, coordinacién e integracién.

3. Requerir informacidn y llevar a cabo andlisis y estudios de proyec-
tos, propuestas y temas relacionados con las politicas puablicas bajo
su responsabilidad.

4. Participar en el sistema de MyE de la gestién de contratos de
entidades publicas.

5. Coordinar estudios y medidas que apunten a reforzar las agencias
reguladoras federales.

El monitoreo comienza una vez acordada la meta, y su principal
proceso es la actualizacién de la informacién por parte del gerente
de meta en el sistema. La informacidn es validada a nivel interme-
dio y analizada por la sam. El diagrama II.3 muestra el proceso de
generacién de informacidén para metas que siguen un calendario
mensual.

El producto del monitoreo se presenta a manera de informes men-
suales que se entregan a la alta direccidon del gobierno para la toma
de decisiones. La informacién del sistema es accesible para la sam, los
drganos involucrados en la consecucién de las metas y otras entidades
gubernamentales seleccionadas. Todavia existe poca integracién con
el nivel operativo y con la cadena de implementacién, aunque las ite-
raciones son numerosas. En particular, queda camino por recorrer en
términos de integracion con las unidades descentralizadas en gobiernos
locales o estatales.

Sistema de Monitoreo y Evaluacién de Politicas

y Programas Sociales

De los diferentes sistemas de MyE existentes a nivel sectorial en Bra-
sil, el mds desarrollado en cuanto a cobertura de programas y el mds
sofisticado en las metodologias empleadas es el Sistema de Monitoreo
y Evaluacién de Politicas y Programas Sociales (sME-PPs). Este surgi6
de la recentralizacién de la fragmentada politica social —tanto en
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DIAGRAMA 11.3. Flujo mensual de monitoreo de las metas

presidenciales
Ministerio Casa Civil/sAmM Los inf(?r{nes
El gerente informa de Analiza criticamente gerenclales
J 1€ . - . mensuales son
la situacién de la meta: la informacion producien- instrumentos
do un informe de gestion h
- Resultados ! importantes
- Obstaculos con: ., de informacion
- Situacién de la meta y de las
- Sugerencias de accion posibilidades
para superar los para latoma de
obstaculos decisiones.

Ministerio de
Planeacion/sPI
Actdan como socios

La casa civil/SAM

y los ministerios
implementan las

en el andlisis critico acciones
) > sugeridas en el
de la situacion de la meta. informe.

Algunas de ellas
exigen la
intervencion del
ministro de la
Casa Civil o del
propio presidente.

Fuente: Falcao-Martins (2007).

términos del nimero de instituciones como de programas existentes—
durante el primer gobierno de Lula.

El sme-pps se dirige desde el Ministerio de Desarrollo Social
y Lucha contra el Hambre (MDs). Tres secretarias (Senarc, sNas y
SESAN), que anteriormente eran ministerios, son las encargadas de la
implementacién de los distintos programas sociales, mientras que
la Secretaria de Evaluaciéon y Gestién de la Informacién (sacr) se
responsabiliza de la gestién de informacién, monitoreo, evaluacién
y calificacién de las politicas y programas del Ministerio. En la prdc-
tica, la sacr también apoya a equipos técnicos relacionados con la
implementacién de politicas sociales en los tres niveles de gobierno, lo
cual resulta particularmente importante en el contexto de la alta des-
centralizacién existente en la implementacién de programas sociales.

El objetivo del sME-PPs es actualizado regularmente por la sacr con
base en las demandas provenientes del 4rea de politicas sociales y de
programas de lucha contra el hambre, dentro de la agenda prioritaria
del gobierno y del ministerio (tales como el plan Brasil sin Miseria).
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La actualizacién contempla también necesidades mds especificas de
la oficina del ministro y las secretarias finalistas, asi como otros impe-
rativos ligados a su misién institucional. Como muestra el diagrama
I1.4, el mecanismo formal para coordinar estas demandas a la sacr se
canaliza mediante el Grupo de Trabajo en Monitoreo y Evaluacién
(GTMa, por sus siglas en portugués) y un Comité Gestor de Tecnologfas
de la Informacién (cGT1), con representantes de todas las secretarias
bajo la sombrilla del Ministerio de Desarrollo Social.

En el caso del monitoreo, el enfoque adoptado consiste en la
observacién de indicadores, en su mayoria fisico-financieros, y de los
programas sociales mediante numerosos subsistemas de informacién

DIAGRAMA I1.4. Estructuracién del sistema de MyE
en el Ministerio de Desarrollo Social

Fuentes de demanda de Fuentes de datos, informacion
informacién y conocimiento para y conocimiento:
mejorar las politicas y programas .
del MDs: - Documentacion de programas
y de los sistemas de informacién
- Marco regulador de politicas del MDS y otros ministerios
- Agenda del gobierno - CadUnico
- Plan Brasil Sem Miséria - Estudios realizados por IBGE
- Oficina del ministro - Estudios realizados por IPEA
- Secretario Nacional del MDS y universidades
-GTMAy CGTI - Publicaciones de organismos
-Consultoria de comunicacion internacionales
- Informes del Ministerio de
Planificacién, Tribunal de Cuentas
y Contraloria General de la Unién

Vv

Instrumentos, informacién y conocimiento para gestionar
y mejorar las politicas y los programas del MDS

Transferencias de renta Asistencia social

Seguridad alimentaria, inclusion social y productiva, nutricion

Fuente: Elaboracion propia.
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en linea desarrollados por la sacr (2013). Los indicadores de estos
sistemas se consolidan al menos anualmente, permitiendo rastrear,
de forma combinada, indicadores de proceso y desempefio tanto a
nivel de programa como a diversos niveles de desagregacion geogra-
fica. Como se detalla mas adelante, en la actualidad se cuenta con
un conjunto de bases de datos en linea que cubren tanto un anilisis
macro del sector social como informacién sociodemografica concreta
para la gestion, el andlisis y la rendicién de cuentas sobre los programas
sociales especificos.

En el tema de la evaluacién, el sistema ha efectuado un total de
138 evaluaciones para 51 politicas y programas sociales desde su
creacion. El programa mds recurrentemente evaluado ha sido el de
transferencias condicionadas Bolsa Familia, con 22 evaluaciones en
apenas una década. El cuadro I1.2 resume la evolucién acumulada del
repositorio de conocimiento sobre la efectividad de las intervenciones
sociales en Brasil.

CUADRO l1.2. Evaluaciones de politicas y programas sociales
realizadas por el Ministerio de Desarrollo Social (2004-2014)

SAGI 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014*
Evaluaciones | 9 20 29 14 10 8 49 5 5 8*
por aho

Evaluaciones | 10 30 39 53 63 71 120 125 130 138
acumuladas

Fuente: Sitio web de la SAGI. * Dato provisional a junio de 2014.

Otros subsistemas sectoriales de monitoreo y evaluacion
existentes
Sin alcanzar el grado de madurez del Ministerio de Desarrollo Social,
y sin una integracién sistemdtica del trabajo de evaluacién en el ciclo
de politicas y programas, otros ministerios sectoriales han trabajado en
el desarrollo y la consolidacién de sistemas de informacién orientados
hacia el monitoreo. Ademds, durante el periodo del pra 2008-2011, el
requisito de realizar evaluaciones ex ante de proyectos de gran monto
generd un incentivo para la creacién progresiva de capacidades dentro
de los ministerios.

Si se exceptian las transferencias automdticas de previsién
social y empleo, los ministerios sectoriales de salud, educacién,
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CUADRO I1.3. Grado de desarrollo de otros sistemas
de MyE sectoriales

Transporte Educacion Salud

Presupuesto (2014), en billones de reales 21.1 94.5 106
Presupuesto (2014), como porcentaje 1.46 4.75 6.54

A\ Evaluacion ex ante de proyectos de inversion

| El sector tiene capacidad para realizar evaluacio- Moderada  Moderada Moderada
nes ex ante de sus proyectos de inversion

I.1. Normas técnicas o metodologia para la No No No
realizacion de evaluaciones ex ante

|.2. Recursos humanos para la realizacion de Parcial Parcial Parcial
evaluaciones ex ante

2. El sector realiza evaluaciones ex ante de sus El pPA 2012-2015 dejo de requerir la
proyectos de inversiones (porcentaje de proyectos)  realizacion de evaluaciones ex ante de
proyectos de alto monto

B. Sistemas de informacion y monitoreo sectorial SIG-T BIT SIMEC IDEB  IDSUS

|. Existe un sistema de informacion sectorial que Emergente  Sélido Sélido
integra los datos sobre produccion de bienes y
servicios
I.1.Sistema de monitoreo por medio de No Si Si
indicadores de desempefio
2. Informacién sobre la produccion de bienes ~ No Si Si
y servicios
I.3. Informacion sobre la calidad de bienes Si Si Si
y servicios
| 4. Informacion sobre el costo de bienes No Si No
y servicios
I.5. Informacion sobre la cobertura de bienes Si Si Si
y servicios
|.6. Publicacion de indicadores del sistema No Si Si

de informacion

2. Hay procesos para garantizar la calidad de los No Si Si
indicadores del sistema de monitoreo sectorial

2.1. Metodologias para la elaboracion de indica-  No Si Si
dores de desempefio

2.2. Realizacion de controles internos de calidad ~ No Parcial Parcial
Fuente: BID (2014).

transporte y desarrollo social consumen, por mucho, las mayores
partidas del presupuesto federal. Por esta razén, monitorear y medir
la calidad del gasto que éstos efectan es crucial para asegurar la
gestion para resultados (véase cuadro I11.3). Una mirada sintética al
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grado de desarrollo de sus sistemas de informacién para el monitoreo
sectorial revela avances significativos a la fecha, particularmente en
los ministerios de educacién y de salud. Los sistemas de monito-
reo son comprehensivos en la informacién que registran y hacen
disponible; en parte, ya se encuentran empatados con un grado de
planificacién y con objetivos de mediano plazo que den orientacién
a resultados (81D, 2014). En lo referente a la evaluacién ex ante de
proyectos, sin embargo, ésta se ha visto debilitada tras la retirada
de la exigencia de la misma para proyectos de alto monto en el pra
2012-2015.

Resulta evidente que, con la consolidacién de sistemas de monito-
reo mds precisos dentro de los entes sectoriales, y con la estandariza-
cién y mejora de las metodologias usadas para la definicién de metas
e indicadores, se consolidardn progresivamente los fundamentos para
una evaluacién interna y externa efectiva del gasto publico en Brasil.
Asimismo, las sinergias y la retroalimentacién entre los distintos siste-
mas de monitoreo sectorial fortalecen el monitoreo del Plan Plurianual
y de las metas presidenciales.

Sistema de evaluacion externa de programas de gobierno

Como se mencionaba, en el caso de Brasil el Tribunal de Cuentas
de la Unidn se ha alineado con sus pares en la ocpE, incorporando
la auditoria operacional a la tradicional auditorfa de conformidad o
centrada en el control de la probidad y legalidad de los actos. Segin
diversas definiciones, las auditorias operacionales pueden centrarse en
la medicién del desempefio, la ejecucion de programas, el valor por
dinero y el impacto o cumplimiento de las metas de gestién (Araujo,
2001). El proceso de incorporacién de pricticas y metodologias de
auditoria operacional en el Tcu, asi como la capacitacién progresiva
del personal de la institucién, fueron una transicién de largo recorrido
apoyada por cooperacién externa (DFID, 2005; Freitas, 2005).

En la actualidad, entre las competencias del Tribunal se encuentran
dos en particular que confieren a la institucién una funcién evaluadora
externa. Por un lado, una de sus principales actividades es evaluar
las cuentas anuales del presidente de la Republica (articulo 71 de la
Constitucién). Asimismo, la 0cDE (2003) reconocié que dicha funcién
ejerce una supervisién no sélo de control sino también de desempefio.
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La validacién del informe de cuentas del presidente de la Reptiblica
por parte del Tcu es el primer mandato constitucional para el Tribunal
y;, aunque es una de las mds de ocho mil auditorias que realiza la insti-
tucién cada afio, se trata de la de mayor importancia. En dicho informe
se detallan: 7) la posicién financiera del gobierno federal, su desem-
pefio financiero y el flujo de caja; 2) el cumplimiento del ejecutivo
con la ley presupuestaria y las enmiendas a la misma; 3) la informacién
financiera y no financiera sobre el desempeno de los programas; 4) la
informacién sobre factores clave detrds del desempefio financiero y no
financiero observado. Estas dos altimas responsabilidades —relativas
al desempeno no financiero— son las que confieren al Tcu su papel
particular de evaluacién externa (ocpE, 2013).

Las 4reas especificas de evaluacién atienden el objetivo del Tcu de
valorar la legitimidad, la eficiencia y la eficacia de los programas en la
Ley de Presupuesto Anual y el logro de los objetivos tanto en la Ley de
Directrices Presupuestarias como en el ppa. Para ello, 1) realizan una
evaluacién de la implementacion fisica y financiera de las metas del
PPA y revisan el sistema que apoya su monitoreo y reporte; 2) valoran
la implementacién fisica y financiera del Programa para la Aceleracién
del Crecimiento (Pac) y validan el funcionamiento del monitoreo
y la rendicién de cuentas asociados; 3) evaltan la ejecucién fisica y
financiera de la ley presupuestaria, junto con el cumplimiento de los
objetivos constitucionales de gasto en materia de salud, educacién e
irrigacion.

La atencién dada a la verificacién del cumplimiento de los pro-
gramas sectoriales gubernamentales, asi como al desempeno de los
mismos, ha ido creciendo en los tltimos afios. En la gréfica II.1
puede observarse el incremento en la proporcién del informe de
auditoria de las cuentas del presidente de la Repiblica dedicado a la
revisién del desempeno de los programas gubernamentales, lo que
sirve para sefialar la importancia central del tema. Por otro lado, el
papel creciente del TcU en evaluacién gubernamental se ha acompa-
fiado de un mayor acercamiento al Congreso. Esto ha atendido a las
demandas de auditoria e inspeccién y ha mejorado los mecanismos
de reporte al mismo. Igualmente, el Tcu se ha mantenido activo en
una plataforma colaborativa para la transparencia del desempeno del
sector publico (0cDE, 2013).
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GRAFICA I1.1. Porcentaje del informe dedicado a la evaluacién
del cumplimiento y desempefio de los programas
sectoriales del gobierno
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GRAFICA I1.2. Numero de pdginas dedicadas a la evaluacién
del desempefo de programas, por capitulo del informe,
por afo fiscal auditado
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Instrumentos y metodologias de monitoreo y evaluacion

Caracteristicas bdsicas

Como se menciond anteriormente, el Sistema de Monitoreo y Evalua-
cién del pra se enfoca en monitorear los indicadores de los programas
y en analizar la implementacién y los resultados de los mismos. La
estructura piramidal de este sistema'® demarca el enorme potencial y
los desafios generados por dicha estructura de red centripeta.

En lo referente al monitoreo del Plan, el sMe-pra se ha fortalecido
con la estandarizacién de metodologias de elaboracién y con el uso
de indicadores, acompanados de una capacitacion progresiva de las
unidades descentralizadas encargadas de monitorear desde cada enti-
dad. Si bien el sistema funciona para centralizar la informacién en el
SIGPlan y para proporcionar un insumo para la gestion estratégica
a nivel de programa y sector, esta segunda funcién necesariamente
requerird mayor profundizacién en otras herramientas orientadas a
resultados en toda la administracién publica brasilena.

En cuanto a la evaluacién, el sMe-ppa se alimenta de autoevalua-
ciones de gestion por parte de las entidades, realizadas internamente
por los equipos ejecutores y validadas externamente por el Ministerio
de Planificacién (Falcao-Martins, 2007: 32). Son fundamentalmen-
te de cardcter ex post, aunque ocasionalmente incorporan elementos de
evaluacién ex ante cuando se trata de programas de gran cuantia,
es decir, de més del equivalente a 4.6 millones de délares para la mayo-
ria de las entidades, y més del equivalente a 30 millones en el caso de
las empresas estatales.'®

El enfoque central del sME-PPA es necesariamente multiple y
cubre cinco unidades de andlisis: 1) evaluaciones anuales de los ppa;
2) evaluaciones ex ante o ex post de programas seleccionados; 3) eva-
luaciones de iniciativas sectoriales; 4) evaluaciones de iniciativas no
gubernamentales; 5) evaluaciones de los Pactos de Concertacién.
De todas las anteriores, la evaluacién del pra es la mds sistemadtica, y
se beneficia también de los insumos de las restantes.

15 En la base esté la informacion proveniente de las unidades de MyE descentralizadas en
cada ministerio y entidad. La jerarquia asciende hasta llegar al Ministerio de Planificacién.

' La obligatoriedad de evaluaciones ex ante de gran cuantia era un requisito previamente
existente, pero ha pasado a ser opcional en el pra 2012-2015 (BID, 2014).
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Cabe destacar que la metodologia de MyE empleada sigue una légica
vertical, de abajo arriba: parte del nivel micro de reporte y evaluacién
de programa y posteriormente asciende al nivel macro de reporte y
evaluacién del ppa mismo. Asi, los gerentes de programa aportan la
autoevaluacién del mismo, mientras que a nivel sectorial los ministerios
generan una autoevaluacién mds macrosectorial. Por dltimo, el Minis-
terio de Planificacidn efectda la autoevaluacién del ppa en conjunto.

Por su parte, el Sistema de Monitoreo de Metas Presidenciales tiene
una metodologia de seguimiento esencialmente iterativa. Comienza
por la recoleccién de datos en las unidades implementadoras de los
distintos programas ligados a las metas presidenciales; después, entra
en un circulo de validacién y retroalimentacién para la revisién de
la estrategia de implementacién. Su enfoque se centra principalmen-
te en el andlisis del cumplimiento de las metas presidenciales, cuya
informacién sirve a las entidades del Centro de Gobierno para repor-
tar logros y cumplimiento. Adicionalmente, el sistema de monitoreo
también cubre algunos programas lanzados por el presidente y, en
general, trabaja desde el Centro de Gobierno para identificar y eliminar
los obstdculos relativos a los objetivos perseguidos (Falcio-Martins,
2007: 38).

Conceptualmente, en los asuntos estratégicos que cubre, el sistema
opera como un mecanismo de rendicién de cuentas desde los minis-
terios de linea hacia el presidente; asimismo, sirve a la Presidencia
para rendir cuentas sobre su gestién global. Por ello, antes de iniciar
el monitoreo, las metas se caracterizan con base en varios pardmetros:
como presupuestarias y politico-institucionales, prioritarias y méxi-
mas, o con monitoreo mensual, bimensual y semestral. Esto refleja la
jerarquia de prioridades presidenciales del momento.

En cuanto al Sistema de Monitoreo y Evaluacién de la Politica
Social, la Secretaria de Evaluacién y Gestién de la Informacién (saci),
dentro del Ministerio de Desarrollo Social, lidera las funciones de
monitoreo y evaluacién; ademds, centraliza y coordina la gestién
de informacién con el resto de secretarfas finalistas dentro del minis-
terio. Su Departamento de Monitoreo, creado en 2010, se dedica a la
recoleccidn y sistematizacién de indicadores y estudios técnicos para el
monitoreo de politicas y programas sociales, orientado a la gestién y
el andlisis; asimismo, mediante la actualizacién y el mantenimiento
del portal abierto Data Social, facilita un amplio abanico de infor-
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macién socioeconémica en los niveles municipal y estatal como base
para las politicas sociales. Un grupo de portales de datos especificos
(Data sep, DataCad, DataCon, DataSan, DataSuas y Datalnc) pro-
porciona informacién e indicadores centrados en dreas programdticas
concretas, como el programa Bolsa Familia y las dreas de educacién,
salud, seguridad alimentaria e inclusién productiva. El Departamento
de Monitoreo en la sacr se encarga de generar aplicaciones para faci-
litar su uso en los dmbitos gerencial (para la rendicién de cuentas) y
académico; también favorece estudios analiticos que apoyan la toma
de decisiones en los niveles macro y de programa.

En lo referente a la agenda de evaluacidn, la sacr utiliza un enfoque
basado en métodos mixtos al evaluar la politica social, y realiza evalua-
ciones ex ante 'y ex post. La agenda incluye metodologias cualitativas y
cuantitativas, metaevaluaciones y anélisis comparativos de politicas
y programas. Las evaluaciones pueden enfocarse en la implementacién,
en los resultados y el impacto e, incluso, en el andlisis del disefio del
programa y de las capacidades de gestién; en ocasiones, también se
realizan diagnésticos de los beneficiarios de los programas sociales. Por
tltimo, la metodologia para obtener representatividad en las mues-
tras utilizadas ha variado con el tipo de evaluacién; se han incluido
muestreos intencionales y probabilisticos, a escala nacional o regional,
y también se ha utilizado directamente el instrumento CadUnico."”
Las evaluaciones se desarrollan conjuntamente por equipos técnicos
de la sac1 y consultores de instituciones como el Instituto Brasileno de
Geografia y Estadistica (IBGE), centros de investigacién y diferentes
consultoras seleccionadas, ya sea bajo proceso competitivo o por juicio
técnico de mérito con base en las organizaciones internacionales. Este
esquema se describe en el diagrama IL.5.

El Sistema de Evaluacién Externa de Programas Gubernamenta-
les, manejado por el Tribunal de Cuentas de la Unidn, se apoya en
evaluaciones ex post y cumple una funcién de control externo, en la
cual los evaluadores son independientes de las entidades ejecutoras

17 CadUnico (del portugués Cadastro Unico) es un instrumento para programas sociales
del gobierno federal que identifica y caracteriza a las familias de bajo ingreso, entendidas
como aquellas con un nivel de renta inferior a medio salario minimo por persona, o cuya
renta mensual total es de hasta tres salarios minimos. EI Decreto 6135/07 y normativa
subsidiaria regulan el uso de la informacién generada consolidada, que se refiere a la realidad
socioeconémica de las familias incluidas en CadUnico.
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evaluadas. Se concentra en validar la efectividad de programas deter-
minados, proponer recomendaciones de mejora con base en andlisis
de beneficios atribuibles y monitorear su cumplimiento.

El tcu utiliza instrumentos de fiscalizacién para alimentar el
sistema. Estos incluyen auditorias, levantamientos, inspecciones y
monitoreo de la implementacién de recomendaciones derivadas de
sus evaluaciones (Falcao-Martins, 2007). En cuanto a las auditorfas,
se combina la tradicional —centrada en la legalidad y en la probidad
fiduciaria de las acciones acometidas— con las de gestién —centradas
en el desempeno de los 6rganos gubernamentales—, bajo las dimen-
siones de economia, eficiencia y eficacia. En cuanto a las inspecciones
y los levantamientos, éstos buscan cubrir lagunas de informacién y
conocer mejor el funcionamiento interno de entidades publicas
especificas. Por altimo, el monitoreo del Tcu se centra en asegurar el
cumplimiento de las resoluciones emitidas por la misma institucién, y
no en el desempefio per se de las entidades. Ademds, si bien el objeto
central consiste en verificar el acatamiento de las recomendaciones,
en la préctica funciona como una segunda evaluacién, ya que vuelve
a verificar temas de desempeno.

Credibilidad y utilizacién de los instrumentos de monitoreo
y evaluacién
El objetivo tltimo del sistema de MyE para el ppa es asegurar que sus
resultados sean utilizados por los entes publicos federales como herra-
mienta para sus actividades. Asi, el ciclo de gestién establecido para
el pra incluye un proceso de monitoreo, de evaluacién y de revisién
del plan explicitamente incorporado en el proceso de planificacién
y de formulacién presupuestaria. Esto se describe en el cuadro I1.4.
El smE-prA se concibié como un sistema con dos funciones: ali-
mentar el ciclo de planificacién central (siendo su usuario principal
el Ministerio de Planificacién) y favorecer la gestién estratégica de las
unidades ejecutoras de programa, mediante la estandarizacién de
practicas de monitoreo de indicadores y la evaluacién regular de los
programas. El 6rgano central de planificacién ha operado en coordi-
nacién estrecha con las unidades de MyE de los distintos ministerios
sectoriales. Su colaboracién ha versado sobre la definicién centralizada
de instrumentos, enfoques y criterios a utilizar. Sin embargo, otros
niveles gerenciales, tanto a nivel de programa como de ministerios, se
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DIAGRAMA I1.5. Metodologias y enfoques de evaluacién de politicas
y programas sociales

Métodos de evaluacion Sujetos:
empleados:
Disefos cualitativos - Beneficiarios

- Entrevistas
- Grupos de discusion
- Andlisis estructurado de
textos
Disenos cuantitativos
- Disenos transversales (de
seccion cruzada)
- Diseflos cuasiexperimentales
- Paneles longitudinales
Estudios de evaluacién
- Metaevaluaciones
- Andlisis comparativos

- Publicos vulnerables especificos
- Publico en general

- Gerentes

- Técnicos

|

|

|

|

|

| Muestras y representatividad:
‘ - Muestreo intencional

‘ - Muestreo probabilistico

! - Muestreo a escala nacional
‘ - Muestreo a escala regional
|

|

|

|

|

|

d o - CadUnico
e politicas y programas
Diagndsticos de herramientas Analisis o disefio Evaluacion de la
y capacidad de gestion de programa implementacién de programa

Diagnéstico del publico
de programas del MDS

Fuente: SAGI (2013).

consultan de forma menos frecuente en la fase de disefio. El pablico
o los beneficiarios muy raramente forman parte del proceso de MyE.
No obstante, cuando esto sucede, la participacion es mediada por los
gerentes de programa (BID, 2014).

En el caso del Sistema de Monitoreo de Metas Presidenciales, la
informacién se usa externamente para la elaboracién de los mensajes
presidenciales y para la rendicion de cuentas anual. Hacia el interior,
se emplea para la coordinacién desde el Centro de Gobierno de las
acciones necesarias para superar obstdculos de politica y para alcan-
zar las metas prioritarias para Presidencia (Falcao-Martins, 2007).
Este tltimo proceso se ha alineado progresivamente con los modelos
benchmark propuestos para la consolidaciéon del Centro de Gobierno
(Alessandro, Lafuente y Santiso, 2013).
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CUADRO I1.4. Utilizacién del sME-PpA en el proceso
de planificacién y presupuesto en Brasil

Momento Actividad

Enero-marzo Evaluacion de la ejecucion de programas del ejercicio anterior.
Se analizan la implementacion, la gestion y los resultados
logrados.

Abril Evaluacion del disefio de los programas en ejecucion en el

ejercicio presente. El fin es proporcionar sugerencias sobre
ajustes en disefio.

Los resultados de los pasos uno y dos sirven como directrices
para proponer cambios al PPA del siguiente afio.

Mayo-agosto Negociacion y validacion de las propuestas presupuestarias y de
revision de los programas entre el Ministerio de Planificacion y
los ministerios sectoriales.

Hasta el 31 de agosto Envio al Congreso Nacional de los proyectos de ley del PPA
revisado y de la Ley de Presupuesto Anual para el ejercicio
siguiente.

Hasta el 15 de septiembre  Preparacion y envio del Informe Anual de Evaluacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en Falcio-Martins (2007).

Los sistemas de monitoreo y evaluacién sectoriales ofrecen insumos
a nivel de ministerio para la elaboracién de sus planes estratégicos y
para la revisién de politicas y programas. Sin embargo, existen opor-
tunidades amplias de mejora en la vinculacién entre planificacidn,
programas y monitoreo del desempeno (Bip, 2014). El grado de
influencia de los sistemas en las politicas ptblicas depende finalmen-
te del nivel de institucionalizacién del sistema dentro de la entidad y
de la penetracién de la cultura de resultados. Por esta razén, existe una
gran dispersién en su uso. Sin embargo, la percepcién generalizada
entre 750 altos gerentes publicos es que los insumos de evaluacién
se utilizan efectivamente para la reformulaciéon de politicas y pro-
gramas (Tcu, 2014a). El Ministerio de Desarrollo Social es el caso
paradigmdtico del uso continuo de la informacién de los sistemas de
monitoreo y de aprendizaje mediante la evaluacién de programas
(Falcao-Martins, 2007).

En el caso del Sistema de Evaluacién Externa mediante el Tcu, los
andlisis recientes han considerado que las auditorias de las cuentas del
presidente de la Republica gozan de credibilidad y visibilidad (ocp,
2013). A nivel de programa, la evidencia casuistica muestra que las
auditorias operacionales pueden causar cambios en el disefio y en la
estructuracion de los programas gubernamentales auditados.

102



DE LA PLANIFICACION AL CUMPLIMIENTO. BRASIL

Mecanismos de comunicacién y divulgacién interna y externa

de los resultados del Sistema de Monitoreo y Evaluacién

En el caso de los resultados del Sistema de Monitoreo y Evaluacién
del pra, la ley determina que el Ministerio de Planificacién presente
el reporte de evaluacién del pra al Congreso Nacional y lo haga dis-
ponible al ptblico general antes del 15 de septiembre de cada ano. El
informe debe contener, entre otras variables, la situacién de los indi-
cadores por programa, los objetivos y las metas, asi como la ejecucién
financiera de las iniciativas. Ademas, si fuera el caso, debe mostrar las
razones para las discrepancias verificadas entre los valores previstos y
los alcanzados. En los dltimos afos, la informacién se ha presentado
como un extenso informe acompanado de anexos sectoriales. Ha
cubierto la evolucién de la visién estratégica y de los 65 programas
temdticos incluidos en el presente Plan Plurianual 2012-2015.

En lo que respecta al Sistema de Monitoreo de Metas Presiden-
ciales, existen informes mensuales que se entregan a la alta direccién
del gobierno. Por otra parte, las metas de plazo mds largo (como la
consolidacién de Mercosur) tienen un ritmo de reporte semestral. Los
insumos del sistema también se utilizan para la elaboracién de men-
sajes presidenciales y para recapitulaciones de la gestion presidencial
reciente, dirigidos al Congreso y al publico general.

En el caso del Sistema de Monitoreo y Evaluacién de las Politi-
cas Sociales, la difusién de los indicadores de monitoreo se realiza
permanentemente por medio del ya mencionado portal electronico
Data Social, manejado por la sacr, dentro del Ministerio de Desarro-
llo Social. En cuanto a los informes finales de evaluacidn, los resultados
y los hallazgos se discuten directamente con la entidad que solicité la
evaluacién en la fase interna. Posteriormente, y una vez entregados,
se distribuyen entre el publico general. Ademads, un portal electrénico
especifico muestra los resultados de los estudios de evaluacién y, en el
caso de los basados en evidencia cuantitativa, facilita los microdatos
disponibles. Esto lo realiza de forma no identificada o anénima para
su uso por parte de otras entidades gubernamentales, investigadores
y universidades.

La divulgacién se considera un asunto estratégico en la estructura
de la sagy, la cual cuenta con un departamento especifico encargado de
esta tarea y de la capacitacién relacionada con ella. Esto fortalece la
transparencia y la rendicién de cuentas, ayuda a los medios y a las
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organizaciones de control a acceder e interpretar la informacién del
sistema, y transforma la misma en diversos formatos y lenguajes
especificos de acuerdo con las distintas audiencias, con un uso inten-
sivo de nuevas tecnologias. Estas acciones incluyen el reporte de los
resultados de evaluacién en resimenes ejecutivos, breviarios, libros y
articulos publicados en la revista Cadernos de Estudos. El objetivo de lo
anterior es mejorar el conocimiento y el uso de los resultados encon-
trados en las evaluaciones por parte de los técnicos medios y de los
tomadores de decisiones. Todas las publicaciones estdn disponibles en
formato digital en el sitio web de la sac1. Asimismo, esta institucién
edita la Revista Brasileira de Monitoramento e Avaliacio con el apoyo
del capitulo nacional de la red de evaluadores latinoamericanos.

Por tltimo, en el caso del Sistema de Evaluacién Externa realizada
por el Tribunal de Cuentas de la Unidn, las evaluaciones de programas
gubernamentales se divulgan de forma externa en el portal institucio-
nal del Tcu. Estas pueden consultarse en su formato original o como
resimenes ejecutivos. Asimismo, pueden descargarse del portal de
la Rede de Controle da Gestao Publica, una iniciativa de la que for-
ma parte activa. Internamente, el Tcu ha realizado esfuerzos crecientes
para comunicar sus hallazgos al Congreso Nacional (tcu, 2014b).

Analisis y conclusiones: Avances, factores de éxito
y desafios

En s6lo dos décadas, Brasil logré estabilizar su economia y entrar
en uno de los periodos mds présperos de su historia reciente. En el
camino, el gobierno federal retomé de forma decidida la funcién
planificadora del Estado, la vincul4 crecientemente al presupuesto y
la apoy6 en sistemas de MyE que, como se ha visto, responden tanto
a las necesidades de gestién como a las prioridades politicas. La resul-
tante arquitectura institucional, si bien presenta oportunidades de
mejora, dreas de desarrollo y necesidades de mayor cobertura, puede
calificarse como una de las mds avanzadas de América Latina. Como
consecuencia de este contexto, la rendicién de cuentas en Brasil tam-
bién se ha fortalecido.

Entre los principales éxitos concretos se encuentra la divulgacién
amplia y regularmente actualizada de informacién sobre el desempe-
fio de una gran parte de la accién gubernamental, tanto fuera como
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dentro del gobierno. En ese esfuerzo, el monitoreo del pra desempenia
un papel crucial, pese a sus limitantes. Asimismo, el énfasis en utilizar
evaluaciones de modo flexible y como instrumentos de mejora de poli-
ticas publicas, particularmente en temas sociales, ha permitido mejorar
la focalizacién y el desempeno de dichos programas (Falcao-Martins,
2007). No menos relevante, los sistemas como el de Monitoreo de
Metas Presidenciales han generado un mecanismo para identificar
cuellos de botella y para trabajar coordinadamente en la alta esfera del
gobierno. Atin mds, en la punta de proyecto, el sistema externo del Tcu
permite evaluar la implementacién hasta el nivel municipal y con la
participacién de los beneficiarios. Por tltimo, se considera otro gran
avance que la integracién entre sistemas es hoy dindmica, abierta y
cuenta con una interlocucién técnica sencilla con otras instituciones.

Factores de éxito

Los sistemas actuales de monitoreo y evaluacién en Brasil se benefi-
ciaron de la confluencia de varios factores internos y externos que, a
lo largo de todo el proceso, hicieron posible el desarrollo y la conso-
lidacién de la arquitectura institucional actual. Entre los factores mds
importantes destacan los siguientes puntos:

* La recuperacién del papel planificador del Estado y el impulso
politico para la mejora de programas con base en resultados, los
cuales han sido elementos cruciales en el desarrollo acelerado
de los sistemas de monitoreo y evaluacién federales. No sélo la
Constitucién de 1988 articulé de forma clara la planificacién y el
monitoreo como herramientas centrales de gestién, sino que los
sucesivos gobiernos desde 1994 han reforzado el papel central del
PPA como instrumento de planificacién y monitoreo de metas.
Asimismo, la estructura legal e institucional senté las bases para
el desarrollo de subunidades de MyE dentro de los ministerios
y propicié la centralizacién de la informacién en Planeamiento
(Garcia-Lépez y Garcia Moreno, 2010).

* Durante el periodo 2003-2011, el Estado brasilefio adquirié un
enfoque social gracias a la priorizacién politica de obtener resul-
tados sociales visibles por medio de grandes programas. Dicho
viraje politico reforzé el papel de la planificacién y el monitoreo
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gubernamentales. Del mismo modo, fomentd una reconfiguracién
institucional para favorecer el control y la evaluacién de los mismos,
por medio del Ministerio de Desarrollo Social (Cardoso, 2014).
Los desarrollos en los dmbitos de MyE en Brasil no son un fené-
meno aislado, y el avance regional en esta materia, que ha sucedido
cronoldégicamente en oleada, debe analizarse entendiendo que la
imitacion, el aprendizaje y la adopcién de politicas y marcos institu-
cionales especificos sucede dentro de los esquemas de la influencia
y el aprendizaje entre paises (Wollman, 2003: 1-11; Meseguer,
2005: 67-82). El marco favorable para el surgimiento de sistemas
de MyE en Brasil se vio favorecido por los desarrollos exitosos en
otros paises de la regién. Especialmente, se beneficié de los ade-
lantos en los paises de la OCDE y sirvié como modelo para otros
vecinos menos desarrollados.

La experiencia de desarrollo de sistemas de MyE a nivel de los
estados brasilefios sucedié en paralelo y también gener6 sinergias,
lecciones y casos de éxito para replicar en el nivel federal. El caso
del estado de Minas Gerais y su choque de gestién es paradigmdtico
y se ha estudiado ampliamente (Marques ez /., 2009). Asimismo,
los desarrollos exitosos en algunos ministerios, especialmente el de
Desarrollo Social, han servido de referente para los 22 ministerios
federales brasilenos restantes. Esto ofrecié experiencias, metodo-
logfas y asesoramiento técnico.

Por otra parte, la cooperacidn bilateral y las agencias interna-
cionales de desarrollo, en especial el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo, ejercieron una influencia activa en la
introduccién de sistemas de MyE de politicas y programas en Bra-
sil. Por un lado, dichos actores mantuvieron una cartera activa de
proyectos con el pais y colaboraron a menudo en la financiacién
de programas prioritarios. En dichos proyectos, frecuentemente se
introdujeron cldusulas que requerian el establecimiento de lineas de
base, asi como MyE de los impactos alcanzados por los programas.
Esto favoreci6 una cultura de MyE en varios ministerios. Por otra
parte, apoyaron con préstamos y cooperacién técnica en el proceso
de desarrollo y consolidacién de los diferentes sistemas federales de
MyE (Vaitsman, Rodrigues y Paes-Sousa, 2000).

Como trasfondo de todo ello, la consolidacién y la madurez alcan-
zadas por las entidades formadoras en programas de gobierno y
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politicas publicas (ENap, Fundacién Getilio Vargas, Fundacién
Joao Pinheiro y la Universidad de Brasilia [UnB], entre otras)
ofrecieron cuerpos técnicos altamente capacitados, con una orien-
tacién hacia la gestion para resultados. Lo anterior sucedid en el
proceso de una répida profesionalizacién de la administracién
publica brasilefia (Cavalcante y Nogueira, 2010). La presencia de
una burocracia federal técnicamente sélida fue un requisito para
el desarrollo relativamente rdpido del sistema.

* La Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagio gozé de un
crecimiento exponencial, alentado por la banca multilateral pero
liderado ripidamente por la comunidad de practica en Brasil, con el
apoyo del Ministerio de Desarrollo Social (Borges ¢# a/., 2011). En
mayo de 2014, la Red alcanzé 5200 miembros, compuesta mayo-
ritariamente por funcionarios publicos y consultores y superando
la propia red latinoamericana de MyE (4910 miembros). Con ello,
mostrd su vitalidad y el interés por los sistemas de MyE en Brasil.

Desafios

Si bien el marco de MyE ha alcanzado progresivamente un nivel
avanzado de consolidacién, entre las dificultades naturales que todavia
enfrenta se encuentra la de extender la cobertura de los sistemas, desa-
rrollar las capacidades de manera homogénea a nivel sectorial, evitar
la fragmentacién del sistema y mejorar la calidad de los indicadores
utilizados (Cavalcante y Nogueira, 2010). Ademds, ain no se puede
afirmar que la cultura de evaluacién se haya afianzado en el aparato
del Estado, y la resistencia de la burocracia a ser evaluada no puede
menospreciarse. Es poco probable que estos factores dejen de afectar
la calidad de la informacién de desempefo que alimenta el sistema,
su credibilidad y su utilidad real.

Mis concretamente, en el caso del sMe-ppa, el principal desafio
consiste en mejorar el enfoque y la selectividad, convertir el sistema
realmente en una herramienta de gestién a nivel de proyecto y pro-
grama —frente al centralismo y formalismo burocrdtico actual— y
abrirlo a la participacién de los usuarios y de la sociedad civil. Todo
esto con el fin de compensar las limitaciones y la tolerancia de los ejer-
cicios de autoevaluacién. Respecto al sMmp, sus principales desafios son
fortalecer la coordinacién entre el presidente y los ministros, reforzar
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la coordinacién dentro de los ministerios y mejorar su integracién con
los otros sistemas. El principal desafio del sME-pps es, por su parte,
expandir su papel como agencia evaluativa de la accién social mds alld
del MDs y profundizar el trabajo con los organismos descentralizados.
En cuanto al sistema de evaluacion externa en el Tcu, su reto primor-
dial es aumentar el nimero de evaluaciones y su cobertura.

En general, el desafio transversal de los sistemas existentes es
continuar con el involucramiento del Congreso y de la sociedad civil
en el uso y en la participacion dentro de ellos, a fin de aumentar su
impacto y fortalecer la rendicién de cuentas. Ciertamente, Brasil ha
trabajado en todas esas oportunidades de desarrollo en los tltimos
afios, y el grado de avance es notable en términos comparados. Sin
embargo, una institucionalizacién del marco de MyE federal con una
calidad equiparable a los sistemas mds avanzados de los paises de la
OCDE es un reto que requerird un esfuerzo continuado, asi como el
desarrollo de sistemas subnacionales més sdlidos y mejor integrados
en la arquitectura federal.
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1. Una construccion dinamica: El sistema
de monitoreo y evaluacion de Chile*

Ignacio Irarrazaval
Boris De los Rios

Introduccion

I sistema de monitoreo y evaluacién (MyE) chileno ha constituido

un paso gradual y a la vez clave en la modernizacién y el desarro-
llo del Estado. Este capitulo pretende dar cuenta de la evolucion de
este sistema y describir los principales instrumentos que actualmente
lo componen; asi, actualiza y ofrece una visién amplia sobre él. El
informe estd organizado en las siguientes cinco secciones:

1. La primera presenta algunos antecedentes que permiten contextua-
lizar el sistema de MyE chileno como parte de una politica publica
y fiscal mds amplia.

2. Posteriormente, la segunda seccién lo muestra como un sistema con
un desarrollo gradual que ha incorporado diferentes herramientas
y actores a lo largo de los anos.

3. En la tercera seccién se expone de forma cronolégica el marco legal
e institucional que sostiene el sistema de MyE chileno.

4. Por su parte, en la cuarta seccién se describen las diferentes herra-
mientas que componen el sistema chileno, clasificindolas en
herramientas de MyE ex ante y ex post. Estos instrumentos, en
conjunto, generan informacién de desempefio e introducen ele-
mentos para mejorar la calidad y la gestién del gasto publico.

5. Finalmente, si bien el carcter de este texto es principalmente
descriptivo, en la quinta seccién se incluyen algunas conclusiones

* Los autores agradecen la importante colaboracién de Soffa Brahm en la edicién de
este documento, asi como los comentarios y sugerencias de los revisores.
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generales extraidas de la experiencia chilena, que pueden servir de
aprendizaje tanto para el sistema de MyE chileno como para el
resto de los paises.

Antecedentes

Contexto institucional y finanzas publicas en Chile

Chile tiene un régimen presidencialista con un Congreso bicameral,
un sistema electoral binomial, un poder judicial independiente y su
burocracia es relativamente profesional para los estdndares latinoa-
mericanos (Aninat et ., 2011: 161-206). En materia financiera,
el responsable de administrar y manejar las finanzas publicas es el
poder ejecutivo por medio del ministro de Hacienda, a quien asiste
el director de Presupuestos. El presidente de la Republica, a su vez,
es el actor con iniciativa exclusiva para impulsar proyectos de ley que
tengan implicaciones financieras.

Varios factores enmarcan el proceso de formulacion de politicas
publicas en Chile. Como lo aseguraron Aninat, Londregan, Navia y
Vial (2011), se puede destacar, en primer lugar, la existencia de un
sistema de partidos politicos formado por dos coaliciones estables con
posturas moderadas. Ello estd fuertemente influido por un sistema
electoral binominal para las elecciones legislativas, el cual induce dicha
moderacién y dificulta la polarizacién en las elecciones legislativas.
Otro factor que incide ampliamente es un sistema de segunda vuelta
presidencial, que evita la emergencia de candidatos con posiciones
extremistas. A su vez, se cuenta con un poder ejecutivo con gran
capacidad de influir en la agenda legislativa, ya sea por medio de su
iniciativa exclusiva en varias materias, de su facultad para introducir
urgencias o de su amplio poder de veto. Ademds del poder ejecutivo,
existe un numero considerable de actores con poder de veto, tales
como el Congreso bicameral, el contralor general y el poder judicial
(este Ultimo independiente).

A los factores anteriormente mencionados, se suma que Chile es
una economia pequefa y abierta a mercados mundiales con altas tasas
de crecimiento, lo que ha permitido incrementar el gasto publico y
financiar la deuda externa. Existe, ademds, un conjunto de politicas fis-
cales y monetarias que dan estabilidad y predictibilidad a la economia
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chilena en las decisiones politicas, ademds de flexibilidad para enfrentar
los choques externos. Esta situacién transformé el proceso de politicas
publicas en uno mds transparente, coherente e internamente consis-
tente. Dentro de dichas politicas, se encuentra una meta de superdvit
estructural equivalente a uno por ciento del producto interno bruto
(p1B),' una meta de inflacién baja y estable de alrededor de 2 y 4 por
ciento, y una tasa de cambio flotante para enfrentar crisis externas y
para reducir el poder discrecional del Banco Central.

Todo lo mencionado anteriormente nos permite entender el
sistema de MyE chileno como un elemento mds dentro de un ciclo
de politica publica y fiscal mds amplio. Su ordenamiento origina un
proceso de formulacién de politicas favorable para transacciones.
Todas las politicas de equilibrio sirven para prevenir las ineficiencias
producidas por el gasto irregular y discrecional del gobierno; permiten
introducir estabilizadores contraciclicos en las politicas fiscales en un
marco de responsabilidad fiscal e incrementan la transparencia en el
gasto gubernamental.

Elementos que contribuyeron a la creacion del sistema
de monitoreo y evaluacion en Chile

Los primeros pasos para desarrollar el sistema de MyE chileno suce-
dieron en la década de 1990. Su impulso fue la busqueda de mejores
resultados en el uso de los fondos publicos y la necesidad de mayor
transparencia. Algunos antecedentes se dieron ya durante la década de
1970, mediante la introduccién de las evaluaciones sociales de proyec-
to para inversiones publicas; mds adelante, durante la década de 1990,
un conjunto de reformas fiscales se introdujeron en la administracién
de las finanzas publicas; entre ellas, la formulacién presupuestaria
macroeconémica, la gestién de activos y pasivos financieros, el ciclo
presupuestario, la asignacién de recursos, la contabilidad y las clasifi-
caciones programaticas.

A su vez, la implementacién inicial del sistema de MyE se acom-
pané de una serie de iniciativas adicionales para mejorar la gestién

! Esta politica se conoce como la regla de balance estructural, la cual estd sustentada en el
logro de un superdvit estructural equivalente a uno por ciento del pi. El balance estructural
se define como aquel que existirfa si la actividad econdmica y el precio del cobre se ubicaran
en una trayectoria de mediano plazo.
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publica. Entre ellas se encuentra un conjunto de ejercicios de ges-
tién estratégica, la introduccién de tecnologfas de informacién y de
comunicacién, la instalacién de oficinas de informacién y quejas, la
utilizacién de nuevos procedimientos de formacién del personal, el
uso de mecanismos de incentivos al desempefio, la creacién del siste-
ma de la Alta Direccién Publica y la existencia de normas en materia
de transparencia y de integridad. Todas estas iniciativas crearon un
ambiente positivo para el desarrollo del sistema de MyE.

Desarrollo gradual

El sistema de MyE se ha construido gradualmente. A principios de la
década de 1990, el desarrollo de un conjunto de indicadores de des-
empefo constituyd la base para el sistema actual, y s6lo mds tarde se
introdujeron evaluaciones de programas y politicas. La informacién
generada por el sistema también se ha integrado de forma gradual.
En 1993 se dieron los primeros pasos en el desarrollo de indicadores
de desempefio. En ese mismo afio, el Ministerio de Hacienda imple-
mentd una experiencia piloto orientada al mejoramiento de la gestién
de servicios ptblicos® y a la generacién de experiencias concretas. Para
ello, se desarrollé un proceso de planificacién estratégica al interior de
cinco servicios pablicos. En 1994, dicha iniciativa se extendié a 26 ins-
tituciones y puso en marcha un sistema de indicadores de desempeno
y de metas de gestién, que se incorpord al proceso de formulacion del
proyecto de Ley de Presupuesto en 1995. Gradualmente, la cobertura
se increment6 a 67 servicios en 1997, afio en que los indicadores de
desempefio aumentaron considerablemente, llegando a 291.

En 1996 se firmé el primer protocolo de acuerdo con el Congreso
y el ejecutivo, estableciendo una serie de compromisos destinados a
generar mayor evaluacién y transparencia en la gestién publica. De
esta forma, el Programa de Evaluacién de Programas Gubernamentales

2 Los servicios publicos son los organismos encargados de la ejecucién de politicas
publicas. Segun la legislacién chilena, se definen como “6rganos administrativos encargados
de satisfacer necesidades colectivas de manera regular continua” (art. 25 de la Ley 18575).
Son dependientes de o supervisados por el presidente de la Republica, mediante los respec-
tivos ministerios cuyos planes, politicas y programas deben implementar. De acuerdo con
los reportes del Servicio Civil, existen 202 servicios publicos. Véase: http://www.serviciocivil.

gob.cl/sites/default/files/reporte_junio_2013.pdf.
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(EPG) se puso en marcha en 1997. Ese mismo afio, el Ministerio de
Hacienda dio inicio a la elaboracién de balances anuales de gestién.
Ademis, se comenzé a implementar un mecanismo de incentivo ins-
titucional de remuneraciones en 1998.

A comienzos del afo 2000 se dio forma a un sistema de MyE como
tal. Aiin mds, la informacién generada sobre el desempeno se comenzé
a integrar en los procesos de anilisis y de toma de decisiones, lo que
enriquecid el proceso de evaluacién y formulacién del presupuesto de
cada ano. Desde entonces, la Direccién de Presupuesto (Dipres) del
Ministerio de Hacienda ha sido el principal actor del sistema de MyE
chileno y ha integrado las unidades operativas del sistema, la gestién
del mismo y los departamentos de evaluacién.

A partir de 2010 —ano marcado por el cambio de la coalicién
gobernante—, se han incorporado nuevos actores y modificaciones.
Si bien la Dipres (en particular, la Divisién de Control de Gestién
Publica) adn lidera el sistema de MyE, éste ha experimentado
una serie de modificaciones durante el periodo que han consisti-
do en una simplificacién de los instrumentos de control, la llegada
de nuevos actores y el fortalecimiento de un enfoque estratégico en
el desempeno.

Uno de los hechos mds relevantes de este periodo es la promul-
gacién de la ley que dio origen al Ministerio de Desarrollo Social
(MDs) en el afo 2011. Este nuevo organismo tomé el puesto del
antiguo Ministerio de Planificacién (Mideplan), anadi6 una serie
de responsabilidades con respecto a MyE y centré su labor en las
politicas y los programas sociales. Desde su creacidn, el trabajo del
MDs se ha centrado en la elaboracién de diversos instrumentos de
monitoreo y evaluacién, en la puesta en marcha de un nuevo marco
institucional y en la coordinacién con el ciclo presupuestario dirigido
por la Dipres.

Antes de la creacién del Mps, las evaluaciones ex antey ex post de los
programas sociales y no sociales® eran llevadas a cabo por la Divisién de

3 Los programas se consideran como sociales o no sociales de acuerdo con la clasificacién
funcional del gasto, la cual se basa en el propésito o en la funcién de las transacciones. En
Chile, el gasto publico social del gobierno central se entiende como la suma de las partidas
funcionales del gasto que se definen en el Manual de estadisticas piiblicas del Fondo Monetario
Internacional (¢m1), publicado en 2001 (Rodriguez y Flores, 2010).
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Control de Gestién Pablica de la Dipres. Después de la creacién de este
nuevo ministerio, la funcién de evaluacién ex ante se distribuyé de la
siguiente manera: el MDSs s6lo se quedé a cargo de la evaluacién de los
programas sociales y la Dipres se encargd de la evaluacién de todos los
demis programas. Ademds de haber conservado la atribucién legal para
manejar las evaluaciones ex ante del resto de los programas, la Dipres
atin controla todas las evaluaciones ex post, tales como la evaluacién de
programas gubernamentales, la de impacto y la de programas nuevos
(Arenas y Berner, 2010).

En la ley que cre6 el Mps, se instituyé un Comité Interministerial
de Desarrollo Social, que incluy6 a los ministros de Desarrollo Social,
Hacienda, Secretaria General de la Presidencia, Educacién, Salud,
Vivienda y Urbanismo, Trabajo y Seguridad Social, y al director del
Servicio Nacional de la Mujer. La ley establecié que la responsabilidad
principal del Comité consiste en asesorar al presidente en materia de
politicas intersectoriales de cardcter social. Ademds, debe cumplir una
funcién de MyE de la informacién generada por la Subsecretaria de
Evaluacién Social. El Comité también deberd aprobar los criterios de
evaluacién y podria, con base en las evaluaciones de los programas,
recomendar la reformulacién o la terminacién de los mismos, asi como
la adopcién de medidas para fortalecer los programas sociales. En otras
palabras, el Comité es, por definicién, un foro para la coordinacién
de la politica social del gobierno. Otro actor relevante de la época es
el nuevo plan de mejora de la gestién del Estado, instaurado en 2011
bajo el nombre Chile Gestiona. Creado por el Ministerio de Hacienda,
busca fortalecer el papel del gobierno central en los servicios publicos;
asimismo, pretende introducir nuevos mecanismos para monitorear
el desempeno de estos servicios.

Por tltimo, como complemento de la funcién que el Ministerio
Secretaria General de la Presidencia (Segpres) ha tenido en la creacién
de mecanismos de coordinacion interministerial y en la vigilancia de
las prioridades del gobierno central, la administracién de Sebastidn
Pifera ha mejorado su funcién por medio de la implementacién de
un nuevo sistema de gestién estratégica de las prioridades presiden-
ciales. Su papel se centra en ocho dreas prioritarias de accién para el
ejecutivo, que involucran distintos sectores del Estado. La Unidad de
Gestién de Cumplimiento Presidencial, creada exclusivamente para
este fin, lo administra.
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Marco legal e institucional

En la actualidad, existen distintas regulaciones que constituyen el
marco legal del sistema de MyE chileno, cuya construccién ha sido
gradual. Diversos instrumentos que pertenecen al sistema no se regu-
laron sino hasta varios afios después de su puesta en marcha, lo que
fortalecié el disefio inicial de los mismos. En 2003, el gobierno y
la oposicidn, incentivados por varios escindalos ocurridos por la mala
utilizacion de recursos fiscales, llegaron a un acuerdo para apoyar un
proceso de modernizacién del Estado.” Con esto se buscé responder
a la necesidad de mejorar el sistema de evaluacién. A continuacién, se
muestra el marco legal actual del sistema de MyE chileno.

En 2003, la Ley 19896° introdujo un conjunto de modificaciones
al Decreto de Ley Orgdnico de Administracién Financiera del Estado
(DL 1263 de 1975),¢ incorporando las responsabilidades bésicas sobre
la evaluacién de inversiones publicas y de programas del Estado. Con
ello, se indicé en primer lugar que los proyectos de inversién deben
contar con un informe de evaluacién técnica y econdémica que analice
la rentabilidad del proyecto, estudio que debe ser emitido por el orga-
nismo de planificacién nacional o regional. En la actualidad, esta labor
recae en el Ministerio de Desarrollo Social. Igualmente, otro articulo
del mismo decreto estipula que el Ministerio de Hacienda es el respon-
sable de establecer la lista de programas sociales de fomento productivo
y de desarrollo institucional que deben someterse a evaluacién.

A inicios de 2004, se promulgd un reglamento que complementa la
ley anterior mediante el Decreto 1177 del Ministerio de Hacienda,’ el
cual cred las lineas de evaluacion para los programas mencionados en
el parrafo anterior. Con ello se estableci6, en primer lugar, la evaluacién
de programas gubernamentales: ésta debe basarse en la metodologia de

# Durante este proceso de modernizacién del Estado, también se cre la Alta Direccién
Publica, un sistema que busca asegurar determinadas competencias y capacidades en los
directivos de alto nivel en los servicios pablicos del Estado. Ademds, se promulgé una ley
para el financiamiento de los partidos politicos.

> Véase: http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=214348.

¢ Véase: http://www.leychile.cl/Consulta/Exportar’radioExportar=Normas&expor-
tar_formato=pdf&nombrearchivo=DL-1263_28-NOV-1975&exportar_con_notas_bcn=-
True&exportar_con_notas_originales=True&exportar_con_notas_al_pie=True&hddResul-
tadoExportar=6536.2008-03-17.0.0%23.

7 Véase: http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=220923.
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marco légico y centrarse en identificar los objetivos de los programas,
para luego determinar la consistencia de su disefio y de sus resultados
con tales objetivos. Esto se realiza principalmente con base en ante-
cedentes e informacién existente. En segundo lugar, se determin la
linea de evaluacién de impacto de programas, la cual debe evaluar
los resultados en términos de eficacia en los siguientes tres niveles:
productos, resultados intermedios y resultados finales.

El Decreto 1177 también establecié que todas las evaluaciones
que se realicen deben ser puablicas e independientes. Por ello, las
evaluaciones deben desarrollarse por evaluadores externos al sector
publico mediante paneles de expertos, universidades, entidades con-
sultoras u organismos internacionales con competencia en el drea de
la evaluacién. A partir de 2004, el Decreto 1117 sobre las normas
de evaluacién, y los decretos que identifican los programas y las ins-
tituciones a evaluar, se hicieron parte de un documento oficial de la
Dipres titulado Instrucciones para la ejecucion de la Ley de Presupuesto
del sector piiblico.® Este manual “compila y actualiza tanto las normas
legales como las instrucciones que deben tener en cuenta los servicios
publicos para la ejecucién de los recursos que les fueron asignados en
el respectivo presupuesto” (Dipres, 2013).

En 2005 comenzé a discutirse la factibilidad de crear una ley de
transparencia, impulsada en gran parte por los acuerdos alcanzados en
2003 para modernizar el Estado. Se buscé asimismo suplir las deficien-
cias existentes en relacién con el acceso a la informacién publica, y la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica (Ley 20 285)°
se aprob¢ finalmente en 2008. Esta ley establecié la transparencia
de la funcién publica, el derecho de acceso a la informacién de los
6rganos de la administraciéon del Estado, los procedimientos para el
ejercicio del derecho y para su amparo, y las excepciones a la publicidad
de la informacién. De este modo, el ptblico comenz6 a tener acceso
a los resultados de las evaluaciones y a toda la informacién generada.

A partir de 2009, el gobierno instituyé una nueva linea de eva-
luacién ex post: la evaluacién de programas recientes. Esta incluye la
definicién de un grupo de control y el establecimiento de una linea de
base para preparar una futura evaluacién de impacto.

8 Véase: http://www.dipres.gob.cl/594/w3-propertyvalue-15891.html.
? Véase: htep://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=276363.
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Dos afios después se promulgd la Ley 20530, que cre6 el Ministerio
de Desarrollo Social, al que se encomendé la evaluacién ex ante de
programas nuevos'’ y de programas que experimenten modificaciones
sustanciales, con el objetivo de dotarlos de consistencia y asegurar una
adecuada coordinacidn entre ellos. Con ello, la evaluacién ex ante de
programas sociales quedé en manos del Mps, y la Direccién de Pre-
supuesto se encargd de la evaluacién de los programas restantes, pues
ya habia desarrollado durante varios anos este tipo de evaluaciones.
La misma ley encargé al MDs colaborar con el monitoreo de la gestién
y de la implementacién de los programas sociales por medio de su
evaluacién, y regul6 también las responsabilidades de este ministerio
con respecto a la evaluacién de inversiones publicas.

Institucionalmente, la Dipres es la responsable de implementar y
hacer cumplir la legislacion en el marco del ciclo presupuestario; poste-
riormente, debe rendir cuentas ante el Parlamento y hacer publicas las
evaluaciones. El Congreso, por su parte, tiene voz y voto en la aproba-
cién de los programas seleccionados para evaluarse ex post. Asimismo,
consultores independientes (no funcionarios publicos) realizan, sobre
la base de una licitacién," las evaluaciones de los programas guberna-
mentales, las de impacto y las de programas nuevos. La Dipres, por
su parte, funge como contraparte de los consultores, revisando todos
los informes para su aprobacién.

Al concluir una evaluacién ex post, la Dipres y la institucién o el pro-
grama evaluado crean un escrito con los compromisos institucionales, es
decir, las mejoras que la institucién o el programa tienen que introducir.
Este documento de compromiso establece los términos y los indicadores
que la Dipres debe controlar. Se trata de un mecanismo para garantizar
la utilizacién de los resultados de las evaluaciones, las cuales se reportan
a la Direccién de Presupuesto, al Congreso y al publico general, y se
encuentran disponibles en la pagina electrénica de la Dipres.'?

' Esta evaluacion ex ante es de disefio y difiere de la evaluacién de programas nuevos
mencionada anteriormente, la cual se refiere a una evaluacion ex post al poco tiempo de
iniciado el programa.

! Paneles de expertos realizan las evaluaciones de programas gubernamentales. Cada
panel se forma por medio de un concurso publico y se integra por tres o cuatro consultores
de prestigio, de acuerdo con la complejidad de la evaluacién. Por otra parte, universidades o
empresas consultoras seleccionadas mediante licitacién puablica llevan a cabo las evaluaciones
de impacto y las evaluaciones comprehensivas de gasto.

' Véase: http://www.Dipres.cl/572/propertyvalue-15697.html.
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Caracteristicas o elementos basicos del sistema
de monitoreo y evaluacion'?

Tal como se muestra en el cuadro III.1, es posible mencionar que
existen dos grandes conjuntos de herramientas de los sistemas de eva-
luacién y control de gestion de la Dipres y de otros actores que se han
integrado. Se trata de los instrumentos de monitoreo y de las lineas
de evaluacién, cuyo objetivo es generar informacion de desempefio e
introducir practicas para mejorar la calidad del gasto publico. En los
siguientes apartados se describe cada uno de ellos.

Monitoreo

En el dmbito del monitoreo se identifican cuatro instrumentos por
parte de la Dipres. En primer lugar, se ha especificado un conjunto de
definiciones estratégicas (1994) que recogen la informacién de cada
institucién para orientar la formulacién presupuestaria. Esto incluye la
definicidn de la misién institucional, las prioridades gubernamentales,
los objetivos y los productos estratégicos, a la vez que identifica a los
usuarios o beneficiarios de los programas. Un segundo mecanismo
de monitoreo son los indicadores de desempeno (1994), que miden la
evolucién de los principales productos de una institucién publica a lo
largo del tiempo. Con estos indicadores se evaltan la eficacia, eficien-
cia, economia y calidad de servicio con respecto al proceso, el producto
y los resultados. El tercer instrumento es el Balance de Gestién Integral
0 BGI (1997), concebido como un mecanismo de transparencia y cuen-
ta publica, en el cual las instituciones reportan su desempefio, definen
sus metas y compromisos, y explicitan los recursos asociados. Este
Balance se estructura con base en un formato estindar y se distribuye
al Congreso y al publico general. Finalmente, los ministerios y los
servicios deben trabajar con un formulario de iniciativas, que se pre-
senta al presupuesto publico para la obtencién de recursos. Se aplica
a programas nuevos y a reformulaciones de programas preexistentes,
y se basa en la matriz de marco légico y en un anilisis de diagnéstico
que justifica la creacién o la ampliacién de programas.

1 Esta seccién estd basada principalmente en una investigacién paralela: Guzmadn,

Irarrézaval y De los Rios (2014).
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CUADRO IILI. Resumen de actores y funciones

Monitoreo

Evaluacion
ex ante

Evaluacion
ex post

Ministerio de
Hacienda

Ministerio de
Desarrollo
Social (MDS)

Ministerio
Secretaria
General de la
Presidencia

Plan Chile
Gestiona

Oficina de Presu-
puesto (Dipres)

Division de
Evaluacion Social
e Inversiones
Division de
Politicas Sociales

Unidad de
Seguimiento de
las Prioridades
Presidenciales

Comité Interministerial de
Desarrollo Social

(ministerios incluidos: Desarrollo
Social, Hacienda, Secretaria General
de la Presidencia, Educacion, Salud,
Vivienda y Urbanismo, Trabajo y
Seguridad Social y Servicio Nacional

de la Muijer)

Indicadores de
actividades

Indicadores de
gestion interna

Definiciones
estratégicas

Indicadores de
desempefio
(formulario H)

Balance de la
Gestion Integral
(BGI)

Programa de
Mejoramiento de
la Gestion (PMG)

Monitoreo de
programas sociales
(Banco Integrado
de Programas
Sociales o BIPS)

Seguimiento de las
prioridades
presidenciales

Presentacion de
programas al
presupuesto

Evaluacion de
programas no
sociales

Evaluacion de
inversion
publica
Evaluacion de
programas
sociales (Banco
Integrado de
Programas
Sociales o BIPS)

Seguimiento de la informacion de
MyE generada por la Subsecretaria

de Evaluacion Social

Aprobacion de los criterios de

evaluacion

Fortalecimiento de los programas
sociales por medio de propuestas
para su reformulacion, término o
adopcion de medidas basadas en la
evaluacion de programas.

Evaluacion de
programas
gubernamenta-
les (EPG)

Evaluacion
comprehensiva
de gasto (ECG)

Evaluacion de
impacto

Evaluacion de
programas
nuevos (EPN)

Fuente: Elaboracion propia.
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Ademis, se han sumado otros instrumentos de monitoreo que
no son parte de la Dipres. Entre ellos puede destacarse la Unidad de
Gestién de Cumplimiento Presidencial que, creada en el gobierno
de Sebastidn Pifiera, busca asegurar el logro del programa de gobier-
no en ciertas dreas definidas. También se pueden mencionar dos herra-
mientas adicionales: Chile Gestiona y los Programas de Mejoramiento
de la Gestién (PMG). Ambas herramientas involucran ciertas exigencias
o incentivos para el cumplimiento de metas (en el caso de los PMG) 0
posibilitan el didlogo entre los subsecretarios y los jefes de servicio. Esto
facilita el monitoreo de su labor, a pesar de que no estdn relacionadas
con el monitoreo de desempefio de las instituciones o las interven-
ciones, pues se enfocan en la gestion del personal. A continuacién se
describen las herramientas mds importantes.

Definiciones estratégicas

Esta herramienta constituye el punto inicial del sistema de MyE chile-
no. Desde el afio 2000, cada institucién debe reportar sus definiciones
estratégicas como parte del proceso de formulacién del proyecto de
presupuesto de cada ano. Estas definiciones aportan informacién sobre
los ejes orientadores del quehacer de la organizacidn; especifican la
misién, los objetivos estratégicos, los productos estratégicos (bienes y
servicios) y los clientes, usuarios o beneficiarios. Estos datos pretenden
hacer consistente la solicitud de recursos por parte de las instituciones
con sus prioridades financieras institucionales.

Con base en la informacién del afo anterior, las instituciones
publicas deben trabajar sus definiciones estratégicas y perfeccionarlas
de acuerdo con las prioridades gubernamentales del Ministerio Secre-
tarfa General de la Presidencia y con las prioridades presupuestarias
establecidas en el proyecto de Ley de Presupuestos. Estos antecedentes
se presentan al Congreso Nacional, conjuntamente con el Proyecto de
Ley de Presupuestos de cada afo.

En cuanto a la capacidad de esta herramienta para poder contri-
buir verdaderamente a la discusién presupuestaria y al mejoramiento
de politicas, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (0cDE) mencioné algunas dificultades que se presenta-
rfan (OCDE, 2012). En primer lugar, la organizacién postulé que los
objetivos estratégicos se enfocan muchas veces en los productos y en
los procesos en vez de en los resultados. AGin més, a menudo utilizan
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un lenguaje burocrético y de dificil comprensién. En segundo lugar,
plante6 que cominmente las definiciones estratégicas que las institu-
ciones desarrollan y utilizan no se ajustan a la estrategia proporcionada
por la Dipres. De esta forma, se corre el riesgo de que las definiciones
estratégicas se comprendan como un trdmite de papeleo. Finalmente,
un marco asi ocasionarfa que las definiciones estratégicas no se utilicen
para la clasificacién y la aprobacién del presupuesto.

Indicadores de desempefio

En las declaraciones de cada institucién para las definiciones estraté-
gicas, se desarrolla un conjunto de indicadores de desempefio. Este
permite obtener informacién del desempefio de las instituciones y
enriquecer el andlisis para la formulacién del presupuesto y su discu-
sién en el Congreso Nacional; asimismo, permite cuantificar y medir
resultados en relacién con los bienes y servicios que cada institucién
entrega o provee a sus beneficiarios (clientes o usuarios).

Los indicadores de desempefio incorporados en el presupuesto
incluyen una meta o un compromiso que puede estar directamente
relacionado con alguno de los productos o subproductos (bienes o
servicios) que ofrece la institucién, o también puede tener un cardcter
més amplio. Los indicadores de desempefio deben cumplir algunos
requisitos bdsicos: pertinencia, independencia de factores externos,
comparabilidad, obtencién de informacién a costos razonables, ser con-
fiables, simples y comprehensivos, y constituir informacién de cardcter
publico. A su vez, deben cubrir los aspectos mds significativos de la
gestién y privilegiar los objetivos principales de la organizacién.

Los actores involucrados en la herramienta de los indicadores son
tres: los organismos o servicios pablicos, que participan directamente
en la formulacién de indicadores y de metas de desempeno; la Dipres,
que analiza las propuestas de indicadores, examina el grado de cohe-
rencia entre los objetivos y recursos, y monitorea el cumplimiento
de los objetivos con la elaboracién de un informe sobre su trabajo;
y el Congreso Nacional, que recibe los informes de formulacién de
indicadores y de cumplimiento de metas.

El propésito de la informacién derivada de los indicadores y de
las metas se utiliza para conocer los compromisos de desempeno
de las agencias y el grado de cumplimiento alcanzado al final de cada
afo. Los indicadores también se han utilizado en los procesos de
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evaluacion de los programas y los organismos. En el marco de las
metodologias aplicadas, son parte de la informacién disponible y
proporcionan niveles de desempeno en algunas dreas. Asi, ayudan a
guiar el proceso de evaluacién. Ademds, debido a que los programas
y los organismos no se evaliian cada ano, los indicadores son la tnica
informacién de desempefio que se puede observar con regularidad;
por ello contribuyen al monitoreo de la ejecucién de los programas y
las agencias evaluadas.

Como se muestra en el diagrama III.1, los indicadores pueden ser
de procesos, productos, resultados o impactos. En los altimos afios
(2010-2014) ha existido una tendencia a disminuir el nimero de indi-
cadores de procesos y se han priorizado los indicadores de productos
y de resultados. Este énfasis puede observarse en los cambios en las
proporciones: los indicadores de procesos para 2004 corresponden a
o en 2009 y, como aparece en el cuadro II1.2, para 2013 representan
tan s6lo 7 por ciento de los indicadores totales (Dipres, 2010 y 2013).

DIAGRAMA Il.1. Zonas de entrega: pasos de la cadena de resultados

Resultados finales

Procesos Productos Resultados
intermedios

oimpacto
Fuente: Elaboracion propia.
CUADRO lII1.2. Distribucién de indicadores en 2013
Resultado
Proceso  Producto Total
Final Intermedio Total

Total 70 736 171 24 195 1.001
Distribucién 7 735 7.1 24 195 100

porcentual

Fuente: DIPRES (201 3).
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Balance de Gestion Integral

Los Balances de Gestién Integral (BGI) son reportes elaborados por
los propios servicios publicos. Comprenden cuatro aspectos de las
instituciones: 1) las definiciones estratégicas y la informacién sobre los
resultados mds relevantes de la institucién; 2) la identificacién de la
institucién en aspectos como estructura organizacional, dotacién y
principales productos; 3) los resultados de la gestién y el informe de
desempeno, de gestién financiera y de recursos humanos; 4) los desa-
fios para el afio siguiente. El objetivo principal del Bar es informar
acerca de los objetivos, las metas y los resultados de la gestién de los
servicios como cuenta publica al Congreso Nacional. Adicionalmente,
contribuye a otros procesos de andlisis y de evaluacion institucional.

Monitoreo de programas sociales

Después de la creacién del mps, se instituyé el Banco Integrado de
Programas Sociales (BIps). Este sistema estd destinado a apoyar la ges-
tién del presupuesto mediante el registro de los proyectos, programas
y estudios.'® El banco abarca un conjunto de fichas de monitoreo
que contienen informacién relevante de los programas que se imple-
mentan actualmente, o bien de los que no se implementan pero que
han sido objeto de evaluacién ex ante. El MpDs y la Dipres establecen,
en conjunto, las instrucciones generales, el disefio y la operacién del
BIPS, de acuerdo con la misma ley que creé al Mps (20530)." Su
informacién puede ser til, entre otras cosas, para el monitoreo de la
consistencia de los programas sociales, para la evaluacién cuando un
programa debe indagarse rigurosamente y para proporcionar fuentes
a la Dipres que permitan complementar la informacién que se utiliza
en los debates presupuestarios. El Bips también puede ofrecer infor-
macién importante para el trabajo de la Comisién Interministerial
de Desarrollo Social.

La primera versién del BIps se abrié al publico a finales de 2013 e
incluyé 411 programas sociales. Segtin conversaciones con el Mps, la
informacién contenida en esta primera versién informé principalmen-
te sobre los programas en ejecucién. Su puesta en marcha requiere un

'* Véase: htep://bip.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/bip-trabajo/mideplan_bip_ayuda/
manuales/ManualUsuarioCompleto.pdf.
15 Véase: http://www.leychile.cl/Navegar?idNorma=1030861.
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esfuerzo importante de coordinacién entre los servicios de los estados
y el MDs, y requiere una cantidad considerable de tiempo para su
desarrollo. El contenido bésico en el registro de cada programa social
en el Bips destaca la informacién descriptiva, los productos o los
servicios prestados, el propésito del programa, su poblacién objetivo,
los indicadores (de procesos, productos o resultados) y la informacién
financiera. Las evaluaciones ex ante y ex post realizadas por el MpDs o la
Dipres también se incluyen en el registro.

Uno de los aspectos del programa de monitoreo social a destacar
es el uso que su informacién puede llegar a tener. De acuerdo con
declaraciones de la Dipres, la informacién proporcionada en esta etapa
temprana se estd convirtiendo en un recurso adicional para la toma de
decisiones acerca de los programas que requieren una evaluacién ex
post, ya que proporciona advertencias acerca de los aspectos de dichos
programas que pudieran no estar funcionando correctamente. Tam-
bién puede permitir la mejora en la calidad de la informacién de los
programas y contribuir a futuras evaluaciones ex post, pues en muchas
ocasiones estas evaluaciones tienen problemas con la informacién
inicial ofrecida por los operadores de programas.

Seguimiento de las prioridades presidenciales del Gobierno Central
Desde 2010, en la administracién de Sebastidn Pifiera, la Segpres
puso en marcha un nuevo sistema de seguimiento de las priori-
dades presidenciales. Para ello, se creé la Unidad de Gestién de
Cumplimiento Presidencial, cuyo objetivo es asegurar el logro del
programa de gobierno. Otros sistemas similares han existido en los
gobiernos anteriores, también bajo la supervisién de la Segpres. Sin
embargo, la administracién actual ha tratado de fortalecer el papel
de este sistema.

El disefio del sistema promovié que su enfoque se mantuviera en
un grupo reducido de prioridades. Junto con los ministerios sectoriales,
se definieron los objetivos y los indicadores en torno a los dmbitos
de accién coherentes con el programa del gobierno. Las ocho 4reas de
accién para el periodo 2010-2014 fueron: crecimiento, empleo, segu-
ridad publica, educacién, salud, pobreza, calidad de la democracia y
reconstruccién. La mayoria de los objetivos se formularon con un
enfoque en el desempeno. El monitoreo de los compromisos asumidos
se acompafia también de oportunidades de colaboracién interminis-
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terial, que consisten en reuniones entre el presidente, los ministros
sectoriales y otros actores clave.

En 2013, el Banco Interamericano de Desarrollo (B1p) publicé
una revisién del sistema (Dumas, Lafuente y Parrado, 2013), en la
que destacé el papel adoptado por la Segpres, el fortalecimiento de
las funciones del centro del gobierno y el papel de la Unidad de Ges-
tién de Cumplimiento Presidencial, que en conjunto transmitieron
las prioridades presidenciales dentro del gobierno. Tanto su puesta
en prictica como el fortalecimiento del Ministerio de la Presidencia
parecen haber tratado de equilibrar o de cambiar la planificacién
estratégica de los actores anteriores, como la Dipres. Sin embargo, el
mismo documento plante6 que el componente de difusién hacia la
opinién publica no fue completamente efectivo.

Chile Gestiona

En 2011, el Ministerio de Hacienda inicié Chile Gestiona, un nuevo
plan centrado en la gestién del Estado que busca mejorar el servicio
ofrecido a los usuarios de los servicios ptblicos. Se han creado dos
niveles de indicadores en los servicios publicos, incluidos los de gestién
interna y los de actividades bésicas. Este dltimo tiene un enfoque en
resultados. Los propios subsecretarios deben reportar los indicadores
mencionados. El plan se encuentra todavia en una fase inicial, lo que
hace dificil evaluar su continuidad y su efecto en la administracién

del Estado.

Programas de Mejoramiento de la Gestion

Con respecto a los mecanismos de incentivo al desempefio ins-
titucional, se establecieron los Programas de Mejoramiento de la
Gestién (PMG) en 1998. Estos aspiraron a lograr un funcionamiento
adecuado en las dreas y los sistemas que garantizan una mejor ges-
tién global de las instituciones. De esta manera, se han incorporado
progresivamente indicadores que permiten mejorar la calidad de los
servicios entregados a la ciudadania, las condiciones de trabajo y la
valoracién de los funcionarios publicos. Los pmG dan derecho a un
incremento en su remuneracidn a los funcionarios de los servicios
correspondientes. La condicién para obtener este beneficio es que la
institucién logre cierto grado de cumplimiento de los objetivos que
se establecen anualmente.
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Evaluacion

Una de las caracteristicas mds destacadas del sistema de gestién de
desempeno chileno es el uso sistemdtico de las evaluaciones. Estas
pueden clasificarse en dos tipos: ex ante y ex post.

Presentacion de programas al presupuesto

El procedimiento de presentacion de programas al presupuesto consiste
en la utilizacién de un formato estindar para la exposicién de programas
y otras iniciativas de gasto al proceso de formulacién presupuestaria.
Durante la elaboracién del presupuesto de cada afio, los servicios pabli-
cos deben solicitar recursos para iniciativas nuevas, y ampliaciones o
reformulaciones de iniciativas existentes en un formato estdndar, deno-
minado Formulario E de presupuesto. Este formulario se conforma por
una ficha del presentacién del programa y otras iniciativas de gasto, asi
como el correspondiente anexo presupuestario. Los conceptos incorpo-
rados en el formato corresponden en su mayoria a los utilizados en la
metodologfa de marco l6gico. Ademds, éste debe incluir la informacién
respecto a la justificacién o al problema que se pretende resolver con la
implementacién o con la ampliacién de dicha iniciativa.

En el marco del proceso de formulacién presupuestaria, se presen-
tan programas para evaluacion ex antey ex post mediante el Formulario
E. Para el afio 2014, se recibi6 un total de 204 solicitudes por medio
de dicho formulario. De éstas, 34 responden a programas nuevos, 34
a reformulaciones de programas y 136 a ampliaciones de programas
(Dipres, 2013).

Evaluacion ex ante

Evaluacion de inversiones publicas

La evaluacién ex ante de inversiones publicas se enmarca dentro del
Sistema Nacional de Inversiones (sn1). Esta institucién tiene, mediante
diversos arreglos institucionales, cerca de 40 anos en funcionamiento.
El snt estd basado en la Ley Orgdnica de Administracién Financiera
del Estado, la cual establece que los estudios de preinversién y los
proyectos de inversién (principalmente en infraestructura fisica)
deben contar con un informe del organismo de planificacién nacio-
nal o regional. Estos estudios corresponden a la evaluacién ex ante de
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inversiones, y su fundamento debe ser un andlisis técnico-econdémico
de su rentabilidad.

Como regla general, todas las inversiones puablicas deben pasar
por una evaluacidn ex ante. Sin embargo, existe un conjunto de leyes,
reglamentos, circulares y resoluciones que prefiguran la lista definitiva
de las inversiones que deben sujetarse a esta evaluacion. Las obras
publicas licitadas mediante el sistema de concesiones, los proyectos
de infraestructura financiados por los fondos de desarrollo regional
por montos inferiores a cien mil délares y las inversiones relacionadas
con defensa, entre otras, se encuentran excluidas.

Dicha atribucién la asumié inicialmente la antigua Oficina de Pla-
nificacion (Odeplan) y se transfirid, por ley, a Mideplan en 1990. En la
misma normativa, se establecié la Divisién de Estudios, Planificacién
e Inversién, organismo que tuvo a su cargo evaluar el desempeno de
los proyectos de inversién financiados por el Estado. Posteriormente,
con la creacién del Mps, la nueva Subsecretaria de Evaluacién Social
obtuvo dicha atribucién.

En términos operacionales, el sNI estd compuesto por cuatro
subsistemas que agrupan el conjunto de funciones en el ciclo de una
inversién publica. El primero es el Subsistema de Andlisis Técnico-
Econémico, en el cual se desarrollan las evaluaciones ex ante de
inversiones publicas. Los mismos organismos que solicitan los recursos
efectdan las evaluaciones, sean gobiernos subnacionales o ministe-
rios sectoriales. Para el desarrollo de las evaluaciones, el Mps dispone
de un conjunto de metodologias ad hoc para cada tipo de inversién.
Posteriormente, analistas del MDs revisan estas evaluaciones y, en caso
de éxito, obtienen una recomendacién favorable.

Los siguientes dos subsistemas se denominan Subsistema de For-
mulacién Presupuestaria y Subsistema de Ejecucién Presupuestaria.
Estos agrupan las funciones vinculadas con la asignacién y la ejecucién
de los recursos necesarios para el desarrollo de la inversion. En este
contexto, la Dipres adquiere un protagonismo importante. Finalmen-
te, se encuentra el Subsistema de Evaluacién Ex Post, liderado por
el Mps. Este nunca ha tenido un protagonismo al mismo nivel que
la evaluacién ex post de programas. Su objetivo consiste en realizar
evaluaciones posteriores a la ejecucion de una inversidn, las cuales se
concentran principalmente en corroborar los supuestos utilizados en
la evaluacién ex ante.
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La evaluacién ex ante de inversiones no estd necesariamente liga-
da al ciclo presupuestario. Durante todo el afio, el MDs realiza las
evaluaciones de cada uno de los proyectos que pretenden obtener
financiamiento. Como fruto de esta valoracion, los proyectos pueden
obtener la categoria de recomendacién socioeconémica (rs), con la
cual se vuelven aptos para recibir financiamiento. En el momento
de la discusion del presupuesto, los ministerios, servicios y regiones
justifican su solicitud presupuestaria con base en criterios histéricos
sobre esa asignacién y en la cartera de proyectos que han obtenido Rs.

Evaluaciéon de programas sociales y no sociales

En 2001 se incorpor6 la evaluacién ex ante a la fase de formulacién del
presupuesto (Arenas y Berner, 2010) y, a la fecha, ésta ha experimenta-
do varios cambios hasta llegar a su forma vigente. Actualmente, existe
la obligacién legal de que todo programa nuevo o con reformulacién
sustantiva cuente con una evaluacién previa. Asimismo, es imperativo
que todos los programas mal evaluados y cuyos resultados muestran
falencias en su diseno posean una evaluacién ex ante (Dipres, 2013).

Hasta el afio 2010, la Dipres llevé a cabo las evaluaciones ex ante
para todos los programas nuevos, que se habian reformulado o que se
habian ampliado. Luego, el MDs (a partir de su creacién) y la Dipres
adquirieron esta funcién: el primero aborda los programas sociales y
la segunda se ocupa del resto.

La evaluacién ex ante tiene en cuenta principalmente los objeti-
vos del programa (su definicién y claridad), el diagndstico realizado
(que dé cuenta del problema o necesidad que abordard) y la tenencia
de indicadores de desempeno que permitan su posterior evaluacién
o monitoreo. Con base en este andlisis, se elaboran un informe y
una calificacién, en referencia fundamentalmente a la conveniencia
de implementar el disefio del modo en que se planteé inicialmente.

En 2011, la Dipres implementé una plataforma electrénica que
permite a los formuladores y directores de programa presentar, con
anticipacién, los programas que deberfan ser objeto de una evaluacién
ex ante. La seleccién de los programas que el MDs evaluard se establece
por medio de un protocolo de acuerdo con la Dipres, que determina
cudles programas son sociales y cudles no. Este protocolo debe imple-
mentarse por una orden ejecutiva, de acuerdo con las disposiciones de
la misma ley que creé el Mps.
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Entre sus funciones, el MDs tiene como objetivo determinar la
coherencia y la pertinencia de los programas sociales propuestos para
su implementacién, ampliacién o reformulacién. Esta evaluacién debe
llevarse a cabo con énfasis en la coordinacién entre el programa eva-
luado y otros programas sociales, sea que se encuentren en ejecucién
o que se hayan propuesto para su implementacién.

Desde 2008 se han evaluado 552 programas publicos en esta
modalidad: 46 por ciento corresponde a programas nuevos y 54 por
ciento a programas con reformulaciones signiﬁcativas, tal como se
presenta en el cuadro III.3.

CUADRO lI1.3. Programas sometidos a evaluacion ex ante

Tipo de programa 2008 2009 2010 20011 2012 2013 Total de

programas
Programas sociales 75 54 85 55 44 49 362
Nuevos 48 18 20 26 30 24 166
Reformulados 27 36 65 29 14 25 196
Programas no sociales 24 40 50 22 30 24 190
Nuevos 14 16 17 7 21 13 88
Reformulados 10 24 33 15 9 11 102
Total de programas 99 94 135 77 74 73 552

Fuente: Dipres (2013).

Evaluacién ex post

A partir de 1997 se cre6 un drea de evaluacion ex post que respondid
a los principios de independencia, transparencia, oportunidad, efi-
ciencia y calidad técnica. En este 4mbito, se definieron cuatro lineas
de evaluaci6n:

1. La evaluacién de programas gubernamentales (ErG), que se basa
en la metodologia de marco l4gico. Con base en informacién y
antecedentes, permite identificar los objetivos de los programas
y analizar la consistencia del disefio y de los resultados obtenidos
en relacién con dichos objetivos.

2. Las evaluaciones comprehensivas de gasto (EcG), cuyo objetivo
es evaluar el diseno, la gestidn institucional, los resultados y el
uso de recursos en la provisién de los productos estratégicos de la
institucién. A la vez, estas evaluaciones buscan duplicidades, super-
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posiciones o complementariedades entre los productos estratégicos
de la institucién.

3. Las evaluaciones de impacto, que permiten cuantificar los benefi-
cios observados en la poblacién atendida, por medio del aislamien-
to de la influencia de los factores externos que hubiesen ocurrido
sin la intervencién del programa evaluado. Este tipo de evaluacién
requiere la construccién de un grupo de control que preferiblemen-
te debe obtenerse a partir de un disefio muestral experimental.

4. La evaluacién de programas nuevos (EPN), creada en 2009 como
una herramienta para disefiar la evaluacién desde que un programa
publico inicia o se planifica. Con esto, establece lineas de base para
la futura evaluacién de impacto del mismo.

Las instituciones externas al sector pablico desarrollan este tipo de
evaluaciones mediante licitaciones publicas, de forma tal que se asegu-
ren la calidad, la transparencia y el uso de la informacién. Para lograr
mayor efecto de las evaluaciones ex post y para articular cambios y
mejoras en los programas evaluados, los estudios se publican. Ademis,
las autoridades de los servicios involucrados y de los ministerios parti-
cipan activa y formalmente como contrapartes. Los resultados de este
tipo de evaluacién retroalimentan la elaboracién del presupuesto. Sin
embargo, no estdn asociados a una disminucién o a un aumento de
recursos. En cambio, responden a la necesidad de mejoras continuas
en el desempeno de los programas.

Durante el periodo de 2010 a 2014, la mayor parte de las fun-
ciones de la Dipres respecto a los usos de la informacién continué
su desarrollo, como sucedi6 en los gobiernos anteriores. Los resultados
de la evaluacién se entregan en el Congreso como parte del proceso
presupuestario, al mismo tiempo que se publican en la pdgina electré-
nica de la Dipres. Ademds, junto con el presupuesto de cada afio, se
entregan los informes consolidados con el nimero de evaluaciones, sus
resultados y las principales mejoras introducidas en las herramientas
de MyE.

Sobre la base de las nuevas categorias definidas por la Dipres, se
establecié desde 2013 que todos los programas con un desempe-
fio insuficiente deben presentarse para la evaluacion ex ante del afo
siguiente. Esto justifica su continuidad y las medidas adoptadas para
mejorar su ejecucién. Ademds, los programas con resultados no demos-
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trados deben elaborar compromisos que aseguren la disponibilidad de
indicadores para medir su desempeno dentro de un plazo adecuado.

CUADRO Ii1.4. Resultados de la evaluacién

Categoria de resultados 2011 2012 2013
Buen desempefio I 3 0
Desempeiio suficiente 7 5 6
Desempefio insuficiente 6 8 7
Resultados no demostrados 4 3 5

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion de Dipres (2013).

Evaluacion de impacto

Esta primera herramienta evalta si los programas han logrado los resul-
tados esperados, y se caracteriza tanto por la evaluacién de los resulta-
dos y el impacto como por un andlisis de los otros aspectos del
programa. Su objetivo es medir los resultados finales de un programa
o sus efectos netos sobre los beneficiarios del mismo. Esto se observa
mediante las diferencias que se cuantifican respecto a las lineas de base
(evaluaciones de diagnéstico iniciales). Para aislar los efectos externos,
se compara esta diferencia con la observada en un grupo de control
previamente definido y evaluado. Durante la administracién 2010-
2014, las evaluaciones de impacto se han centrado en el suministro de
informacién respecto a los resultados o al impacto en los beneficiarios.
Esto elimina la necesidad de llevar a cabo un anilisis exhaustivo de la
gestién del programa.

Evaluacién de programas gubernamentales
Las evaluaciones de programas gubernamentales (ErG) miden algunos
aspectos relacionados con la eficiencia programatica, a la vez que bus-
can disponer de informacién que apoye la gestién de los programas
publicos y el andlisis de resultados para el proceso de asignacién de
recursos. Las EPG, lideradas por la Dipres, se basan en los conceptos
bésicos de la matriz de marco légico, complementada con la revisién
de una serie de temas especificos del programa.

Durante la administracién 2010-2014 se introdujeron cambios
en las consecuencias de la evaluacién. Antes de 2011, al final de una
EPG, el programa se clasificaba en una categoria segtin sus efectos, lo
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que determinaba las recomendaciones de la Dipres para el programa
evaluado. Las categorias consistian en: ) ajustes menores, 2) disefio y
modificaciones de gestién interna para el programa, 3) redisefio sus-
tantivo del programa, 4) reubicacion institucional y 5) finalizacién o
sustitucién integral del programa (Arenas y Berner, 2010). En otras
palabras, la tendencia consistia en evaluar el disefio y la aplicacién de
los programas. No obstante, a partir de 2011 se modificé el enfoque
de los resultados esperados de la EpG, y se enfatizé la evaluacion de la
eficacia y la eficiencia en la prestacién de bienes y servicios. Este nuevo
enfoque sugirié que la evaluacién del disefio de los programas no era
tan importante en si misma, a menos que tuviera una relacién directa
con los resultados esperados. Los datos recogidos podrian proporcionar
informacién mds precisa para la formulacién del presupuesto. Con este
cambio de perspectiva, se modificaron las categorias de clasificacién
de programas y, en resumen, se crearon las cuatro clases siguientes:

1. Buen funcionamiento: el programa presenta resultados positivos y
significativos en los niveles intermedios y finales, y en los aspectos
de diseno, de gestién y de productos.

2. Desempeno suficiente: el programa tiene resultados positivos que
dan cuenta de sus objetivos; sin embargo, presenta debilidades en
algunos de los aspectos evaluados.

3. Desempeno insuficiente: el programa arroja resultados insuficien-
tes 0 demuestra debilidades en los aspectos evaluados, que no le
permiten dar cuenta de sus objetivos.

4. Los resultados no estdn demostrados: la evaluacién no proporciona
informacién suficiente para permitir la obtencién de resultados
concluyentes con relacién al desempefio del programa.

Evaluaciones comprehensivas de gasto

Las evaluaciones comprehensivas de gasto (EcG) surgieron en 2001
como requerimiento del Congreso Nacional, que planteé la necesidad
de evaluar instituciones o conjuntos de instituciones pertenecientes a
un mismo sector. Dicha evaluacién analiza la consistencia estratégica
entre los objetivos institucionales y sectoriales, el disefio institucional
(estructura institucional y distribucién de funciones entre las distintas
unidades de trabajo), los procesos productivos y de gestidn, el uso
de recursos financieros y los resultados en la provisién de bienes y
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servicios (Arenas y Berner, 2010). De esta forma, esta evaluacién da
cuenta de la racionalidad de la estructura institucional y de la distri-
bucién de funciones entre los distintos servicios que componen un
ministerio. También permite evaluar la eficacia, eficiencia y economia
en el uso de los recursos institucionales (Dipres, 2013).

Evaluacion de programas nuevos

En 2009, la Dipres introdujo las evaluaciones de programas nuevos
(EPN) para los programas que se encuentran en una etapa de imple-
mentacién temprana. La herramienta obligé a las instituciones a
presentar todas sus propuestas de gasto en un formato estindar para
hacer explicita la 16gica de intervencién que se busca. Este proceso se
considera parte de la evaluacién ex post, ya que su propésito es forta-
lecer el disefio del programa y desarrollar el disefio de una evaluacién
de impacto ex post. Por medio de la EPN, se identifica la linea de base
relevante para el programa y se establece el grupo de control, de
acuerdo con las caracteristicas de la situacién particular. También
construye sistemas de informacién rigurosos para la recoleccién de
los datos necesarios.

Programas e instituciones evaluados

Centrando la atencién en la evaluacién de programas, el cuadro II1.5
presenta la cobertura de cada linea de evaluacién desde 1997 hasta
2013. De acuerdo con la dltima medicién presentada, los progra-
mas de evaluacién han abarcado un total de 474 evaluaciones: 420
de programas publicos y 54 de instituciones. En primer lugar, se
puede constatar el aumento gradual en el tiempo de la cantidad de
evaluaciones realizadas por la Dipres. En segundo lugar, se observa
la preponderancia de la evaluacién de programas gubernamentales
(EpG) respecto a las otras lineas de evaluacién: dos tercios (63.1 por
ciento) de las evaluaciones realizadas en Chile entre 1997 y 2013
corresponden a las EPG.

Seleccién de programas por evaluar

La seleccién de programas por evaluar surge de una propuesta del
ejecutivo, mediante la Dipres, la Segpres y el Mps. Esta seleccion se
presenta al Congreso Nacional en el marco de la tramitacién de la Ley
de Presupuestos, y éste cuenta con la capacidad de modificarla. Dicho
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cUADROo IIL.5. Evaluacién de programas e instituciones 1997-2013

Linea de 1997- 2000- 2006 2007 2008 2009 2010 2011* 2012* 2013* Total
evaluacion 1999 2005

Evaluacion de 80 94 13 14 16 20 18 10 19 I5 299
programas

gubernamentales

(EPG)

Evaluacion 19 2 4 7 5 5 6 0 6 54
comprehensiva
de gasto (ECG)

Evaluacion de 30 7 14 12 8 14 9 I 2 107
impacto

Evaluacion de 5 4 5 0 0 14
programas
nuevos (EPN)

Total anual 80 143 22 32 35 38 41 30 30 23 474

Fuente: Dipres (2013).* Algunas evaluaciones no estaban concluidas a la fecha del reporte.

compromiso se plasma en un protocolo de acuerdo, celebrando entre
el Ministerio de Hacienda y el Congreso (Dipres, 2013).

Una investigacion (Irarrdzaval y Arteaga, 2012) muestra que, en
general, unos pocos ministerios concentran la mayoria de los progra-
mas evaluados. Por ejemplo, s6lo cinco ministerios implementan 59
por ciento de los programas evaluados entre 2006 y 2010. Esta con-
centracién de las decisiones de evaluacién en los ministerios no
corresponde con el tamano relativo del presupuesto publico en esas
instituciones, pues los ministerios que mayor porcentaje de ingreso
relativo acumulan (como el Ministerio de Salud, Trabajo y Previsién
Social, Economia y Obras Publicas) no se ubican en las posiciones
superiores de la jerarquizacién presentada en el cuadro IIL.6.

La lista de programas por evaluar no tiene una légica conocida
de seleccidn. Paralelamente, existe una variacién muy amplia en el
tamafio y en la complejidad de los programas. Esta diversidad no estd
recogida en la metodologia de evaluacién, que es pricticamente la
misma para todos ellos y que no dispone de herramientas para realizar
un juicio certero sobre los resultados a nivel de productos que se han
alcanzado en la ejecucién. Alin mds, no tiene la capacidad de aislar
los efectos para revelar univocamente el impacto del programa. Las
herramientas que entrega la Dipres enfatizan el diagndstico del diseno
de los programas y los principales elementos de la organizacién y la
gestion de éste. Esto contrasta con herramientas que permiten al equi-
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cuADRo liL.6. Cantidad de programas gubernamentales evaluados
entre 2006 y 2010

Ministerio EPG Porcentaje de ingreso
2006-2010 ministerial quinquenal

respecto al ingreso total

Cantidad Porcentaje de los ministerios

Educacion 10 16.39 20.06
Planificacion 8 13.11 1.41
Interior 7 11.48 430
Vivienda y Urbanismo 6 9.84 437
Secretaria General de Gobierno 5 820 0.42
Agricultura 4 6.56 1.70
Obras Publicas 4 6.56 7.13
Secretaria General de la Presidencia 4 6.56 0.17
Relaciones Exteriores 3 492 0.25
Mineria 2 328 0.26
Salud 2 3.28 14.64
Bienes Nacionales | 1.64 0.09
Defensa | 1.64 826
Economia | 1.64 5.16
Justicia I 1.64 278
Transportes y Telecomunicaciones I 1.64 1.37
Trabajo y Prevision Social I 1.64 2626
Hacienda 0 0.00 1.37
Total 6l 100 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de Dipres (2013). * En relacion con los ingresos ministe-
riales quinquenales. Afio base:2010.

po evaluador pronunciarse acerca de los aspectos de eficacia, calidad,
eficiencia y economia. La ausencia de la informacién necesaria para
emitir un juicio informado provoca esta situacién, en tanto el propio
panel evaluador recopila buena parte del material sistematizado.

Informacién sobre resultados de la evaluaciéon

Las evaluaciones han sido atiles para proporcionar informacién sobre
el desempeno de los programas a las autoridades presupuestarias, a
los ministerios encargados de los programas, a otros ministerios (por
medio de la Comisién Interministerial), al Congreso, a los medios
de comunicacién y al publico en general. Los canales principales son
los siguientes:
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Envio al Congreso de los informes de las evaluaciones realizadas
durante el ciclo presupuestario anual y su publicacién en la pégina
electrénica de la Dipres.

Presentacién de los resimenes sobre las evaluaciones llevadas a
cabo durante el ciclo presupuestario anual y sobre el cumplimiento
de los compromisos institucionales de las evaluaciones anteriores,
enviada junto con el proyecto de Ley de Presupuesto al Congreso.
Presentacién de los resimenes de las evaluaciones realizadas en el
afo y del cumplimiento de los compromisos institucionales de las
evaluaciones anteriores. Se realiza como parte del informe de finan-
zas publicas, que se envia al Congreso cada afio y estd disponible
para el puablico.

Presentacién de la informacién resumida de las evaluaciones en el
documento de evaluacién de la gestién financiera, que se envia al
Congreso cada afo y estd disponible para el puablico.

Conclusiones

Como se puede percibir a lo largo del capitulo, la construccién del

sist

ema de MyE chileno no ha sido lineal. Aunque ha conservado su

estructura y su funcién en el tiempo, sus procesos se han priorizado

de

manera diferente durante cada periodo. Con esta experiencia, se

plantean las principales conclusiones del caso chileno, organizadas
en seis puntos.

1.

140

El sistema de MyE chileno es una construccién dindmica. La puesta
en marcha del mismo ha sido gradual en el tiempo. Sus primeros
pasos se remontan a la década de 1970, con la evaluacién de pro-
yectos de inversion; después, el sistema se ha fortalecido de forma
permanente desde 1990, principalmente desde la Dipres, pero
también gracias a otros actores que se han incorporado. Producto
de lo anterior, el sistema ha logrado una consolidacién importante
y también se ha instalado una cultura de evaluacién dentro del
Estado. Actualmente, se cuenta con procedimientos que definen las
diferentes instancias en que se aplican cada uno de los instrumentos
de MyE a lo largo del ciclo de las politicas publicas.

En la construccidn del sistema, la introduccién de mecanismos
nuevos tampoco ha sido completamente lineal. A lo largo del tiem-
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po, determinadas herramientas han sido mds o menos importantes,
lo cual ha variado con la definicién de nuevas prioridades. Por lo
tanto, incluso si estos sistemas requieren una fuerte dosis de estabili-
dad y coherencia, el tiempo los someterd a cambios invariablemente.
. Cada actor en el sistema tiene un papel estratégico. Desde la década
de 1990, el sistema ha estado fuertemente dirigido por la Dipres.
Esto hizo posible su posicionamiento dentro del Estado y faculté
un crecimiento estable respecto a la cantidad de funciones que
desarrolla dicha institucién. Actualmente, nuevos actores y meca-
nismos que se han incorporado al sistema han complementado las
funciones de MyE existentes. Es importante que cada actor tenga
una definicién clara de sus funciones y de sus responsabilidades.
Ademds, el conjunto de actores debe lograr una coordinacién
efectiva y evitar el exceso de instrumentos y las duplicidades de
funciones.

El exceso de instrumentos es particularmente critico en la

actualidad. La adicién de nuevas instancias que piden indicadores
y la falta de mecanismos claros de coordinacién entre las distintas
exigencias implican que los organismos encargados de propor-
cionar esos indicadores deben gastar una cantidad considerable
de recursos en la generacién de informacién. Esto crea nuevos
obstdculos tanto en la calidad y facilidad del uso de los indicadores
creados como en el costo de reportarlos.
. Elsistema de MyE requiere institucionalizacién. Construirlo impo-
ne el desafio de administrar en forma adecuada la contradiccién
entre el nivel de legislacién del sistema y la flexibilidad en los proce-
sos. Por un lado, es necesario incorporar legislaciones que aseguren
un nivel de permanencia de las instituciones, como ocurri6 con la
incorporacién del Mps por medio de una nueva ley. Sin embargo,
la incorporacién de leyes también genera tensiones sobre el mismo
avance del sistema; es decir, crea potencialmente formalismos exce-
sivos que, con el tiempo, provocan una ausencia de consecuencias
o de interés por crear mejoras. Por otro lado, las iniciativas emer-
gentes, como la Unidad de Gestién de Cumplimiento Presidencial
o el plan Chile Gestiona, no tienen un marco legal que permita la
permanencia de estas organizaciones en futuras administraciones.
Esto sucede a pesar de que se implementaron con un alto nivel de
flexibilidad y de que, como tales, maduraron con facilidad.
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En tal escenario, el desarrollo de un sistema de MyE necesita ser

flexible y pragmdtico. Gran parte de los instrumentos del sistema chi-
leno se implementé con précticas y procedimientos que no se derivan
de leyes permanentes, sino de normas transitorias. En el caso de la
evaluacién de programas, no fue sino hasta siete anos después de su
puesta en marcha que ésta se estableci6 en una ley permanente que
le entregd, oficialmente, las atribuciones al Ministerio de Hacienda.
Con ello se permitié hacer uso de las lecciones aprendidas.
El uso de los diferentes componentes del sistema de MyE debe
ser complementario. Es necesario valorar constantemente el papel
de cada uno de los instrumentos. Por un lado, los instrumentos de
monitoreo permiten acceder a informacién para una toma de deci-
siones mds oportuna y con mayor cobertura que las evaluaciones.
Sin embargo, también es importante aproximarse con cautela a este
tipo de instrumentos, porque carecen de juicios mds evaluativos,
que deben contemplarse en decisiones de mayor complejidad.
Por otro lado, las evaluaciones generan un tipo de informacién
mds exhaustiva y til para los procesos de toma de decisiones; no
obstante, llegan a un nimero limitado de programas y mediante
procesos de mayor duracién.

En la actualidad, se ha facilitado el proceso de informar a las
partes interesadas y se ha establecido una base para el monitoreo de
los cambios necesarios en los programas, de conformidad con las
conclusiones y las recomendaciones de las evaluaciones. Ademds, el
proceso de evaluacién también ha servido como una oportunidad
de aprendizaje para las unidades organizacionales evaluadas y el
desarrollo de las capacidades se ha beneficiado.

. Utilizacién e integracién con el proceso de toma de decisiones.

Una clave importante para la validez y para el reconocimiento del
sistema de MyE es su utilizacién y nivel de integracién en la toma
de decisiones. En la medida en que estos procedimientos se tornan
sofisticados, pueden ganar independencia y solidez conceptual.
A pesar de esto, debe cuidarse que estos beneficios no amenacen
la facilidad en el uso del sistema. Posteriormente, la integracién
con la toma de decisiones puede efectuarse con fines de eficiencia
presupuestaria o de mejora de las politicas publicas.

En tal escenario y en primer lugar, un documento de la ocpe
(2012) reveld una percepcién generalizada de que la informacién
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de desempefio y de las evaluaciones no ha tenido un impacto
suficiente en la asignacién de recursos. Se destacan cuatro fac-
tores que podrian explicarlo: 1) la debilidad en la estructura del
programa presupuestario, 2) la falta de énfasis en la discusién
del presupuesto, 3) la ausencia de un andlisis sobre prioridades y
4) la escasez de mecanismos de revisién del gasto. Sin embargo, el
sistema de MyE debe lograr integrarse en los procesos de toma de
decisiones. La construccién de este sistema se ha utilizado en el
proceso presupuestario como base y motivacién. Se ha tenido en
cuenta la oportunidad que ofrece la gestién del presupuesto, prin-
cipalmente derivado de su ciclo anual. En este dltimo, las etapas
bien definidas, reguladas y repetitivas han permitido la integracién
de los instrumentos y de los procesos a lo largo del afio; los ha
vinculado para concretar objetivos y, por lo tanto, para generar
lecciones institucionales acumulativas.

El mejoramiento en el disefio de politicas requiere una retroa-
limentacién efectiva en la toma de decisiones de los responsables
de las politicas publicas. De acuerdo con lo que se indica en La
Jformulacién de politicas piiblicas en la OCDE: ideas para América Lati-
na (Banco Mundial, 2010), el paso mds importante en el proceso
de mejora en la toma de decisiones debe ser el fortalecimiento del
nicleo de gobierno. Primero, debe abordarse en términos de su
capacidad politica para gestionar las politicas publicas; posterior-
mente, debe fortalecerse con una secretarfa técnica para apoyar esta
funcién. Para ello, es importante que los arreglos institucionales
que auxilian al sistema de MyE estén cerca del nucleo de gobier-
no que toma las decisiones. En los tltimos afos se abrié un debate
en esta linea, en el cual se discute la creacién de una nueva agencia
para la evaluacién de politicas publicas, como lo han sugerido
gobiernos sucesivos y diversas opiniones.

En ambos casos, el uso de la informacién brindada por los
instrumentos de desempefio y por las evaluaciones no puede ser
mecdnico. Los procesos de toma de decisiones también deben
considerar otras categorfas de informacion: las prioridades de un
programa de gobierno y las restricciones impuestas por la politica
fiscal, entre otras. El objetivo es que la informacién de los sistemas
de MyE se integre en un proceso de toma de decisiones de cardcter
técnico y politico.
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6. Mejoras operativas respecto a la generacién y al uso de la informa-
cién. El manejo de informacién es, sin duda, un elemento critico
del sistema de MyE. En primer lugar, la disponibilidad de la infor-
macion es fundamental para el desarrollo de evaluaciones y para la
puesta en marcha de instrumentos de monitoreo. En particular, las
evaluaciones deben tener en cuenta las limitaciones de informacién
existentes para determinar, por ejemplo, la linea de base de un
programa. En estos casos, el foco de la evaluacién deberia centrar-
se en otros aspectos, como los elementos del diseno, los procesos
bésicos de gestidn, la eficacia y la eficiencia de los productos, entre
otros. Tanto para las evaluaciones como para los instrumentos de
monitoreo, es importante proporcionar incentivos y ejercer presion
constante sobre los organismos del Estado para que se introduzcan
mejoras en los sistemas de informacién.

En relacidn con lo anterior, atin hace falta avanzar hacia un sis-
tema de gestion del conocimiento para la informacién requerida y
generada por las evaluaciones y los instrumentos de monitoreo. En
la actualidad, existen muchos actores que generan datos relevantes
para la toma de decisiones; al mismo tiempo, diversas instancias
los exigen. Sin embargo, la coordinacidn entre estos actores es muy
limitada y, por lo tanto, no existe un registro centralizado de la
informacién generada. Esto dificulta su accesibilidad y utilizacién
durante el proceso de toma de decisiones o en el desarrollo de
nuevas evaluaciones.
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Siglas y acrénimos

BGI: Balance de Gestidn Integral.

BIPS: Banco Integrado de Programas Sociales.
Dipres: Direcciéon de Presupuesto.

ECG: Evaluacién comprehensiva de gasto.

EPG: Evaluacién de programas gubernamentales.
EPN: Evaluacién de programas nuevos.

rMI: Fondo Monetario Internacional.

MDs: Ministerio de Desarrollo Social.
Mideplan: Ministerio de Planificacién.

MyE: Monitoreo y evaluacién.

ocpE: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos.
Odeplan: Oficina de Planificacién.

PMG: Programa de Mejoramiento de la Gestién.
RS: Recomendacién socioecondmica.

Segpres: Secretaria General de la Presidencia.
sNI: Sistema Nacional de Inversiones.
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IV. Sinergia: Veinte afios de liderazgo
en los procesos de seguimiento y evaluacion
de la administracion publica colombiana

José Danilo Gonzalez Pefha

Introduccion

| Sistema Nacional de Evaluacién de Gestién y Resultados (Siner-

gia) tiene el fin de evaluar y monitorear las politicas publicas
plasmadas en el Plan Nacional de Desarrollo (pND), que sirven de
guia para las acciones del sector publico nacional durante cada periodo
de gobierno en Colombia (pnp, 2012: 11). Este sistema se cre6 con
base en la Constituciéon de 1991 y se definié en la Ley 152 y en la
Resolucién 63 de 1994.

En 2014, Sinergia cumpli6 20 afos de funcionamiento, durante
los cuales se ha caracterizado por ejercer un liderazgo excepcional para
avanzar hacia una gestién publica orientada a resultados (GroRr). Esto
se ha logrado por medio del desarrollo de metodologias y rutinas en
materia de monitoreo y evaluacién (MyE), asi como de un marco
institucional bien definido y otros procesos que han fortalecido la
rendicién de cuentas al interior del gobierno nacional, lo que ha oca-
sionado que éste tenga mayor credibilidad respecto a otros sistemas
de América Latina (Mackay, 2006: iii).

Los avances alcanzados en estos afos son un importante aliciente para
enfrentar con audacia y empefio varios desafios cuya consolidacién atn
estd pendiente. Algunos ejemplos son promover la utilizacién de la infor-
macién de MyE para cerrar las brechas existentes en el ciclo de politicas
y programas publicos, asi como fortalecer la rendicién de cuentas hacia
otras instancias fuera del ejecutivo, particularmente hacia la ciudadanfa.

Para describir mas detalladamente el contexto, los desarrollos,
avances y retos de Sinergia, el presente documento se desarrolla en
nueve partes. Las primeras incluyen una descripcién breve de las
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principales caracteristicas del Estado colombiano, una resefia con los
antecedentes mds importantes de Sinergia y un relato de la evolucién
del marco legal e instrumental del sistema. Mds adelante, se hace una
exploracién de los principales actores que participan en Sinergia, de
las caracteristicas del sistema de MyE y del uso de la informacién
de MyE en Colombia. Enseguida, se lleva a cabo un andlisis general
y se elaboran algunas conclusiones que comprenden los principales
avances, problemas y desafios de Sinergia.

Es importante aclarar que este texto se terminé de escribir poco
después de la expedicién del Decreto 1290 de 2014, por medio del
cual se reglamenta el Sinergia. Por tal motivo, en el presente estudio
se mencionardn algunos de los aspectos mds relevantes de esta norma
y se realizardn las aclaraciones correspondientes cuando sea necesario.

Breve descripcién del Estado colombiano

De acuerdo con el articulo segundo de la Constitucién Politica,
Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democrdtica, participativa y pluralista. El Estado colom-
biano estd conformado por tres ramas del poder publico: legislativa,
ejecutiva y judicial. También incluye otros érganos auténomos e inde-
pendientes: de control y de organizacién electoral (véase el diagrama
IV.1). El presidente de la Repblica es elegido por voto popular, junto
con el vicepresidente, por un periodo de cuatro afnos con posibilidad
de reeleccién inmediata por una tnica vez; éste ejerce las funciones de
jefe de Estado, jefe de gobierno, suprema autoridad administrativa y
comandante supremo de las fuerzas armadas (pDnp, 2010a: 44-45).
Particularmente, la rama ejecutiva del poder publico en el orden
nacional colombiano estd conformada por dos sectores: el central y
el descentralizado por servicios. El primero estd compuesto por la Presi-
dencia, la Vicepresidencia, los consejos superiores de la administracién
—por ejemplo, el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(Conpes)—, 13 ministerios y siete departamentos administrativos.
Estos tltimos constituyen entidades de cardcter técnico con la misma
jerarquia que los ministerios, mas carecen de iniciativa legislativa y
sus superintendencias, de personalidad juridica. Por su parte, el sector
descentralizado por servicios incluye los establecimientos publicos,
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DIAGRAMA 1V.I. Estructura del Estado colombiano

Estado colombiano

Ramas del poder publico Organos de control Organizacion electoral
Legislativa Judicial Ministerio Organos Consejo
Publico de Nacional Electoral
control
Ejecutiva fiscal
Registraduria
Nacional del
. Estado Civil
Gobierno
nacional

Gobernaciones

Alcaldias
(distritales
y municipales)

Fuente: Elaboracion propia a partir de DNP (2010a: 26).

las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de
economia mixta y las superintendencias con personalidad juridica,
entre otros (DNP, 2010a: 41).

Una instancia particular que cobra relevancia en el presente docu-
mento es el Conpes, un organismo asesor especial del gobierno nacio-
nal en todos los aspectos relacionados con el desarrollo econémico y
social del pais. El Consejo acttia bajo la direccién del presidente de la
Republica y sus invitados permanentes son el vicepresidente, el alto
consejero presidencial, el consejero presidencial de la politica social y
el jefe de la Oficina Juridica del Departamento Nacional de Planeacién
(pNp). Los ministros del despacho, los jefes de departamentos adminis-
trativos y los directores o gerentes de los organismos descentralizados
son miembros no permanentes.’

' Decreto 627 de 1974.
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Los documentos Conpes, producto de las reuniones de este orga-
nismo asesor, son el instrumento técnico de coordinacién y planeacién
por medio del cual el gobierno traza lineas econémicas y sociales. El
DNP coordina su elaboracién, y en ellos se definen tanto los objetivos
de politica como las intervenciones necesarias para alcanzarlos (DNP,
2008).

Finalmente, cabe senalar que Colombia presenta una caracteris-
tica particular relacionada con la fragmentacién del presupuesto: el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP) se encarga de la
distribucién del presupuesto de funcionamiento (gastos corrientes),
mientras que el DNP es el encargado de distribuir el presupuesto de
inversion.

Antecedentes

Desde mediados de la década de 1980, en varias regiones de América
Latina se impuls6 una profunda transformacién del sector piblico.
Los motivos fueron, principalmente, una seria crisis fiscal en la que
entraron varios paises de la regién y el agotamiento del modelo de
desarrollo econémico basado en la sustitucién de importaciones (CLAD,
1998: 7). En este escenario surgi6 la idea de reconstruir el Estado bajo
nuevos criterios, donde se promoviera la gestién publica orientada a
resultados y la creacién de valor puablico; esto contrasté con la orien-
tacién tradicional, que hace hincapié en los procedimientos y en los
procesos de gestién (Ospina y Ochoa, 2003: 144).

Colombia no fue ajena a los procesos de reforma del sector puabli-
co, que han conducido a los gobiernos a dar mayor importancia a la
rendicién de cuentas, al monitoreo de su gestion y a la consecucién
de objetivos y metas estratégicos claramente definidos (pnp, 2011).
El alto déficit fiscal y el bajo crecimiento econémico que experimentd
el pais en la década de 1980 convirtieron la consigna sobre el buen
uso de los recursos publicos en una de las banderas nacionales. En ese
sentido, las pricticas de MyE de las politicas pablicas adoptadas por
Colombia desde la década de 1990 son parte del enfoque de la nueva
gerencia publica (NGP), que surgié como parte de las reformas del Esta-
do implementadas en las dos tltimas décadas del siglo xx (pnp, 2012:
11). Esta perspectiva, basada en los modelos del sector privado, define
a los administradores publicos como gerentes que deben maximizar
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el valor publico y hacer eficiente el gasto; del mismo modo, siempre
deben tener presente la légica del servicio publico (pnp, 2009: 6).
El proceso de cambio en Colombia tomé fuerza a partir de la
reforma constitucional de 1991. Por medio de ella, se establecieron
los principios bésicos para la instrumentacién de esta nueva gestiéon

publica:

La Constitucién de 1991 establecié dos principios rectores de la planea-
cién. El primero es el cardcter participativo del proceso de formulacién
de los planes de desarrollo [...]. El segundo es el principio de evalua-
cién continua de los planes y por ende de la gestidn publica en términos

de resultados (Ocampo, 1996: 7).

Este mandato respondié a una necesidad expresada por diversos actores
y entidades colombianas; se buscé garantizar el manejo eficiente de
los recursos publicos y racionalizar las intervenciones del Estado en
un contexto de modernizacién y democratizacién (Ospina y Ochoa,
2003: 145). Bésicamente, se pretendi6 generar un conjunto de meca-
nismos para exigir la rendicién de cuentas sobre el uso de los recursos
publicos destinados a cumplir las promesas realizadas a la ciudadania, a
partir de un programa de gobierno elegido democriticamente (Ospina
y Ochoa, 2003: 146).

No obstante, antes de la Constitucién de 1991 ya se habian defi-
nido algunos mecanismos para aprovechar el potencial de los proce-
sos de MyE del pais y para promover la eficiencia y la efectividad de
los recursos publicos. En especial durante la década de 1980, el pnp?
promovi6 dos organismos que fomentaron el posterior surgimiento de
Sinergia. El primero fue el Sistema de Evaluacién y Seguimiento
de Proyectos (Sisep), con el cual se apoy6 el manejo de los créditos del
Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo. El segundo
fue el Banco de Proyectos de Inversién Nacional (Ley 38 de 1989),°
encargado de realizar la evaluacién ex ante de todos los proyectos
de inversién que requerfan fondos del gobierno nacional (Ospina y

Ochoa, 2003: 146).

* El pNP es un departamento administrativo de la rama ejecutiva que depende direc-
tamente de Presidencia y tiene rango de ministerio. Este departamento tiene a su cargo,
principalmente, la planificacién nacional y la formulacién del presupuesto de inversion.

3 Véase el anexo IV.1.
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En ese contexto se cre6 el Sinergia® en 1994. Este se concibié
como una herramienta para el mejoramiento de la gestién publica y
acerc los resultados de las acciones de gobierno a lo pretendido en la
planeacién (Escovar, 1996: 14). Fundamentalmente, el objetivo que se
trazé con la creacién del Sinergia fue evaluar y monitorear para generar
informacién que permitiera retroalimentar la toma de decisiones hacia
el mejoramiento constante de la gestién publica (Escovar, 1996: 15) y
para dar cuenta de las acciones del gobierno en cuanto al cumplimiento
de los objetivos prioritarios para la sociedad (Gandour, 1996: 30).

Marco legal e institucional®

La historia de la evaluacién y el monitoreo del pND en Colombia tie-
ne su origen en la Carta Magna de 1991, que establecié lo siguiente
en su articulo 343:

La entidad nacional de planeacién que sefale la ley tendrd a su cargo el
disefio y la organizacién de los sistemas de evaluacién de gestion y resul-
tados de la administracién publica, tanto en lo relacionado con politicas
como con proyectos de inversién, en las condiciones que ella determine.

Este mandato constitucional surgié en el marco de un proyecto politi-
co para construir una sociedad mds democrdtica (Gandour, 1996: 25).
En esa medida, el sistema colombiano partié no sélo de la necesidad de
emplear la evaluacion y el monitoreo como herramientas gerenciales,
sino como un medio para mejorar la rendicién de cuentas (accoun-
tability) propia de un sistema democrético y participativo (Cunill y
Ospina, 2003: 29).

Por otra parte, el Decreto 2 167 de 1992, por el cual se reestructurd
el pnp, cred la Divisién Especial de Evaluacién y Control de Gestién®

* Mediante el Documento Conpes 2688 de 1994, “La evaluacién de resultados en el
sector publico a nivel nacional”, y la Resolucién 063 del Conpes del mismo afio, el pnp
organizé el Sistema Nacional de Evaluacién de Resultados de la Gestién Publica, Sinergia.

> El anexo IV.1 presenta un cuadro con las principales normas que han influido en
Colombia en materia de MyE.

¢ El nombre de la oficina en el bNP que ha desempenado las funciones de coordinador
técnico de Sinergia ha cambiado varias veces. Se la llamé Division Especial de Evaluacién
(pEE) entre 1992 y 2000; Direccidn de Evaluacién de Gestidn y Resultados (DEGR) entre
2000 y 2004; Direccién de Evaluacién de Politicas Pablicas (DEPP) entre 2004 y 2012; y
Direccién de Seguimiento y Evaluacién de Politicas Pablicas (pserp) desde 2012. Cuando
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(pEE). Esta tuvo diversas obligaciones: 1) elaborar las metodologias
para la preparacién y evaluacién de los programas y subprogramas
del pND; 2) disenar y organizar sistemas de evaluacién de gestién y
resultados orientados a politicas publicas y proyectos de inversion,
asi como determinar a los responsables de realizar la evaluacién, jun-
to con los términos y condiciones de la misma; 3) organizar y poner
en funcionamiento un sistema de evaluacién posterior al PND y para
los planes de las instancias territoriales. Mds adelante, por su parte,
la Ley 152 de 1994 (Ley Orgénica del Plan Nacional de Desarrollo)
especificé que el DNP es el encargado de orientar el monitoreo y la
evaluacién de los principales planes, programas y proyectos publicos.”

Es importante sefialar que el apoyo constitucional y legal del siste-
ma ha sido un factor importante en su éxito por dos razones. En primer
lugar, existe una tradicién regulatoria en Colombia que brinda priori-
dad a lo que estd establecido en el marco legal. En segundo lugar, dado
que el periodo de cada administracién es relativamente corto (cuatro
afios) y que esto dificulta los procesos de institucionalizacion de la
evaluacién, la incorporacién de Sinergia en la Constitucion y en las
leyes de Colombia ha permitido que el sistema sobreviva en momentos
en que el apoyo para las actividades de MyE ha sido notoriamente
bajo (Castro, 2008: 22).

No obstante, hay una serie de desventajas con respecto al marco
juridico vigente. En particular, que Sinergia esté vinculado exclusi-
vamente al sistema de planificacién significa que no cuenta con un
apoyo fuerte para la aplicacién de la evaluacién de los componentes
operativos del gasto (Castro, 2008: 22). Asimismo, que estos procesos
estén plasmados en la Constitucién y en el marco legal no es un incen-
tivo suficiente para fortalecer la demanda de informacién de MyE.

En el Documento Conpes 2790 de 1995 se establecieron los dife-
rentes instrumentos para la medicién de resultados de las estrategias
y los programas delineados en los planes de desarrollo (pnp, 2012:
11). Esto se realizé con la autoevaluacién como concepto clave del
sistema y con la gestién publica orientada a resultados como directriz
conceptual y operacional en la administracién del Estado.

se describe la organizacién actual de Sinergia en el presente documento, se hace mayor
referencia a esta tltima. Véase el anexo IV.1.

7 Articulo 29 de la Ley 152 de 1994.
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En este contexto, se desarrollaron los planes indicativos cuatriena-
les con programas de accién anuales, como herramientas estratégicas
con las cuales se comenzaron a monitorear y evaluar los compromi-
sos plasmados en el pnD. Durante este periodo, se implementaron
dos tipos de planes indicativos: los de entidad® y los sectoriales.” Los
primeros son documentos que especifican las metas y los objetivos de
la entidad, basados en las politicas sectoriales definidas por el minis-
terio respectivo. Los segundos son documentos que detallan las metas
y los objetivos del sector, basados en las prioridades establecidas en
el PND y en la informacién que proviene de los planes indicativos de
entidad (pNp, 2010a).

En 1995 se probaron dichos instrumentos en 12 entidades a nivel
nacional. Sin embargo, los planes indicativos no estuvieron estricta-
mente vinculados al proceso de asignacién presupuestaria, aunque se
definieron lineamientos estratégicos en términos de los resultados de
los sectores y las entidades, asi como indicadores, metas y responsabi-
lidades. Ademds, la informacién que contenian estos planes presentaba
problemas de credibilidad, pues no contemplaron la coordinacién
requerida para implementar programas o politicas intersectoriales, ni
tampoco se utilizaron como instrumento para la toma de decisiones
del alto gobierno; por lo tanto, no generaron incentivos para que los
recursos se ejecutaran eficientemente.

Para subsanar dicha situacién, se conformaron unidades de ges-
tién con los objetivos de garantizar una articulacién adecuada entre
diferentes organismos del Estado y monitorear los compromisos de
los involucrados (DNp, 2010a). Estas unidades de gestién estuvieron
relacionadas con unidades de gasto, buscando vincular la planeacién
del presupuesto con las decisiones sobre su uso. Si bien esta estrategia
contribuyé a resolver algunos problemas de coordinacién interinsti-
tucional, finalmente la iniciativa se interrumpié debido a su escasa
relacién con la asignacién presupuestal y a la dificultad para lograr
acuerdos sobre las competencias y las responsabilidades de cada entidad

(pnp, 1999: 7).

% En este documento, las entidades hacen referencia a los organismos de nivel central
del gobierno nacional.

? Un sector administrativo comprende un ministerio o un departamento administrativo
del gobierno nacional con sus respectivas entidades adscritas o vinculadas.
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Estas ensefianzas fueron fundamentales para continuar con el
refinamiento de herramientas como los acuerdos de eficiencia. Por
ello, el primer Documento Conpes de monitoreo de un PND, en
1998, propuso este mecanismo para articular la gestién del PND con
un conjunto de metas que representaran los compromisos institucio-
nales dirigidos a mejorar los resultados del mismo (pnp, 1998). Asi,
mediante el Documento Conpes 3 048, el gobierno nacional adopté
los acuerdos de eficiencia'® como estrategia para evaluar el PND en
1999. Con dichos acuerdos se pretendié: 1) crear certidumbre sobre
los recursos presupuestales, 2) fijar las prioridades de gasto y 3) cum-
plir con los resultados previstos. Esto facilité que, en dicho afio, las
entidades publicas con compromisos asociados al PND se esforzaran
por adelantar ejercicios de planeacién, monitoreo y evaluacién en
torno a Sinergia, situacién que derivé en la formulacién de objetivos,
indicadores y metas mucho mds rigurosos (pnp, 2012: 12).

Durante 1999 se suscribieron tres acuerdos de eficiencia con base
en metas concertadas. Dos de ellos fueron a nivel de ministerios —de
Transporte y de Minas y Energia— y uno a nivel de entidad —la Uni-
dad Administrativa Especial de la Direccién de Impuestos y Aduanas
Nacionales (p1aN)—. Aunque se elaboraron mds con otros ministerios
y entidades, éstos nunca se firmaron oficialmente.

Si bien los acuerdos de eficiencia tenfan un gran potencial para
mejorar los resultados de la gestién publica, para implementarlos
exitosamente era necesario el cumplimiento de, por lo menos, cuatro
condiciones: 1) ser creibles y ejecutables, 2) ser exigibles, 3) desarrollar
una estructura de incentivos y 4) generar informacién evaluativa de
buena calidad. Sin embargo, tales requisitos no se cumplieron (DNP,
2010b: 18).

Adicionalmente, y no menos importante, el contexto fiscal y
politico del pais a finales del siglo pasado no generaba incentivos
para que este tipo de mecanismos prosperara. Por un lado, las severas
restricciones presupuestales que se presentaron con la crisis fiscal de
finales de la década de 1990, el recorte a la inversién y las inflexibi-
lidades existentes en el gasto (Dnp, 2002) limitaron enormemente la

1% Con los acuerdos de eficiencia se buscaba establecer compromisos medibles entre
las instancias encargadas del financiamiento y de la programacion del gasto (Mucp), de la
planeacién y la evaluacién de la gestién (pNp) y del disefio y la ejecucién de las politicas
sectoriales (ministerios, departamentos administrativos y entidades).
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presencia de un escenario de certidumbre fiscal, indispensable para
poder garantizar el éxito de los acuerdos. Por otra parte, y relacionado
con lo anterior, los politicos y altos funcionarios del gobierno de ese
periodo no estaban interesados en desarrollar estrategias y mecanismos
para evaluar la gestién del gobierno nacional,' a menos que fuera un
condicionamiento impuesto por organismos de la banca multilateral.

Ante la necesidad de introducir un cambio en la estrategia desarro-
llada hasta el momento, el bxP propuso la elaboracién de los Conpes
de Compromisos en 2001, documentos oficiales que precisaban los
acuerdos realizados acerca de metas sectoriales entre los ministros y el
presidente de la Republica. La base fueron las prioridades establecidas
en el PND; adicionalmente, estos documentos se convirtieron en ejerci-
cios complementarios fundamentales para que el monitoreo realizado
mediante los Conpes de evaluacién'? se sustentara en metas especificas
concertadas previamente con los ministros sectoriales.

Sin embargo, aunque esta nueva estrategia tuvo algunas ventajas,"’
la desvinculacién de los compromisos con la asignacién presupuestal
de cada periodo, asi como la falta de un lineamiento claro de rendi-
cién de cuentas a la ciudadania, fueron aspectos que no generaron
los incentivos correctos para que los responsables de dichos acuerdos
realizaran un esfuerzo de gestién para cumplir las metas previamente
concertadas. Ademds, existia un nimero excesivo de indicadores
que concentraban sus esfuerzos en la medicién de la gestion (no de los
resultados), lo cual trajo a las entidades una carga operativa adicional
para su ejecucién, que no brindé mayor valor agregado.

A partir de 2002, con la llegada de una nueva administracién
interesada en medir los avances de las politicas y los programas guber-

' Esta falta de interés del gobierno nacional en el tema de evaluacién de politicas
publicas durante tantos afios se hizo evidente en 1999. Por ejemplo, se mostré cuando la
DEE permanecid sin director oficial durante varios meses y se rumord la supresién de dicha
direccién dentro del organigrama del pne. Adicionalmente, se conoce que la financiacién
del sistema durante todos estos afios ha provenido principalmente de recursos y créditos
externos. Asimismo, la alta rotacién del personal técnico capacitado en materia de MyE
en la DEE (actualmente DSEPP) se genera por los escasos cargos de planta existentes en la
direccién (la mayor parte del personal cuenta con contratos de prestacién de servicios que
se renuevan cada afo) (Castro, 2008: 27-29).

12 Seguin el articulo 29 de la Ley 152 de 1994, “el DNP presentard al Conpes, en el mes
de abril de cada afio, un informe sobre el resultado del total de las evaluaciones con un docu-
mento que se constituird en la base para el disefio del plan de inversiones del préximo afno”.

13 Para mayor detalle al respecto, véase: DNP (2002a: 35-36).
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namentales, asi como en pedir cuentas a los altos funcionarios publicos
sobre su gestién, se comenzaron a desarrollar importantes reformas a
Sinergia derivadas de un diagnéstico del sistema. Se produjeron las
recomendaciones siguientes (DNP, 2012: 12):

* Fortalecer el marco conceptual del sistema y aclarar sus alcances.

* Determinar instancias, vinculos, competencias y responsabilidades
en las entidades que participan en el sistema.

* Lograr mejor articulacién y efectividad en los procesos de MyE.

* Intensificar la articulacién y la celeridad entre los procesos de
planeacién, presupuestacién y MyE.

* Brindar informacién oportuna, periédica y confiable.

Con el marco de la Directiva Presidencial 10 de 2002 y el Programa
de Renovacién de la Administracién Pablica, prar (pDnr, 2002a),
el Documento Conpes 3294 de 2004 buscé el fortalecimiento de
Sinergia en torno a tres grandes objetivos: 1) contribuir a mejorar la
eficacia y el impacto de las politicas, los programas y las instituciones;
2) incrementar la eficiencia y la transparencia en la programacién y la
asignacion de los recursos; 3) estimular la transparencia en la gestién
publica mediante la integracién activa del control de la ciudadania
(pDNp, 2004: 11).14

Para lograr lo anterior, se redisefiaron los componentes del sistema
y se incorporaron herramientas modernas en la gestion para resultados,
como el Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno (Sigob),” la
presupuestacion por resultados, la agenda anual y cuatrienal de eva-
luaciones de impacto, el informe al Congreso y otros mecanismos de
rendicién de cuentas. Con la entrada en operacion del Sigob al interior
de Sinergia, se buscaba producir informacién de corto plazo sobre los
resultados de las politicas plasmadas en el PND, con la intencién de que
el alto gobierno y la ciudadania pudieran monitorear los compromisos
principales del gobierno nacional (pnp, 2012: 13).

Desde 2009 se empezaron a reestructurar el Sigob y los procesos
asociados a las evaluaciones, con miras a lograr mayor articulacién y

' Segtin del Decreto 1290 de 2014, Sinergia tiene como objetivo generar informacién
de calidad para la toma de decisiones que permitan mejorar la efectividad de la formulacién
y ¢jecucién de las politicas del pND (art. 1).

1> Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno desarrollado por el pNUD.
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DIAGRAMA 1V.2. Evolucién de Sinergia

Constitucidon Nacional: arts. 343, 344

Ley 152 del PND. Conpes 2688

1994
Autoevaluacion- evaluacion

CONPES 2790
Gestion Integral con participacion
ciudadana - Capacidad institucional

1995

Desarrollo e introduccion
de instrumentos:

- Planes indicativos

- Acuerdos de eficiencia

- Indicadores de primera generaciéon
- Conpes de compromisos sectoriales
- Conpes de evaluacion

Introduccién del Sigob

2002

Conpes 3294. Nuevo marco conceptual:
Seguimiento - evaluacién - rendicion
de cuentas

2004

Fortalecimiento de las evaluaciones. Impacto,

2009 resultados, operaciones, institucionales, ejecutivas

Realineamiento estratégico.

2011 Ampliacion de la agenda de evaluaciones

2014

Decreto 1290. Se reglamenta Sinergia

Fuente: DNP (2010b: 16).
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cohesién en torno a Sinergia. El Sigob se transformé en el Sistema
de Seguimiento a Metas de Gobierno (Sismeg), transicién que posi-
bilité una visién integral sobre la manera en que las entidades y los
diferentes actores del sistema aportan a la consecucion de los objetivos
de las politicas establecidas en el pND (DNp, 2012: 13). En cuanto al
componente de evaluaciones, desde 2009 se revisaron los procesos,
se articularon los objetivos del PND y se creé el Sistema Nacional de
Evaluaciones (Sisdeval) dentro de Sinergia. Este proceso permitié
contar con informacién mds pertinente y ajustada a las necesidades
del gerente publico en la gestién de las politicas (pxp, 2012: 13).

Finalmente, el NP expidi6 el Decreto 1290 de 2014 por el cual se
reglamentd Sinergia. Particularmente, esta norma definié el objetivo, la
cobertura y los principios del sistema, asi como los actores y los proce-
dimientos relacionados con sus tres componentes: seguimiento a metas
de gobierno, evaluacién de politicas publicas y Sinergia Territorial. El
andlisis de esta norma queda pendiente para un documento posterior.

En 2014, Sinergia cumplié 20 anos de liderar los procesos relacio-
nados con el monitoreo, la evaluacién y la rendicién de cuentas, en
el marco de una GPoR en la administracién publica colombiana. Los
principales hitos de los afios recientes, que muestran el desarrollo del
marco legal e instrumental (descrito anteriormente) relacionado con
MyE en Colombia, se resumen en el diagrama IV.2.

Principales actores que participan en Sinergia

Antes de describir los principales actores del sistema, es preciso resal-
tar que Sinergia no es oficina, direccidn, departamento, entidad u
organismo especifico,'® sino un conjunto de instancias, herramientas,
procedimientos, metodologias y flujos de informacién que se relacio-
nan con el monitoreo y la evaluacién de las politicas y los programas
plasmados en el pND."” El documento principal que describe los actores

'® Ha sido frecuente la confusién, incluso entre funcionarios del gobierno nacional
colombiano, entre Sinergia, la Direccién de Seguimiento y Evaluacién de Politicas Pablicas,
DsEPP (actual coordinador técnico de Sinergia al interior del pnP) y Sigob o Sismeg (herra-
mienta utilizada por la DsePP, principalmente para dar seguimiento a las prioridades del pnD).

"7 El articulo 1 de la Resolucién 63 de 1994 del Conpes reza: “Organizase el Sistema
Nacional de Evaluacién de Gestién y Resultados conformado por todos los organismos y
entidades de la Administracién Piblica de acuerdo con las caracteristicas y los procedimientos
sefialados en la presente resolucién”. Véase el anexo IV.1.
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y las funciones de Sinergia es el Documento Conpes 3294 de 2004."
Desde 20006, se ha intentado expedir un decreto que reglamente mds
especificamente los procedimientos, los papeles y las funciones de cada
uno de los actores del sistema; esta obligacién proviene del articulo
29 de la Ley 152 de 1994.7

En ese sentido, Sinergia estd conformado por las siguientes instan-
cias:** 1) el Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes)
como la instancia mdxima de orientacién y decision del sistema,
2) el Comité Intersectorial de Evaluacién y Gestién para Resultados,
3) el Departamento Nacional de Planeacién y la Alta Consejeria para
el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa de la Presidencia de
la Reptblica,” y 4) los ministerios y departamentos administrativos,
sus entidades adscritas y vinculadas, las entidades del sector descen-
tralizado y las instancias territoriales objeto de MyE. Por ultimo, la
ciudadanfa, el presidente de la Republica, el Congreso y las organiza-
ciones de control son usuarios del sistema, como parte del desarrollo
de sus derechos y funciones de control social y politico del ejecutivo.

Los dos principales actores que se encargan actualmente de la
coordinacién de Sinergia son la Alta Consejeria de la Presidencia para

'8 Existen otras normas que reglamentan algunos elementos del sistema como la Ley
1151 de 2007 (Comité de Evaluacién Intersectorial), el Documento Conpes 3684 de
2010 (rendicién de cuentas) y el Decreto 1832 de 2012 (reforma a la estructura del pnp).
Véase el anexo IV.1.

"% La falta de este decreto ha permitido, en parte, que Sinergia y la DSEPP-DNP transiten
entre un conjunto de reglas formales (por ejemplo, la Constitucién Politica, la Ley 152 de
1994, etc.) e informales, que se van construyendo de acuerdo con las necesidades que va
requiriendo el sistema. No obstante, lo anterior también ha contribuido, en parte, a cierta
vulnerabilidad del sistema ante los deseos e intereses de cada director o alto funcionario que
se posiciona con nuevas ideas sobre lo que deberia de ser el sistema; sin embargo, como se
menciond al comienzo del texto, el DNP expidid recientemente el Decreto 1290 de 2014,
por el cual se reglament6 el Sinergia.

20 Véase: pNp (2012: 18). Es importante agregar que algunos actores tienen mayor
relevancia segln se trate del tema de seguimiento (por ejemplo, la Alta Consejerfa de la
Presidencia para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa) o del tema de evaluacién
(por ejemplo, el Comité Intersectorial de Evaluacién y Gestién para Resultados). Asimismo,
actores como la Alta Consejeria de la Presidencia para el Buen Gobierno y la Eficiencia
Administrativa, que no tenfan un papel fundamental antes de 2002, han cobrado gran
importancia a partir de dicho afio. Ahora bien, de acuerdo con el Decreto 1290 de 2014,
entre los integrantes del sistema no se nombran el Conpes, el Comité Intersectorial de
Evaluacién y Gestion para Resultados ni las instancias territoriales objeto de MyE (art. 5).

21 Seguin el Decreto 1290 de 2014, la Presidencia de la Republica, por medio de su
Secretarfa General, reemplaza a la Alta Consejerfa para el Buen Gobierno y la Eficiencia
Administrativa, como integrante del sistema.
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el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa y la Direccién de
Seguimiento y Evaluacién de Politicas Publicas del pxp (DsEpP-DNP).
El primer actor es el coordinador politico del sistema; se encarga de
ayudar en la definicién de prioridades para el gobierno y de convocar,
por medio de los didlogos de gestién,* a los ministros, los directores
de departamento administrativo y los altos directivos, para que rindan
cuentas de su gestién. Véase el diagrama IV.3 (pnp, 2010b: 22).

Por su parte, la DSEPP-DNP, en conjunto con las demds direcciones
técnicas del DNP, actiia como coordinadora técnica de Sinergia. Asf,
esta direccién se encarga de desarrollar e implementar los instrumentos
y las metodologfas para la consolidacién del sistema. Igualmente, ade-
lanta las labores técnicas, en conjunto con las entidades del gobierno
nacional, para la definicién de los indicadores y las metas que orien-
tardn el monitoreo permanente de la gestién del gobierno en cumpli-
miento del pND (Castro, 2008: 21). Finalmente, la DSEPP-DNP ¢jerce
la secretaria técnica del Comité Intersectorial de Evaluacién y Gestién
para Resultados® y hace un acompafiamiento técnico en cada una de
las etapas de las evaluaciones aprobadas por este tltimo. La princi-
pal funcién del Comité Intersectorial de Evaluacién y Gestién para
Resultados es definir la agenda de evaluacién plurianual, con base en
las propuestas de las entidades.

Los ministerios y departamentos administrativos son los responsa-
bles de proveer la informacién al sistema. La funcién de coordinacién
para el reporte de informacidn estd a cargo del jefe de planeacién de
cada entidad. Este, a su vez, es el canal formal de interlocucién entre
su sector y los administradores del sistema, mientras garantiza que la
informacidén sea coherente y esté actualizada (pnp, 2012: 21). Por

22 Se describirdn mds adelante.

» La Ley 1151 de 2007 sentd las bases legales de dicho Comité (véase el anexo IV.1)
y también establecié que se debfan reglamentar la conformacion y las funciones del mismo
(art. 132), lo cual no se ha llevado a cabo. No obstante, aunque esta ley se expidié en
2007, debe sefalarse que el pNP expidié la Resolucién 1205 en 2002, “por la cual se crea
el Comité de Evaluacién de Gestién y Resultados” (no intersectorial) como instancia de
asesorfa de la Subdireccién General y la Direccién de Evaluacién de Gestién y Resultados,
para permitir mejor desempefio y adecuacion de Sinergia. Asimismo, el Conpes 3294 de
2004 definié el Comité Intersectorial de Evaluacién y Gestién para Resultados como un
dmbito de coordinacién técnica y de vinculacion entre el presupuesto y la evaluacién. Aun-
que estas dos tltimas normas describen de manera general la conformacién y las funciones
del Comité, no establecen de manera especifica los procedimientos ni las rutinas requeridas
para desempenarlas.
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FIGURA IV 3. Sinergia: actores y responsabilidades*
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Fuente: Elaboracion propia a partir de DNP (2012: 18).* La direccion de las flechas indica los flujos de infor-
macion que se producen al interior del sistema para el caso de las actividades de seguimiento y evaluacion.
La DSEPP-DNP ejerce la funcion de secretaria técnica de Sinergia.

tltimo, el alto gobierno (presidente), el Congreso de la Republica,
los 6rganos de control y la ciudadania en general son los usuarios
principales de la informacién producida por el sistema. Dicha infor-
macién se encuentra disponible en la pagina electrénica de Sinergia,*
lo cual facilita la verificacidn de los avances de las metas establecidas
en el PND, asi como el conocimiento de las evaluaciones finalizadas y
en curso, y también simplifica el cumplimiento de los principios de
transparencia y rendicion de cuentas.

Una de las instancias creadas por el gobierno para fortalecer la
participacién ciudadana en las diferentes etapas del pnD, incluidos el

2 Viéase: https://sinergia.dnp.gov.co/portaldnp/default.aspx.
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monitoreo y la evaluacién de resultados, es el Consejo Nacional de
Planeacién. Este se conforma por representantes de los sectores eco-
némicos, sociales, ecoldgicos, educativos, culturales y comunitarios
(arts. 8 a 12 de la Ley 152 de 1994). El conjunto de los principales
actores que integran Sinergia y que se describieron anteriormente se
puede observar en el diagrama IV.3.

Caracteristicas del sistema de seguimiento y evaluacion
colombiano

Sinergia se enfoca principalmente en el monitoreo y la evaluacién de
las politicas y los programas definidos en el pnD. Centra sus esfuer-
zos en las entidades que participan en el nivel central de cada uno
de los sectores (ministerios y departamentos administrativos, con sus
respectivas entidades adscritas y vinculadas) de la rama ejecutiva del
gobierno nacional. De acuerdo con el Documento Conpes 3294,%
Sinergia se estructura en torno a tres componentes complementarios
entre si: monitoreo de resultados, evaluaciones focalizadas y difusién
de resultados para la rendicién de cuentas.?

Monitoreo de resultados

Con este componente, Sinergia empezd a producir informacién
de corto plazo sobre los resultados de las politicas y los programas
reflejados en el PND. Esto permiti6 al alto gobierno y a la ciudadania
monitorear los logros respecto a las metas y los objetivos programados.
Actualmente, el grupo de la DSEPP-DNP que coordina las funciones de
este componente se denomina Sinergia Seguimiento.”’

2 Véase: pNp (2012: 13-17). No obstante, de acuerdo con el reciente Decreto 1290 de
2014, el sistema se estructura en torno a los siguientes componentes: seguimiento a metas
de gobierno, evaluacién de politicas publicas y Sinergia Territorial.

% En el periodo 2003-2007, la estructura organizacional central de la DsEPP-DNP (en
ese momento denominada DEPP-DNP), como coordinadora técnica de Sinergia, estuvo
conformada por cuatro grupos. Tres de ellos desempefiaban las funciones relacionadas con
los tres componentes de Sinergia; el otro grupo trabajaba el aspecto territorial. Es frecuente
la confusién entre los componentes de Sinergia y los nombres de los grupos que integran la
estructura organizacional de la DsEPP-DNP. Actualmente, los principales grupos de la DsEpp-
DNP son Sinergia Seguimiento, Sinergia Evaluacién y Sinergia Territorial.

7 Debido a que los nombres de los grupos de la DsEPP no estdn definidos oficialmente
en la estructura orgdnica del pNP, han cambiado varias veces en los tltimos diez afos.
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Es asi como se establecié un monitoreo permanente del pND desde
2003, por medio de la creacién del Sistema de Seguimiento a Metas
de Gobierno (Sigob, mis adelante llamado Sismeg).?® La puesta en
operacién de esta herramienta permitié disponer, de manera centrali-
zada y en linea, de informacién oportuna que ha facilitado la solucién
de restricciones en el cumplimiento de las metas de gobierno y en la
coordinacién interinstitucional (pnp, 2012: 20). Ademds, propicié
la rendicién de cuentas y la optimizacién del monitoreo mediante indi-
cadores y metas previamente concertados (DNp, 2010b: 25). De esta
manera, el monitoreo del PND permite que el gobierno genere alertas
tempranas para alcanzar sus metas, produzca informacién pertinente
para la toma de decisiones, aumente la transparencia y la rendicién de
cuentas y evalte el desempefio de los ministerios y las entidades del
gobierno (pnp, 2012: 19).

El esquema organizacional de Sinergia Seguimiento incluye la
participacién de tres tipos de actores (pne, 2012: 20-21):

* Fuentes de informacién: los ministerios y departamentos adminis-
trativos son responsables de proveer la informacion al sistema.

* Administradores del sistema: los encargados de administrar Sinergia
Seguimiento son la Alta Consejeria para el Buen Gobierno y la
Eficiencia Administrativa (de la Presidencia de la Reptblica) y
la psepp-DNP. El primero es el coordinador politico y el segundo
es el coordinador técnico, operativo y tecnoldgico del sistema.

* Usuarios de la informacidn: los principales usuarios de la informa-
cién de Sinergia Seguimiento, disponible en la pdgina electrénica
del sistema, son el alto gobierno, la ciudadania y los 6rganos de
control.

Para llevar a cabo el monitoreo de las prioridades establecidas en el
PND, se utilizan tres tipos de indicadores (pnp, 2012: 22):

* Indicadores de resultado: miden los efectos que generan los bienes
y servicios brindados por la administracién publica.

2 El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) desarroll$ inicialmente
el Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno. Se realizé para varios paises de la regién
con el nombre de Sigob. En el caso colombiano, dicho desarrollo se inserté en el convenio
de cooperacién internacional COL/02/038.
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* Indicadores de producto: miden especificamente los bienes y ser-
vicios brindados por el Estado.

* Indicadores de gestién: miden el conjunto de procesos y actividades
que se requieren para que los insumos se conviertan en productos.

Para llevar a cabo el monitoreo del pND, Sinergia ha establecido tres
fases (DNP, 2012: 23-34).

Fase 1. Pasos previos. Por medio de éstos se analizan las politicas
y los programas del sector a la luz de las prioridades definidas en
el PND y se define la informacién que se registrard en el Sistema de
Seguimiento a Metas de Gobierno. En esta primera fase, el pxp, la
Alta Consejeria para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa y
las entidades establecen de manera concertada los indicadores (para
lo cual se utiliza la cadena de valor” de las politicas, estrategias y los
programas que serdn objeto de monitoreo), su tipo de acumulacién,
su linea de base, sus metas y fichas técnicas.

Fase 2. Actividad de monitoreo. En esta etapa se fomenta la crea-
cién de rutinas que mantienen actualizada la bateria de indicadores.
Especificamente, se realiza el registro de la informacién en el Sistema
de Seguimiento a Metas de Gobierno (antes Sigob); se establecen
rutinas de monitoreo mensuales que permiten analizar y revisar la
calidad y la oportunidad de la informacién; se promueve la inclusién
de documentos complementarios (en la herramienta tecnolégica) que
contribuyan a explicar los resultados alcanzados por parte de las enti-
dades; se realizan los ajustes y las revisiones a los indicadores y las
metas si se consideran pertinentes, y se entabla una retroalimentacién
permanente con la informacién proveniente de las evaluaciones.

Fase 3. Productos del monitoreo. Los principales productos que
genera Sinergia Seguimiento son:*

1. Informe periddico al gobierno sobre el estado de avance del pxD:
informe mensual dirigido a la Presidencia, que contiene un andlisis

¥ Actualmente, el concepto de cadena de valor es el eje central del marco conceptual
de Sinergia en MyE. Se concibe como una relacién secuencial y légica entre insumos, acti-
vidades, productos, resultados e impactos en la que se afiade valor a lo largo del proceso de
transformacién total (pnp, 2012: 14).

3 Los productos que se encuentran publicados en la pdgina electrénica de Sinergia son
el informe del presidente al Congreso de la Reptblica y el balance de resultados. Adicional-
mente, se puede encontrar el boletin de seguimiento “Consolidacién de la paz’.
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sobre los avances de los indicadores asociados a cada uno de los
pilares del PND y de los sectores durante el ano y el cuatrienio en
curso.

2. Balance de resultados: documento donde se presentan los resultados
mds importantes de cada afo sobre la gestion del gobierno en fun-
ci6n de las metas plasmadas en el pND; la principal fuente de este
informe es el Sistema de Seguimiento a Metas del Gobierno.

3. Informe del presidente al Congreso de la Republica: documento que
presenta un balance general de los resultados del gobierno nacional
obtenidos cada afio entre agosto y mayo en el marco de los linea-
mientos establecidos en el PND.

4. Tableros de control: herramienta gerencial que permite visualizar
de forma estandarizada y organizada las prioridades y metas esta-
blecidas en el pND; también facilita realizar un analisis de alertas
tempranas que puedan impedir su alcance. El presidente de la
Republica consulta estos tableros y se utilizan también en las reu-
niones del Consejo de Ministros y en las mesas transversales.

5. Encuesta de percepcién: insumo para la toma de decisiones que
busca conocer la opinién de los colombianos acerca de cémo las
politicas y los programas desarrollados por el gobierno los han
afectado (positiva, negativa o neutralmente). De esta forma, verifica
la calidad con la que el gobierno responde a las necesidades de la
poblacién.

Finalmente, se pueden sefalar cuatro pricticas establecidas en Sinergia
Seguimiento (DNP, 2012: 34-35):

1. Los didlogos de gestidon: reuniones sectoriales presididas por el
presidente y el ministro del sector correspondiente; en ellas se
expone la estrategia el sector, sus indicadores y sus metas, asi como
los avances alcanzados.

2. Los talleres de buen gobierno: espacios donde se retinen altos funcio-
narios del gobierno nacional para analizar las estrategias, los avances
y los retos principales de cada uno de los sectores, asi como temas
transversales definidos por el presidente o plasmados en el PND.

3. Los didlogos bilaterales: reuniones entre el presidente y cada minis-
tro, en las que se revisan de manera detallada las estrategias, los
indicadores, las metas y los retos.
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4. Las mesas transversales: espacios en los que se retnen los principales
actores en temas transversales de gobierno (por ejemplo, empleo,
pobreza, seguridad, etc.); ahi, discuten estrategias conjuntas, ali-
nean campos de accién y poblaciones meta, establecen recursos y
programan actividades esenciales para el logro de los objetivos
transversales.

Evaluaciones focalizadas

Este componente tiene como objetivo hacer evaluaciones exhaustivas
y sistemdticas de las principales intervenciones del Estado en términos
de relevancia, eficiencia, eficacia, impacto y sostenibilidad. Asimismo,
busca obtener evidencia que permita mejorar las decisiones dirigidas
a modificar un programa o una institucién, o a disefar una nueva
politica pablica (pxp, 2004: 15). El grupo de la DsEPP que actualmen-
te coordina las funciones de este componente se denomina Sinergia
Evaluacién.

Fases de la evaluacion de politicas estratégicas

Para llevar a cabo el proceso de evaluacién, desde 2010 Sinergia
Evaluacién ha utilizado un procedimiento estindar de evaluaciones
integrado por cinco fases (DNP, 2012: 40-54).

Fase 0. Seleccién de la politica por evaluar. En esta fase se desarro-
llan las siguientes actividades, entre otras: identificacién de necesidades
en materia de evaluacidn, definicién y presentacion de la propuesta de
agenda anual de evaluaciones y solicitud de recursos para la agenda.

Fase 1. Disefo de la evaluacién. En la fase de disefio se definen el
alcance de la evaluacién y la metodologia que se utilizar, y se desarro-
llan, principalmente, las siguientes actividades: identificacién de —y
reunién con— los actores involucrados en la evaluacién; compilacién
y andlisis de la informacidn relacionada con la politica o el programa
por evaluar; elaboracién de la cadena de valor;®! definicién del alcan-
ce de la evaluacién;® elaboracién del cronograma para desarrollar la

3! La cadena de valor es el instrumento utilizado para representar las causas y los efectos
de las politicas publicas, con el fin de determinar la interrelacién entre los bienes o servi-
cios ofrecidos por el Estado y los impactos esperados.

32 Véase el anexo IV.2.
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evaluacién; definicion del recurso humano, del costeo y del flujo de
caja necesarios para la evaluacién, y validacién y aprobacién de la
estrategia de evaluacién.

Fase 2. Gestién de la contratacién de la firma consultora encar-
gada de la ejecucion. En esta fase se desarrollan principalmente las
siguientes actividades: elaboracién de los términos de referencia de
la consultoria por contratar, verificacién de los requisitos técnicos
habilitantes, calificacién de las propuestas técnicas y respuesta a
las observaciones de cardcter técnico formuladas por las firmas
participantes.

Fase 3. Supervisién de la ejecucion de la evaluacién. En esta etapa
se incluyen, entre otras, las siguientes actividades: reunién con el
evaluador seleccionado, supervisién del desarrollo de la evaluacién,
revision de los productos entregados, retroalimentacién al evaluador
y aprobacién técnica de los productos de la evaluacién.

Fase 4. Publicacion y socializacién de los resultados de la eva-
luacién (uso de los resultados de las evaluaciones). En esta fase se
incluyen las siguientes actividades: revisién de la ficha resumen y de
la presentacién de la evaluacién, coordinacién de la socializacién de los
resultados de la evaluacién con las entidades involucradas, acompa-
flamiento en la identificacién de las recomendaciones que la entidad
podria implementar (plan de accién) y publicacién de los resultados
de la evaluacidn.

Portafolio de las evaluaciones

En los altimos afios se ha logrado consolidar un portafolio diversifi-
cado de evaluaciones. Por medio de éste se ha logrado dar respuesta a
las preguntas de politica pablica planteadas en términos de operacién,
diseno, resultados e impactos en el bienestar de los beneficiarios finales
(véanse el diagrama IV.4 y el anexo IV.2). Esto se ha acompafado de la
reduccidn real de costos de las evaluaciones, mediante la construccién
de estructuras de costeo y la elaboracién de términos de referencia
mds precisos, que permiten realizar presupuestos mds ajustados a la
realidad (pnp, 2010b: 23).

Entre 2002 y 2012, Sinergia ha liderado la realizacién de 115
evaluaciones (de las cuales 34 son de impacto). Se concentré princi-
palmente en la dimensién de equidad social del pND, como se puede
observar en la grafica IV.1 (pnp, 2013).
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DIAGRAMA IV 4. Tipos de evaluaciones que desarrolla Sinergia

[ Evaluacion ejecutiva ]

Insumos Procesos Productos Resultados Impacto

Evaluacion
de impacto

Evaluacion
de resultados

Evaluacién
institucional

Evaluacion
de operaciones

Fuente: DNP (201 1a).

Informacion publica y rendicion de cuentas

El concepto de rendicién de cuentas se reformulé a partir de la
elaboraciéon del Documento Conpes 3654 de 2010 (p~e, 2010c).
Este documento tiene como objetivo plantear un esquema legal, ins-
titucional y social para desarrollar acciones orientadas a un cambio
cualitativo y cuantitativo en los ejercicios de rendicién de cuentas.
Con esto, se desean fortalecer la democracia, la cultura de rendicién
de cuentas en la administracién publica y el control social sobre la
gestién gubernamental.

Finalmente, la DSEPP-DNP estd adelantando una estrategia ins-
titucional denominada Sinergia Territorial, que busca describir los
resultados del PND a escala territorial. Ademds, pretende consolidar
y expandir la cultura de monitoreo y evaluacién en los entes territo-
riales.® Para lograrlo, cuenta con dos lineas de accién: la asistencia
técnica y el monitoreo territorial. Actualmente, el grupo de Sinergia
Territorial coordina esta estrategia al interior de la DSEPP-DNP; asimis-
mo, ha coordinado hasta ahora la Red de Monitoreo y Evaluacién de
Politica Publica en Colombia.?*

3 Aunque la estrategia Sinergia Territorial se menciona formalmente como uno de los
tres componentes de Sinergia en el Decreto 1290 de 2014, la asistencia técnica en materia
de MyE a municipios y departamentos se ha desarrollado, de manera intermitente, desde
la década de 1990 por parte de la DSEPP-DNP.

3% Véase: http://redcolme.ning.com/. Otro grupo al interior de la DsEPP-DNP que ha
tenido cierta intermitencia en los Gltimos afios es el de investigacién. Las premisas bésicas de
este grupo comprenden el fortalecimiento de capacidades relacionadas con el seguimiento y
la evaluacién de politicas y programas; la generacion de sinergias entre la academia, el sector
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GRAFICA IV.1. Evaluaciones lideradas por Sinergia

35 _ Tipos de evaluacién

30

25

20 -

15

10

. "R H

ol e EH [ i B
2002 2003 2004 2006 2007 2008 2009 2010 2012

[ Evaluaciones de impacto l Otras evaluaciones

Evaluaciones por sector

44%
Inclusion
social

Planeacién
Agricultura
12% Transporte e
Comercio infraestructura
e industria R 6%
Vivienda Justicia

Fuente: DNP (2013).

Algunos de los resultados de Sinergia Territorial a 2014 incluyen:
86 municipios acompanados en 15 zonas del pais, mds de 70 por cien-
to de los entes territoriales con sistemas de seguimiento formalizados,
mds de 60 por ciento de los entes territoriales con tableros de control

publico y la comunidad en materia de politicas publicas, y el fortalecimiento de una cultura
de la evaluacién al interior de la administracién publica (Dnp, 2010b: 34).
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actualizados y en uso, y mds de 60 por ciento de los entes territoriales
acompafiados generando informes de seguimiento (DNP, 2014).

Uso de la informacion de monitoreo y evaluacion

Como se menciond anteriormente, la DSEPP-DNP es una dependencia
que estd ubicada en el interior del DNP. Su misién principal es orientar,
formular, monitorear y evaluar los principales programas y politicas, as
como la programacién y el monitoreo de los recursos de inversién en
el marco del pND. En este sentido, uno de los principales vinculos del
monitoreo y la evaluacién es con el proceso de planeacién. En los dos
tltimos inicios de los periodos de gobierno presidenciales (2006-2010
y 2010-2014), la informacién de MyE que ha producido Sinergia se ha
utilizado como insumo para la formulacién del pnp. Particularmente,
se emplea para la elaboracién de los indicadores y las metas que el
gobierno asume como compromiso durante el cuatrienio respectivo.

Por otra parte, es conveniente recordar que Sinergia apunta a varios
objetivos a la vez, entre ellos: mejorar la eficacia de las politicas publi-
cas, incrementar la eficiencia en la asignacién de los recursos, estimular
la transparencia y la rendicién de cuentas y desarrollar la capacidad
y la cultura de evaluacién de las entidades del sector publico (pnv,
2012: 11-12). En este sentido, Cunill y Ospina clasifican el sistema
colombiano como multifuncional:* se refiere fundamentalmente al
PND y es predominantemente politico.’® Esto puede tener la ventaja
de convocar e involucrar a muchos actores importantes alrededor del
sistema.

No obstante, el hecho de intentar atender adecuadamente a varios
actores involucrados, diversas funciones y multiples objetivos (por
ejemplo, fortalecer la rendicién de cuentas y mejorar la eficacia de
las politicas publicas) puede tener efectos adversos en la medida en
que la informacién generada por el sistema no es compatible ni estd
disefiada para todos los objetivos. Es decir, cuando se intenta alcanzar

% Es decir que, ademds de proponerse perfeccionar las decisiones politicas, busca
apoyar los procesos de asignacion del gasto, asi como el aprendizaje y mejoramiento de las
organizaciones publicas (Cunill y Ospina, 2003: 35).

3¢ Se caracterizan por buscar el perfeccionamiento de la gestién del gobierno, particu-
larmente el diseno y la implementacién de los programas y las politicas publicas por medio

de MyE de los resultados (Cunill y Ospina, 2003).
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un objetivo especifico con la informacién brindada por el sistema, se
puede desincentivar el logro de otro objetivo.”’

Sinergia y la rendicion de cuentas

Las herramientas de MyE de Sinergia son exitosas en la medida en
que han permitido controlar la gestién de la administracién y han
propiciado una rendicién de cuentas al interior del gobierno. Particu-
larmente, el Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno (coordinado
por Sinergia Seguimiento) se ha convertido en una herramienta para
indagar sobre la gestién de los ministros y altos funcionarios y para
fortalecer la rendicidn de cuentas al interior del ejecutivo (Villarreal,
2007: 206).

En este sentido, la Dsepp-DNP ha venido trabajando de manera
conjunta desde hace varios afios con la Alta Consejeria de la Presiden-
cia para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa, cuya cabeza
recibe mensualmente un informe ejecutivo, el informe periédico
al gobierno sobre el estado de avance del PND que se sefialé en los
productos de seguimiento. En ¢l se incluyen los principales avances y
obstdculos que han tenido las entidades del gobierno del nivel central
respecto a las metas programadas, tanto para el afio vigente como
para el cuatrienio. La Alta Consejeria de la Presidencia utiliza dicha
informacién como insumo para efectuar los didlogos bilaterales y los
didlogos de gestién (antes controles de gestién), que convoca peri6-
dicamente entre los funcionarios del alto gobierno.

No obstante, se puede afirmar también que esta misma herramienta
es muy limitada en su rendicién de cuentas hacia el exterior. Aunque
el sistema produce informacién de MyE que es de acceso publico, la
demanda de dicha informacién por parte de la ciudadania y la socie-
dad civil organizada es bastante baja (Halachmi, 2002: 370-374).
Son pocos los ciudadanos que utilizan la informacién de Sinergia y
sus componentes para analizar las evaluaciones de los programas o los
avances del gobierno de acuerdo con las metas planteadas en el pND
(Centro Nacional de Consultoria, 2010: 28).

Una de las explicaciones de este fenémeno es que, para algunos, la
informacién producida por la DserP-DNP carece de suficiente credibi-

%7 Para mayor informacién al respecto, véase: Halachmi (2002: 370-374).
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lidad, porque es el gobierno mismo el que realiza el proceso de MyE
de la gestién publica.®® Por otra parte, aunque la participacion de la
Alta Consejeria Presidencial para al Buen Gobierno y la Eficiencia
Administrativa, como coordinadora politica del sistema, ha brindado
importantes ventajas en el uso de la informacién de MyE por parte de
los funcionarios del gobierno nacional, también es cierto que en dichos
procesos ha generado que los medios de comunicacién y los debates
publicos cuestionen la credibilidad de la informacién.”

Aunque pueda concederse lo anterior, se podria argumentar que
el gobierno necesita sus propios sistemas de MyE para retroalimentar
sus programas y politicas. Ademds, la existencia de Sinergia no cierra
la posibilidad para que otras instancias externas o mds independientes
puedan realizar ejercicios complementarios de MyE.“

Otro usuario potencial de la informacién de MyE es el Congreso de
la Republica, pero no es claro en qué medida la utiliza. Los congresistas
cuentan con muy poco apoyo técnico para entender los hallazgos de la
evaluacién y la informacién sobre el desempeno (Mackay, 2006: 13).
De esta manera, se trata de un usuario potencial al cual se requiere
incentivar para que demande la informacién y haga uso de ésta para
orientar su prictica (Villarreal, 2007: 34).

Por su parte, la academia resalta la importancia de la informacién
generada por Sinergia, especialmente el componente de evaluaciones
focalizadas (evaluaciones de politicas estratégicas). En el dmbito aca-
démico, se reconoce el valor agregado que tienen las bases de datos
que se han elaborado para estos estudios, pues suelen convertirse en
insumos para posteriores investigaciones (Villarreal, 2007: 34).

38 A esto se suma el papel limitado que ha tenido el Comité de Evaluacién Intersectorial
en relacién con sus diversos retos en materia de evaluacién. Esto se debe principalmente a
su falta de autonomia, recursos, capacidades y facultades para imponer normas vinculantes
sobre el mercado de la evaluacién. También influye el interés real que los funcionarios
gubernamentales tengan en el tema (Castro, 2008: 33).

% En opinién de varias personas, la participacion de la Presidencia en los procesos de
MyE tiene intereses politicos relacionados con la defensa de los programas de gobierno
(Castro, 2008: 26).

“ Los articulos 8 al 12 de la Ley 152 de 1994 definen el Consejo Nacional de Planea-
cién como una instancia nacional que promueve la participacion ciudadana para discutir y
hacer recomendaciones al PND y realiza el seguimiento y la evaluacién de sus resultados. A
pesar de esto, los avances de su gestion con respecto al monitoreo y la evaluacién del pND
han sido muy escasos y coyunturales.
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Sinergia y la toma de decisiones

Durante el proceso de evaluaciones de politicas estratégicas, algunas
de las actividades estin relacionadas con el andlisis de las recomen-
daciones, el plan de accién de ajustes para los diferentes programas
evaluados y el monitoreo de los ajustes. Sin embargo, no existe una
norma que obligue a los programas a llevar a cabo las correcciones
respectivas a las recomendaciones de las evaluaciones.

No obstante lo anterior, es importante resaltar los resultados que
han tenido algunas evaluaciones de impacto, en la medida en
que permiten a los programas y las agencias evaluadas afinar sus
politicas y retroalimentar la formulacién de las mismas. Un ejemplo
que se menciona frecuentemente es el Programa Familias en Accién,*!
el cual fue objeto de una evaluacién de impacto,*? gracias a la cual se
han realizado cambios estructurales al programa y se ha ampliado su
operacién a otros municipios (Villarreal, 2007: 27). El Programa de
Vivienda de Interés Social Urbano (visu),” por su parte, también
realizé importantes modificaciones después de su evaluacién de
impacto. Otras modificaciones realizadas a programas publicos a
partir de las recomendaciones de sus evaluaciones se senalan en el
anexo IV.3.

Estos hechos confirman los hallazgos de varios estudios a escala
internacional en relacién con el limitado uso de tipo instrumental*
de la informacién de MyE (Weiss, 1982: 620-621; Taylor, 2011:
860-878). Aunque se podria especular sobre la existencia de otros
tipos de uso de la informacién de MyE en Colombia (como el

41 Familias en Accién es un programa de transferencias monetarias condicionadas que
busca contribuir a la reduccién de la pobreza y la desigualdad de ingresos, a la formacién
de capital humano y al mejoramiento de las condiciones de vida de las familias pobres y
vulnerables, mediante un complemento al ingreso. Véase: http://www.dps.gov.co/Ingre-
so_Social/FamiliasenAccion.aspx.

42 Esta evaluacién se contraté con consultores externos, quienes utilizaron una metodo-
logia semiexperimental con grupos de tratamiento y de control por medio de evaluaciones
probity de pareo para observar las mismas variables en los dos grupos. De acuerdo con los
resultados de la evaluacién, el Programa impactd positivamente el consumo, la nutricién y
salud de los niflos menores de siete afios y la asistencia escolar de los nifios de entre siete
y 17 afios de las familias beneficiarias (pnp, 2005).

# Algunas de las reformas se contemplaron en la elaboracién del pnp 2006-2010.

“ El uso instrumental se refiere a la aplicacién directa de los hallazgos de las evaluaciones
o de otro tipo de informacién a decisiones especificas (Leviton y Hughes, 1981: 525-548).
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conceptual y el simbdlico),” hasta la fecha no se conocen estudios
al respecto.

Sinergia y la asignacion de presupuesto

Respecto al vinculo entre MyE y la asignacién del gasto, los alcances son
también limitados, mas no debido a la falta de esfuerzos, sino a causa
de los obstéculos institucionales que se presentan para lograr incidir en
el gasto. Una de las principales restricciones estructurales para la utili-
zaci6n de la informacién de MyE en el gasto publico es la rigidez del
presupuesto. Esta puede provenir de dos fuentes: de los recursos de
destinacién especifica o del rezago presupuestal (Saavedra, 1999: 16-17).
Como resultado, pricticamente 95 por ciento del presupuesto estd eti-
quetado y es inflexible en el corto plazo (Mackay, 2006: 14). Por tanto,
la informacién de MyE no puede afectar su composicion.®

Por otra parte, es importante mencionar que los funcionarios de las
oficinas de presupuesto pueden presentar cierta resistencia a realizar
cambios en la manera de formular el gasto para resultados. Esto se
debe a que la mayor parte de la informacién provista puede restarles
poder en el proceso de asignacién del presupuesto (Zaltsman, 2006:
31). En este sentido, la Direccién de Inversiones y Finanzas Ptblicas
del pNP (DIFP-DNP) y la DSEPP-DNP elaboran un anexo de manera con-
junta cada ano. Tal documento es parte del Proyecto de Presupuesto
General de la Nacién, compilado por el mucp. En €l se vinculan las
principales metas del afio, pero sélo con el presupuesto de inversién
de la vigencia para la cual se presenta el mismo. Sin embargo, este
ejercicio se ha convertido mds en una tarea a realizar periédicamente
que en un ejercicio de utilidad y relevancia.

Asimismo, la informacién de MyE que utiliza el MHCP para las
reuniones de marco de gasto de mediano plazo (MGMP) es atin muy
limitada. Estas se realizan anualmente antes de la presentacién del
Proyecto de Ley del Presupuesto General de la Nacién? para discutir

% Para mayor informacién sobre los tipos de uso de la informacién de las evaluaciones,
véase: Leviton y Hughes (1981: 528).

4 Otra restriccién institucional est4 relacionada con la clasificacién actual del Presu-
puesto General de la Nacién. Esta corresponde a los presupuestos tradicionales basados en
rubros presupuestales, mas no por programa, lo que dificulta su MyE.

¥ Como se sefial¢ inicialmente, en Colombia existe una fragmentacién del presupuesto
en la medida en que el MHCP se encarga de la distribucién del presupuesto de funciona-
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la distribucién del presupuesto del siguiente periodo.* Este vinculo se
ha fortalecido o debilitado en situaciones coyunturales por razones par-
ticulares, como la importancia que los directivos del pxp (incluyendo
la DsEPP y la DIEP) y el MHCP otorguen al tema de MyE, las relaciones
personales entre las directivas de la DIFp y la DSEPP al interior del DNP,
las relaciones entre éstos y las directivas del MHCP, entre otros factores.
Si bien es cierto que la DSEPP-DNP ha sido una invitada permanente
a los comités sectoriales del MmGmP, la funcidén que desempena en esta
instancia es todavia marginal.

Por otro lado, no tuvieron mayor trascendencia en la toma de
decisiones presupuestales los ejercicios que se promovieron desde la
psepp durante el periodo 2004-2008, para vincular (solamente a nivel
de programacién y no de monitoreo) los objetivos, las estrategias y
los programas del PND con los indicadores, las metas y los recursos de
inversién de la vigencia (denominados Presupuesto de Inversién por
Resultados)® a nivel nacional. Algunas de las explicaciones de este
hecho sefialan que los ejercicios inclufan solamente la vinculacién con
el presupuesto de inversion (entre 15 y 20 por ciento del Presupuesto
General de la Nacién); por lo tanto, no participé el muce. Adicional-
mente, nunca se hizo un informe de los resultados de estos ejercicios
al final de cada vigencia.

Otro proceso que se desarroll$ entre 2004 y 2008, que vinculd el
presupuesto y los resultados a nivel territorial y liderado por la Dsepp-
DNP, fue el presupuesto por resultados municipal (ppRM). Este ejercicio
se implementd en los municipios Pasto, Medellin y Tocancipa. Aunque
los resultados en ese momento fueron sumamente interesantes, no
se conocen actualmente estudios sobre el impacto y la sostenibilidad
de este proceso.

Como lo reconocen algunos funcionarios, el circulo de evaluacién
no se ha cerrado y todavia no se ha logrado que se informen las deci-

miento (gastos corrientes) y la DIFP-DNP es la responsable de la distribucién del presupuesto
de inversién.

 En estas reuniones participan el MHCP, el DNP y las cabezas sectoriales (ministerios y
departamentos administrativos, principalmente).

# Aunque se puede considerar una forma de presupuesto orientado al desempefio
(performance budgeting), seria del tipo mds débil (presentacional), ya que es muy poco
probable que la informacién de estos documentos se hubiese tenido en cuenta en la toma de
decisiones (DNP, 2005: 17). Existen otras dos formas de presupuesto orientado al desempefio:
con vinculo informado o indirecto y con vinculo directo (Curristine, 2005: 102-103).
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siones de presupuestacion. Este proceso es atin muy precario, pues
no existen criterios para cualificar el gasto ni los resultados que se
producen con los recursos invertidos (Villarreal, 2007: 44).

Andilisis y conclusiones: Avances, problemas y desafios

En sus veinte anos de vida, es innegable que Sinergia ha hecho esfuer-
zos enormes para liderar y defender la GPor en el gobierno colombiano
en general, y en particular los temas de MyE de las politicas y los
programas publicos. Gracias a ello, Colombia ocupa el tercer puesto
en el indice de gestion para resultados del desarrollo en América Latina
y el Caribe, sélo después de Chile y Brasil.*

Sus primeros afos se dedicaron a definir las bases conceptuales,
metodolégicas y normativas del sistema (oferta). No obstante, estos
desarrollos no fueron suficientes para permear la toma de decisiones del
alto gobierno y la rendicién de cuentas. En estos inicios, la direccién
encargada de coordinar el sistema parecia defender, casi en solitario,
una empresa que a muy pocos convencia; pero a partir de 2002 con-
fluyeron diferentes factores, principalmente politicos, que dieron un
nuevo aire al sistema. Gracias a ellos, Sinergia se aflanzé como uno de
los principales activos de la administracién publica colombiana y desa-
rroll6 su vocacién en los procesos de rendicién de cuentas de los altos
funcionarios al interior del gobierno nacional con la Alta Consejeria
de la Presidencia para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa.

El hecho de que el presidente, asi como los ministros y directores de
departamentos administrativos, indaguen con cierta frecuencia sobre
la informacién que presenta Sinergia —cuyo acceso es putblico por
medio de Internet— acerca de los avances en su gestion, genera un
conjunto de sefiales poderosas que se difunden hacia los funcionarios
de sus mismas entidades; ademds, contribuye a mejorar la calidad de
la informacidn registrada. Lo anterior ha permitido el fortalecimien-
to de una cultura del desempeno al interior de la rama ejecutiva del
gobierno nacional.

Actualmente, el sistema cuenta con metodologias establecidas, un
marco institucional definido, un amplio portafolio de evaluaciones y

%0 Adicionalmente, en el pilar de seguimiento y evaluacién de este indice, Colombia
también ocupa el tercer puesto. Véase: Garcia y Garcia (2010: 21).
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rutinas permanentes y maduras de MyE que abarcan un porcentaje
relativamente importante del presupuesto de inversién total.”! Esto
promueve alta credibilidad al interior del gobierno. Los esfuerzos que
se han hecho en los tltimos afios para que los planes nacionales de
desarrollo sean evaluables son notables; adicionalmente, la integracién
intersectorial, es decir, la coordinacién interna entre la unidad coor-
dinadora (DsEPP-DNP) y los ministerios y programas por evaluarse, ha
avanzado en gran medida.

No obstante, aunque se han logrado avances importantes en otros
aspectos, aiin no se han alcanzado todos los objetivos que se trazaron
hace més de diez anos. En primer lugar, es vital revisar cudles deben ser
los objetivos centrales del sistema: ;la toma de decisiones al interior del
gobierno?, ;la asignacion presupuestal?, ;la rendicién de cuentas (hacia
adentro y hacia afuera)?, ;el fortalecimiento de las capacidades de
MyE de los ministerios y entidades?, stodos los anteriores o algunos
en particular? La cantidad de objetivos asumidos puede mejorar la
legitimidad frente a diversos actores, pero puede perjudicar la eficiencia
y la efectividad del sistema.

Por otra parte, la rendicién de cuentas hacia afuera es atn muy
precaria. Las razones son, en parte, la baja credibilidad de la infor-
macién y la falta de conocimiento sobre la existencia de Sinergia y
la informacién que brinda.>* Algunas claves para avanzar hacia el
logro de los objetivos son el desarrollo de rutinas mds robustas y la
integracién con otros sistemas de informacién sectorial que mejoren
la calidad de la informacién en el monitoreo,” la implementacién de

°! Aunque actualmente no se conocen mediciones sobre la participacién de MyE con res-
pecto al total del presupuesto de inversidn, entre los anos 2005 y 2007, cuando se realizaban
los procesos de vinculacién de indicadores (y metas) de seguimiento con el presupuesto de
inversién, se calculé que el ejercicio abarcaba aproximadamente entre 63 y 68 por ciento
del presupuesto de inversién. Por otra parte, en materia de evaluacidn, entre 2002 y 2006
el porcentaje del presupuesto de inversién de la nacién que estaba cubierto por alguna
evaluacién pasé de 4.1 a 23.4 por ciento (Castro, 2008: 20).

52 Ademis del poco conocimiento que los ciudadanos tienen del sistema (informacién),
este proceso tampoco cuenta con otros dos pilares fundamentales que debe tener todo
ejercicio de redicién de cuentas: la justificacion y la posibilidad de enfrentar sanciones
(Schedler, 2004: 13).

%3 Las circulares 07 de 2003 y 03 de 2004, expedidas por el Departamento Adminis-
trativo de la Funcién Publica y el alto consejero presidencial, exigfan a los jefes de Control
Interno de las entidades verificar permanentemente la calidad, la consistencia y la confia-
bilidad de la informacién consignada por sus entidades en el Sigob. No obstante, nunca se
observaron resultados concretos al respecto.
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estandares de calidad y de metaevaluaciones, la diversificacién y la
ampliacién del portafolio de evaluaciones, el desarrollo de incentivos
que fortalezcan el mercado de las evaluaciones y la generacién de una
estrategia de difusion de informacién de MyE mds audaz y amigable
orientada a la ciudadania.

Con respecto al vinculo entre el presupuesto y la toma de deci-
siones, se puede decir que, a pesar de las restricciones presupuestales
mencionadas anteriormente, es posible obtener importantes avances.
Sin embargo, se requiere, entre otros aspectos, apuntar hacia una coor-
dinacién permanente y sistemdtica (no coyuntural ni esporddica) entre
la D1FP-DNP y la DSEPP-DNP, y hacia una estrecha interlocucién entre el
DSEPP-DNP y el MHCP. La inclusién del presupuesto de funcionamiento
en el sistema de MyE es un gran desafio metodolégico, operativo y
de coordinacidn, pero es necesario para avanzar hacia un presupuesto
basado en resultados.

Mientras el MHCP no encuentre las ventajas que la informacién de
MyE tiene para su labor cotidiana, no demandara dicha informacién.
Asimismo, mientras el DNP no genere la informacién que requiere el
MHCP en sus decisiones de presupuesto, no existird una conexién entre
MyE y la asignacién. Sin embargo, esta coordinacién no se debe limitar
al MHcP, sino que también se debe incluir al Congreso de la Republica
y a otros organismos como la Contraloria General de la Republica y
el Departamento Administrativo de la Funcién Publica.

La expedicion reciente del Decreto 1290 de 2014, que reglamenta
el sistema, podria contribuir mediante el fortalecimiento de varios de
los elementos mencionados anteriormente, aunque no de manera
definitiva. Sin embargo, sus efectos en Sinergia podrdn observarse en
el mediano plazo.

Finalmente, el transito hacia una verdadera institucionalizacién del
sistema implica abandonar una politica de gobierno residual en materia
de MyE que depende del vaivén de la administracién en turno;* obte-
ner una politica de Estado que busque consolidar la sostenibilidad del
sistema; definir claramente los planes de mediano y largo plazo sobre
MyE, tanto a nivel nacional como territorial; establecer las caracte-

> De alguna manera, si se hiciera un andlisis por periodos de gobierno, se encontraria
que, cuanta mayor importancia politica se haya dado al proceso de evaluacién y seguimiento,
mayor serfa su utilidad para retroalimentar el disefio de politicas y la rendicién de cuentas
(pNp, 2010b: 20).
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risticas de evaluabilidad que deben tener todas los nuevos programas
y politicas, asi como la obligacién de evaluarlos regularmente (o por
lo menos los més relevantes), y generar los mecanismos necesarios
para coordinar los ciclos y procesos relacionados con los sistemas de
planeacién, presupuestacién y monitoreo y evaluacion.
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ANEXO IV.1. Cronologfa normativa relacionada con Sinergia®

Aiio

Acto juridico-
administrativo

Idea central

1989

1991

1992

1993

1994

1995

1996

1999

2000

2002

Ley 38
Constitucion

Politica, art. 343

Decreto 2 167

Ley 42

Ley 87
Ley 152

Conpes 2688

Resolucion 063
del Conpes

Conpes 2790

Decreto |11

Conpes 3048

Conpes 3100

Decreto | 363

Conpes 3248

Cred el Banco de Proyectos de Inversion Nacional (BPIN) para el
registro, la estructuracion y el ordenamiento de proyectos a ser
financiados por el Presupuesto General de la Nacion (PGN).

Establecio la responsabilidad del Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) en el disefio y la organizacion de los sistemas de
evaluacion de resultados de la administracion piblica.

Asigno tareas puntuales relativas a la funcion de control de la
gestion y evaluacion de resultados en el DNP y cred la Division
Especial de Evaluacion y Control de Gestion (DEE) en la estructura
del departamento.

Hace referencia al control fiscal ejercido por la Contraloria
General de la Republica.

Se refiere al control interno de las organizaciones publicas.

Ley Organica del Plan de Desarrollo. Estableci6 la obligacion del
DNP de llevar a cabo el monitoreo, la evaluacion y el control de los
planes de desarrollo.

Plante los principios generales, los objetivos, la estructura, las
caracteristicas y las formas de funcionamiento de Sinergia. Propuso
la operacion para el corto y el mediano plazo.

Establecié la adopcion y la aplicacion del sistema para todas las
entidades de la rama ejecutiva del poder publico,a partir de la
expedicion del PND. Establecié entidades piloto para implementar
un plan de autoevaluacion como pauta para realizar ajustes
posteriores.

Gestion publica orientada a resultados. Introdujo el principio de
“gestion integral con participacion ciudadana” e instrumentos
(como el plan indicativo) para desarrollarlo en las entidades
publicas.

Compild el Estatuto Organico del Presupuesto (EOP), ordené y
modificé normativas previas para guardar correspondencia con lo
propuesto en la reforma constitucional y, en particular; con la Ley
19 de 1989.

El gobierno adopt6 los acuerdos de eficiencia como estrategia para
evaluar el PND.

Modifico la estrategia anterior y propuso, en su lugar, la evaluacion
del PND a partir de un documento de evaluacion cualitativa y de los
indicadores denominados “de primera generacion”.

Reforma del DNP. Otorgo a la Division Especial de Evaluacion (DEE)
el estatus de direccion; asi, creod la Direccion de Evaluacion de
Gestion y Resultados (DEGR).

Establecio el Programa de Renovacion de la Administracion Publica
(PRAP), que incluyo la administracion para resultados como una
reforma transversal.

% Véanse: DNP (2010b: 19); Castro (2008: 35), y https://www.dnp.gov.co/.
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ANEXO IV.1. Cronologifa normativa relacionada con Sinergia
(continuacién)

Aiio

Acto juridico-
administrativo

Idea central

2004

2004

2005

2007

2010

2012

2014

Decreto 195

Conpes 3294

Decreto 4730

Ley I 151

Conpes 3654

Decreto 1832

Decreto 1290

Reestructurd el DNP y fortalecid las funciones técnicas de Sinergia
mediante la creacion de la Direccion de Evaluacion de Politicas
Publicas (DEPP).* De este modo, amplié su rango de accién.

Reformé profundamente Sinergia en el marco del PRAP. Enfatizé el
monitoreo, la evaluacion y la rendicion de cuentas.

Plan Nacional de Desarrollo (PND) y marco de gasto de mediano
plazo (MGMP). Modifico el Estatuto Organico de Presupuesto
mediante la inclusion de los clasificadores de programas de gasto,
de la evaluacion del gasto como una parte clave del ciclo
presupuestario y de la evaluacion del impacto de los principales
programas presupuestarios.

Fue la base legal del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 que
cre6 el Comité Intersectorial de Evaluacion de Gestion y
Resultados (art. 132) como una instancia para establecer las
prioridades de evaluacion de programas, aprobar las metodologias
y su alcance, y considerar los resultados que puedan contribuir a
mejorar los procesos de formulacion de politicas.

Busco consolidar la rendicion de cuentas como un proceso
permanente, como una relacion de doble via entre la rama
ejecutiva y los ciudadanos,y como una cultura entre los servidores
publicos.

Reformé la estructura del DNP. Cre6 la Direccion de Seguimiento y
Evaluacion de Politicas Publicas (DSEPP).**

Reglamento el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y
Resultados (Sinergia). Esta norma establecio la organizacion, la
conformacion y el funcionamiento del Sistema.

* Modificando la Direccion de Evaluacion de Gestion y Resultados (DEGR).
** Modificando la Direccién de Evaluacion de Politicas Piblicas (DEPP).
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ANEXO IV.2. Objetivos de los tipos de evaluaciones que desarrolla
Sinergia

Tipo Objetivo

Institucional ~ Permite hacer un andlisis del programa con base en el arreglo institucional en
el que opera. Se utiliza para estudiar los efectos de las reformas estructurales
en los programas o en las entidades.

Ejecutiva Establece analisis y propuestas especificas de ajuste sobre los principales
aspectos del programa en revision: disefio, resultados, insumos, manejo
operativo, estructura organizacional, actividades de direccionamiento,
seguimiento y control.

Operaciones  Realiza un analisis riguroso en términos de los macro y microprocesos sobre
los que se hace la intervencion. Para esto, examina los diferentes actores y
stakeholders, de manera que se puedan producir recomendaciones en
términos de la dinamica organizacional del programa.

Resultados Determina los resultados obtenidos en términos del nimero de beneficiarios
atendidos y de la cantidad de productos logrados con el programa o la
politica.

Impacto Permite identificar los cambios generados por la intervencion en el
beneficiario final. Es el tipo de evaluacion mas exigente en términos de
insumos, pues es necesario construir grupos de control y levantar lineas
de base.

Fuente: DNP (2012:22).

ANEXO 1V.3. Grado de utilizacién de las evaluaciones (2011)

Nombre de la Tipo de decision

evaluacién Ampliacion Reestructuracion o ajustes Insumo disefio
del programa al programa de politicas

Objetivo Componentes

Familias en accién v

Vvisu v

Condiciones de v

habitabilidad

Reintegrados v

Agro Ingreso Seguro v v

PRAP 4

Asistencia Técnica del v

Sector Agricola

Batuta v

PIRM v v

Fuente: DNP (201 1).
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V. El seguimiento y la evaluacion en Costa Rica:
Una mirada al Sistema Nacional de Evaluacion*

Eddy Garcia y Karol Ugalde

Introduccion

| incremento del valor puablico en las politicas y los programas

de gobierno se ha vuelto una necesidad de primer orden en
las administraciones recientes. En la medida en que el aparato publico
se comporta de modo eficaz y eficiente, y adectia los recursos disponi-
bles a las metas, logra el objetivo de maximizar la calidad de vida de
los ciudadanos. En este escenario, adquieren relevancia los sistemas
de monitoreo y evaluacién (MyE) como mecanismos coadyuvantes
para legitimar y optimizar las intervenciones publicas.

El sistema costarricense de MyE se arraigé en el Sistema Nacional de
Evaluacion (Sine), creado formalmente en 1994 dentro de la coyuntura
de los procesos de reforma y de modernizacién estatal. Se concibié
como una herramienta de conduccién estratégica para valorar los resul-
tados del sector publico y para retroalimentar la toma de decisiones con
el propésito de mejorar la gestién publica y la rendicién de cuentas.

El Sine es parte del enfoque de gestién para resultados en el desa-
rrollo (GpRD) y, segtn lo establece la Ley 5525 de Planificacién
Nacional, estd bajo la tutela y la coordinacién del Ministerio de Pla-
nificacién Nacional y Politica Econémica (Mideplan). Esto le otorga
una fuerte cercania al proceso de planificacién. Sus aportaciones tienen
resonancia en gran parte del entramado institucional y cumple diversas
funciones de orden estratégico para el poder ejecutivo al estar articula-
do en relacién con las prioridades establecidas en el Plan Nacional de
Desarrollo (pND).

* El contenido de este capitulo es responsabilidad exclusiva de sus autores.
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A lo largo de estas dos décadas, el sistema ha variado su dindmica
interna y organizacional. Se ha ajustado a distintos contextos insti-
tucionales, normativos y politicos. Esta capacidad de adaptacién ha
supuesto una solidificacién institucional notable, principalmente en
los procesos e instrumentos ligados al monitoreo de las metas del pND.

Recientemente, la evaluacién cobrd importancia. En esta transicion
se han destacado los esfuerzos por normar la materia, la configuracién
institucional para respaldar el proceso, la ejecucién de las primeras eva-
luaciones y la consolidacién de una agenda de evaluaciones. También
ha resaltado la formacién de competencias en la materia.

A pesar de amalgamar importantes logros en su historia, el Sine
presenta ciertos desafios. Uno de los principales es la correlacién
entre la definicién de objetivos o metas, la asignacién de los recur-
sos y la posterior valoracién de resultados. Existen algunos terrenos
por labrar en los proximos afios para el Sine: potenciar el uso de la
informacién obtenida mediante MyE para retroalimentar el ciclo de
la politica publica, consolidar una cultura evaluativa en la institu-
cionalidad publica y sensibilizar a cuerpos técnico-politicos sobre el
potencial transformador de las rutinas burocréticas del Sine.

El objetivo de este estudio es presentar de manera descriptiva el
estado actual del sistema de MyE costarricense, en pos de un apren-
dizaje compartido acerca de la conformacién de estos sistemas que
facilite espacios de didlogo y cooperacién en la regién latinoamericana.
Para su realizacidn, se utilizaron el formato y el esquema de contenidos
preestablecidos por el Centro de Aprendizaje en Evaluacién y Resul-
tados para América Latina (CLEAR, por sus siglas en inglés). A su vez,
se aplicaron diversas técnicas metodolégicas, entre las que destacan
la revision y el andlisis bibliografico, y la realizacién de entrevistas a
profundidad, semiestructuradas y con actores clave.

El documento se compone de cinco secciones. La primera de ellas
perfila a grandes rasgos el contenido de la investigacién, seguida de
una contextualizacién general del pais, asi como de los antecedentes y
el desarrollo del Sine hasta agosto de 2014. El tercer y el cuarto apar-
tados se refleren, respectivamente, al marco juridico del sistema y sus
caracteristicas bdsicas. Se concluye con un anilisis de los principales
avances y desafios que enfrenta el Sine.!

! Extendemos nuestra gratitud al personal de Mideplan y la Contraloria General de
la Reptiblica, que aporté su valioso conocimiento para enriquecer el presente estudio. Asi-
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Contexto

La Reptblica de Costa Rica posee una extensién de 51100 km? y
aproximadamente 4.7 millones de habitantes.? En su laureado régimen
democritico de corte presidencialista, el poder es ejercido por tres
6rganos independientes entre si, legislativo, ejecutivo y judicial, bajo
un esquema de pesos y contrapesos, por un organismo electoral y por
una Sala Constitucional a cargo del control jurisdiccional. El poder
ejecutivo estd encabezado por el presidente y por dos vicepresidentes,
y cuenta con la colaboracién de los ministros de gobierno.

Los progresos que ha mostrado el pais, como la abolicién del
Ejército desde 1949, su consolidacién democritica, sus altos indices
de desarrollo humano, la proteccién ambiental, la libertad de prensa
y las garantias sociales,’ contrastan con ciertas transformaciones eco-
némicas, sociales y politicas. En éstas, las necesidades de la ciudadania
parecen superar la capacidad desde la res publica para brindar solucio-
nes efectivas. La conduccién del gobierno es una pieza angular en este
encuadre; ante ello, el panorama politico del pais se presenta tirante.

El proceso electoral pasado se ha catalogado como el més inusual
de la época moderna del pais, debido a diversos fenémenos: estuvo
marcado por las renuncias,* la celebracién de una segunda ronda elec-
toral, un candidato que obtuvo la mayor cantidad de votos y respaldo
en la historia (1338321), el abstencionismo mds elevado de los tltimos
sesenta afios (43.37 por ciento), una segmentacion del poder legislativo
nunca antes presentada (nueve agrupaciones se repartieron 57 curules)
v, lo mds destacado, la dislocacién de la tradicién bipartidista al resultar
ganador un partido no tradicional (Partido Accién Ciudadana).

Esta arena politica supone la bisqueda de consensos y negociacién
para concretar acuerdos de apremio nacional. Entre ellos, destaca

mismo, deseamos brindar un especial agradecimiento al Centro CLEAR para América Latina
por la oportunidad de participar en esta publicacién, por sus destacadas aportaciones y su
resoluta orientacién durante todo el proceso de investigacién.

% Segtin la proyeccién para 2014 realizada por el Instituto Nacional de Estadistica y
Censos (INEC).

3 Para conocer los valores de algunos indicadores nacionales en comparacién con
el resto de la regién centroamericana, véase: http://elpais.com/elpais/2014/05/02/
media/1399030370_165374.html.

4 El candidato a la Presidencia de la Reptblica por el Partido Liberacién Nacional
suspendid su campafa electoral un mes antes de la segunda ronda electoral.
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ordenar las finanzas publicas, invertir en infraestructura, disminuir
la desigualdad, focalizar las politicas y el gasto publico, asi como
aumentar la legitimidad de la clase gobernante y la confianza en la
institucionalidad. En este contexto, resulta clave voltear la mirada
hacia la configuracién del aparato estatal y el modelo de gestién
gubernamental como medios para alcanzar los objetivos del desarro-
llo. En particular, son interesantes el dmbito y la configuracién del
poder ejecutivo, dado que el sistema de MyE en Costa Rica se ajusta
a sus disposiciones politicas e institucionales. El cuadro V.1 ilustra
la conformacién actual del sector puablico en el pais, como marco de
referencia para dimensionar el alcance del sistema de MyE.

CUADRO V.I. El sector publico costarricense

Administracion central Cantidad
Poderes de la Republica 3
Organismos del poder legislativo 2
Organismos electorales 2
Ministerios 18
Organos desconcentrados adscritos a ministerios 8l
Organos desconcentrados adscritos a la Presidencia 3

Administracion descentralizada

Institucional o funcional

Instituciones autdnomas y semiautonomas 42
Organos adscritos a auténomas 12
Corporativa

Ente administrador de fondos publicos |

Entes publicos no estatales 49
Territorial
Consejo Municipal de Distrito y municipalidades 89

Empresas publicas
Empresas publicas estatales y no estatales 26
Total 328

Fuente: Elaboracion propia con base en Mideplan (2013a).

Antecedentes

Los desequilibrios macroeconémicos generados a partir del agota-
miento del modelo de desarrollo de sustitucién de importaciones, la
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crisis econdmica latinoamericana de la década de 1980 y los conflictos
politicos en la regién centroamericana colocaron al pais en una situa-
ci6én dificil, en la cual el nivel de pobreza aumenté de 26 por ciento
en 1980 a 55 por ciento en 1982 (Gonzdlez, 2010). Esto propicié un
replanteamiento del modelo econémico y de la estructura y el queha-
cer estatales. Asi, se emprendié una serie de ajustes estructurales con
la finalidad de modernizar las estructuras gubernamentales; éstos se
enfocaron en la revisién y evaluacién de programas, la desregulacién
en diferentes 4dreas, las reformas al sistema financiero, la reduccién del
gasto publico, la disminucién de la planilla estatal y la privatizacién
de servicios (Fonseca, 2001).

Lo anterior implicé dos circunstancias: ) las instituciones del
sector social recortaron su presupuesto, lo que significé un dete-
rioro en la calidad de vida de los costarricenses (Sauma y Trejos,
1999), y 2) aumentd la demanda ciudadana de programas sociales
que contribuyeran al bienestar socioeconémico. Esto derivé en la
consolidacién de reformas en el dmbito de los programas sociales,
asi como en la bisqueda de ampliar su cobertura y mejorar su
calidad y eficiencia.

El proceso de reforma del Estado’ posibilit la apertura de espacios
para instaurar ciertos controles politicos, legales y administrativos sobre
los poderes de éste. Incluso, se adopté el modelo de gestién puablica
para resultados con el objetivo de evidenciar fallas y garantizar la
efectividad de las acciones (Mora, 2007). Dentro de este contexto de
cambios y de reforma institucional, el proceso de MyE de la gestién
gubernamental adquirié una condicién sistemdtica: el disefio del Sine
fue una accién deliberada por parte del gobierno, buscando promover
la eficiencia en el sector publico, orientar las acciones publicas hacia
el usuario y ofrecer una herramienta de corte gerencial (Mideplan,

1994: 134).

Desarrollo del Sine

La aparicién del Sine ocurrié en este entorno de transformaciones
institucionales y demandas ciudadanas mds especificas y tecnifica-

> Para ampliar este tema, véanse: Arias y Mufioz (2007: 5-34); Villasuso (1999); Zahiga
(1998).
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das. Surgié como un instrumento gerencial que utiliza el presidente
de la Republica para valorar la accién del sector publico y para
retroalimentar la toma de decisiones con el propésito de mejorar
la gestién publica. El disefio conceptual y metodolégico del Sine se
gest6 entre mediados de 1994 y finales de 1995, con el apoyo técnico
de la oficina de evaluacién del Banco Interamericano de Desarrollo
(B1D). También se acompané de la revisién de casos comparados,
como Canadd, Chile, Estados Unidos, Australia y Colombia. En
el diagrama V.1 se aprecian los dmbitos en los que el Sine intentd
influir inicialmente.

DIAGRAMA V.1. Ambitos de accién del Sine

Gobierno
Es el medio para articular
la visién estratégica y el
elemento de apoyo a la
ejecucién del PND.

Instituciones Sociedad
Promueven el desempefio Es el mecanismo de contrapeso
institucional y facilitan la de la accion estatal y el
vinculacién entre programacion, garante del uso racional,
ejecucion y evaluacién de los estratégico y transparente
resultados. de los recursos publicos.

Fuente: Elaboracion propia con base en MIDEPLAN (1997).

Desde su creacién, el Sine ha franqueado seis cambios de gobierno
y ha logrado mantenerse vigente por 20 afnos. Con base en los
periodos de gobierno como pardmetro temporal, las siguientes
pdginas dan cuenta de las principales modificaciones del sistema
en su recorrido.

Configuracion institucional y posicionamiento (1994-2002)
La creacién del Area de Evaluacién y Seguimiento (aks) del Mideplan
en 1994 sent6 la base institucional para la instauracién del Sine como

196



EL SEGUIMIENTO Y LA EVALUACION EN COSTA RICA

mecanismo para monitorear® y evaluar el Plan Nacional de Desarrollo
(PND). Segin la estrategia de desarrollo de la administracién de José
Maria Figueres Olsen (1994-1998), el Sine articulé tres principios
bésicos que orientaron el proceso de modernizacion y de evaluacién
del sector publico: 1) eficiencia social de los bienes y servicios publicos,
2) direccién estratégica y rendicion de cuentas, y 3) modernizacién
institucional. Para esta tarea, inicialmente se constituyeron tres médu-
los complementarios (diagrama V.2).”

DIAGRAMA V.2. Médulos iniciales del Sine y sus objetivos
respectivos

Informacién
Canalizar a la Presidencia
de la Republica
informacion estratégica
para tomar decisiones.

Evaluacion Incentivos
Monitorear y evaluar Vincular los resultados del
la ejecucion proceso de evaluacién a un
del PND como la base sistema de incentivos para
para la rendicién promover el ahorro publico
de cuentas. y alcanzar la eficiencia.

Fuente: Elaboracion propia con base en Mideplan (1997).

El médulo de informacién se planteé como un proceso que canaliza
y sistematiza la informacion relacionada con los programas y proyec-
tos estratégicos contenidos en el PND. Incluye todas las instituciones
publicas y la Presidencia de la Republica, y se realiza por medio de
Mideplan. El médulo de evaluacién se divide en:

* Autoevaluacién: estd a cargo de definir prioridades, asignar recur-
sos, asegurar la efectividad del desempefio y su monitoreo, y faci-

¢ Se puede apreciar aqui el significado que adquiere el concepto de monitoreo en Costa
Rica.

7 El médulo de incentivos no se desarrollé en el sentido estricto segiin su disefio. Algunas
de las causas se refieren a la insuficiencia de recursos para impulsarlo desde Mideplan y a
una débil coordinacién interministerial entre éste y Hacienda. La indagacién més profunda
sobre este hecho no forma parte de la investigacion; por tanto, se menciona Gnicamente
de manera indicativa.
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litar la rendicién de cuentas. Es responsabilidad de la autoridad
méxima de cada institucién.

* Evaluacidn estratégica: se encarga de garantizar la transparencia
de los resultados de la evaluacién institucional y de la evaluacién
estratégica de politicas, planes, programas y proyectos prioritarios
(intervenciones publicas). Mideplan es el responsable (véase la
diagrama V.3). Este médulo ha tenido un desarrollo sistemdtico
hasta la fecha.

DIAGRAMA V.3. Médulo de evaluacién

‘ Médulo de evaluacion ’

‘ Autoevaluacion ’ ‘ Evaluacioén estratégica ’ - - - - Proceso
Ministros Mideplan
y presidentes ejecutivos Coordinador y facilitador | ~ ~ ~ ~ Responsable

Plan Anual Operativo (PAO),
Plan Anual de Trabajo (PAT),
presupuesto

Compromisos de e
resultados (CDR) nstrumento

Fuente: Elaboracion propia a partir de Mideplan (1997).

La evaluacién estratégica se basaba en la seleccién de las priori-
dades a evaluar por la Presidencia de la Republica, seguida de una
etapa técnica de definicién de criterios de evaluacién y de metas que
derivaban en la formulacién del documento “Compromisos de resul-
tados” (cpr).® Mideplan monitoreaba y evaluaba el cumplimiento
y el avance en su ejecucién y concluia esta tarea con la entrega de
informes a la Presidencia.

8 Los cDR son los acuerdos firmados entre el jerarca y el presidente de la Republica, que
plantean el alcance de metas y resultados concretos en un plazo determinado, asi como el
apoyo del gobierno necesario para lograrlo. Los cDR constituyen la clave para conducir el
proceso de evaluacién estratégica (inicialmente se ejecuté un plan piloto en ocho institu-
ciones del sector social).
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El gobierno de José Maria Figueres Olsen (1994-1998) finalizé con
18 cDR suscritos a nivel institucional y uno a nivel sectorial. Més tarde,
la administracién de Miguel Angel Rodriguez Echeverria (1998-2002)
dio un fuerte impulso politico al Sine, llevdndolo a posicionarse como
una herramienta gerencial al mds alto nivel politico. Este apoyo se
refleja principalmente en la concatenacién de los siguientes esfuerzos
institucionales:

1. Aumento de instituciones firmantes de los cDr, acumulando 43,
mads tres sectores, en 2001.

2. Creaci6n de la figura del enlace técnico institucional de planifica-
cién, con lo que se asegurd la existencia de personal encargado de
ejecutar labores de MyE.

3. Desarrollo de capacidades de MyE en Mideplan y en las ramifica-

ciones del sistema.

El Sine, bajo el alero de los cDR y su amalgama politica, capturd
la atencién medidtica por implicar vinculos con el cumplimiento de
resultados y la efectividad de la gestién institucional. Estos aspectos
lo ubicaron en la agenda publica nacional e incentivaron mayor
transparencia y rendicién de cuentas a la ciudadania. En las secciones
siguientes, se pondera como las modificaciones a los instrumentos
y las simpatias politicas con la temdtica incidieron en el desarrollo

del Sine.

Ley 8 131 dentro del proceso de monitoreo y evaluacién

(2002-2006)

De acuerdo con Mora (2007), la Ley 8 131 de Administracién Finan-
ciera de la Republica y Presupuestos Pablicos dio origen a cambios
en la evolucién del Sine, si se considera que incorporé una serie de
disposiciones para vincular los procesos de planificacién institucional
y de formulacién presupuestaria. La relacion entre la planificacion y
la presupuestacién se fortalecié al convertir el PND en el marco glo-
bal de orientacién de los Planes Operativos Institucionales (por1). Se
adopté entonces el Po1 como el instrumento para la planificacién, la
presupuestacion, el monitoreo y la evaluacién del pND. Asi, se propicié
el crecimiento de la cobertura del Sine a cien instituciones y se esta-
blecié legalmente la obligatoriedad de rendir cuentas a la Contraloria
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General de la Republica (cGr).” Esto afiadi6é un cardcter sistemdtico
al proceso de MyE.

La Ley 8131 introdujo una serie de ajustes en instrumentos,'’
actores y organizacion. En general, instauré una nueva dindmica
para los procesos de MyE y reafirmd su relevancia dentro del ciclo de
las politicas publicas. El ajuste institucional resultante confirié cierta
preponderancia a la ejecucién y al control presupuestarios, y resté
importancia a la planificacién como actividad de conduccién estraté-
gica. Los contenidos del pND adquirieron asi un cardcter menos estra-
tégico y se enfocaron en el quehacer operativo de las instituciones, con
lo que se burocratizd el ejercicio de MyE. Lo anterior ocasiond que los
informes generados por el Sine aumentaran su volumen y su comple-
jidad técnica, y que fueran tramitados con el propésito de cumplir
la disposicién legal, de manera tal que cedieron parte de su potencial
para retroalimentar la gestién.

Las transformaciones que trajo la instrumentalizacién de la Ley
8131 para las instituciones rectoras y ejecutoras, asi como el reaco-
modo de actores —papeles y funciones—, permiten considerar que
el Sine entrd en un periodo de ajuste a la luz de este nuevo ordena-
miento juridico.

Enfoque sectorial (2006-2010)

La administracién de Oscar Arias Sinchez (2006-2010) imprimié una
estructura sectorial al pND, lo que derivé en un cambio de los ins-
trumentos de operacién de MyE hacia el enfoque sectorialista. Los
principales ajustes durante este periodo se orientaron a estrechar el
vinculo sectorial entre la planificacién y el presupuesto mediante dos
aspectos: la emision conjunta, por parte de Mideplan y Hacienda, de
lineamientos metodoldgicos para la elaboracién del ror; y la creacién
del instrumento de planificacién sectorial denominado Contratos con
la Ciudadania (ccc)." Como consecuencia de esta perspectiva, los

? Es el érgano constitucional, auxiliar de la Asamblea Legislativa, que fiscaliza el uso de
los fondos publicos para mejorar la gestion de la Hacienda Publica y contribuir al control
politico y ciudadano.

10El pND, a partir de este periodo, empieza a contemplar en su estructura metodoldgica el
disefio de metas e indicadores con la finalidad de llevar a cabo un proceso de MyE mds técnico.

1 Son compromisos asumidos por el presidente de la Republica y por el ministro
rector de cada sector. En ellos se plasma un conjunto de acciones estratégicas y metas en
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instrumentos de MyE alineados con las metas del PND adquirieron
un alcance sectorial.

A principios de 2010, emulando el periodo anterior, el sistema
presenté una modificacién notable promovida por una nueva legis-
lacién (Decreto Ejecutivo 35755). En ella se retom la bisqueda de
acercarse a los postulados iniciales del Sine con la diferenciacién y el
esclarecimiento de papeles, funciones, objetivos y fines de su médulo
de evaluacién (autoevaluacién y evaluacion estratégica).

Esta modificacién se promovi6 primeramente por una toma de
conciencia por parte de las autoridades institucionales sobre la rele-
vancia de encarar el tema de la evaluacién de programas y proyectos de
forma decidida; desde esa perspectiva, esto saldarfa una deuda hist6-
rica. Asimismo, se reconocieron los sefalamientos de diversos actores
sobre la necesidad de avanzar hacia estadios mds favorables para una
aplicacién adecuada de la Ley 8 131 y para una articulacién de procesos
interinstitucionales competentes.

Avance en la implementacion de la gestion para resultados

en el desarrollo (2010-2014)

Hasta este periodo, las actividades del Sine estaban enfocadas a
monitorear y a presentar reportes periédicos sobre el avance y el
cumplimiento de metas contenidas en el PND (Mideplan, 2011a). La
administracién de Laura Chinchilla Miranda (2010-2014) promovié
la evaluacién de resultados en el pPND e implement las siguientes
modificaciones en el Sine:

* Las metas del PND migraron hacia contenidos mds estratégicos bajo
una estructura vertical nacional-sectorial-institucional, con pers-
pectiva regional. En la gréfica V.1 se visualiza el esfuerzo realizado
para que los contenidos del PND, segtn la cantidad de metas de
las acciones estratégicas y sus indicadores respectivos, asumieran
un cardcter més estratégico a contrapelo de la gestién u operacién
institucional propia.

* Se suprimieron los Contratos con la Ciudadania (ccc).

el pnD. El ministro de la Presidencia, Mideplan y Hacienda firmaron como garantes de su
cumplimiento.
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*  Se cred la matriz anual de programacién, seguimiento y evaluacién
sectorial e institucional (MAPSESI) como instrumento de MyE sec-
torial, institucional y regional.

GRAFICA V.1. Cantidad de metas de las acciones estratégicas
del PND, segtin periodo*

1500
1421
1000
500 518
350
2002-2006 2006-2010 2011-2014

Fuente: Elaboracién propia con base en Mideplan (2014,201 | y 2007). * La cantidad de metas citadas es un
aproximado y a cada una le corresponde un indicador.

Ademis, se dio inicio al proceso de verificacién de los datos referentes
al avance y el cumplimiento de metas del pND. Esto sucedié a partir de
la solicitud de la cGR, al intentar comprobar la veracidad de los datos
reportados por los sectores y las instituciones a Mideplan durante el
proceso de monitoreo del PND. Con ello se desarrollaron lineamientos
e instrumentos que regulan la evaluacion estratégica en el sector publi-
co costarricense. Entre ellos se encuentran los lineamientos técnicos
y metodolégicos para la planeacién y el monitoreo de metas del PN,
la programacién presupuestaria y la evaluacién estratégica en el sector
publico en Costa Rica, y el manual gerencial para el disefio y la ¢je-
cucién de evaluaciones estratégicas de gobierno (véase mds adelante
“Evaluacion estratégica en el Sine”).

Al finalizar este periodo, se destacaron la decisién politica de impul-
sar el tema de MyE en la gestién de gobierno, la apuesta de Mideplan
por revitalizar el Sine y el apoyo de la cooperacién internacional ale-
mana para lograr la ejecucion de evaluaciones estratégicas de manera
formal. Los objetos de evaluacién de éstas respondieron al disefio, los
efectos y el impacto de distintas intervenciones publicas. Ademds, se
dio un acercamiento de Mideplan, en su papel de rector del Sine, con
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la academia y las redes nacionales e internacionales relacionadas con la
temdtica de MyE. En 2012, al formar parte de la Red de Monitoreo
y Evaluacién en América Latina y el Caribe, Costa Rica coordiné la
VIII Conferencia Anual.

La ejecucion de las primeras précticas evaluativas en el sector pabli-
co ha permitido que el sistema dé un salto sustantivo en su dindmica.
Esto propicié el inicio de un repunte hacia su concepcién original
como mecanismo para conocer los resultados de la accién publica
y coadyuvo a la mejora en la toma de decisiones.

El estudio realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) sobre el Sistema de Evaluacién PRODEV (sEp)'* respalda este
hecho, al medir el grado de institucionalizacién de las practicas e
instrumentos de la GpRD en el sector publico (grafica V.2). El com-
portamiento del quinto pilar en dicho estudio, nombrado Sistema
de seguimiento y evaluacién, atafie a esta investigacion: refleja un
avance en el pais, al pasar de 3.0 en 2007 a 3.4 en 2012. No obstan-

GRAFICA V.2. Indice de GpRD en Costa Rica

Primer pilar:
Quinto pilar: Planificacion
Sistemas de 5 orientada a

seguimiento resultados

S do pilar:
y evaluacion egundo pilar

Presupuesto
por resultados

Cuarto pilar: Tercer pilar:
Gestion de / g Gestion
programas \ financiera
y proyectos publica

—— 2012 2007
Fuente: BID (2014).

12 Sistema de Evaluacién PRODEV. Para conocer mds sobre dicho estudio, véase: heep://
www.iadb.org/es/temas/prodev/sistema-de-evaluacion-prodev2018.html.

13 El comportamiento de los tres componentes que integran este pilar en 2007 y 2012,
respectivamente, es el siguiente: monitoreo de la gestién, 2.3 a 3.1; sistemas de informacién,
4.0 a 4.4; y evaluacion de la gestion gubernamental, 3.0 a 3.2.
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te, persisten ciertos desafios para la consolidacién institucional del
sistema de MyE, los cuales se analizan en el apartado “Conclusiones:
Avances y desafios” (véase cuadro V.7).

Marco legal del Sine

Este apartado presenta una resena de los aspectos normativos e insti-
tucionales del Sine, los cuales se analizan con base en la relevancia y
la jerarquia de las normas. Es menester advertir sobre la presencia de
ciertos desfases en la cronologia de este apartado. Esta situacién es
admisible al considerar que los cuerpos normativos, particularmente
los de menor rango, no son —ni deben ser— inmutables. Por el
contrario, suelen emerger, adaptarse y ajustarse segin las necesidades
del contexto.

La Ley 5525 de Planificacién Nacional (1974) constituye el ins-
trumento juridico que el Sine sustenta por antonomasia, mediante el
otorgamiento de facultades a Mideplan, para monitorear y evaluar
el pND. El articulo 2 de esta ley establece la funcién de evaluar de
modo sistemdtico y permanente los resultados que se obtengan de
la ejecucién de planes y politicas, asi como de los programas res-
pectivos.

En acatamiento a los articulos 99 y 100 de la Ley 6227 (1978),
la administracién publica debe operar bajo la direccién politica.
Para ello, se conciben dos potestades: 1) potestad de direccion,
expresada juridicamente en la posibilidad de establecer directrices
para ordenar la gestién y vincular las actividades de un ente a un
programa estatal determinado; 2) potestad de coordinacién, que
consiste en lograr la armonia de la accién de los diferentes érganos
estatales para alcanzar metas y objetivos propuestos (Herndndez,
2005). Estas potestades permiten que el poder ejecutivo ordene
las actividades, los recursos y las prioridades de sus entes para las
consecuentes integralidad y visién de conjunto en la solucién de los
problemas del pais. Los procesos de planificacién y presupuestacién
son clave para esta labor.

Mediante la Ley 8003 (2000), se reformé la Constitucién Poli-
tica con el propdsito de incorporar la evaluacién por resultados y la
rendicién de cuentas como los principios inspiradores de una gestién
publica mds transparente y democrdtica (Mora, 2007: 48). El articulo
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11 establece que la administracién publica estard sometida a un proce-
dimiento de evaluacién de resultados y de rendicién de cuentas, y que
la ley debe senalar los medios para que estos controles operen como
un sistema que cubra todas las instituciones puablicas.'

En consonancia con los preceptos constitucionales, se promul-
g6 la Ley 8131 de Administracién Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos (2001). Su articulo 4 menciona que “todo
presupuesto publico deberd responder a los planes operativos institu-
cionales anuales, de mediano y largo plazo, adoptados por los jerarcas
respectivos, asi como a los principios presupuestarios generalmente
aceptados [...]. El PND constituird el marco global que orientard los
planes operativos institucionales”.'> De esta forma, el presupuesto
publico tiene sujecién a la planificacién tanto operativa como ins-
titucional y, al mismo tiempo, debe responder a las prioridades de
politicas, a los objetivos y a las metas establecidas en el pND (Fallas
y Quiréds, 2007: 16).

Los articulos 52, 55 y 56 determinan que el Ministerio de Hacienda
(MH) y Mideplan, en sus respectivos dmbitos de competencia, deberdn
evaluar y presentar informes sobre el comportamiento de las finanzas
publicas y el cumplimiento de objetivos y metas del PND. Estos repor-
tes deben incluir elementos explicativos para medir la efectividad de
los programas y la eficiencia en el uso de los recursos publicos, y deben
presentarse ante la cGR. El reglamento de la Ley 8 131, Decreto Ejecu-
tivo 32988 (2000), establece pautas especificas sobre las metodologias,
los tipos, los plazos, la gradualidad y los destinatarios que los informes
de evaluacién deben considerar.

Segin la cGr, los procesos de planificacién y presupuestacion,
y complementariamente los de evaluacién han sido objeto de una
profusa regulacién juridica en todos los dmbitos: constitucional,
legal y reglamentario, administrativo y jurisprudencial. También en
la practica se observa un amplio desarrollo en sistemas, instrumentos
y procedimientos relacionados con su ejercicio. Sin embargo, a pesar

14 Véase: http://www.hacienda.go.cr/centro/datos/Ley/Ley%208003-Reforma%20
Art.%2011%20de%201a%20Constituci%C3%B3n%20Pol%C3%ADtica-La%20Gaceta%
20n.126-30%20JUN-2002.doc

15 Véase: http://www.hacienda.go.cr/centro/datos/Directrices/Directrices%20
0001-D-2004-DFOE-Contralor%C3%ADa%20General %20de%20La%20Rep%C3%BA-
blica-Sistema%20Presupuesto-La%20Gaceta%20140-19%20JUL-2004.doc
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de que existe dicha estructura normativa, este proceso no cumple con
las aspiraciones legales de manera éptima y eficiente (cGr, 2009: 5).

Luego de contemplar el panorama general de la normativa que
cubre el sistema de MyE en el pafs, es importante conocer el escenario
institucional que lo organiza y sustenta. El desarrollo institucional del
Sine inici6 con la creacién del Area de Evaluacién y Seguimiento (aEs),
la cual surgié como parte de la estructura orgénica de Mideplan y que,
segun el Decreto Ejecutivo 23323 (1994), posee la responsabilidad de
monitorear y evaluar el cumplimiento de las metas del PND, asi como
de evaluar politicas, planes, programas o proyectos gubernamentales
especialmente importantes. Asi, el AEs constituye el ente coordinador
de los procesos de evaluacién y monitoreo en el pais.

El origen formal del Sine se asienta en el Decreto Ejecutivo 23720
(1994), el cual se reformé con el Decreto Ejecutivo 35755 (2010) en
reconocimiento del desfase o la desaplicacién de algunos instrumen-
tos operativos, unidades responsables y fechas para presentacién de
informes a la luz de otras normativas superiores (8 131). Con esto, se
logré que la evaluacién del desempeiio institucional adquiriera una
condicién sistemdtica.

Segtin el Decreto Ejecutivo 37735 (2013), el Sistema Nacional de
Planificacion (snp) tiene la funcién de dirigir y coordinar el monitoreo
y la evaluacién de los resultados de la ejecucién de politicas, planes,
programas y proyectos de desarrollo. Este 6rgano ampara al Sine. Por su
parte, el ordenamiento juridico asigna labores de planificacién, progra-
maci6n y evaluacién a diversas autoridades publicas. Esta particularidad
supone una gestion coordinada para evitar duplicidades, inconsistencias
y procedimientos enmarafiados.

En este contexto, se creé la Comisién de Coordinacién Técnica
Interinstitucional de Planificacion, Programacién y Evaluacién de la
Gesti6n Institucional y Sectorial del Poder Ejecutivo (en adelante,
Comisién Hacienda-Mideplan) por medio del Decreto Ejecutivo
36901 (2011). Se concibié como un mecanismo para estrechar vincu-
los entre la planificacidn y la presupuestacion. Las tareas prioritarias
fueron uniformar los lineamientos e instrumentos, y empatar los
programas de planificacién con los presupuestarios, asi como con
los indicadores utilizados para medir la efectividad del gasto y el
cumplimiento de las metas del Plan Nacional de Desarrollo.
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Actualmente, una muestra clara del posicionamiento del tema de
MyE en la agenda politica nacional se encuentra en la tramitacién
de un proyecto de ley en la Asamblea Legislativa que busca otorgar el
rango de ley al Sine. En este contexto, las discusiones han girado en
torno a diversos aspectos: ;qué se debe evaluar?, ;quién debe evaluar?,
scudnto cuesta evaluar?

Para facilitar la comprensién del ordenamiento juridico que envuel-
ve al sistema de MyE en Costa Rica, los principales contenidos de este
apartado se condensan en el cuadro V.2.

CUADRO V.2. Marco normativo de MyE (segtin afio y norma)

Ao Norma Articulos y contenido

1974  Ley 5525 2. Funcion de evaluar los resultados de la ejecucion de
de Planificacion Nacional  planes, politica, y programas.

1994  Decreto Ejecutivo 3. Corresponde a Mideplan la formulacion, coordinacion
23323-PLAN y MyE de las estrategias y prioridades del gobierno.
Reglamento General de  4.¢) Coordinar, evaluar y monitorear programas y
Mideplan politicas. g) Promover evaluacion y renovacion de los

servicios del Estado.
I 1. Funciones del AEs.

2000 Constitucion Politica de  11.La administracion publica estara sometida a la
la Republica de Costa evaluacion de resultados y rendicion de cuentas.
Rica

2001 Ley 813l 4. Establece la conciliacion entre el presupuesto y el plan
de Administracion operativo institucional y su vinculacion con prioridades

Financiera de la Republica establecidas en el PND.

y Presupuestos Piblicos ~ 52.Informes a la CGR: remision de informes sobre el
cumplimiento de las acciones estratégicas.
55 y 56.Resultados e informes de evaluacion: Mideplan y
Hacienda, sobre el comportamiento de las finanzas
publicas y el cumplimiento de objetivos y metas del PND.

2006 Decreto Ejecutivo Seccion VI “Evaluacion de la ejecucion presupuestaria”.
32988-MP-MH-PLAN Definicion de metodologias, tipos, plazos, gradualidad y
Reglamento a la Ley destinatarios de informes de evaluacion.

813l

2010  Decreto Ejecutivo 7.¢) La disponibilidad de informacién de MyE sobre la
35755-PLAN ejecucion de intervenciones publicas. d) Emitir y asesorar
Sistema Nacional de sobre estrategias, lineamientos y metodologias de
Evaluacion (Sine) evaluacion al sector publico.

10. Actividades de Mideplan: a) Retroalimentar sobre
resultados de evaluaciones realizadas. ¢) Difundir los prin-
cipales resultados de las evaluaciones del PND. d) Evaluar
intervenciones publicas de importancia gubernamental.

2013 Reglamento ala Ley 5525 7. j) “Dirigir y coordinar el monitoreo y la evaluacion
37735-PLAN de los resultados de la ejecucion de politicas, planes,
programas y proyectos de desarrollo”.

Fuente: Elaboracion propia.
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Elementos basicos del Sine

A continuacién se profundiza en el andlisis del Sine mediante la
descripcion de multiples elementos: las principales caracteristicas y
funciones, las metodologias y los instrumentos empleados, su utilidad
y credibilidad, y los medios de divulgacién de los resultados obtenidos.

El monitoreo y la evaluacién se caracterizan por su cardcter con-
comitante con la planificacién y, puntualmente, con la estructura
conferida al pND. Cada administracién tiene discrecionalidad sobre
el planteamiento estructural del PND, y las instituciones participantes
definen, en gran medida, el alcance de las metas y los objetivos que lo
han de conformar; asimismo, determinan subsidiariamente las labores
de MyE del mismo. En el diagrama V.4 se ilustra la conformacién del
PND 2011-2014, en el que participan 106 instituciones, principalmen-
te ministerios y 6rganos desconcentrados adscritos.

DIAGRAMA V.4. Estructura del pnD 2011-2014

11 metas ) N
nacionales Nivel estratégico

4 ejes
de accion

14 sectores
y 2 ejes transversales
Nivel programatico

Lineamientos de
politica sectorial

44 metas
sectoriales

355 acciones

estratégicas Nivel operativo

Fuente: Elaboracion propia con base en Mideplan (2013).

Este articulado, con Mideplan como ente coordinador, es un elemento
esencial para proyectar los servicios institucionales al resto del sector
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publico. También es vital para garantizar la integralidad y la coherencia
en el Estado, pues sostiene los nexos de planificacién, programacién y
evaluacién entre instituciones y sectores (Nufez, 2011: 5).

El poder ejecutivo se ha organizado bajo un esquema sectorial
(Decreto Ejecutivo 33 151-MP) para garantizar una mejor conduccién
politica entre el poder ejecutivo y el resto de las entidades puablicas. Esto
también ha favorecido los procesos de programacién de objetivos y
metas gubernamentales, asi como su ejecucién y evaluacién. Los sectores
se conforman por un conjunto de instituciones agrupadas por mate-
rias competentes bajo la direccién de uno o varios ministros rectores.'®
A ellos les corresponde dirigir y coordinar la realizacion de las politicas
y estrategias publicas sectoriales.

Esta forma de gestién opera de manera parcial, pues son pocos los
sectores que tienen interiorizado el funcionamiento sectorial. Esto
limita parcialmente la retroalimentacién para la mejora de la gestién
publica y los procesos de rendicién de cuentas.

Caracteristicas y funciones principales del Sine

El Sine se dedica a la evaluacién de la gestién gubernamental en rela-
cién con el desempeno institucional, el desarrollo del pais y el bienes-
tar ciudadano, y aspira a promover el fortalecimiento de la capacidad
gerencial del sector pablico por medio de tres elementos:

1. La medicién y la promocién de la calidad, y la oportunidad en los
resultados de la gestién gubernamental.

2. La generacién de informacién de calidad fidedigna y oportuna
que permita utilizar los recursos mediante una prestacién eficaz y
eficiente del servicio publico.

3. La disponibilidad de informacién sobre el monitoreo y la evalua-
cién de politicas publicas y sobre la ejecucién de planes, programas
y proyectos gubernamentales asociados.

!¢ El ministro rector es el jerarca electo por el presidente de la Reptiblica. Es respon-
sable de la direccién politica de cada sector. Establece directrices conjuntamente con el
presidente para que las politicas que fijen para el sector sean ejecutadas y acatadas por las
diferentes instituciones centralizadas y descentralizadas que lo integran. Asimismo, vela por
la coordinacién institucional y fiscaliza que las politicas de su sector sean ejecutadas por las
instituciones que lo integran.
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El Sine estd conformado por la administracién central del Estado, los
entes auténomos y semiauténomos, las empresas puablicas y los entes
publicos no estatales cuando administren recursos publicos (véase el
cuadro V.1). El poder judicial, el legislativo, el Tribunal Supremo de
Elecciones, las municipalidades y las empresas municipales estdn exen-
tos de la aplicacién del Sine en resguardo de la divisién de poderes y
de la autonomia constitucional que los reviste. Sin embargo, tienen la
posibilidad de cooperar con el sistema, por lo que su participacién es
de cardcter optativo o voluntario. En este sentido, el Sine tiene un
alcance nacional.

La participacién de entes y empresas publicas que operan en mer-
cados abiertos, la Caja Costarricense de Seguro Social y las universi-
dades estatales que gozan de autonomia constitucional se limitan a
la facilitacién de informacién con una solicitud previa. No obstante,
existen ciertas restricciones.

A la luz de los pdrrafos anteriores, se puede concluir que la con-
figuracién del Estado y los grados de autonomia y descentralizacién
limitan los alcances del Sine. Estos abarcan una seccién de la colecti-
vidad institucional, lo cual representa una barrera al ejercicio de MyE
de gran parte de la administracién puablica bajo un mismo mecanismo.
Asi lo estipula el articulo 11 de la Constitucién Politica:

La administracién publica en sentido amplio estard sometida a un pro-
cedimiento de evaluacién de resultados y rendicién de cuentas, con la
consecuente responsabilidad personal para los funcionarios en el cumpli-
miento de sus deberes. La ley sefialard los medios para que este control
de resultados y rendicién de cuentas opere como un sistema que cubra
todas las instituciones publicas.

La operacién del Sine se estructura en dos médulos:

1. Médulo de autoevaluacién: estd dirigido a desarrollar una cultura
de evaluacién en los niveles institucional, sectorial y regional,
entre otros. Incluye el monitoreo y la rendicién de cuentas de las
prioridades contenidas en el PND o de cualquier otro plan, politica,
programa o proyecto de cardcter estratégico.

2. Médulo de evaluacién estratégica: busca evaluar las politicas, los
planes, los programas y los proyectos de interés ptiblico que deter-
minan los objetivos y las metas del PND y de otros instrumentos
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de planificacién. Es un medio para garantizar la eficiencia y la
transparencia en las acciones de las instituciones publicas.

Las méximas autoridades institucionales y los ministros rectores deben
adoptar, a nivel institucional, sectorial o regional, la autoevaluacién y
evaluacién estratégica de acuerdo con las estrategias, los lineamientos
y las metodologias establecidas por Mideplan.

Los enlaces sectoriales e institucionales (Unidades de Planificacién
Institucional) actGian como lazos dentro del Sine, pues son las instan-
cias operativas e interlocutoras a cargo de desarrollar las actividades de
evaluacién bajo la supervisién de los ministros rectores y de los jerarcas
institucionales. Estas poseen las siguientes competencias:

* Establecer mecanismos que garanticen el monitoreo permanente
y la evaluacién periédica de los planes institucionales, en concor-
dancia con las prioridades del pnD.

* Atender las estrategias, los lineamientos y las metodologias estable-
cidas por Mideplan. El medio para realizarlo es que los ministros
rectores o los jerarcas institucionales se encarguen de la aprobacién,
la decisién y la rendicién de cuentas de los procesos de evalua-
cién, segun corresponda.

* Incorporar la informacién generada por las contralorias de servicios
a los procesos evaluativos para asegurar que los servicios respon-
dan a las necesidades de los usuarios.

Desde Mideplan, el proceso de MyE tiene los siguientes objetivos:

* Realizar evaluaciones sobre el avance y el cumplimiento del pND
y de las politicas, los planes, programas y proyectos estratégicos y
prioritarios.

* Orientar la evaluacién estratégica a través del Sine, con asesorfa en
el disefio de metodologias y directrices.

* Revisar y fortalecer la sistematizacién de la informacién deman-
dada y ofrecida en los procesos de MyE, con el fin de aumentar la
credibilidad y confiabilidad de los datos que se producen desde el
gobierno.

¢ Difundir los resultados de la evaluacién a la gestién gubernamental,
haciéndola del conocimiento de tomadores de decisiones, de la
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ciudadania y de los entes fiscalizadores, en aras de mayor transpa-
rencia gubernamental."”

Mideplan, y especificamente el AEs, son los encargados de coordinar
y dirigir el Sine. El diagrama V.5 refleja la estructuracion actual de
esta drea, que perfila su labor en torno a dos ejes: 1) el monitoreo del
comportamiento de las metas nacionales y sectoriales, y de las acciones
estratégicas del pND; 2) la evaluacién de politicas, planes, programas
y proyectos de interés estratégico y prioritario para la gestién guber-
namental. Al AEs corresponden las siguientes funciones:

* Evaluar la ejecucién y el cumplimiento de las metas y prioridades
establecidas en el PND; retroalimentar a jerarcas y a enlaces sobre
los resultados de las evaluaciones, y al poder ejecutivo sobre los
avances en los objetivos comprometidos.

¢ Elaborar, difundir y asesorar estrategias, lineamientos y metodolo-
gias de evaluacién.

* Proponer y velar por la realizacién de procesos de evaluacion, y for-
talecer la cultura estratégica, sectorial e institucional de evaluacién;
asimismo, fortalecer la importancia de la misma como herramienta
para mejorar la gestién piblica y la rendicién de cuentas (el 4rea estd
facultada para realizar el proceso de evaluacién por si misma, o bien
puede contratarlo).

* Evaluar los procesos de elaboracién y aprobacién de los planes
institucionales.

En el diagrama V.6 se aprecian los principales actores relacionados con
MyE en el pais. La Presidencia de la Republica define la direccién politica
y las prioridades nacionales, y es la usuaria principal, a nivel interno del
poder ejecutivo, de los productos generados a partir de los ejercicios de
MyE. Debe considerarse que éstos permiten disponer de informacién
estratégica para monitorear su propia gestién, pedir cuentas a los minis-
tros y jerarcas colaboradores y, al mismo tiempo, rendir cuentas a la
sociedad en general sobre los resultados de su gestién (Mora, 2007: 23).

17 Tomados del sitio web del Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica:
http://www.mideplan.go.cr/index.php?option=com_content&view=article&id=3368&Itemid
=100352.
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DIAGRAMA V5. Organizacion del AEs

Coordina el Sine y apoya
la toma de decisiones

del gobierno mediante el
monitoreo y la evaluaciéon
publica.

Area de Evaluacion

y Seguimiento (AES)

Unidad de Acciones
Estratégicas (UAE)

Unidad de Acciones
Institucionales (UAI)

- Disefa e implementa metodo-
logias de evaluacién de interven-
ciones prioritarias.

- Coordina los procesos de
evaluacion estratégica en el pais.

+ Monitorea el avance y cumplimien-
to de metas del PND.

- Efectua verificacion de resultados.
- Participa en la elaboracion de
lineamientos POI.

Fuente: Elaboracion propia.

DIAGRAMA V.6. Actores relacionados con MyE

Mideplan Sectores e Contraloria Ministerio de
instituciones General de la Hacienda
Coordinacién Sine Republica .
del Sine. Rectoria en
Rectoria en Disefian y Fiscalizacion de materia de
Planificacién ejecutan las la hacienda p".e,wp'ije;t?-
(SNP). intervenciones publica. Control cion, elabo
. - raciéon de
Monitoreo publicas. en el uso de ’
. . informes de
y evaluacién Realizan recursos de las evaluacién
) del PNI? e automonitoreo |nst|ltu§|ones presupuestaria.
intervenciones de sus metas. publicas.
publicas. Aprobaciény
Aprobacion control de la
presupuestaria. ejecucion
presupuestaria.
Con MyE
- Ministerios « Elecciones * Municipalidades
- Poder judicial - Defensoria * Instituciones auténomas
« Asamblea delos - Empresas publicas
Legislativa habitantes - Fondos publicos
. Tribunal - Regimenes administrados por entes
Supremo de pensiones privados

Fuente: Elaboracion propia.
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Mideplan participa en calidad de coordinador del Sine y como
rector del proceso de planificacién y evaluacién, mientras que el
MH realiza la evaluacién presupuestaria como rector en materia de
presupuestacién.'® Ambos ministerios emiten, en conjunto, linea-
mientos sobre el monitoreo del PND, la evaluacién estratégica y la
programacion presupuestaria. Asimismo, segiin sus competencias,
realizan MyE a los contenidos que los sectores e instituciones tienen
comprometidos en el PND.

El papel de la cGr dentro del engranaje de MyE se establece por
sus funciones constitucionales: es el ente encargado de fiscalizar la
hacienda publica y de controlar el cumplimiento o los avances en
los objetivos y metas establecidos por el gobierno central en el pND.
Incluso es uno de los principales usuarios externos de la informa-
cién del Sine. La cGr recibe los informes de Mideplan y del M, los
dictamina y los traslada a la Asamblea Legislativa, especificamente a
la Comisién Legislativa de Ingreso y Gasto, para su discusién y su
respectivo control politico. Este es el eje medular para la rendicién
de cuentas del accionar publico.

Instrumentos y metodologias del Sine

Desde su creacion, los instrumentos y las metodologias del Sine han
sufrido varias modificaciones tendientes a su tecnificacion; los que
estdn dedicados al monitoreo muestran cierta predominancia y mayor
depuracién en comparacién con los que se encargan de las evaluaciones
(mds recientes). Para atender la particularidad de un desarrollo no
homélogo y tener una mejor idea de los instrumentos de MyE, cada
uno de estos componentes o esferas se trata de forma puntual en los
siguientes apartados.

Monitoreo semestral y anual del PND

Los monitoreos semestral y anual de las metas del PND se fundamentan
en la obligacion legal (Ley 8 131, art. 52) de realizar un informe final
sobre la ejecucién del presupuesto, el cumplimiento de las metas, los
objetivos, las prioridades y las acciones estratégicas del PND, asi como

'8 La evaluacién presupuestaria se emplea para medir la eficiencia en el uso de los recur-
sos financieros. Esta fase del ciclo presupuestario tiene como propésito analizar los resultados
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de su aporte al desarrollo econémico y social del pais. En este senti-
do, la metodologia y los instrumentos de monitoreo se encuentran
vinculados al tipo de metas contenidas en el PND. El monitoreo aporta
la informacidén para una toma de decisiones oportuna y para corregir
desfases entre lo programado y lo ejecutado; esto mejora el desempeno
y el logro de metas del pnD (Mideplan, 2013b: 13).

El pND actualmente presenta garantias de evaluabilidad, tales como
indicadores, metas y lineas de base. La estructura metodolégica del
proceso puede condensarse en tres grandes fases, mismas que se ilustran

en el diagrama V.7.

DIAGRAMA V.7. Etapas de monitoreo del PND

« Seleccion de metas (PND)
1. Diseno « Actualizacién de MAPSESI
« Periodicidad del monitoreo

» Monitoreo semestral (enero-junio)
2. Ejecucion - Monitoreo anual (enero-diciembre)
« Plan de mejora y verificacion

- Presentacién al Consejo de Gobierno
3. Divulgacion - Informes remitidos a la CGR, rectores, gobiernos locales
- Publicacion en la pagina electrénica (acceso libre)

Fuente: Elaboracion propia.

Diseno de la estrategia de monitoreo del PND
En esta fase se desarrollan las siguientes actividades: 1) la definicién
de los elementos del PND que se monitoreardn, 2) la elaboracién o
la actualizacién de los instrumentos para la recopilacién de datos, 3) la
estrategia para procesar dichos datos y 4) la periodicidad del moni-
toreo. Los objetos monitoreados del PND corresponden a las metas
nacionales, sectoriales y de accién estratégica sectorial e institucional.
Estos se exponen en el diagrama V.8.

La MAPSEsI es el instrumento utilizado para el monitoreo de las
diferentes metas contenidas en el pND. Se define como el instrumento

obtenidos por la entidad publica en relacién con los objetivos y las metas programadas con
el dinero publico. Asimismo, busca servir de insumo para modificaciones a la programacién
presupuestaria del préximo afio segin los lineamientos establecidos por el Ministerio de
Hacienda.
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DIAGRAMA V.8. Objetos de monitoreo del PND

estArcaig)gr:ca Metas Metas Meta
nacionales rial regional
del PND sectoriales g

Programa o Sefalan Son el resultado Es el resultado
proyecto cuya los logros esperado del esperado del
ejecucion ha sido esperados, accionar integral accionar integral
considerada de el resultado del sector. del sector y del

importancia del éxito de Son relevantes accionar
prioritaria por la acciones y estratégicas institucional que
Presidencia de de multiples para el desarrollo aportaala
la Republica instituciones nacional. consecucién de
(en los ambitos enla la meta sectorial
nacional, intervencién de desagregada
sectorial contextos por regiones.
y regional). dindmicos
y complejos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Mideplan (2013).

que permite a las rectorfas anualizar las metas de las acciones estraté-
gicas del PND en los niveles sectorial, institucional y regional. Faculta
cada afio a las instituciones la programacién de las acciones necesarias
para el logro de las metas establecidas y para informar sobre los avances
y el cumplimiento de las metas sectoriales y de las acciones estraté-
gicas del PND y sobre sus usuarios (Mideplan, 2013b). La estrategia
se basa en un proceso de registro y valoracién de datos condensados
en la MAPsEsI, integrados y procesados por medio de la plataforma
tecnoldgica Delphos.” Se realiza mediante la intervencién de las
diferentes unidades institucionales y sectoriales de planificacién. La
periodicidad del monitoreo se define principalmente en la Ley 8 131
y en su reglamento. Asi, se establecen dos momentos: /) monitoreo
semestral (que comprende datos desde el 1 enero hasta el 30 de junio)
y 2) monitoreo anual (que abarca desde el 1 de enero hasta el 31 de
diciembre).

¥ Software especializado que permite el procesamiento de datos relacionados con MyE
del pND. Esta plataforma estd descentralizada con el fin de que cada institucién relacionada
con el PND registre los datos solicitados por Mideplan.
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Ejecucion

Esta etapa inicia con la induccién que Mideplan realiza con las con-
trapartes técnicas® de los lineamientos metodolégicos que orientan
el proceso, y de los requerimientos de informacién necesarios para el
cumplimento de la MAPSEsT (véase el cuadro V.3) por parte de cada
ministro rector.

Para el monitoreo semestral, Mideplan solicita a cada ministro
rector la informacién sobre la ejecucion presupuestaria y el avance de
cumplimiento de las metas establecidas en la MaPSEsI con corte al
30 de junio de cada afio (véase el cuadro V.4). Dicha informacion se
envia oficialmente una vez que los enlaces institucionales y sectoriales
integran los datos en la Mapsest mediante la plataforma informdtica
Delphos. En cuanto al monitoreo anual, en términos generales, la eje-
cucién del mismo por parte de las instituciones e instancias sectoriales
se diferencia del monitoreo semestral por su temporalidad y por los
aspectos de medicidn (véase el cuadro V.4).

Mideplan toma en cuenta, durante el anilisis de la informacién
de los monitoreos semestral y anual, la relacién del avance reportado de
la meta respecto a la programacién establecida en el PND y en el presu-
puesto ejecutado. Se considera la relacién entre el presupuesto estimado
y el presupuesto ejecutado, y se determina el porcentaje de ejecucién
presupuestaria realizado por cada institucién. El andlisis incluye con-
clusiones y recomendaciones relativas a la programacién adecuada de
las metas comprometidas cada ano (Mideplan, 2014).

Para las metas con atraso critico, se elabora un plan de mejora que
promueve el cumplimiento debido por parte del ministro rector. En
informes siguientes, se actualiza el estado de estas metas y de sus medi-
das correctivas. En 2013, Mideplan dio inicio a un plan piloto para
la verificacién del avance de 5 por ciento en las metas contenidas en
el PND y para comprobar la veracidad de la informacién suministrada
por las rectorias sectoriales.?!

 Los enlaces sectoriales e institucionales son funcionarios designados por la rectoria o
por el jerarca institucional, respectivamente. Actian como facilitadores y coordinadores de
los aspectos técnicos de los procesos de planeacién, programacién, monitoreo y evaluacién
dentro del sector y de Mideplan.

2! La labor de verificacion se ha realizado por mandato del ente contralor y, segiin
opinién del Rolando Herndndez, esta labor presenta semejanzas con la auditoria y podria
generar incentivos negativos a la prictica de monitoreo (entrevista).
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CUADRO V.3. MAPSESI para el pND 2011-2014
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CUADRO V.4. Monitoreos semestral y anual del pND

Monitoreo semestral Monitoreo anual
Alcance temporal Del | deeneroal30de  Del | de enero al 31 de diciembre
junio
Ambitos Nacional®-Sectorial-Institucional-Regional
Aspectos de valoracion ~ Metas de las acciones 2,(3),4)
o contenidos estratégicas del periodo  Resultado de las metas anuales (6)
b

Resultado acumulado de la meta del
Programacion anual (4) periodo y de la accion estratégica
Avance de las metas y del periodo (7)
presupuesto ejecutado (5) Resultado anual y acumulado de la
meta sectorial del periodo (8) y (9)

Categorias de clasifica-  Avance satisfactorio
cion del avance de la meta Necesidad de mejorar

anual a nivel sectorial, Atraso critico

regional e institucional. ~ Metas programadas al Il

Aplica para (5.4) semestre

Categorias de clasifica- Meta cumplida [x = 100]

cion del resultado de la Meta parcialmente cumplida

meta anual a nivel [100 > x = 80]

sectorial, regional e Meta regular [80 > x = 70]

institucional Meta insuficiente [70 > x > 0]

Aplica para (6.3.3) y (6.5) Meta no cumplida [x = 0]

Categorias de clasifica- Avance satisfactorio [x 2 75]

cion de la meta de la Avance moderado [75 > x 2 50]

accion estratégica del Atraso leve [50 > x = 30]

periodo® Atraso critico [x > 30]

Aplica para (7.3) No aplica: inicio de ejecucion en 2014

Categorias de clasifica- Meta cumplida [x = 100]

cion del avance de la meta Avance satisfactorio [100 > x 2 75]

sectorial del periodo. Atraso moderado [75 > x = 40]

Aplica para (9.3) Atraso critico [x > 40]

Envio oficial de MAPSESI A mas tardar el 31 de A mas tardar 31 de enero

por instituciones junio

Elaboracion de informe  Agosto Febrero

por parte de Mideplan

Remision de informes A mas tardar el | de A mas tardar el | de marzo
septiembre

Destinatarios Presidencia de la Republica, Consejo de Gobierno, ministros

rectores, jerarcas institucionales, CGR, Asamblea Legislativa,
gobiernos locales, ciudadania

Retroalimentaciéon alos  Identificacion de metas con rezago en el cumplimiento,
resultados elaboracion de plan de mejora, monitoreo de medidas
correctivas del plan de mejora

Fuente: Elaboracion propia con base en Mideplan (2013 y 2013b).

2El monitoreo de las metas nacionales se realiza anualmente. La clasificacion del avance es positivo (+) si el
valor del indicador refleja una tendencia al cumplimiento, y negativo (-) si ocurre lo contrario.

® Nimero de celda sefialada en el cuadroV.3.

< El porcentaje correspondiente a cada una de las categorias cualitativas de esta meta se modifica cada afio
de gestion gubernamental, dado que el calculo para la medicion del avance es acumulativo.
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Divulgacion de resultados

Mideplan divulga los resultados de monitoreo y evaluacién del pND
entre distintos actores y entidades: realiza una presentacién ante el
Consejo de Gobierno; remite el informe anual (antes del 1 de marzo)
y el informe semestral (antes del 1 de septiembre) a la cGRr; envia el
informe a los ministros rectores y gobiernos locales en formato digital
y difunde el mismo mediante la pdgina electrénica para hacerlo de
conocimiento publico y abierto para la ciudadanfa.

Evaluacién estratégica en el Sine

El proceso de evaluaciones estratégicas de planes, politicas, programas y
proyectos gubernamentales se inicié en 2010, y Mideplan fue el artifice
de esta transicién, al enfrentarse con la ausencia de pricticas evaluativas
formales dentro del sector publico costarricense y con la necesidad
de generar informacién oportuna para los tomadores de decisiones
sobre la implementacién de las intervenciones publicas prioritarias del
gobierno. La promulgacién en 2012 del Manual gerencial para el diserio
y ejecucion de evaluaciones estratégicas de gobierno cristalizé el enfoque
tedrico-conceptual de la evaluacién y definié el marco metodoldgico
para orientar el proceso.

La evaluacién estratégica se concibe, a partir de ese momento,
como una valoracién sistemdtica y objetiva sobre el diseno, la
puesta en prictica y los resultados de politicas, planes, programas
y proyectos impulsados por el Sine. Estos se priorizan y se selec-
cionan mediante el procedimiento establecido por Mideplan. El
objetivo es sustentar la toma de decisiones para mejorar la gestién
publica, y el proceso se estructura en cuatro etapas, ilustradas en
el diagrama V.9.

El manual mencionado establece las nociones de evaluacién (defi-
niciones, tipologias, criterios), la evaluabilidad, los enfoques meto-
dolégicos y demds aspectos generales de lo que se debe entender por
evaluacién dentro del Sine. Dado el contexto institucional, en el que
ha prevalecido el desarrollo de instrumentos tendientes a monitorear
las actividades del gobierno, el manual se reconoce como un progreso
destacable para legitimar la evaluacion estratégica. Ademds, estd en
sintonia con los propésitos de aprender, mejorar y rendir cuentas sobre
las intervenciones publicas. Al ser Mideplan el ente rector en materia
de evaluacién, el manual y cualquier otra herramienta instrumental
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DIAGRAMA V.9. Etapas de evaluacién estratégica

Identificar intervencion, evaluabilidad, actores
y recursos

1. Programacién

Abordaje metodoldgico y seleccién

2. Diseino
de evaluadores
3. Ejecucién Implementacién de la evaluacion
4. Seguimiento a Socializacién de resultados y monitoreo del plan
recomendaciones de accion de mejora (recomendaciones)

Fuente: Elaboracion propia con base en Mideplan (2012).

o documento de tipo técnico-metodoldgico se vuelven de obligato-
ria observancia para el Sine, debido a la fundamentacién legal que
faculta a las rectorias en su labor de coordinacién y responsabilidad
de la materia.

La puesta en marcha de las evaluaciones estratégicas implica,
en primer término, planear y reservar recursos que permitan su
ejecucion. Para tales efectos, se cuenta con la Guia de iniciativas de
evaluacidn estratégica, donde se establecen los requerimientos que las
instituciones deben observar para estructurar y presentar sus pro-
puestas de evaluacidn. La guia analiza esencialmente los siguientes
dmbitos:

1. Marco general. Describe los contextos institucional, juridico y filo-
sofico que sustentan el plan, la politica, el programa o el proyecto
a evaluar.

2. Teorfa de la intervencién. Refleja los elementos programdticos y
la implementacién de la intervencién (justificacion, cobertura,
poblacién beneficiaria, costo, metas, indicadores y linea de base).

3. Disefo de la evaluacién. Se refiere a los aspectos metodolégicos
de la propia evaluacién, como los objetivos, la justificacidn, el
alcance, los sistemas de informacién y los actores, entre otros
elementos.
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Una vez elaborada la propuesta de evaluacién, ésta se somete a un pro-
ceso de priorizacién y de seleccion en el entendido de que no es posible
ni oportuno evaluar el total de intervenciones publicas debido a las
restricciones metodoldgicas y a la escasez de recursos. La metodologia
de priorizacién y seleccion de iniciativas de evaluacién operacionaliza
este paso y define los criterios técnicos (relevancia, evaluabilidad, per-
tinencia y calidad), los pardmetros de procesamiento de la informacién
y un mecanismo de seleccién para las iniciativas evaluativas.

Para el periodo 2011-2014, se establecié una primera agenda
de evaluaciones de programas y proyectos desde el Sine, que abarcé
diversos tipos de evaluacién (cuadro V.5).

CUADRO V.5. Evaluaciones estratégicas ejecutadas en el periodo
2011-2014

Intervencion evaluada Area de intervencion Tipo Aprender
haciendo
Programa Distrito de Riego Arenal Productivo Impacto
Tempisque (DRAT)
Proyecto Germinadora de Social-productivo Proceso-efectos v

Desarrollo Organizacional,
Empresarial, Asociativo y

Comunitario

PND 201 [-2014: evaluacion de su Gestion institucional ~ Disefio

disefio metodoldgico y proceso de

elaboracion

Proyecto Apoyo a la Gestion Social Proceso-efectos v/

Pedagogica de Centros Educativos
con Orientacion Inclusiva

Fuente: Elaboracion propia.

Mideplan y el programa Fomento de Capacidades en Evaluacién en
Centroamérica (Foceval)* coordinaron estas evaluaciones con la par-
ticipacién de las contrapartes sectoriales e institucionales, que fueron
seleccionadas mediante un concurso donde se solicitaba a distintas
instancias el envio de propuestas y de informacién de respaldo. Los
recursos para llevar a cabo estas evaluaciones externas fueron apor-

2 Foceval es un programa de la cooperacién internacional alemana auspiciado por el
Ministerio Federal Alemdn de Cooperacién Econémica y Desarrollo (Bmz). Busca fortalecer,
en Costa Rica y en otros paises centroamericanos, el papel de la evaluacién en la toma de
decisiones y en la conduccién de politicas.
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tados por el programa Foceval (evaluadores seleccionados mediante
convocatoria publica internacional y nacional) y Mideplan (recurso
humano para la gestién). Dos de las evaluaciones implementaron la
metodologia “aprender haciendo” con el propésito de crear capaci-
dades institucionales en evaluacién, proceso que también involucra
diversos cursos de capacitacién dirigidos al sector pablico.”

El uso de los resultados de estas evaluaciones ha variado en cada
institucidn ejecutora. La razén de esto es, en parte, que se trata de
las primeras experiencias y que es un tema novedoso, donde es usual
asociar la culminacién de la evaluacién con la entrega del informe final.
A raiz de recomendaciones planteadas en la evaluacién al PND, para el
periodo 2015-2018 se visualiza la conformacién por primera vez de
una agenda nacional de evaluaciones. Esta contiene 15 intervencio-
nes publicas y, por la propia composicién del PND, su naturaleza es
multisectorial. Posee un cardcter sistemdtico, cuenta con una meto-
dologfa de priorizacién y seleccién con criterios (por ejemplo, monto
presupuestario, ubicacidn geogrifica, poblacién beneficiaria, afios
de ejecucién y relevancia estratégica), asi como baremos especificos
para su debida anualizacién. En el diagrama V.10 se pueden apreciar
esquemdticamente los pasos en que se seleccionaron las intervenciones
para conformar la agenda.

Esta agenda contard con la asignacién de recursos publicos para
su ejecucién, convirtiéndose en un gran hito para el pais, lo cual
impone al gobierno (Mideplan) el proceso de seleccién y contratacién
de los evaluadores, en apego a la normativa de contratacién publica
existente. En 2015, se estdn ejecutando tres evaluaciones (sombreadas
en el cuadro V.6).

El posicionamiento del Sine de cara a la implementacién de la
agenda supone una forma de gestién novedosa tanto en el nivel interno
de Mideplan como en el resto de sus enlaces, donde se conforma-
rdn equipos técnicos interinstitucionales para el gerenciamiento del
proceso de evaluacién, con base en las cuatro etapas predefinidas en
el manual gerencial. Se ejecutardn evaluaciones tanto internas como

» Costa Rica cuenta con una serie de programas académicos en MyE. Existen, por
ejemplo, programas cortos a nivel de posgrado (como la Maestria en Evaluacién de Programas
y Proyectos impartida por la Universidad de Costa Rica desde 1995); asimismo, el Sine ha
recibido capacitacién general con el apoyo de la cooperacién internacional.
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DIAGRAMA V.10. Pasos para la conformacién de la agenda nacional
de evaluaciones

Se promueve Los sectores presentan Validacién politica de
incorporar la propuestas de intevencién por | | intervenciones publicas
agenda en el PND evaluar ya priorizadas por evaluar
I I I
Promocién s, R s
Priorizacion Formalizacion de Analisis y s
dela . ] = Definicién
- de intervenciones seleccion de
evaluaciéon | — . . — L — > dela
intervenciones priorizadas prioridades
del PND ublicas (sectores) (nacionales) agenda
2015-2018 P
I I
Sectores Se contrastan y priorizan
priorizan las propuestas a nivel
intervenciones nacional

Fuente: Mideplan. PND (2015-2018).

externas; esto mantiene similitud con la trayectoria donde cada nuevo
gobierno opta por el gerenciamiento que le resulte mds conveniente y
cémodo, seglin sus lineamientos y propdsitos politicos.

Actualmente, la evaluacién estratégica presenta un cardcter volun-
tario. No existe una norma explicita que obligue a las instituciones a
llevarla a cabo,* por lo que sus hallazgos o recomendaciones no son
vinculantes. Esto supone una dedicada labor de convencimiento y
cabildeo para incentivar la prictica de evaluacién en el Sine. Como
consecuencia, desde el poder ejecutivo debe impulsarse que la eva-
luacién se aleje de figuras cargadas de aversién, como la auditorfa, la
fiscalizacion y el control, ya que éstas no le competen y pueden, de
alguna forma, limitar la apropiacién de una cultura de evaluacién en
la gestién gubernamental.

Uno de los aprendizajes de estas primeras evaluaciones es el énfasis
que debe otorgarse a las etapas de socializacién de resultados y de
implementacién de recomendaciones, como vias para aumentar y
favorecer la utilidad de los resultados de los estudios de evaluacién.
Por ello, se encuentra en elaboracién un instructivo para facilitar la

24 Existen politicas, planes, programas y proyectos que, dentro de su definicién norma-
tiva, contemplan el monitoreo y la evaluacién como componentes importantes que obligan
a las instituciones ejecutoras a realizar ejercicios de MyE. Sin embargo, cominmente estos
ejercicios se limitan a un enfoque operativo.
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CUADRO V.6. Agenda nacional de evaluaciones, periodo 2015-2018

Sector

Intervenciones

Tipo de evaluacion

Trabajo y seguridad social

|.Programa Empléate
2.Programa Nacional de Empleo

3. Programa Nacional de la Mediana
y Pequena Empresa (Pronamype)

Procesos
Procesos

Disefio y procesos

4. Programa Alternativas de Atencion Procesos
Desarrollo humano a la Nifiez (Red de Cuido)
e inclusion social
5.Programa Avancemos Procesos
Desarrollo agropecuario 6.Programa de Abastecimiento Procesos y
y rural Institucional resultados
Seguridad ciudadana 7.Proyecto Construccion, Equipamiento  Resultados
y justicia y Desarrollo de la Gestion Curricular
de la Escuela Nacional de Policia
Salud, nutricion y deporte 8. Programa CEN-CINAI Procesos y
resultados
9.Programa Nacional de Proteccion y Resultados
Recuperacion del Ambiente Humano
(proyecto de mejoramiento ambiental
del area metropolitana)
Ambiente, energia, mares  10. Programa integral para el abasteci- Disefio
y ordenamiento territorial miento de agua para Guanacaste
(Pacifico Norte)
H. cultura y juventud I . Programa de Emprendimientos Diseno
y MiPymes Culturales
Transporte e 12. Programa de Obras Viales-Proyecto Diseno
infraestructura Bajo de Chilamaye-Vuelta Kooper
Ciencia, tecnologia y 13. Programa Centros Comunitarios Procesos
telecomunicaciones Inteligentes (Ceci) 2.0
14. Programa de Fortalecimiento de las Resultados
Economia, industria, Pymes (emprendimientos de mujeres)
Comercio y turismo I5. Programa de Fortalecimiento de las Resultados

Pymes (productividad laboral)

Fuente: Mideplan, PND (2015-2018).

priorizacién y la implementacién de las recomendaciones generadas
a partir de los ejercicios evaluativos.

Sin duda, otro de los aspectos que inciden en el apropiamiento
de los resultados de la evaluacién es su cardcter tempestivo, es decir,
el tiempo en que se entregan y lo oportuno de éstos. Las primeras
experiencias de evaluacion en el Sine acontecieron en un periodo de
relevo de autoridades politicas, lo cual puede, de alguna forma, limi-
tar la acogida de los estudios en el nivel politico superior, asi como
su posterior utilizacion para retroalimentar la gestion de los mismos.
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Credibilidad y utilidad de los instrumentos del Sine

Los ejercicios de MyE deben sustentarse en una metodologfa rigurosa
para asegurar su credibilidad y su utilidad. Asi, en la medida en que
logren concebirse como procesos politicos, se pueden volver irruptores
del statu quo institucional, en favor de sus fundamentos naturales:
mejora de la gestién, incremento en la efectividad de las intervencio-
nes, mayor transparencia y toma de decisiones mds oportunas.

Las acciones, el objeto y las principales consideraciones meto-
doldgicas del proceso de MyE se definen al interior del pND. Esta
clarificacién sobre los instrumentos y las pautas en la recopilacién
y la sistematizacién de informacion transparenta el proceso desde la
etapa de programacién. Esto hace verosimil el proceso, al establecer
las reglas del juego desde el inicio.

Los instrumentos de MyE han aumentado su especificidad en los
criterios de clasificacidn, en la precisién sobre la concepcién y en la
formulacién de indicadores, fuentes de verificacidn, lineas de base y
metas. Esto ha reducido las posibilidades de interpretar subjetivamente
la informacidn, por lo que la certidumbre, la especificidad y el rigor
técnico en el levantamiento y en la sistematizacion de la informacién
afaden credibilidad al proceso de MyE.

No obstante, segtin Mora (2007: 71), la credibilidad no sélo depen-
de de la capacidad institucional en materia de disefio de indicadores de
gestion, de las caracteristicas de los instrumentos de evaluacién o del
rigor metodoldgico. En aras de aumentar la credibilidad de los instru-
mentos y otorgar mayor calidad a la informacién, el érgano contralor
ha insistido en la necesidad de implementar procesos de verificacién
de datos. Mideplan ha dado pasos en esa direccién con el cuidado de
no representar un papel fiscalizador o de control para las instituciones
publicas.

La Presidencia de la Republica, ministros rectores de cada sector,
jerarcas institucionales (en su calidad de tomadores de decisién y
ejecutores), los rganos y entes componentes del Sistema de Adminis-
tracién Financiera del Sector Pablico, la cGr y la Asamblea Legislativa
son los principales destinatarios de la informacién que se genera por
medio del Sine.

Las relaciones entre el Sine y otros usuarios potenciales (como la
Defensoria de los Habitantes, organizaciones no gubernamentales,
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grupos de consumidores, beneficiarios o usuarios de servicios publi-
cos, partidos politicos y la sociedad civil en general) son casuisticas. Se
podria decir que la vinculacién entre ellos es indirecta, dado que estd
determinada por el acceso que cada uno de estos actores tenga a la
informacién que el Sine decide hacer publica por medio de su pagi-
na electrénica (Mora, 2007: 69).

El Sine ha funcionado como un mecanismo al interior del poder
ejecutivo para monitorear y evaluar su gestién, muy ligado a la auto-
evaluacién. Asimismo, existe una débil institucionalizacién de précticas
de valoracién externa (independiente) que, sin duda, son un factor
atractivo de la legitimidad de los resultados. Esta predominancia de
la autoevaluacién ha supuesto una tecnificacién en los instrumentos y
en los métodos de MyE que incide positivamente en su credibilidad.

En términos generales, los instrumentos son utiles para cumplir
el mandato legal de medir y conocer los avances en las metas y en el
cumplimiento de objetivos del PND, asi como para la rendicién de cuen-
tas. Una prueba de ello es que la informacién aportada por el Sine se
utiliza para elaborar el informe anual que el poder ejecutivo presenta
cada primero de mayo ante la Asamblea Legislativa. Este documento
exterioriza los resultados de la gestion. Sin embargo, la globalidad de la
informacién y su procesamiento no logra impactar asertivamente en
la retroalimentacién de la gestién publica y en la rendicién de cuentas,

debido a algunas debilidades:

1. La disociacién de metas no convergentes entre las planificaciones
nacional, sectorial e institucional.”> Esto conlleva que el ejercicio de
medicién tenga poca influencia y no provea suficientes elementos
para determinar la relevancia, continuidad y validez de las inter-
venciones publicas.

2. La permisibilidad en el ajuste de las metas del PND disminuye la
posibilidad de comparar los resultados y de ponderar legitimamente
el desempeno institucional respecto a sus metas.

3. La publicacién de informes no es pertinente, en relacién con su
temporalidad para algunas instituciones y con el ajuste respectivo
en sus procesos operativos, para lograr el cumplimiento de metas,

» La disociacién entre los diferentes niveles de metas contenidas en el PND se debe a
una relacién de causalidad inexistente o de elementos poco articulados.
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debido a que los ciclos de programacién y presupuestacién no estin
alineados.

4. Elformato y el lenguaje de los informes mantienen una sofisticacién
técnica relativa, ya que van dirigidos a agentes institucionales. Esto
los hace poco accesibles a la ciudadania y limita el apropiamien-
to de los resultados de MyE a un nivel més generalizado.

5. Los informes son del conocimiento del Consejo de Gobierno,
donde sus repercusiones o sus consecuencias politicas y la genera-
cién de cambios en los cursos de accién dentro de las instituciones
son marginales.?

6. Los informes se remiten a la cGr. Esta los valora y los traslada a
la Asamblea Legislativa para su respectivo dictamen. Dicha labor
de control politico no parece estimular los ejercicios de discusién
sistemdtica y organizada sobre el quehacer institucional.

Conclusiones: Avances y desafios

El recorrido del Sine hasta la actualidad guarda una serie de aprendi-
zajes en la apuesta por la implementacién de procesos de MyE para
mejorar la accién gubernamental, la transparencia y la rendicién de
cuentas. Su naturaleza y sus funciones lo convierten en un aliado
natural del snp y de los procesos de planificacién-presupuestacién
para contribuir a una gestién publica para resultados en el desarrollo
(véase el cuadro V.7).

El sustento juridico y la legitimidad del monitoreo y la evaluacién
dentro del aparato estatal costarricense significan la creacién de una
plataforma institucional estable para el Sine. También preparan un
terreno firme para su futuro desenvolvimiento. Bajo el alero del Sine,
se han experimentado diversos avances o adelantos —de manera len-
ta, pero progresiva— relacionados con la medicién del desempefo
de la gestién y el aprendizaje organizacional. Para esto, se utilizaron
metodologias e instrumentos rigurosos; incluso, estas practicas se han
apuntalado como una préctica rutinaria—en el buen sentido— den-
tro del sector publico. La afirmacién anterior puede sustentarse en

% Las tres primeras debilidades descritas son algunas de las situaciones que provocan la
marginalidad de los cambios que realizan las instituciones a partir de la informacién generada
por los instrumentos de MyE.
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el estudio realizado por el sEp, el cual asigna un puntaje destacable a
este componente.

La préctica de monitoreo, dentro de la accién gubernamental,
goza de un amplio respaldo por tratarse del medio utilizado para
conocer el cumplimiento de las metas planteadas en el pND. Por
otro lado, en el pasado reciente, adquirié predominancia la evalua-
cién de planes, politicas, programas y proyectos estratégicos. Los
esfuerzos realizados para regular el tema de la evaluacién e impulsar
la cultura evaluativa en el sector ptblico han sido esenciales para su
colocacién como un tdpico prioritario en la agenda publica. Otros
esfuerzos remiten a:

1. El desarrollo de una plataforma metodolégica instrumental de
competencias y habilidades institucionales de MyE.

2. La promocién y la configuracién de una agenda de evaluaciones a
intervenciones estratégicas.

3. El acercamiento con diferentes actores de MyE (circulos académi-
cos, cooperacién internacional y redes nacionales e internacionales
de expertos e interesados en la materia).

4. El intercambio de experiencias y buenas précticas entre institucio-
nes latinoamericanas homélogas en materia de MyE.

Un avance del sistema de MyE que resulta capital ha sido comprender
e interiorizar la diferencia entre el monitoreo y la evaluacién (especifi-
camente, sus implicaciones pricticas, la reciprocidad, la concordancia
y la utilidad en las entidades publicas). La toma de conciencia sobre
MyE vy su potencial para mejorar las intervenciones publicas y el
cumplimiento de los fines para los que han sido disefiadas destaca
como otro avance central. Algunas de las apreciaciones recopiladas
en las entrevistas que fundamentan esta conclusién remiten a que
el sistema de MyE permite ajustar las intervenciones en funcién
de las necesidades del contexto, ayuda a mejorar el rendimiento de
los recursos publicos asignados para la gestién de las politicas y genera
informacién que puede aumentar la transparencia y el control de la
gestién publica.

La practica de MyE en Costa Rica, realizada en el marco del poder
ejecutivo, presenta un cardcter complementario y un arraigo con el
proceso de planificacién, que a su vez interactia con otros sistemas
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para configurar la accién estatal o la politica pablica. Los vinculos
entre los procesos de planificacién, presupuestacién y evaluacién
son ineludibles. Un avance en esta direccion lo constituye la confor-
macién de la Comisién Hacienda-Mideplan. Esta ha auspiciado la
elaboracién consensuada de lineamientos técnicos y metodolégicos,
y ha uniformado algunos conceptos y requerimientos de informacién
para fomentar estos vinculos.

El 4mbito politico desempefia un papel determinante en el avan-
ce y en la dimensién del Sine. El grado de institucionalizacién se
determina, en gran parte, por disposiciones de orden politico. En
este sentido, la aprobacién del proyecto de Ley 17117 (Creacién del
Sistema Nacional de Evaluacién) significarfa un avance importante;
robusteceria el cuerpo juridico de los procesos de MyE en el pais
y los dotarfa de una remozada capacidad de incidencia y amplitud
mediante la definicién de las funciones, los papeles, las competencias
y los alcances del Sine a través de la ley.

Este proyecto de ley presenta la particularidad de haberse gestado
desde la oposicién. El pac fue su principal promotor, partido que
gand las elecciones presidenciales en abril de 2014 y obtuvo la pre-
sidencia del poder legislativo en mayo del mismo afo. Esto lleva a
pensar que el proyecto pueda tener un ambiente favorable en la agenda
legislativa.

El presidente ha promovido mejoras en la gestién, la transparencia
y la rendicién de cuentas como armas para devolver a los ciudadanos
la confianza en la politica y en la institucionalidad democrética. Se
puede concluir que el Sine no corre peligro de supresién en esta
administracién; por el contrario, el tema de MyE puede tener una
ventana de oportunidad para adquirir mayor protagonismo y peso en
el debate piblico nacional, aspecto que se considera palpable en la
incorporacién de la agenda nacional de evaluaciones dentro del pND
para la institucionalizacién de la evaluacién en el pais.

Por el lado de los desafios, se debe reconocer que la separaciéon
material de competencias institucionales (MH, Mideplan y cGr) rela-
tivas a funciones y responsabilidades del ciclo de la politica ptblica
afade complejidades al momento de visualizar la integralidad y
la subsidiariedad del quehacer publico. Estos procesos presentan
una articulacién débil, ya que parten de conceptos y de alcances
distintos, lo que origina instrumentos heterogéneos en tempora-
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CUADRO V.7. Resena de avances del Sine

Ambito Avances

Estratégico-sistémico |. Respaldo juridico y normativo
2. Plataforma institucional solida

3. Sistematicidad en las acciones de monitoreo y consolidacion
del monitoreo de las metas del PND

4. Acercamiento entre diferentes actores involucrados en MyE
5. Formacion de competencias basicas en MyE

6.Primeras evaluaciones estratégicas realizadas

7.Inicio del proceso de verificacion

8.Publicidad de los resultados de MyE

Operativo-institucional 9. Comision Hacienda-Mideplan

10. Diferencia conceptual y practica entre MyE
| . Elaboracion de instrumental metodoldgico y lineamientos.
12. Monitoreo de recomendaciones surgidas a raiz de MyE

I3. Apoyo de la cooperacién internacional en los procesos de MyE

Fuente: Elaboracion propia.

lidad y en formato, dificultando una verdadera retroalimentacién
del desempeno gubernamental. En este sentido, alcanzar mayores
niveles de complementariedad, de coherencia interinstitucional y
de secuencialidad légica en los procesos de presupuestacion, pla-
nificacién y evaluacién se presenta como uno de los mayores retos
que circundan al Sine. La generacién de informacién oportuna,
relevante y de calidad es una tarea forzosa para cualquier sistema de
MyE. En el caso del Sine, la informacién generada cumple parcial-
mente con estos postulados y, segtin las opiniones de las personas
entrevistadas, lograrfa aportaciones mds concluyentes de politica
publica e incrementaria su utilidad y credibilidad si contara con
las siguientes condiciones:

1. Alejarse de la tendencia a concentrarse en acciones de cardcter
operativo (insumo y proceso); los indicadores deben relacionarse
con los eslabones de la cadena de resultados.

2. Lainformacién debe adquirir un cardcter analitico-recomendatorio
para orientar las intervenciones publicas.

3. Discriminar los formatos de presentacién de resultados entre los
distintos usuarios para mayor apropiamiento y utilidad.
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4. Incorporar esquemas de participacién de la sociedad civil para
retroalimentar la gestién puablica y ofrecer el uso de la informacién
como insumos para pedir cuentas.

La rendicién de cuentas relacionada con el Sine ha presentado esca-
sas consecuencias politico-institucionales. Es decir, el cumplimiento
o incumplimiento de metas por parte de las entidades publicas no
supone recibir un estimulo o un desincentivo dentro o fuera del
poder ejecutivo. Pocas veces la informacién generada trasciende a la
discusién en la agenda publica como insumo para analizar la gestién
gubernamental. Se podria afirmar, con algtin grado de incertidumbre,
que una de las desventajas del Sine en términos generales ha sido el
desarrollo dispar de los médulos sobre los cuales se erigié en un primer
momento: autoevaluacién, evaluacién estratégica e incentivos.

Los agentes politicos no presentan un grado de afinidad importante
que potencie el papel transformador que tienen el monitoreo y la eva-
luacién en la mejora de la efectividad de las intervenciones publicas.
Lo anterior, unido al cardcter voluntario que presenta actualmente la
evaluacién, supone una labor de sensibilizacién y de convencimiento
para incentivar la prictica de la evaluacién en el Sine. En concatena-
cién a la nocidn anterior, es necesario que el poder egjecutivo avance
hacia la apropiacién de una cultura efectiva de evaluacién en la ges-
tién gubernamental, lo cual necesita de una comprensién y de una
distincion entre las labores de monitoreo, evaluacién y fiscalizacién
(esta ultima, a cargo de la cGR).

Se debe reconocer que dicha labor implica que los diversos acto-
res relacionados con el sistema, principalmente los institucionales
(rectores-ejecutores), asuman el enfoque de GpRD con seriedad, y que
se logre desarrollar el pilar de monitoreo y evaluacién de manera siste-
mitica a lo largo del ciclo de planificacién. La finalidad es potencializar
mayor valor ptblico como resultado de la accién gubernamental en
pos de aumentar la calidad de vida de la ciudadania.

En gran parte, el desarrollo del Sine depende de la capacidad para
comprender el grado de objetividad que las précticas de MyE afiaden a los
marcos de disefio, ejecucion y valoracién de las politicas pablicas. Inicial-
mente, funcionan como una herramienta para los programas y proyectos
(mejoran la eficiencia, la eficacia y la sostenibilidad); posteriormente, se
hacen valiosas dentro de las estrategias politicas para enfrentar las pro-
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blemadticas sociales (aumentando la credibilidad); en ltima instancia,
favorecen a la sociedad en términos de transparencia y de canalizacién
de demandas ciudadanas (acrecentando la orientacién al usuario).

Dos piezas medulares en el engranaje anterior son la complemen-
tariedad y la alineacién de la informacién, generadas para alimentar
el gerenciamiento publico. En la medida en que las intervenciones
publicas incluyan sistemas de informacién, de monitoreo y de eva-
luacién dentro de sus estructuras programdticas con un claro enfoque
hacia los resultados, se maximizard la utilidad de la informacién para
las instituciones, las autoridades politicas y otros agentes relevantes.
Asi, el tema podrd tornarse preeminente.

De manera reflexiva y un poco atrevida, se concluye que la batuta
para una transformacién del Sine hacia un desenvolvimiento notable
debe ser llevada por el ente rector en materia de MyE: Mideplan. A
pesar del peso que tiene esta institucién en el manejo de la agenda
politico-institucional, el impulso de reformas que versan sobre estruc-
turas inveteradas es reducido. El otorgamiento de rango de ley al Sine
podria verse como el catalizador necesario para tal fin. Sin embargo,
no se puede esconder que el marco regulatorio actual no anade restric-
ciones profundas ni incluye modificaciones de cardcter procesal para
un desempefio mds sincrénico con los retos actuales.

Como corolario, y en la misma linea que los avances, se presenta en
el cuadro V.8 una resefia de los principales desafios del Sine, agrupados
segtin su horizonte temporal. Este esquema responde a la valoracién
sobre el plazo en el que pueden ser acometidos o abordados por las
autoridades y organismos competentes segun la visién de los autores.
Se expone como un insumo que podria contribuir en la proyeccién
del futuro en el sistema.

Alaluz de la informacién aportada en esta investigacion, se preten-
de brindar una mirada analitica y actual sobre el tema de MyE en Costa
Rica, y se espera alimentar la discusién urgente sobre la relevancia
de fortalecer el sistema de MyE en la agenda de desarrollo nacional.
La generacién de estudios sobre los sistemas de MyE en la region
latinoamericana permite un conocimiento mutuo y un intercambio
de experiencias sobre el tema: en ese sentido, la presentacién del Sine
busca enriquecer el debate sobre la implementacién de esquemas
de MyE para la mejora de la gestién publica y para la obtencién de
resultados publicos mds efectivos.
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CUADRO V.8. Resena de desafios del Sine?”

Desafios Horizonte temporal

Corto Mediano Largo
plazo  plazo plazo

|. Sensibilizacion de cuerpos politico-técnicos sobre utilidad de
MyE.

2. Interiorizar el enfoque de GpRD en el sector publico v v v
(especificamente su componente de MyE desde el inicio de
la intervencion).

3. Mayor articulacion entre planificacion, presupuestacion y
evaluacion.

4. Utilizacion y complementariedad funcional entre MyE para
mejorar la gestion.

5.Aumentar la capacidad técnica institucional para ejecutar
evaluaciones de efectos e impactos.

6. Consolidacion de una agenda de evaluaciones.

7.Asegurar la existencia de bases de datos y sistemas de
informacion de las intervenciones publicas.

8. Fortalecer la coordinacion entre Mideplan y sus contrapar-
tes.

9. Informes de MyE con mayor caracter analitico.

10. Balance entre la oferta y la demanda de formacion
académica y competencias de MyE. /

I'l. Presentacion oportuna de hallazgos de MyE.

12. Definicion de metodologias especificas seglin tipos de
evaluacion. v

I3. Formato y lenguaje de informes adecuados a sus usuarios.

Fuente: Elaboracion propia.
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VI. Acercamiento a los procesos de monitoreo
y evaluacion de la Republica del Ecuador:
Proceso politico y énfasis en el control gerencial*®

Efrén Guerrero Salgado y Ernesto Velasco Sanchez

Introduccion

n el presente capitulo se analizan los antecedentes, el funciona-
miento y los retos que presentan los mecanismos de monitoreo
y evaluacién (MyE) existentes en el gobierno nacional de Ecuador. En
los dltimos afos, se ha registrado un desarrollo importante de métodos
y herramientas para la planeacién y el monitoreo de programas y pro-
yectos en la Republica del Ecuador. Sin embargo, atin queda camino
por recorrer en este ambito, asi como en los procesos de institucio-
nalizacién del monitoreo y, sobre todo, de la evaluacién en el pais.’
Como resultado del contexto politico actual, Ecuador vive un
proceso de activacion del Estado; esto incluye la dotacién de mayores
grados de institucionalidad para la administracién ptblica por medio
de, entre otras estrategias, el establecimiento de diferentes mecanis-
mos de planeacién, monitoreo y evaluacion en la acciéon publica. En
este contexto, se han consolidado diferentes normas y sistemas de
planeacién, monitoreo y evaluacién. El objetivo del presente trabajo
es revisar los logros obtenidos hasta ahora y los principales retos que
persisten en esta materia. Para ello, se tratardn los siguientes temas:
1) el contexto histérico-politico actual de Ecuador; 2) la descripcion

* Los autores quieren agradecer y destacar el trabajo de Patricia Elizabeth Borja Laverde
y Adriana Gabricla Constante Banda, estudiantes de la Facultad de Jurisprudencia de la
Pontificia Universidad Catélica del Ecuador, en la correccién de estilo y el levantamiento
de informacién legal que consta en el presente texto, asi como los comentarios de Estefanny
Molina Martinez y Gilda Guerrero.

' La informacién presentada en este documento se refiere a la situacion de los sistemas

de MyE en Ecuador hasta enero de 2014.
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de los sistemas existentes; 3) la situacién actual de los sistemas de pla-
neacién, monitoreo y evaluacion en operacién; 4) ademds, se ofrecen
comentarios sobre la direccién que podrian tomar los esfuerzos futuros
de fortalecimiento del monitoreo y de la evaluacidn.

Antecedentes y marco legal

Este apartado describe el contexto social, econémico y politico en el
que se llevé a cabo la construccién de los diferentes sistemas relacio-
nados con las funciones de MyE en Ecuador. Para esto, debe tenerse
en cuenta el desarrollo del sistema politico hasta 2007, fecha de inicio
del gobierno liderado por el partido Patria Altiva i Soberana o Alianza
pA1s. En particular, la reforma del Estado implica una transformacién
de una parte del sistema politico que puede tener implicaciones en
la configuracién de intereses dentro de la estructura estatal y de la
sociedad en general.

La Repiblica del Ecuador tiene una complicada trayectoria de
inestabilidad politica, producto de importantes transformaciones
sucedidas en un periodo muy breve. Tradicionalmente, el proceso
politico ecuatoriano contaba con una baja gobernabilidad, provo-
cada por el aislamiento de los grandes centros de poblacién del pais
y por la existencia de un sistema bipolar entre las élites de Quito, la
capital politica del pais, y Guayaquil, su puerto mds importante y
motor econdmico. Asimismo, la complejidad se vefa incrementada a
causa de una cultura politica cimentada en mecanismos informales,
personalistas y clientelares, no inscritos en la institucionalidad demo-
critica (Menéndez-Carrién, 1988: 196).

Durante la mayor parte del siglo xx, los partidos politicos fueron
grupos conformados de manera coyuntural por representantes de
las élites de ambas ciudades. Estos generaban su plataforma politica
como manifestacién de intereses determinados, lo que provocé que
algunos sectores de la sociedad ecuatoriana quedaran excluidos de la
dindmica politica y de la influencia de la accién estatal. Esta dltima
se centr6 en torno a esos polos de desarrollo: Quito y Guayaquil.® El

% A inicios del siglo pasado, un viaje entre las ciudades de Quito y Guayaquil, separadas
por 450 kilémetros, implicaba dos dias en tren. Hasta la década de 1970, el avance por
carretera era casi imposible.
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proceso democrdtico en el pais tuvo ciclos reiterados de interrupcién
por estas razones. Tras la Gltima transicién a la democracia en la década
de 1980, los partidos politicos se entramparon en una competencia
por acaparar el poder politico. A esto se anadieron la crisis estructural
del sistema econémico, provocada por la deuda externa contraida con
la banca multilateral, y la caida de los precios del petréleo. Dichos
factores redujeron de manera catastréfica la capacidad adquisitiva de
los ciudadanos, aumentaron los niveles de desigualdad y condujeron
a la debacle institucional del pais.?

Para la década de 1990, los elevados niveles de deuda puiblica y los
bajos precios del petréleo obligaron a emprender acciones de reduccién
del tamafio del Estado y de desregulacién. Esto se acompané de altos
niveles de corrupcién, de pérdida de capacidad estatal para imponer
su autoridad a nivel nacional y de un aumento en los indices de
miseria en los quintiles de ingreso més bajos de la poblacién. Dichas
circunstancias generaron una crisis institucional y econdémica, con una
gran descomposicion del tejido social.” El resultado fue una serie de
golpes de Estado civicos y militares: en 1997 contra Abdald Bucaram,
en 2001 contra Jamil Mahuad, y en 2005 la caida de Lucio Gutiérrez
(International Crisis Group, 2007: 33).

En ese contexto, el lider de Alianza pars, Rafael Correa Delgado,
inicié su protagonismo politico como ministro de Economia del
gobierno de Alfredo Palacio, quien fue presidente interino luego de
la revuelta popular que expulsé a Lucio Gutiérrez en 2005.° En 2006
se generd una masa critica de académicos e intelectuales, aglutinados
como movimiento politico (Herndndez, 2002: 132). Estos actores
provinieron principalmente de dos vertientes: tanto miembros de

3 En el periodo referido, al menos 7 por ciento de la poblacién ecuatoriana se desplazé al
exterior (el equivalente a 20% de la poblacién econdmica del pais), especialmente a Espafia,
Italia y Estados Unidos (Schuldt, 1994; Flacso Ecuador y unera, 2008).

*Véase: Reid (2009).

> Véase: Flacso Ecuador y unepa, 2008.

¢ Al contrario de gran parte del panorama politico ecuatoriano, Correa no habia
participado en la vida politica nacional y su vida profesional era mds cercana a la cdtedra
universitaria y a la participacion voluntaria en grupos de base (grassroozs) cercanos a la izquier-
da catélica. Su gestién dentro del Ministerio de Economia fue polémica por su postura
contraria a la banca multilateral, asi como por sus politicas de redistribucion de la riqueza
nacional y de justicia social. Esto coincidia con los movimientos sociales de izquierda del

pais (Rodriguez, 2011: 2-4).
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diferentes grupos que hicieron oposicién al neoliberalismo durante
las décadas de 1980 y 1990 (movimientos urbano-populares e indi-
genas), como elementos provenientes de la socialdemocracia (Barrera,
2008: 121-125). La unién de estos grupos formé Alianza pais y cred
las condiciones para que Correa, quien tuvo una fuerte presencia
medidtica en el Ministerio de Economia, por su discurso critico
frente a la banca multilateral, decidiera postularse a la Presidencia
de la Republica. Sorpresivamente, Correa logré vencer al candidato
ganador de la primera vuelta de las elecciones de 2007, Alvaro Noboa,
uno de los empresarios mds présperos del pais. En dichas elecciones,
Correa logré obtener 57 por ciento de la votacién, uno de los mejores
resultados de la historia ecuatoriana para una sola formacién politica.
Entre los factores que contribuyeron a este éxito se destacé la resis-
tencia popular a los procesos neoliberales, su imagen de candidato
de izquierda y su calidad de académico y conocedor de la economia
(Rico, 2011: 303-330).

Durante 2013, el presidente Correa tuvo los niveles de acep-
tacién mds amplios en Latinoamérica (Roy, 2013: 3), ademds de
gran apoyo popular.” Con la confianza de contar con tal grado
de respaldo, instituyé una amplia reforma del Estado, bajo un dis-
curso de cambio de la estructura estatal (entrevista 11). Un primer
hito fue la aprobacién de una nueva Constitucién en 2008: la de
Montecristi. Esta asigné un papel protagénico al Estado en la con-
duccién politica, econdmica, social y ambiental del pais, al otorgar
a la funcién ejecutiva amplios espacios de decisidn y facultades que
algunos han comparado con la centralizacién del poder ocurrida en
la transicién de la IV a la V Republica francesa: un ejecutivo con
facultades regulatorias fortalecidas, con un poder legislativo més
débil, y un fuerte control politico por parte del partido gobernante
(entrevista 9). El diagndstico oficial respecto a la situacion de la rama
ejecutiva era el siguiente:

Allf [en la estructura institucional de la funcidn ejecutiva] se constata la

incoherencia y la debilidad [sic] en la coordinacién de las intervenciones

7 Al momento, cuenta en las tltimas elecciones con porcentajes que no bajan de 50
por ciento, con 10 puntos de diferencia frente a su competidor més cercano. Véase: htep://

resultados.cne.gob.ec/Results.html?Racel D=1&UnitID=18&IsPS=0&LangID=0.
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publicas; el cardcter rigidamente sectorial de la mayoria de los ministe-
rios y secretarias; el recorte de las capacidades estatales de planificacién;
la nula institucionalizacién de espacios disefiados para la deliberacion
y la articulacién entre las entidades clave de la funcién ejecutiva; y la
fragmentacion y la segmentacién en la conduccién de la agenda publica.
[...] El funcionamiento del poder ejecutivo se ha derivado, sobre todo, de
la voluntad y la capacidad de los gobiernos en turno para dar respuestas,
més o menos arbitrarias y coyunturales, al surgimiento de nuevas proble-
mdticas publicas, a la capacidad de presidn corporativa de ciertos grupos
sociales y a las exigencias de las instituciones financieras internacionales

(Senplades, 2009: 37).

Dentro de las directrices de la nueva Constitucion, el primero de los
ejes de democratizacién del pais definidos por el nuevo gobierno se
refiere a “recuperar las facultades del Estado de rectoria, planificacidn,
regulacién y control” (Senplades, 2009: 13). A partir de lo anterior,
se inicié un esfuerzo de reforma de la gestién publica, inspirado en
las ideas de la nueva gestién publica (NGP), particularmente la veta
gerencialista,® en construcciones filoséficas interculturales y en una
concepcion del desarrollo alejada del neoliberalismo. Este dltimo
se consider6 fallido y centrado en el crecimiento enddgeno y en la
generacién de una economia de alto valor agregado (Walsh, 2010:
15-21). Dicho esfuerzo ha roto afios de reduccién del tamafo del
Estado y de precarizacién del papel gubernamental en la vida nacional,
la cual transita hacia politicas publicas mds activas y hacia un modelo
de coordinacién y de gestién intergubernamental que pretende dar
sostenibilidad y efectividad a la accién publica. Todo esto frente a un
pasado caracterizado por la volatilidad y la reactividad de las decisio-
nes gubernamentales, determinadas por un conjunto de actores con

capacidad de veto (Mejia, 2007: 244-285).

8 La NGP es un movimiento de reforma que se integra por dos vertientes: la primera,
llamada “marketizacién” del sector publico, se refiere a la introduccién de mecanismos de
mercado o de la simulacién de competencia en el sector publico. La segunda, el gerencialismo,
se entiende como la introduccién de formas posburocraticas de organizacién en el sector
publico, frecuentemente bajo la influencia de experiencias del sector privado. La NGp se
ha convertido en un fenémeno interesante al aparecer, normalmente en combinaciones
eclécticas, en una gran diversidad de paises y bajo gobiernos de diferente signo politico. En
particular, la vertiente gerencialista se ha adoptado en paises tan disimiles como Cuba, Nueva
Zelanda, Gran Bretafia, Noruega, Australia, Estados Unidos, China, Corea del Sur, India,
Tanzania, Ghana, Sudafrica, Chile, Brasil y México, entre otros. Véanse: Aucoin (1990:
115-137), Hood (1991: 1-11), y Kettl (2000).
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Marco legal e institucional

La Constitucién del Ecuador de 2008 parti6 del reconocimiento del
Estado como “constitucional de derechos y justicia” (articulo pri-
mero), frente a la nocién tradicional de Estado social de derecho.
Este cambio implicé el establecimiento de garantias constitucionales
para aplicar directa e inmediatamente los derechos, sin necesidad
de que exista una legislacién secundaria; de este modo, la politica
publica se entendié como una via para garantizar dichos derechos
(Avila, 2008: 3-4).

Por su parte, el Plan Nacional para el Buen Vivir (pNBv) 2013-
2017, el cual se empata con la Carta Magna, es el instrumento del
gobierno nacional para articular politicas publicas con la gestiéon
y con la inversién publica. Estd estructurado en 12 objetivos, 83
metas, 111 politicas y 1 089 lineamientos estratégicos. La Secretaria
de Planificacién y Desarrollo (Senplades) lo elaboré conforme al
Decreto Ejecutivo 1577 de febrero de 2009, y el presidente Rafael
Correa lo presentd para su conocimiento y aprobacién en el Consejo
Nacional de Planificacién. En este marco, la gestién publica enfoca-
da en resultados se entiende, desde el gobierno, como una via para
transformar a profundidad los servicios del Estado, para volverlos
equitativos y para que éstos cumplan las metas previstas en el PNBV
(Reinoso, 2011: 5).

De acuerdo con la normatividad existente, el monitoreo y la evalua-
cién involucran principalmente a dos organismos: 1) la Senplades, que
segtn el articulo 17 del Cédigo Orgdnico de Planificacién y Finanzas
Publicas elabora los instructivos metodolégicos para la formulacién, el
monitoreo y la evaluacidn de las politicas publicas nacionales y secto-
riales; 2) la Secretarfa Nacional de la Administracién Publica (snap),
que asesora y asiste a la Presidencia de la Reptblica en la adopcién
y la ejecucién de las politicas generales de Estado y que, de acuerdo
con el Reglamento General de la Ley Orgédnica del Servicio Publico,
es responsable de determinar las politicas, la metodologia de gestién
institucional y las herramientas para la mejora continua de la eficacia
de la administracién publica.

En comparacién con lo que ocurre con la evaluacién, la norma-
tividad del monitoreo operativo es mds detallada, ya que el Decreto
Ejecutivo publicado el 30 de noviembre de 2010 ordené la imple-
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mentacién del Proyecto Gobierno por Resultados (GPR) en todas
las instituciones de la administracién publica central, institucional
y dependiente de la funcién ejecutiva, bajo la responsabilidad de la
sNAP. El GPR se concentra en monitorear los avances de las acciones
del gobierno, es decir, los proyectos, programas y servicios. Su base
legal completa se presenta en el cuadro VI.1.

CUADRO VL.1. Ordenamiento juridico base de la gestién del cpr

Norma

Contenido relevante para el GPR

Constitucion de la
Republica del Ecuador
(Decreto Legislativo 0;
Registro Oficial 449 del 20
de oct. de 2008).

Carta Iberoamericana de
Calidad en la Gestion
Publica (aprobada por laV
Conferencia Iberoameri-
cana de Ministros de
Administracion

Publica y Reforma del
Estado, Santa Cruz de la
Sierra, Bolivia, 26-27

de junio de 2003)

Ley Organica del Servicio
Publico (Losep) (Registro
Oficial Suplemento 294
del 6 de oct.de 2010).

Reglamento General de la
Ley Organica del Servicio
Puablico (Decreto
Ejecutivo 710; Registro
Oficial Suplemento 418

del | de abr.de 2011).

Disposiciones para la
Organizacion de la
Funcién Ejecutiva
(Decreto Ejecutivo 726;
Registro Oficial 423 del 25
de abr.de 2011).

Estatuto del Régimen
Juridico y Administrativo
de la Funcion Ejecutiva
(Decreto Ejecutivo 2428;
Registro Oficial 536 del 18
de mar. de 2002).

Sefiala los principios a los que debe apegarse la administracion
publica: eficacia, eficiencia, calidad, jerarquia, desconcentracion,
descentralizacion, coordinacion, participacion, planificacion,
transparencia y evaluacion (art. 227).

Promueve el establecimiento de un enfoque comin sobre las
nociones de calidad y excelencia en la gestion publica. Establece
como principio de una buena gestion la evaluacion permanente,
interna y externa, orientada a la identificacion de oportunidades
para la mejora continua de los procesos, los servicios y las
prestaciones publicas. Todo esto debe estar centrado en el
servicio al ciudadano y tener enfoque para resultados. Es preciso
que proporcione insumos para la adecuada rendicion de cuentas.
Para esto, “debe perseguir la creacion de valor publico, que tiene
que reflejarse en resultados e impactos cuantificables que
permitan evaluar el rendimiento en todas sus dimensiones”.

Sefala que corresponde a la Secretaria Nacional de Administra-
cion Publica establecer las politicas metodoldgicas de gestion
institucional y las herramientas necesarias para aumentar la
eficiencia de la administracion publica central, institucional y
dependiente (art.51).

Establece que la Secretaria Nacional de Administracion Publica
debe reflejar, en sus normas y estructura institucional y
posicional (puestos), la realizacion de las funciones referidas en el
art.51 de la Losep (art. 1 16).

Sefala que la Secretaria Nacional de Administracion Piblica
realizara el control, el monitoreo y la evaluacion de la gestion de
los planes, programas, proyectos y procesos en ejecucion, e
impulsara los procesos de transparencia y mejora de la gestion
institucional y la innovacion del Estado.

Establece como atribuciones de la Secretaria Nacional de
Administracion Publica coordinar la gestion eficiente y oportuna
de la ejecucion de proyectos de interés nacional que sean
considerados prioritarios por el presidente de la Republica, asi
como generar las metodologias para la mejora de la gestion
publica (art. 15).
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CUADRO VL1. Ordenamiento juridico base de la gestién del Gpr
(continuacién)

Norma Contenido relevante para el GPR
Implementacion del GRR  Dispone la implementacion del proyecto GPR en todas las
(Decreto Ejecutivo 555; instituciones de la administracion publica central. Sefala que la
Registro Oficial del Secretaria Nacional de Administracion Publica determinara los
Suplemento 331 del 30 lineamientos generales para implementar el GPR, y que éstos
de nov.de 2010). seran obligatorios.

Norma de Implementa-  Establece la normativa técnica para implementar y asegurar la
cion y Operacion de continuidad y la operacion de la metodologia y de la herramienta
Gobierno por Resultados  del GPR. La implementacion y la operacion pretenden obtener
(Acuerdo Ministerial una gestion publica de calidad, orientada a resultados, centrada

| 002; Registro Oficial en el ciudadano y fundamentada en los principios de administra-
Suplemento 606 del 28 cion publica establecidos en la Constitucion de la Republica.

de dic.de 201 1). También busca dar transparencia y continuidad a la gestion de las

instituciones publicas mediante la definicion, la alineacion, el
monitoreo y la actualizacion de sus planes estratégicos, planes
operativos, riesgos, proyectos y procesos.

Fuente: Elaboracion propia.

A pesar de este contenido programdtico, la evaluacién es una
funcién cuyo marco normativo continda siendo disperso, ya que las
atribuciones de evaluacién son de diferentes tipos y provienen de
distintas instancias en la administracién. De esta forma, la funcién
de monitoreo aparece asignada al Gabinete de Gestién Estratégica,
a los ministerios coordinadores, a los ministerios sectoriales, a Sen-
plades y a los consejos nacionales establecidos para dreas particulares
del sector social. Por su parte, la evaluacién incluye pricticamente
el mismo conjunto diverso de instituciones, como se muestra en el
diagrama VI.1.

Senplades tiene responsabilidad sobre el monitoreo y la evalua-
cién del cumplimiento del pnBv. Adicionalmente, existen organi-
zaciones especializadas en la evaluacién de determinados temas o
servicios. Algunos ejemplos son el Instituto Nacional de Evaluacién
Educativa, creado en 2012 para dar cumplimiento a la Ley Orgdnica
de Educacién Intercultural, y el Consejo de Evaluacion, Acredita-
cién y Aseguramiento de la Calidad en la Educacién Superior, cuya
existencia se desprende de la Ley Orgdnica de Educacién Superior.
Esta es una muestra de la dispersién institucional de las funciones
de monitoreo y de evaluacién en Ecuador, asi como de la tensién
presente entre la racionalizacién administrativa y los retos existentes
en la operacién prictica de la politica publica.
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DIAGRAMA VI.1. Matriz de diferenciacién funcional
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Fuente: Senplades (2009).

Caracteristicas o elementos basicos de los sistemas
de monitoreo y evaluacion

Ecuador ha puesto gran énfasis en el establecimiento de un sistema de
planeacién nacional robusto. Se han realizado esfuerzos para entablar
vinculos mds fuertes con los procesos de presupuestacién, monitoreo y
evaluacién, en los que ain queda camino por recorrer. En un clima de
crisis econémica en materia de planeacién (como los meses previos al
colapso econémico de la década de 1990 y principios del siglo xx1), se
establecié el Sistema Nacional de Planificacién en materia econémica
y social por decreto presidencial, el cual daba cuerpo a lo senalado
en la Constitucién de 1988. Este estableci6 orientaciones de cardcter
obligatorio para todas las instancias del sector publico. Para 2003,
bajo la presidencia de Lucio Gutiérrez Borbaa, se cre6 la Secretaria
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de Didlogo Social y Planificacién, que tuvo una vida efimera: al ano
siguiente se fusion6 con la Oficina de Planificacién de la Presidencia
de la Reptblica (Odeplan) para dar lugar a la ya mencionada Secretarfa
Nacional de Planificacién y Desarrollo (Senplades). Esta tuvo el propé-
sito de lograr una mejor coordinacién de los procesos de planificacién
de proyectos, programas y acciones en todos los niveles del gobierno;
sin embargo, la inestabilidad politica impidié que se dieran avances
en este sentido. En buena medida, esto se debié a la dispersion de los
esfuerzos realizados (Calderén, 2010: 23).

Un ejemplo de dichos esfuerzos fue la instauracién del Sistema de
Gobernabilidad del Estado (Sigob) en 2000, un soffware en linea desa-
rrollado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(pNUD). Esta aplicacién cuenta con varios médulos que permiten al
presidente monitorear los acuerdos que tiene con sus ministros o que
se establecen en las distintas reuniones de los gabinetes itinerantes (por
medio de los cuales se recaban demandas de las poblaciones donde
tienen lugar); asimismo, permiten reportar la agenda de los ministerios
que tenga relevancia politica para el presidente, monitorear la presencia
de gobierno en los medios de comunicacién y compilar los decretos
ejecutivos emitidos diariamente.’

Por otra parte, desde 2003 se remitieron informes trimestrales de
autoevaluacién de los Programas Operativos Anuales (poa), dado que
la Ley Orgdnica de Responsabilidad, Estabilizacién y Transparencia
Fiscal determinaba que el monitoreo y la evaluacién del plan plu-
rianual del gobierno correspondian tanto al Ministerio de Economia
como al “organismo técnico encargado de la planificacién nacional”,
que a partir de 2004 es Senplades. Por otra parte, se establecieron
las bases del Sistema de Administracién y de Gestién Financiera
(Sigef), que tenia el objetivo de consolidar el manejo del presupuesto
y aumentar su transparencia. Esto, sin duda, facilité el monitoreo
del gasto, pero contribuy6 poco al conocimiento del valor de los
resultados obtenidos.

Finalmente, también se tiene registro de la realizacién de diversos
ejercicios de establecimiento de lineas de base e incipientes de eva-

? Este sistema, que sobrevive hasta el dia de hoy, tiene alguna informacién de cardcter
publico que puede consultarse en http://sicape.cege.gob.ec/. Es operado desde 2008 por la
Secretarfa General de Administracién Pablica. No se vincula con los procesos de planeacién,
presupuestacién o evaluacién (Senplades, 2008).
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luacién de impacto, particularmente en el caso de programas de
educacién, salud y nutricién, cuyo listado se presenta en el cuadro
VI1.2. Desafortunadamente, se traté de evaluaciones esporddicas,
fundamentalmente auspiciadas por organismos internacionales,
de las que no se desprendi6 una politica institucionalizada. En un
diagnéstico de capacidades de las estructuras de planificacién, segui-
miento y evaluacién, desarrollado por Senplades en 2008, se identi-
ficaron multiples problemas: la mitad de los ministerios estudiados
no contaba con mecanismos de MyE; en esa misma proporcidn, se
carecia de una politica de rendicién de cuentas; habia una escasa
participacién de las unidades territoriales en dichos procesos, asi
como carencias de capacitacion y alta rotacion de personal, falta de
recursos tecnoldgicos para compensar la dispersién geogrifica y falta
de metodologias e instrumentos homogéneos, entre otros aspectos
(Senplades, 2012: 11). Esta era la situacién en 2007, antes de la
llegada de Rafael Correa al poder.

cuADRo VI.2. Evaluaciones de impacto, 2001-2005

Programa Siglas Linea de base Linea Evaluacion
intermedia
Bono de Desarrollo Humano BDH CE Jun.-ago.2003  Ene.-mar.
Condicionalidad Educacion 2004
Bono de Desarrollo Humano BDH CS Oct.2003- Sep.2005-
Condicionalidad Salud feb. 2004 ene.2006
Programa Nacional de PANN 2000  Jun.2002 Abr.2003
Alimentacion y Nutricion
Aliméntate Ecuador AE Sep. 2004
Redes Amigas (educacion rural)  RA Nov. 2004-
feb.2005
Proyecto de Reduccion de la Prolocal Jun.2001 Mayo-ago.
Pobreza y Desarrollo Rural 2006
Local
Nutrinfa N Jul.2004-
(entrega de colada instantanea mayo 2005
fortificada con leche, hierro y
vitaminas)
Articulo: ;Son efectivos los ART Sep. 1999

programas de transferencias
monetarias para combatir la
pobreza?

Fuente: Senplades (2008) con adiciones.
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Papeles y funciones de los actores del sistema

Los esfuerzos de fortalecimiento del monitoreo y la evaluacion se inser-
tan en un proceso de transformacién mds amplio del aparato publico
ecuatoriano. Entre los cambios mds significativos se encuentran la
creacién de gobiernos auténomos descentralizados (Gap), equivalentes
a las municipalidades de otros paises; la reduccién y la homologacién
de los muy diversos tipos de instituciones que se habfan generado en la
administracién publica; la creacion de regiones para la ejecucién de
la planeacién estratégica territorial, y el establecimiento de mecanismos
de coordinacién de politicas publicas sectoriales y trasnversales por
medio de la consolidacién de secretarfas nacionales, ministerios coordi-
nadores y ministerios sectoriales (Mufoz, 2013: 108-119). El diagrama
VI.2 muestra la estructura de la funcién ejecutiva vigente en 2013.
La nueva Constitucion establecié la creacion del Sistema Nacional
Descentralizado de Planificacién Participativa (SNDPP), que cuenta con
un Consejo Nacional de Planificacién y es coordinado por Senplades
(Mufoz, 2013: 25). Bajo este mecanismo, se elaboraron los PNBv, 0
Planes Nacionales para el Buen Vivir, ya implementados en los periodos
2009-2013 y 2013-2017. Estos establecen los objetivos de mediano
plazo del gobierno en materia social y sefialan la meta, los indicadores
y los responsables de su ejecucion. Ademds, mediante ellos se instaura
una jerarquia de niveles de planeacién, en la que los objetivos generales
para el conjunto del gobierno, desprendidos del pPNBv, se incorporan
en las agendas y los planes estratégicos sectoriales, asi como en los pro-
gramas nacionales transversales. A su vez, los planes institucionales y
operativos anuales definen justamente, dentro de cada institucién, las
acciones o las operaciones por realizar de acuerdo con los objetivos
superiores. Finalmente, se ha desarrollado también un Sistema Integra-
do de Planificacién (Siplan), que busca asegurar el alineamiento de la
planeacién de cada institucién con los contenidos del pNBV y guiar
la elaboracién de programas y proyectos que permitan lograr los obje-
tivos nacionales, sectoriales e institucionales (Munoz, 2013: 25 y 33).
Senplades estd a cargo de monitorear el avance del pxBv. Con tal
objetivo, se estd consolidando un Sistema Nacional de Informacién
(sn1)," definido como un “conjunto organizado de elementos que

12 Véase: http://www.sni.gob.ec/.
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DIAGRAMA V1.2. Estructura de la funcién ejecutiva en Ecuador, 2013

Presidencia
Gestion publica SNAP Senplades Planlﬁclacton, inversion
y disefo estatal
Gestion politica SNGP Secom Comunicacion
Coordinacion
interministerial
Ministerio coordinador Ministerio coordinador Ministerio coordinador
Rectoriay Ministerio e RS e o
regulacion de ial Ministerio Ministerio Ministerio Ministerio
politica publica sectoria sectorial sectorial sectorial sectorial
Instituto Instituto " " " .
Agenciade| | Instituto Agenciade| | Instituto
| fioacis N lizacio regulacion regulacion
nvestigacion orma IiaCIIOn y COntrOI y COntrOI Regulacic’m
y contro y control
Empresa Empresa Gestion sectores
publica publica estratégicos

Gestion a nivel

Estructuras desconcentradas territorial

Fuente: Senplades (201 3).

permiten la interaccién de actores con el objeto de acceder, reco-
ger, almacenar y transformar datos en informacién relevante para
la planificacién del desarrollo y las finanzas pablicas” (articulo 33
del Cédigo de Planificaciéon y Finanzas Publicas). Este sistema se
orienta a concentrar, en una sola herramienta, toda la informacién
contenida en las diferentes plataformas del gobierno, en particular las
de cardcter econdmico y social, aunque no exclusivamente. El sni,
junto con otros organismos similares, como el Sistema Integrado de
Indicadores Sociales del Ecuador (susg)," permite valorar el logro
de los objetivos incorporados en el pNBv. También se ha implan-
tado el Sistema de Inversién Publica (integrado con el Siplan), que
busca mejorar la recopilacién de informacién sobre los proyectos de
inversion publica, de manera que sea posible monitorear los procesos

' Véase: htep://www.desarrollosocial.gob.ec/.

251



Efrén Guerrero Salgado y Ernesto Velasco Sdnchez

prioritarios o emblemdticos, asi como elaborar el Plan Plurianual de
Inversiones Publicas.

En el caso del gasto publico, el Ministerio de Finanzas cuenta con
el Sistema de Gestion Financiera en linea (e-Sigef), cuyos antecedentes
se remontan a 1994. Este sistema se establecié con el propésito de
facilitar la elaboracién de un presupuesto que incorporara la planifi-
cacién de corto y mediano plazo de las instituciones, la elaboracién
de la programacién de la ejecucién del presupuesto y el monitoreo al
ejercicio del gasto. Si bien se ha tratado de avanzar hacia un presu-
puesto basado en resultados, este sistema atin no integra plenamente
los componentes de monitoreo y de evaluacién de resultados e impac-
tos (Mufoz, 2013: 32).

En cuanto al monitoreo operativo, se cuenta con el sistema GPR ya
mencionado, definido como “un conjunto de conceptos, metodolo-
gias y herramientas [que] permiten orientar las acciones del gobierno
y sus instituciones hacia el cumplimiento de objetivos nacionales y
resultados concretos” (sNnap, 2013: 152)." En 2009, se planteé el
objetivo de implementar una metodologia que permitiera la creacién
de mapas estratégicos, indicadores, metas, proyectos y procesos, con
base en una herramienta informdtica en linea. En noviembre de 2010
se publicé el Decreto Ejecutivo 555, donde se instrumenté el Gpr
bajo el liderazgo de sNaP en toda la administracién publica central. '
La Norma Técnica de Implementacién y Operacién de la Metodologia
de Gobierno por Resultados establece, en su articulo primero, que su
objetivo es permitir a la funcién ejecutiva realizar la implementacién

12 La metodologfa y el sistema GPR fueron originalmente ideados por una empresa con-
sultora mexicana, que los aplicé en diferentes gobiernos estatales de dicho pais, asf como en
algunas organizaciones del gobierno federal y algunas empresas estatales. Petréleos Mexicanos
y la Comisién Nacional del Agua son algunos ejemplos.

13 El Decreto Ejecutivo 555, publicado en el Registro Oficial Suplemento 331 del 30
de noviembre de 2010, dispone la implementacién del Proyecto Gobierno por Resul-
tados (GPR) en todas las instituciones de la administracion publica central, institucional
y dependiente de la funcidn ejecutiva, a cargo de la Secretaria Nacional de la Adminis-
tracién Pablica. En la disposicidn general segunda se establece que la Secretaria Nacional
de la Administracién Publica determinard los lineamientos generales mediante los cuales
se implementard el Proyecto Gobierno por Resultados (GPR), los cuales serdn de cumpli-
miento obligatorio.

4 El Gpr contiene médulos que permiten realizar otras tareas mds alld del seguimiento
de los programas y proyectos de las instituciones; entre ellas, la gestién de recursos humanos
y la planeacién y direccién de los proyectos segtn estindares internacionales de buenas
practicas.
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DIAGRAMA VI1.3. Contenidos del gpr en Ecuador

Funcién ejecutiva
Elemento Cantidad

Portales estratégicos

Objetivos 72

Estrategias 253
Agendas Indicadores 357
sectoriales Riesgos 48
Ministerios/Secretarias Elemento Cantidad -
Nacionales y adscritas Objetivos Portales ejecutivos
Planes Estrategias

Indicadores

(organizaciones) 199 Riesgos

Subsecretarias Elemento Cantidad
o equivalente S?JE'E'VO.S lggg
Planes Irfdriﬁae oI?e?s 5504 Portales operativos
(organizaciones) 514 Riesgos 1093
) Elemento Cantidad
Unidade Objetivos operativos 7223
operativas Indicadores 24969
Planes Riesgos 5829
operativos 2967 Proyectos 2013 9236
Procesos y subprocesos 21782

Fuente: E-Strategy Consulting Group (2014: 17).

y asegurar la continuidad y la operacién de la metodologia y herra-
mientas de GPR. Para ello, determina diferentes lineamientos a los que
deben apegarse las organizaciones de la administracion publica central
ecuatoriana, lo cual generd el mecanismo de articulacién detallado en
el diagrama VI1.3.

Durante la implementacién del GPR, se realizaron talleres para los
equipos operativos desde el nivel directivo de drea hasta la Presiden-
cia, con los que se pretendié generar objetivos, actividades, metas e
indicadores. Para dar sustentabilidad al proceso, se capacitd y certifico
a 30 consultores internos y a 500 especialistas en GPR (sNap, 2013:
14). La plataforma electrénica del GPR permite, a los organismos de
nivel superior, supervisar en tiempo real el cumplimiento de los indi-
cadores de nivel inferior. A estos ultimos, a su vez, los faculta para
mostrar el nivel de cumplimiento de las diferentes actividades previstas
anualmente. Una vez realizadas estas actividades, se plante6 un grado
de cumplimiento por medio de un sistema de semaforizacién, que
senala cuando el comportamiento del indicador es aceptable (verde),
con riesgo (amarillo) o critico (rojo).
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Operacion del sistema

De acuerdo con el articulo 3 del Decreto Ejecutivo 878, emitido
en 2008, Senplades debe realizar el monitoreo y elaborar estudios
para evaluar el impacto de los planes, programas y proyectos por
medio de la creacién de un Subsistema de Seguimiento y Evaluacién.
Este subsistema adn estd en construccién, aunque se han elaborado
documentos conceptuales y se estd trabajando en la elaboracién de la
normatividad requerida. Sin embargo, existen avances como la conso-
lidacién del sistema de evaluacién del PNBv, que permite monitorear el
cumplimiento de sus metas y planear el levantamiento de informacién
socioecondémica relevante por parte del Instituto Nacional de Estadis-
tica y Censos (entrevista 4).

También se han desarrollado metodologfas para el monitoreo de
proyectos: se efectda un monitoreo del avance fisico y presupuestario
de los proyectos en general (levantamiento semestral) y se da atencién
especial a los proyectos considerados emblemdticos, ya sea por el
monto de recursos que tienen destinados o por su contribucién a los
objetivos del PNBV (levantamiento trimestral) (entrevista 4). La infor-
macién correspondiente se incluye en el portal del sn1 permitiendo
que el ptblico acceda a las cimaras web instaladas en los diferentes
proyectos para ver su avance en tiempo real. Esto tltimo se pensé como
una via de transparencia y de empoderamiento para los ciudadanos;
asi, éstos pueden apropiarse de las obras (entrevista 11).

Actualmente, existen problemas al realizar el monitoreo de algu-
nos proyectos que tienen largo tiempo de haber sido disenados y no
cuentan con marcos légicos adecuados. Asimismo, la calidad de los
indicadores atin es muy desigual (entrevista 2), si bien se estd tra-
bajando en un sistema de MyE de politicas publicas que cubra mds
aspectos y que sea confiable. La falta de motivacién es la dificultad,
en muchos casos, para establecer un vinculo entre los resultados de los
proyectos, los efectos de las politicas y, en tltima instancia, el grado de
contribucién de los mismos a los objetivos nacionales (entrevista 6).

Con respecto al GPR, se han tenido resultados importantes. Entre
ellos, la incorporacién de un gran y diverso niimero de organizaciones
en 18 meses, la publicacion de la norma técnica que institucionalizd su
funcionamiento y la inclusién de cientos de planes y objetivos en una
sola plataforma del sistema, disponible para apoyar la toma de deci-
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siones en diferentes niveles (entrevista 7). El Decreto Ejecutivo 726
de abril de 2011 determiné la creacién de coordinaciones generales de
gestion estratégica en todos los ministerios y secretarias nacionales, as
como en las entidades adscritas y las empresas publicas encargadas de
realizar las tareas de planeacién, reporte y actualizacién requeridas en
el GPR, bajo la coordinacién y aprobacién de snap y Senplades en sus
4dmbitos de autoridad (sNap, s. f.: 153-154).

En general, el sistema funciona de acuerdo con el ciclo predeter-
minado, como se puede ver en el diagrama VI.4. Se realizan talleres
con las unidades para elaborar su planeacién institucional y operativa,
lo que crea compromisos que se cargan en el sistema del Gpr. Poste-
riormente, se debe aportar informacién sobre los avances de manera
trimestral para que puedan generarse los semaforos y detectarse desvia-
ciones. Finalmente, al concluir el ejercicio anual, se revisan los logros y
se someten a consideracién de las diferentes instancias los cambios
propuestos para los compromisos del afo siguiente (entrevista 7).

La introduccién de un esquema de remuneracién variable también
ha sido importante,” donde un porcentaje de la paga de los fun-
cionarios se realiza con base en los resultados mostrados por el Gpr
(entrevista 11). Finalmente, para contribuir a una cultura de resulta-
dos, a partir de 2013 se incorporé al Gpr un médulo de supervisiéon
de los proyectos, con el que las instancias —como los gobernadores de
provincia— pueden ahora conocer el estado de la ejecucién fisica y
financiera de los proyectos, y realizar consultas a los ministerios res-
ponsables sobre problemas detectados (entrevista 6).

Aun asi, se reconoce que es muy pronto para considerar que el
GPR ha logrado generar una cultura de resultados en la administracién
publica ecuatoriana: varios entrevistados sefialaron una tendencia a
la burocratizacién del Gpr (entrevistas 3, 4, 5 y 8). Esta situacién se
manifiesta en que: /) se tiende a definir metas poco retadoras; 2) las
actualizaciones se hacen con el fin de lograr semaforos en verde y,
por lo mismo, la informacién es poco confiable; 3) falta incorporar
el sistema en la toma de decisiones, pues no se realizan las reunio-
nes de anilisis correspondientes (denominadas cuartos de guerra en
los manuales del GPRr); 4) existe desinterés entre los mandos superiores
que delegan las tareas relacionadas con el GPR; 5) sélo “se acuerdan de

15 La remuneracién variable aplica del grado seis hacia arriba en 20 instituciones.
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FIGURA V1.4. Ciclo de gestién del gpr

Construccion Talleres participativos
Senplades
SNAP Control de Aprobacion Plan anual
Ministerios cambios y cierre comprometido
Entidades
Plan anual Gestion Actualizacion Rank(ng (.j?
terminado y seguimiento actualizacion

de resultados

Fuente: SNAP (s.f.:5).

él” unos dias antes de la fecha limite para cargar las actualizaciones
(entrevistas 3 y 5). En algunos casos, la definicién de indicadores ha
generado nuevas actividades que estdn orientadas fundamentalmente
a dar cumplimiento al seméforo del sistema, sin que tengan valor
agregado real (entrevista 5). Dos causas de lo anterior han sido la alta
rotacién de personal, que ha impedido conservar el conocimiento de
la herramienta (entrevistas 1, 4 y 7), asi como la ejecuciéon de pocas
rondas de reforzamiento acerca de la importancia del sistema para
lograr que los funcionarios lo adopten (entrevista 3).

En cuanto a la armonizacién de los diferentes sistemas de MyE, el
problema central es la dificultad de coordinacién entre las instancias
involucradas (sNap, Senplades y Ministerio de Finanzas), ya que cada
una cuenta con plataformas tecnolégicas y metodologias indepen-
dientes. En principio, los dmbitos de cada una estdn claros, pero en
la prictica existen muchas dreas grises, provocadas principalmente
por una desarticulacién de la evaluacién dentro del proceso politico,
a la vez que los datos de evaluacién deben ser la base para la toma de
decisiones estratégicas en la administracién publica.

Por otra parte, la falta de profesionales del monitoreo y de la eva-
luacién es un obstéculo para lograr una mejor calidad en la planeacién
y en la informacién generada (entrevista 8). Por ejemplo, es frecuente
que los funcionarios tengan dificultades para determinar la diferencia
entre los resultados de gestién y los de tipo estratégico (en particular,

256



ACERCAMIENTO A LOS PROCESOS DE MONITOREO Y EVALUACION DE ECUADOR

los efectos e impactos de las intervenciones). Por este motivo, se tiende
a reportar la misma informacién en todos los niveles (predominante-
mente, informacién referente a procesos o a actividades) (entrevistas 2
y 8). Otro reto se refiere a la calidad de la informacién de los archivos
administrativos, la cual actualmente es muy desigual, en particular con
referencia a los gobiernos auténomos descentralizados (entrevista 2).

Finalmente, Senplades ha acrecentado su nivel de actividad respecto
a la realizacién de evaluaciones; no obstante, ha funcionado como una
unidad de consultoria dentro del gobierno, por lo que sus reportes son
de consumo interno y no se han dado a conocer al publico en general.
Debe sefialarse que éstos se han elaborado a partir de peticiones de
las instancias operadoras de las acciones o de la propia Presidencia,
pero no se derivan de un proceso de planeacién de mediano plazo
(entrevistas 2, 4 y 6). Dichos ejercicios se enlistan y se explican en el
cuadro VI.3.

Si bien la realizacién de evaluaciones es una funcién que ejercen
los ministerios responsables de los programas, se han firmado comple-
mentariamente convenios para crear Comités Técnicos de Evaluacién
(cTE). Estos tienen los objetivos de acompariar el desarrollo de las eva-
luaciones y de emitir una opini6n sobre los productos entregados por
los evaluadores. Cada cTE estd conformado por un presidente (dele-
gado de la Subsecretaria de Seguimiento y Evaluacién), un secretario
(coordinador técnico-administrativo) y dos delegados del ministerio a
cargo del programa o proyecto por evaluar (titular y suplente). Ademds,
se quiere incorporar a Senplades una direccién adicional encargada
exclusivamente del tema de la evaluacién.

Queda como reto, ademds de la mencionada carencia de expertos
en la materia, contar con una normatividad que permita una mejor
coordinacién de las evaluaciones, como seria poseer un plan anual
de evaluaciones. Sin embargo, atn se tiene experiencia limitada en
cuanto a la evaluacién de impacto, y no se ha logrado normar una
tipologia de otros enfoques de evaluacién, de manera que se pueda
asegurar su calidad. El desafio mds grande es generar una cultura de
evaluacién que permita eliminar el recelo que los funcionarios sienten
ante ese tipo de ejercicios, asi como su consecuente falta de voluntad
de cooperacién (Barrera, 1991: 29).

Finalmente, existe un panorama dispar respecto a la participacién
ciudadana. Si bien la planificacién nacional incluye un proceso de
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cuabRro V1.3. Estudios, disenios metodoldgicos, levantamientos
y evaluaciones realizadas por Senplades, 2007-2014

Estudio

Descripcion del programa por evaluar

Objetivos del estudio

Levantamiento,
verificacion y
depuracion de
datos de los
beneficiarios del
bono de la vivienda
2007-2010 (vivienda
rural y urbana
marginal).

Disefio metodoldgi-
co de la evaluacion
de impacto de los
bonos de la vivienda.

Levantamiento de
linea de base para la
estrategia de
combate a la
desnutricion infantil
en los cantones de
Alausi'y Pujili.

Levantamiento de
monitoreo para la
estrategia de
combate a la
desnutricion infantil
en el canton Sigehos.

Disefio metodoldgi-
co para la evaluacion
completa del
proyecto de
implementacion
integral de distritos
y circuitos
administrativos de
planificacion del
BuenVivir.

Evaluacion de
resultados y
estimador de efecto
de programas
implementados en
Sigchos.
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Es un programa a cargo del Ministerio
de Desarrollo Urbano yVivienda
(Miduvi), mediante el cual se otorgd
una ayuda economica a familias
ecuatorianas para la compra o la
mejora de la vivienda. Esto se efectud
gracias a un bono de hasta 5000.00
dolares por beneficiario para la compra
de una vivienda nueva o, alternativa-
mente, de |1 500.00 ddlares para
mejoras.

El programa se orienta a la atencion
nutricional de mujeres embarazadas, en
lactancia y nifos menores de 36 meses.
Se concentra en la poblacion con
mayor indice de pobreza, pobreza
extrema y desnutricion, priorizada por
la Red de Oportunidades.

El gobierno nacional, por medio de
Senplades, impulsa este proceso de
desconcentracion en el pais y garantiza
la equidad territorial por medio de la
microplanificacion.Asi, los distritos
recogeran las necesidades del territorio
por medio de cada uno de sus
circuitos, planificando de abajo hacia
arriba y luego de arriba hacia abajo. En
principio, la desconcentracion de
servicios se hara por medio de seis
ministerios; posteriormente se incluiran
otros.

El programa se orienta a la atencion
nutricional de mujeres embarazadas y
lactantes, asi como nifios menores de
36 meses. Se concentra en la poblacion
con mayor indice de pobreza, pobreza
extrema y desnutricion, priorizada por
la Red de Oportunidades.

Mismos que se sefalan en el
titulo del estudio.

Elaboracion del disefio
metodoldgico para la evalua-
cion de impacto de los
bonos de vivienda, contando
con los registros administra-
tivos del Miduvi y el registro
social.

Mismos que se sefalan en el
titulo del estudio.

Mismos que se sefalan en el
titulo del estudio.

Mismos que se sefalan en el
titulo del estudio.

Andlisis de las lineas base y
monitoreo de la informacion
levantada para la estrategia
de combate a la desnutri-
cioén infantil.
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cuaDRro V1.3. Estudios, disenos metodoldgicos, levantamientos
y evaluaciones realizadas por Senplades, 2007-2014 (continuacién)

Estudio Descripcion del programa por evaluar Objetivos del estudio
Diagnéstico, Mismos que se sefalan en el
evaluacion y titulo del estudio.
fortalecimiento del
sistema de

evaluacion de los
programas y
proyectos publicos
de Senplades y
ministerios
coordinadores y
sectoriales
conforme al Plan
Nacional para el
Buen Vivir (PNBV).

Evaluacion de la
relacion entre el
Estado y la sociedad
civil durante los
Ultimos cuatro anos
de gobierno.

Evaluacion de
impacto del
programa Mi Primer
Empleo.

Evaluacion de
impacto del
componente
modalidad
concursable
sectorial del
Programa de
Capacitacion y
Formacion
Profesional.

Sin datos.

Dada la necesidad de avanzar en la
generacion de evidencia sobre los
resultados de los proyectos en el
sector productivo, el Ministerio de
Coordinacion de la Produccion, Empleo
y Competitividad (MCPEC) y Senplades
seleccionaron el Programa Mi Primer
Empleo, ejecutado por el Ministerio de
Relaciones Laborales (MRL), para
evaluarlo en 2014.En 201 |, en el marco
del Sistema Nacional de Evaluacion de
la Politica Publica (SNEPP), Senplades
contrato una consultoria para elaborar
el diseho metodoldgico para la
evaluacion de impacto del programa
mencionado, la cual culminé a
satisfaccion del MRL, del MCPEC y de
Senplades en enero de 2012.Para 2014,
se previo continuar con la realizacion
del estudio de evaluacion de impacto
propuesto en el disefio metodologico.

Dentro de los programas o proyectos
productivos seleccionados para ser
evaluados se encuentra el componente
Modalidad Concursable Sectorial del
Programa de Capacitacion y Formacion
Profesional, ejecutado por la Secretaria
Técnica de Capacitacion y Formacion
Profesional (Setec).En 2011, en el
marco del SNEPP, Senplades contratd
una consultoria para elaborar el disefio

Sin datos.

Elaborar un estudio de
evaluacion de impacto del
programa Mi Primer Empleo
que actualice el disefio
muestra para la linea de
monitoreo, y generar el
grupo de control para la
evaluacion de impacto del
programa mediante los
métodos propuestos en el
disefio metodoldgico.

El objetivo principal es
“brindar asistencia técnica
para el desarrollo de
insumos para la evaluacion
de impacto del componen-
te”, con la finalidad de
disenar el marco muestral
de la linea base de acuerdo
con lo establecido en el
estudio de primera fase de
disefio de evaluacion de
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cuapRro V1.3. Estudios, diseios metodoldgicos, levantamientos
y evaluaciones realizadas por Senplades, 2007-2014 (continuacién)

Estudio

Descripcion del programa por evaluar

Objetivos del estudio

Elaboracion del
disefio metodoldgi-
co de evaluacion
diagnostica del
Programa Escuelas
Unidocentes y
Pluridocentes.

Elaboracion del
disefio metodologi-
co de evaluacion de
resultados del
Programa
Desnutricion Cero
(en proceso).

Evaluacion y
rediseno del
Programa
Alimentaciéon
Escolar (en
proceso).
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metodologico para la evaluacion de
impacto del programa mencionado, la
cual culminé a satisfaccion de la Setec,
del MCPEC y de Senplades en enero de
2012.En 2014, se prevé continuar con
las siguientes fases de la evaluacion del
programa.

Desarrollar;, desde una perspectiva de
derechos, acciones integrales en oferta
y demanda educativas para promover
el acceso universal y la permanencia de
los nifos y las nifas en Escuelas
Unidocentes y Pluridocentes saludables
y de calidad.

El Programa Desnutricion Cero (PDC)
es una iniciativa del Ministerio de Salud
Publica del Ecuador que busca:

1) atender a las gestantes desde el
primer mes de embarazo hasta los

tres primeros meses después del parto,
y al nifio y/o nifia desde su nacimiento
hasta el afio de vida, 2) erradicar la
desnutricion desde el nacimiento hasta
el primer afio de vida y 3) aumentar la
cobertura con el apoyo de un incentivo
monetario para garantizar la atencion
en salud, tanto de la gestante como del
infante menor de un afo.

El Programa de Alimentacion Escolar
(PAE) dio inicio en 1999 con el objetivo
principal de “contribuir al mejoramien-
to de la calidad y eficiencia de la
educacion basica mediante la entrega
de un complemento alimenticio,
principalmente en zonas de mayor
incidencia de la pobreza”. Este
programa se orienta a la consecucion
de los siguientes objetivos especificos:

estudio de primera fase de
disefio de evaluacion de
impacto para el Programa
de Capacitacion Modalidad
Concursable de la Setec. El
fin es conformar los grupos
de tratamiento y control.

Elaborar una propuesta
metodoldgica de evaluacion
diagnostica de las Escuelas
Unidocentes y Pluridocen-
tes del Ministerio de
Educacion (Mineduc), misma
que se enfocara en
determinar los requerimien-
tos de informacion a nivel
de escuelas, docentes

y alumnos, asi como los
antecedentes con respecto
a la gestion y los logros
académicos del funciona-
miento de las escuelas.

Proponer una metodologia
que permita estimar los
principales resultados del
proyecto en la salud y la
nutricion de los nifos, ninas
y mujeres gestantes
beneficiarios del proyecto.
Los medios seran la
utilizacion de informacion a
nivel de historia clinica, el
pago de la transferencia
monetaria en las 303
parroquias priorizadas por
el proyecto, los datos
registrados en el Ministerio
de Salud Publica y otras
fuentes de informacion,
como el Registro Civil, el
Registro Social y otras
encuestas oficiales.

Mismos que se sefialan en el
titulo del estudio.



ACERCAMIENTO A LOS PROCESOS DE MONITOREO Y EVALUACION DE ECUADOR

cuaDRro V1.3. Estudios, disenos metodoldgicos, levantamientos
y evaluaciones realizadas por Senplades, 2007-2014 (continuacién)

Estudio Descripcion del programa por evaluar Objetivos del estudio

I) entregar un complemento
alimenticio para aliviar el hambre
inmediata del grupo objetivo;

2) contribuir al mejoramiento de la
capacidad de aprendizaje de los
escolares (atencion, concentracion y
retencion); 3) coadyuvar en el
incremento del nivel de nutricion de
los nifios y nifias atendidos por el
Programa; 4) propiciar el mejoramiento
de la asistencia a las escuelas en las
zonas afectadas por la pobreza;

5) favorecer la disminucion de las tasas
de repeticion y de desercion escolar en
las escuelas beneficiarias del programa.

Fuente: Senplades, a peticion de los autores para su inclusion en el presente texto.

consulta a diferentes sectores de la sociedad, cada vez es menos fre-
cuente que el gobierno, en otros niveles de la planificacién, considere
los ejercicios de evaluacién realizados desde la sociedad civil —por
ejemplo, esto sucede en materia ambiental— (entrevista 9). Existen
portales como el sNI que son de acceso piblico, mientras que otros
son sélo parcialmente accesibles, como el Sigob. En el caso del Grg,
se estd trabajando para que exista un portal ciudadano que permita
a cualquier persona que cuente con niimero de cédula de identidad
ecuatoriana acceder al sistema y verificar el avance en el cumplimien-
to de metas. Por su parte, las evaluaciones realizadas por Senplades
son, en su mayoria, insumos internos para la toma de decisiones, y
aun no se ha adoptado la politica de hacerlas ptblicas por medio de,
por ejemplo, la pdgina electrénica de la secretaria.

Mejoras previstas

Los miembros de la administracién publica ecuatoriana sefialaron la
necesidad de continuar el esfuerzo por constituir un sistema presupues-
tario con base en resultados. Este debe integrar, en una sola plataforma
y con metodologias conciliadas, la planeacién, el monitoreo y la eva-
luacién, por medio de la armonizacién de los sistemas existentes, que
actualmente funcionan de manera independiente y no necesariamente
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complementaria (entrevistas 2, 3, 4 y 7). Esto, sin embargo, implica-
r4 trasformaciones profundas en las rutinas existentes al dia de hoy,
por lo que se trata de un proceso que llevard tiempo consolidar. En
cuanto al monitoreo operativo realizado por medio del GpR, se tiene
planeado crear un médulo de visualizacién para los ciudadanos, como
ya se menciond. Ademds, es importante que haya modificaciones a la
norma técnica para, por ejemplo, crear un visor para los ministerios
coordinadores e incorporar a los distritos dentro del sistema (entrevis-
ta 6). La evaluacidn se ha enfocado en fortalecer las normas existentes
para asegurar que ésta se contemple desde el inicio de los programas
y proyectos (se han asignado recursos presupuestarios para tal fin), as
como para incluir a los gobiernos auténomos descentralizados (Gap)
dentro de los sistemas de monitoreo, y para mejorar la calidad de la
informacién que éstos generan, entre otros aspectos (entrevista 2).

Conclusiones

La construccién de capacidades y sistemas para el monitoreo y la
evaluacién en Ecuador presenta avances importantes y dreas que atin
requieren trabajo. El régimen de MyE muestra un desarrollo hetero-
géneo, tanto en términos de instituciones como de herramientas espe-
cificas en uso. Con respecto a las fortalezas identificadas, destacan el
entramado institucional y el desarrollo de metodologias para realizar la
planeacién nacional. Estos esfuerzos permiten elaborar y monitorear el
Plan Nacional del Buen Vivir, e incluso algunos ejercicios —como
el desarrollado por el Banco Interamericano de Desarrollo— los han
reconocido (Garcfa y Garcfa, 2010).

En buena medida, el acelerado avance en este sentido se debe al
fuerte respaldo politico con que se ha contado. El gobierno del pre-
sidente Correa ha fomentado la recuperacién de las capacidades del
Estado para llevar adelante su visién de reforma de la sociedad bajo
una fuerte conduccién gubernamental. Muestra de esto es la conso-
lidacién de Senplades y snap, y la adopcién de normas para asegurar
un funcionamiento adecuado del Sistema Nacional Descentralizado de
Planificacién Participativa. De esta manera, parece existir plena con-
gruencia entre la ambiciosa agenda politica del gobierno y el desarrollo
de las bases institucionales para fortalecer la conduccién del aparato
publico. Sin embargo, la evaluacién de programas y proyectos no ha
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tenido el mismo impulso; hasta ahora parece una gestién desarticu-
lada y esporddica de las diferentes instancias de la funcién ejecutiva.
Estas dos instituciones —Senplades y snap—, aunadas al Ministerio
de Finanzas, representan los pilares en los que descansa el desarrollo de
los diferentes sistemas de MyE existentes en Ecuador.

También ha sido importante el impulso para la generacién de un
sistema de monitoreo operativo: el GpR. Este es un ejercicio destacable
en la regi6n, pues integra todas las instancias de la funcién ejecutiva.
Dicho logro es poco frecuente incluso en paises con grados de avance
superiores en materia de MyE. Este sistema permite monitorear los
planes estratégicos, programas, proyectos y procesos de la administra-
ci6n a partir de un sistema de seméforos que permiten verificar avances
y tomar decisiones frente a las posibles desviaciones detectadas. El
GPR ha tenido tal aceptacién que otros gobiernos latinoamericanos,
como el de Honduras (Tu Monitor, 2014), han decidido estudiarlo
para valorar su adopcién. Finalmente, existen esfuerzos puntuales de
evaluacion, en particular relacionados con ejercicios de valoracién
de impactos de algunos programas.

En cuanto a las debilidades identificadas, la primera y mds impor-
tante es que aun falta conciliar los diferentes sistemas de MyE existen-
tes. A pesar de los esfuerzos que se han realizado desde hace algunos
afios para avanzar en su conciliacién y en su interoperabilidad, atin
no se ha logrado la integracién de los diferentes sistemas (Sistema
Integrado de Planeacién e Inversién, e-Sigef, Gpr, Sigob, etc.). En
segundo lugar, existe la necesidad de contar con datos provenientes
de fuentes de informacién confiables. Esto continta siendo un reto
importante, sobre todo en el caso de las unidades subnacionales de
gobierno. De modo similar, en muchos casos los archivos administra-
tivos no cumplen con estdndares que garanticen una consulta ficil, su
resguardo o su veracidad.

Adn persisten problemas de coordinacién y clarificacién de los
papeles de los diferentes actores involucrados en el monitoreo y en
la evaluacién. Asimismo, debe determinarse un marco normativo que
especifique los alcances, las atribuciones y las metodologias a emplear
en las evaluaciones. Con respecto al monitoreo, el GPR presenta un
grado desigual en la calidad de su informacién; ademds, muchas ins-
tancias lo han concebido como un trdmite administrativo mds. Esto ha
ocasionado problemas, como la generacién de metas laxas, el abandono
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de MyE como mecanismo de mejora permanente, y la generacién de
cargas de trabajo adicionales para cumplir con indicadores poco rele-
vantes. En gran parte, lo anterior se debe a que la rotacién de personal
y las capacitaciones esporddicas no han logrado generar una cultura
de orientacion a resultados entre el personal del sector publico. Final-
mente, ain no se cuenta con una politica de evaluacién robusta que
incluya la planeacién, la generacién de lineamientos metodolégicos y la
creacién de estructuras institucionales que aseguren la independencia
del evaluador respecto al evaluado. Dicha politica también habria de
garantizar la calidad y la oportunidad de los resultados, asi como el
uso de la informacién para la mejora de las politicas, los programas
y los proyectos.

A partir de lo anterior, ha sido posible sefalar el grado de avance
alcanzado en el caso ecuatoriano. Bouckaert y Halligan (2011) identifi-
caron cinco niveles de desarrollo o de integracién de los sistemas de ges-
tién del desempeno. El primero, denominado tradicional, se caracteriza
por una definicién poco sistematizada de objetivos de rendimiento; es
decir, las expectativas sobre el desempeno pueden definirse de manera
muy genérica y existen pocas mediciones que permitan conocer los
logros alcanzados. En el segundo nivel, denominado administracién del
desempeno, se tiene la expectativa de alglin compromiso explicito de
medicién y rendimiento. Sin embargo, se aplica de manera dispar entre
distintas unidades, y se tiende a tratar la medicién del desempeno como
un procedimiento administrativo mds. Asi, se genera informacién
relativa, sobre todo, a insumos y a procesos. El tercero, la gestién del
desempeno, se refiere a la creacién de sistemas mds sofisticados, pero
centrados en las diferentes funciones del gobierno. Por esta razén, no
estdn consolidados en una tnica plataforma. Este nivel muestra la inte-
gracién de un solo sistema consistente y coherente, aunque inflexible;
por eso mismo, es poco estable en el tiempo.

Para terminar, la gobernanza del desempeno se caracteriza por un
sistema integrado pero més flexible y que incluye un amplio uso social
de la informacién que produce (Bouckaert y Halligan, 2011: 236-
254). En el caso ecuatoriano, ésta se acerca al segundo y tercer tipos,
en la medida en que adn presenta una visién formalista del monitoreo
y la evaluacidn, pero con sistemas cada vez mds desarrollados para las
funciones de planeacién, monitoreo de proyectos, monitoreo opera-
tivo, ejercicio del gasto, etcétera. Sin embargo, no estdn integrados.
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Entre las lecciones aprendidas se incluye la importancia de que
exista el impulso para un alto liderazgo del gobierno, pues gracias a esto
es posible generar avances importantes en poco tiempo. De tal modo,
puede asegurarse la colaboracién de los distintos actores involucrados.
También se incluye la relevancia de la creacién de normas que anclen
los diferentes esfuerzos y que permitan institucionalizarlos o hacerlos
cotidianos por medio de incentivos positivos y negativos. Es evidente
que los avances serdn mds grandes en la medida en que el valor agre-
gado ofrecido por cada sistema esté en sintonia con la agenda politica
del gobierno. Al mismo tiempo, es importante contar con una visién
amplia de la direccién que se quiere seguir en materia de MyE, pues
existe la tendencia a generar metodologfas y plataformas tecnoldgicas
que, si bien pueden ser aceptablemente robustas en lo individual, no
permiten integrarse para contribuir a la toma de decisiones a nivel de
politicas publicas. También debe destacarse el papel central que deben
desempenar los esfuerzos de desarrollo de capacidades. Esto es relevan-
te porque la falta de profesionales formados en los temas de MyE, asi
como la alta rotacién de personal, afectan de manera muy importante
las posibilidades de éxito y de consolidacién de las diferentes metodo-
logfas y plataformas analizadas anteriormente.

Ademis de los retos mencionados, destacan dos desafios para el
futuro. Por una parte, es muy importante establecer conexiones mds
claras entre los sistemas existentes (con cardcter fundamentalmente
administrativo) y los procesos de transparencia y de rendicién de
cuentas. Si bien se pretende involucrar a la poblacién en el monitoreo
del avance de obras publicas, atn falta abrir la informacién que se estd
recopilando; de este modo, serd posible hacer valoraciones mds inte-
grales del desempefio gubernamental. Asimismo, en la actualidad no
existe una conexién clara entre los procesos de rendicién de cuentas y
de presupuestacién a cargo de la funcién legislativa y, sobre todo, de la
funcién de transparencia y control social (definida por la Constitucién
de 2008). Es decir, el reto consiste en asegurar que exista un debate
mejor informado sobre las acciones del gobierno, bajo el principio de
méxima publicidad de la informacién generada y sistematizada con
los instrumentos de MyE mencionados.

Por otra parte, y en relacién con lo anterior, estd pendiente for-
talecer el papel de la sociedad civil organizada y de la academia en el
monitoreo y la evaluacién de las acciones del gobierno. Es cierto que se
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han recuperado ampliamente la voluntad y la capacidad de conduccién
de las politicas por parte del sector gubernamental; sin embargo, esto
no ha ido de la mano con un esfuerzo de las mismas dimensiones para
promover el acompanamiento y la participacién efectiva de las orga-
nizaciones no gubernamentales o de las instituciones de investigacién
y de educacién superior. En este sentido, serd importante integrar a la
sociedad civil de manera formal o institucional en el disefio y la opera-
cién de los sistemas mencionados. Como consecuencia, se espera que
sea posible contar con voces independientes que aseguren andlisis y
evaluaciones confiables, pertinentes y con valor publico.

Referencias

Acosta, A. 1999. “Indisciplina y lealtad en el Congreso”. Revista Iconos
Flacso, 6, pp. 13-21.

.2000. “Accién ecoldgica, el petrdleo en el Ecuador: una eva-
luacién critica del pasado cuarto de siglo”, en E. Martinez (ed.),
El Ecuador pospetrolero. Quito: Accién Ecoldgica.

Aucoin, P. 1990. “Administrative Reform in Public Management:
Paradigms, Principles, Paradoxes, and Pendulums”. Governance: An
International Journal of Policy and Administration, 3, pp. 115-137.

Avila, R. 2008. “Las garantias: herramientas imprescindibles para el
cumplimiento de los derechos. Avances conceptuales en la Cons-
titucién de 2008”, en R. Avila, A. Grijalba y R. Martinez, Desafios
constitucionales. La Constitucion ecuatoriana del 2008 en perspectiva.
Quito: Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.

Barrera, A. 1991. Ecuador: un modelo para [desjarmar. Descentrali-
zacion, disparidades regionales y modo de desarrollo. Quito: Grupo
Democracia y Desarrollo Local.

.2008. “Dindmicas sociopoliticas en la construccién de Alian-
za PAIS”, en F Ramirez Gallegos (comp.), La innovacién partidista
de las izquierdas en América Latina. Quito: ILDIS-FES.

Bouckaert, G. y J. Halligan. 2011. “Managing Performance Across
Levels of Government: Lessons Learned or Reproducing Dis-
connects”, en E. Ongaro, A. Massey, M. Holzer y E. Wayenberg
(eds.), Policy, Performance, and Management in Governance and
Intergovernmental Relations. Transatlantic Perspectives. Cheltenham:
Edward Elgar Publishing.

266



ACERCAMIENTO A LOS PROCESOS DE MONITOREO Y EVALUACION DE ECUADOR

Calderén, B. 2010. Diagndstico de la técnica presupuestaria aplicada en el
Ecuador y propuesta de mejora. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales.
Disponible en: http://www.ief.es/documentos/recursos/publicacio-
nes/revistas/cuadernos_formacion/2011_13_10.pdf [consultado el
2 de febrero de 2015].

Dahl, R. 1971. Polyarchy: Participation and Opposition. New Haven:
Yale University Press.

Deler, J. 2007. Ecuador: del espacio al Estado nacional. Quito: Banco
Central del Ecuador.

Donoso, J. y D. Montalvo. 2010. Cultura politica de la democracia en
Ecuador 2010. Consolidacion democrdtica en las Américas en tiempos
dificiles. Chicago: Vanderbilt.

Espinosa, C. 2010. Gobierno por resultados: importancia en el desarrollo
institucional. Quito: ESPE.

E-Strategy Consulting Group. 2014. Gobierno por resultados (GPR).
Resumen ejecutivo. Monterrey: E-Strategy Consulting Group.

Flacso. Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso)
Ecuador y unepa, Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas.
2008. Ecuador: la migracion internacional en cifras. Quito: Flacso
Ecuador.

Garcia, R. y M. Garcia. 2010. La gestion para resultados en el desarro-
lo. Avances y desafios en América Latina y el Caribe. Washington,
D. C.: BID.

Herndndez, V. 2002. “Democracia, crisis politica y elecciones 2002”.
Revista Iconos Flacso, 14.

Hood, C. 1991. “A Public Management for All Seasons?”. Public
Administration, 69, pp. 1-11.

Huntington, S. 1990. E/ orden politico en las sociedades en cambio.
Buenos Aires: Paidés.

1LPES. Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econé-
mica y Social y cepaL, Comisién Econdémica para América Latina y
el Caribe. 1992. Ecuador. Realidad y perspectiva de la planificacién.
Madrid: Consejo Regional de Planificacién.

International Crisis Group. 2007. Ecuador, ssuperando la inestabilidad?
Informe sobre América Latina. Washington, D. C.: 1cG.

Kett, D. 2000. 7he Global Public Management Revolution. A Report
on the Transformation of Governance. Washington, D. C.: The
Brookings Institution.

267



Efrén Guerrero Salgado y Ernesto Velasco Sdnchez

Linz, J. 1994. The Failure of Presidential Democracy. The Case of Latin
America. Baltimore: Johns Hopkins University Press.

Mainwaring, S. 1997. Presidentialism and Party Systems. Presidentia-
lism and Democracy in Latin America. Cambridge: Cambridge
University Press.

Matland, R. 1995. “Synthesizing the Implementation Literature: The
Ambiguity-Conflict Model of Policy Implementation”. Journal of
Public Administration Research and Theory, 5, pp. 45-174.

Mejia, A. 2007. “Veto Players, Fickle Institutions, the Policymaking
Process in Ecuador”, en E. Stein (ed.), Policymaking in Latin Ame-
rica: How Politics Shapes Policies. Cambridge: Rockefeller Center
for Latin American Studies.

Menéndez-Carrién, A. 1988. “La democracia en el Ecuador: desafios,
dilemas y perspectivas”, en E Burbano (comp.), Antologia. Demo-
cracia, gobernabilidad y cultura politica. Quito: Flacso Ecuador.

Merkel, W. 2004. “Embedded and Defective Democracies”. Demo-
cratization, 11(5), pp. 33-58.

Moncada-Sinchez, J. 1974. “La evolucién de la planificacién en el
Ecuador”. Nueva Sociedad, 13, pp. 27-45.

Mufioz, P. 2013. “El desafio de gestionar el Estado democrético para
el buen vivir”. Gestidn piiblica. Mejores prdcticas. .

North, L. 2006. “Militares y Estado en Ecuador: ;construccién militar
y desmantelamiento civil?” Revista Iconos Flacso, 26, pp. 85-95.
Pachano, S. 1998. La representacion cadtica: andlisis del sistema electo-
ral ecuatoriano. Quito: International Institute for Democracy and

Electoral Assistance.

. 2007. “El territorio de los partidos. Ecuador, 1979-2002”,
en La trama de Penélope. Procesos politicos e instituciones en el Ecua-
dor. Quito: International Institute for Democracy and Electoral
Assistance.

Penaherrera, B. 1991. “Apuntes para la historia de la planificacién en
el Ecuador”, en C. Malo, Ecuador Contempordneo. México: UNAM.

Proyecto Cordes-Gobernabilidad. 1999. La ruta de la gobernabilidad:
informe final del proyecto Cordes-Gobernabilidad. Quito: Corporacién
de Estudios para el Desarrollo.

Quintero, R. 2002. Entre el hastio y la participacion ciudadana: partidos
y elecciones en el Ecuador. Quito: AbyaYala.

268



ACERCAMIENTO A LOS PROCESOS DE MONITOREO Y EVALUACION DE ECUADOR

Ramirez, E y A. Espinosa. 2012. “Ocupando la silla vacia. Representa-
cién y participacién en el trdnsito posconstitucional del Ecuador”.
Cuadernos del Cendes, 29(81), pp. 109-140.

Ramirez, R. 2010. Socialismo del sumak kawsay o biosocialismo repu-
blicano. Quito: Senplades.

Reid, M. 2009. E{ continente olvidado. La batalla por el alma de América
Latina. Bogotd: Belaqcua.

Reinoso, M. 2011. La gestion piiblica institucional y el gobierno por
resultados. Quito: Instituto de Altos Estudios Nacionales.

Rico, G. 2011. “El impacto de los lideres en las elecciones de 20087,
en J. M. Montero e 1. Lago (comps.), Elecciones generales 2008.
Madrid: Centro de Investigaciones Socioldgicas.

Rodriguez, H. 2011. E/ “cuatrienio” de Correa en perspectiva. Los cam-
bios y continuidades en torno a la prolongada crisis de partidos y del
sistema de partidos en Ecuador. México: Flacso México. Disponible
en: htep://www.flacso.edu.mx/micrositios/documentos/images/
pdf/latinoamerica/articulo_ecuador.pdf [consultado el 9 de enero
de 2015].

Rodriguez, P. 2013. “Breve semblanza de la gestién publica en el
Ecuador”, en Gestidn piiblica. Mejores pricticas.

Roy, C. 2013. Aprobacion de mandatarios en América y el mundo.
Meéxico: Consulta Mitofsky. Disponible en: http://consulta.mx/
web/images/mundo/2013/EvMandatariosCM.pdf [consultado el
13 de enero de 2015].

Sanchez, J. 1998. Pugna de poderes, andlisis critico del sistema politico
ecuatoriano. Quito: AbyaYala.

Schuldy, J. 1994. Elecciones y politica econdmica en el Ecuador. Quito:
ILDIS.

Senplades. Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo. 2008.
Notas para discusion. Definiciones conceptuales del subsistema de
seguimiento y evaluacion. Quito: Senplades. Disponible en: http://
www.planificacion.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2012/08/
Notas-para-la-Discusi%C3%B3n.pdf [consultado el 23 de febrero
de 2015].

. 2008a. Reforma democritica del Estado: rediseno de la funcion
ejecutiva, de las carteras de Estado, de su modelo de gestion y de la
organizacion territorial. Acercando el Estado a la cindadania. Quito:
Senplades.

269



Efrén Guerrero Salgado y Ernesto Velasco Sdnchez

. 2009. Recuperacion del Estado Nacional para alcanzar el buen
vivir. Memoria bienal 2007-2009. Quito: Senplades.

. 2011. Recuperacion del Estado para el buen vivir. La experiencia
ecuatoriana de transformacion del Estado. Quito: Senplades.

. 2012. Plan institucional. Quito: Senplades.

. 2013. Plan Nacional de Desarrollo/Plan Nacional del Buen
Vivir, 2013-2017. Quito: Senplades.

. 2013a. Sistema Integrado de Planificacién e Inversion Piiblica
(SIPelP). Médulo de inversion piiblica. Quito: Senplades.

sNAP. Secretaria Nacional de la Administracién Publica. 2013. Pro-
grama gobierno por resultados. Gestion piiblica. Mejores prdcticas.

. s. f. El proceso de planificacion en Ecuador. El rol de gobierno
por resultados. Quito: SNAP.

Tibocha, A. y M. Jaramillo-Jassir. 2008. La revolucion democrdtica de
Rafael Correa. Bogotd: Universidad Nacional de Colombia.

Tu Monitor Financiero en Honduras. 2014. “Misién técnica de
Honduras viajard a Ecuador para conocer programa de Gobierno
por Resultados”. Centinela Econdmico, 29 de enero. Disponible
en: htep://www.centinelaeconomico.com/2014/01/29/mision-
tecnica-de-honduras-viajara-a-ecuador-para-conocer-programa-de-
gobierno-por-resultados/ [consultado el 23 de febrero de 2015].

Walsh, C. 2010. “Development as Buen Vivir: Institutional Arran-
gements and (De)Colonial Entanglements”. Development, 53(1),
pp. 5-21.

Entrevistas

Entrevista 1. 2014. Consultor de e-Strategy Consulting Andes, 25
de marzo.

Entrevista 2. 2014. Funcionario del 4rea de MyE de Senplades, 25
de marzo.

Entrevista 3. 2014. Ex funcionario del Ministerio del Interior, 9 de
febrero.

Entrevista 4. 2014. Funcionario del 4rea de evaluacién de Senplades,
27 de febrero.

Entrevista 5. 2014. Funcionario de la Secretaria Nacional de Gestién
Politica, Ministerio del Interior, 10 de enero.

270



ACERCAMIENTO A LOS PROCESOS DE MONITOREO Y EVALUACION DE ECUADOR

Entrevista 6. 2014. Funcionario del 4rea de calidad, snxap, 1 de sep-
tiembre.

Entrevista 7. 2014. Funcionario del drea de monitoreo e inversiones,
Senplades, 18 de marzo.

Entrevista 8. 2014. Funcionaria de la Escuela de Gobierno y Admi-
nistraciéon Puablica, Instituto de Altos Estudios Nacionales, 10 de
febrero.

Entrevista 9. 2014. Miembro del Centro de Derechos Humanos de la
Pontificia Universidad Catélica del Ecuador, 20 de enero.

Entrevista 10. 2014. Yolanda Cabrera, Directora de Seguimiento e
Inversiones Publicas, Senplades, 18 de marzo.

Entrevista 11. 2014. Mario Melo, Director del Centro de Derechos
Humanos de la Pontificia Universidad Catélica del Ecuador, 20
de enero.

Entrevista 12. 2014. Herndn Hoyos Rodriguez, Subsecretario de
Calidad de la Gestidn Publica, snap, 1 de septiembre.

Siglas y acrénimos

Alianza pais: Movimiento Alianza Patria Altiva i Soberana.

cTE: Comité(s) Técnico(s) de Evaluacién.

e-Sigef: Sistema de Gestién Financiera en linea.

Flacso: Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales.

GAD: Gobiernos auténomos descentralizados.

GPR: Proyecto gobierno por resultados.

Losep: Ley Orgdnica del Servicio Publico.

McPEC: Ministerio de Coordinacién de la Produccién, Empleo y
Competitividad.

Miduvi: Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda.

Mineduc: Ministerio de Educacién.

MRL: Ministerio de Relaciones Laborales.

MyE: Monitoreo y evaluacién.

NGP: Nueva gestién publica.

Odeplan: Oficina de Planificacién de la Presidencia de la Republica.

PAE: Programa de Alimentacién Escolar.

PDE: Programa Desnutricién Cero.

pNBV: Plan Nacional para el Buen Vivir.

PNUD: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
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PoA: Programa(s) operativo(s) anual(es).

Secom: Secretarfa Nacional de Comunicacién.

Senplades: Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo.

Setec: Secretarfa Técnica de Capacitacién y Formacién Profesional.

Sigef: Sistema de Administracién y de Gestién Financiera.

Sigob: Sistema de Gobernabilidad del Estado.

sisk: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador.

SIPelP: Sistema Integrado de Planificacién e Inversion Publica.

Siplan: Sistema Integrado de Planificacién.

SNAP: Secretaria Nacional de la Administracién Puablica.

sNDPP: Sistema Nacional Descentralizado de Planificacién Partici-
pativa.

sNEPP: Sistema Nacional de Evaluacién de la Politica Pblica.

sNGP: Secretaria Nacional de Gestién de la Politica.

sNI: Sistema Nacional de Informacién.

UNEPA: Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas, por sus siglas
en inglés.

272



VII. El sistema de seguimiento y evaluacion
de programas federales en México: Retos
para su consolidacion

Gabriela Pérez Yarahuan, Claudia Maldonado Trujillo
y Domingo Faustino Hernandez

Introduccion

M éxico ha captado la atencién internacional gracias a su trayecto-
ria institucional en seguimiento y evaluacién. Particularmente,
se reconoce su notable avance en la institucionalizacién de la evaluacion
de la politica social durante la tltima década. Este posicionamiento es
atribuible a una serie de reformas legales y organizativas que ocasiona-
ron el fortalecimiento de la funcién de evaluacién en México. Dichas
reformas, asi como el conjunto de decisiones politicas subyacentes,
s6lo pueden comprenderse en el marco mds amplio de los procesos
de transformacién politica y social del pais. El objetivo del presente
capitulo es realizar una descripcién analitica de las principales carac-
teristicas del sistema de seguimiento y evaluacién que ha emergido
en el gobierno federal mexicano, contextualizar su origen y analizar
su desarrollo reciente.

Los sistemas de seguimiento y evaluacién son, casi por definicién,
estructuras anidadas: dependen directamente del aparato guberna-
mental y del proceso de politicas ptblicas que los encuadra. Por esta
razon, la estructura del Estado y el régimen politico influyen de manera
determinante en la configuracién —los alcances y limites— de las
instituciones a cargo del seguimiento y la evaluacién de programas. En
la primera seccién de este capitulo se presentan los antecedentes cla-
ve de la evolucién politica, social y econdmica del pais con el fin de
dimensionar y contextualizar los factores centrales detrds del impetu
actual de la evaluacién de los programas publicos. La segunda parte
describe los elementos fundamentales del entorno institucional del sis-
tema de seguimiento y evaluacion: su marco normativo e institucional,
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los actores involucrados y las etapas e interacciones en el proceso. En
la tercera seccién se describen las particularidades e innovaciones del
sistema de seguimiento y evaluacién mexicano: los tipos de evalua-
ciones, la planeacién de la evaluacion, los instrumentos para la gene-
racién de indicadores y seguimiento, y los mecanismos para fomentar
el uso de las evaluaciones en la mejora de los programas pidblicos. La
tltima seccidn ofrece una reflexién en torno a los retos que enfrenta
el sistema de seguimiento y evaluacién de los programas publicos
federales en México.

Antecedentes

En México, el disefio y la implementacién de programas publicos
recaen fundamentalmente en el poder ejecutivo de los tres niveles
de gobierno (federal, estatal y municipal). El Congreso, ademds de
sus funciones legislativas, tiene facultades de supervision, revision
y aprobacién del ejercicio de los recursos ptblicos. Sin embargo,
durante el periodo autoritario (1929-1997),' las caracteristicas de
Jacto del sistema politico mexicano desactivaron durante décadas los
mecanismos constitucionales de la division de poderes y del arreglo
federal. Estas particularidades influyeron en que durante esta época
fuera el ejecutivo federal, de manera unilateral, el promotor directo
de los esfuerzos por evaluar el quehacer gubernamental; la falta de
apertura, competencia y pluralidad politica causé que dichos esfuerzos
fueran limitados, efimeros y autorreferentes, por la falta de un clima
politico propicio. En mdltiples ocasiones, las estructuras orientadas
a modernizar la administracién publica estuvieron concentradas en
la reduccién del aparato publico, la venta de empresas publicas y los
recortes de personal, elementos que caracterizaron las décadas de 1980
y 1990. Por mucho tiempo, el seguimiento y la evaluacién, como
actividades sustantivas del gobierno, quedaron relegadas.

El desarrollo y la institucionalizacién recientes del sistema de
seguimiento y evaluacién en México guardan estrecha relacién con

! El periodo 1929-1997 abarca el tiempo en que el monopolio del poder politico fue
muy pronunciado. A partir de 1997, se inicia una época de mayor pluralismo politico,
marcado por la pérdida del Partido Revolucionario Institucional (Pr1) de la mayoria absoluta
en el Congreso por primera vez en su historia, la alternancia partidista en gobiernos locales
relevantes y mayor escrutinio publico.
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importantes cambios politicos y sociales que el pais ha experimen-
tado en las dltimas dos décadas. Entre éstos, es necesario mencionar
dos transformaciones interrelacionadas. Primero, el trinsito gradual
de un régimen autoritario de partido hegeménico hacia un sistema
politico con mayor apertura, pluralidad democrdtica y descentrali-
zacién de recursos y funciones administrativas. En segundo lugar,
la recomposicién del modelo econémico para eliminar altos niveles
de déficit publico y desbalances macroecondmicos recurrentes. Estas
transformaciones implicaron el aumento de la competencia politica
y econdmica, el incremento de la participacién ciudadana y la acti-
vacién de los pesos y contrapesos en el sistema politico. El fortale-
cimiento y la continuidad de la funcién evaluativa en México cobran
sentido en este contexto particular, que explica su transformacién y
consolidacién en un periodo relativamente corto. A continuacion se
describen algunos de los antecedentes mds relevantes de las grandes
transformaciones, estrechamente vinculadas entre si, que explican la
naturaleza y las caracteristicas esenciales del sistema de seguimiento y
evaluacion en México.

En la primera mitad de la década de 1990 no se contaba con una
estructuracion clara de la funcién de evaluacién. Si bien el Programa
General de Simplificacién de la Administracién Publica Federal (1989)
reconocia la importancia de dar forma a una nueva cultura adminis-
trativa, caracterizada por la eficiencia y productividad de la gestién
gubernamental, no hubo en este periodo esfuerzos significativos orien-
tados a la realizacién de evaluaciones de la actividad gubernamental.
Mis tarde, en 1994, se cre6 la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo (Secodam), dependencia del ejecutivo federal con el
objetivo central de promover la modernizacion de la administracién
publica.? Asimismo, en ese periodo la Presidencia emitié el Programa
para la Modernizacién de la Administracién Pablica Federal (1995-
2000), en cuya presentacién el entonces presidente Ernesto Zedillo
declar6 que era “preciso cambiar la orientacion de la evaluacién del
sector publico, para medir no sélo la utilizacién de insumos y el cum-

2 El predecesor de la Secodam fue la Secretarfa de la Contraloria General de la Federacién
(Secogef), vigente entre 1982 y 1994 y creada con el propésito de integrar las funciones
de control y evaluacién global de la gestién publica que en su momento se encontraban
dispersas.
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plimiento de normas, sino el logro real de objetivos”.> Aunque en el
discurso se reconocié la necesidad de evaluar en funcidn de resultados,
en la prictica imper6 la l6gica tradicional del control interno, orien-
tada al principio de legalidad. En los hechos, la agenda de evaluacién
se supedité reiteradamente a la agenda de control del poder ejecutivo,
centrada en dreas como el combate a la corrupcién, la racionalizacién
del gasto publico o el fortalecimiento del control y el seguimiento de
la administracién publica.

Ademis de las referencias normativas a la funcién de evaluacién
y las experiencias incipientes en la materia, gradualmente se gestaron
modificaciones en la estructura presupuestaria que fueron determi-
nantes en la etapa de institucionalizacién de la evaluacién. Entre
las medidas adoptadas para modificar la forma en que se asignaba
el presupuesto destaca la nueva estructura programdtica (Nep).* Este
paso facilitaria la conformacién de un sistema de evaluacién basado
en programas presupuestales.

La crisis econémica de 1995, causada a grandes rasgos por una
deficiente conduccién de la politica econémica y un entorno politico
inestable, llevé a la caida del producto interno bruto (p18) a 6.8 por
ciento, junto con otras graves afectaciones al bienestar social (INEGI,
2014). Las consecuencias de esta etapa, aunadas a las recurrentes
crisis de las décadas de 1970 y 1980, incrementaron la presion en la
demanda de un mejor desempefio gubernamental. La necesidad de
planear de manera eficiente el presupuesto, de evaluar el desempefio
gubernamental y, sobre todo, de verificar los resultados alcanzados se
convirtié en una exigencia comun y legitima.

3 Nota de prensa del 6 de mayo de 1996, “El doctor Ernesto Zedillo Ponce de Ledén
presenté el Programa de Modernizacién de la Administracién Pablica 1995-2000”. Véase:
http://zedillo.presidencia.gob.mx/pages/disc/may96/06may96.html.

# La NEP consistié en un conjunto de categorias y de elementos programdticos que
sirvieron para dar orden al gasto publico en su clasificacién funcional y definir el émbito de
aplicacién del mismo. Las categorias del gasto se definieron por medio de funciones, sub-
funciones, programas sectoriales, programas especiales, actividades institucionales, proyectos
institucionales y proyectos de inversién. La intencién de la NEP fue establecer claramente
los recursos para la realizacién de las politicas, estrategias y acciones; poder identificar las
implicaciones de costo vinculado con los resultados; relacionar de forma directa los propdsitos
de las politicas publicas, la misién de las dependencias y entidades y el quehacer cotidiano de
las unidades responsables, ejecutoras directas de los recursos pablicos (Programa Nacional
de Financiamiento del Desarrollo 1995-2000).
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En el dmbito politico, las fracturas de la élite gobernante, el cre-
cimiento de la popularidad de la oposicién y la presién creciente por
la democratizacion del sistema llevaron a la composicién del primer
Congreso federal plural en la historia moderna de México, como
resultado de las elecciones de medio término en 1997. Esta nueva
pluralidad propicié la creacién de la primera normatividad para el
seguimiento efectivo del gasto puiblico y los resultados de las politicas
publicas (May ez al., 2006). La nueva pluralidad politica condujo a
la terminacién de 70 anos de hegemonia del Partido Revolucionario
Institucional (PRI), con la victoria del Partido Accién Nacional (paN)
en las elecciones presidenciales de 2000. Diversos actores nacionales
e internacionales percibieron este cambio como el principio del fin de
una época caracterizada por la opacidad, el clientelismo y la discre-
cionalidad en el manejo de los recursos publicos, y como una puerta
hacia la posibilidad de contar con mayor transparencia y rendicién de
cuentas para la obtencién de resultados mds efectivos en las politicas
publicas.

Cuando la pluralidad politica activé los pesos y contrapesos del
régimen constitucional, surgié también una nueva generacién de
instituciones que buscaban promover la rendicion de cuentas horizon-
tal, reducir la asimetria de informacién entre gobierno y oposicién, y
reducir las barreras de acceso para la ciudadania. Asi, en 2001 se cred la
Auditoria Superior de la Federacién (ask), érgano del Congreso con
la misién de fiscalizar el ejercicio de los recursos publicos. El ante-
cedente inmediato de la ask fue la Contaduria Mayor de Hacienda,
creada en 1978 como dérgano técnico de la Cdmara de Diputados con
las atribuciones para revisar la cuenta publica del gobierno federal. A
diferencia de la Contaduria Mayor, la Ask se creé con objetivos expli-
citos de fiscalizacién y con autonomia técnica y de gestion para decidir
sobre su organizacién interna, su funcionamiento y sus resoluciones
(Solares, 2004). En 2002 se expidié la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica (Lrtarr) y, un afio después, el decreto
por el cual la Secodam se transformé en la Secretaria de la Funcién
Publica (s¥p), incorporando en sus funciones, ademds del control de la
gestion gubernamental, la coordinacién y la normatividad relacionadas
con al servicio profesional de carrera.

En el marco general de la activacién del pluralismo y de sus conse-
cuencias en el dmbito de la evaluacién de las actividades gubernamen-
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tales, destaca que el sector social —los programas sociales federales,
concretamente— fue el primer impulsor del sistema de seguimiento
y evaluacién. Esta trayectoria, que en la literatura comparada se ha
caracterizado como un salto de lo sectorial a lo nacional (Castro ez
al., 2009), estd asociada a diversos factores de la economia politica de
México: por un lado, la preocupacién y desconfianza en torno al uso
clientelar del gasto social para fines electorales que imper en la década
de la transicién (1990); por otro, la coyuntura econdmica (1995) en
la que fue preciso aumentar el gasto social para compensar la debacle
econdmica y focalizarlo en forma inédita para contrarrestar la natura-
leza altamente regresiva del gasto publico en México. El deterioro de
la calidad de vida de amplios sectores de la poblacién —por ejemplo,
el incremento de la pobreza patrimonial por ingresos, de 52.4 por
ciento en 1994 a 69 por ciento en 1996 (Coneval, 2013e¢)— debilité
la legitimidad del régimen politico y fortalecié las demandas de los
partidos politicos de oposicion y de las organizaciones civiles en su
busqueda de mayor participacién en las decisiones de politica ptbli-
ca y mayor transparencia en el ejercicio del presupuesto (Feinstein y
Herndndez, 2008).

La crisis econdmica abrié una ventana de oportunidad para la trans-
formacién de la politica social en México, con implicaciones profun-
das para el desarrollo de los sistemas de evaluacién. En medio de una
crisis de desconfianza y fuertes presiones distributivas por la elimina-
cién de los subsidios generales, se perfil6 al interior de la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol) un innovador programa focalizado de trans-
ferencias condicionadas: Progresa. En virtud de un cuidadoso diseno
de evaluacién, y con el objetivo estratégico de aportar evidencia sélida
y fidedigna para respaldar los cambios en los instrumentos de politica
social, el programa logré demostrar su efectividad por medio de factores
como la reduccién de la desercion escolar, la mejora del estado nutricio-
nal de los beneficiarios, etc. Asimismo, logré legitimar un controvertido
modelo de focalizacién como un instrumento a prueba de la manipula-
cién clientelar (respaldado por aseveraciones como “Progresa no toma
partido” por parte de la Sedesol). Este programa nacié con un diseno
apto para la evaluacién externa y el escrutinio publico, convirtiéndo-
se desde su inicio en un modelo de politica publica basada en evidencia
y un detonante crucial para la institucionalizacién de la evaluacién
periddica, obligatoria y externa en el sector publico.
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La experiencia exitosa de la evaluacién de Progresa, asi como la
creciente preocupacién y evidencia del uso politico o clientelar de
programas sociales (Pérez Yarahudn, 2014), derivé en el estableci-
miento de la obligatoriedad de expedir reglas de operacién (rop) para
los programas de subsidios o transferencias, es decir, un documento
publico que contenga el objetivo del programa, la definicién de su
poblacién objetivo y criterios transparentes para la seleccién de bene-
ficiarios. Dicha disposicién se establecié en el presupuesto federal de
1998. Este conjunto de programas, con sus reglas de operacion, serfan
el primer objeto de la evaluacién obligatoria.

Las disposiciones juridicas iniciales para la aplicacién de evalua-
ciones externas anuales a todos los programas sociales surgieron en
el presupuesto federal de 2001. Asi, en el decreto del presupuesto, se
incluyé por primera vez un mandato legal para que los programas
publicos federales sujetos a reglas de operacién fueran evaluados duran-
te ese afio por organismos externos a las dependencias de gobierno
ejecutoras de los programas. Sin embargo, estas disposiciones carecian
de especificidad en relacién con la continuidad de la evaluacién, su
contenido y la naturaleza de los evaluadores. Asi, en 2002 se expidi el
Acuerdo de Requisitos Minimos que tuvo como objetivo cubrir algu-
nos de los vacios existentes en materia de evaluacién. El documento
definia los procedimientos de contratacién de evaluadores, las carac-
teristicas minimas con las que éstos debian contar (reconocimiento
legal, experiencia en evaluacién de programas gubernamentales, espe-
cificacion de una metodologfa acorde con el programa y conocimiento
del programa por evaluar) y los elementos que debian contener los
informes derivados de la evaluacion.

Un mecanismo creado con el propésito de iniciar la evaluacién
sistemdtica de los resultados del gasto publico federal fue el Sistema de
Metas Presidenciales (Simep). Este sistema consistié en la concertacién
de metas y objetivos con el titular del poder ejecutivo (el presidente)
y establecié un sistema de seguimiento y supervisién del logro de
resultados (0cDE, 2009). Sin embargo, dificultades administrativas
de instrumentacién y la carencia de un sélido sustento normativo
llevaron a que el sistema diera muy pocos resultados.

Con el antecedente de Progresa, los procesos de seguimiento y
evaluacién cobraron mayor relevancia en el dmbito de los programas
sociales a cargo de la Sedesol. En 2001 se creé una direccién especi-
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fica en esta secretarfa para dar cumplimiento a la obligatoriedad de
evaluacién de sus programas.” Mientras tanto, en otras dependencias
federales no se promovié con tanto énfasis la prictica de la evaluacién
de los respectivos programas; ésta estaba muy poco generalizada en
programas fuera del 4mbito social. Hasta 2005, el gobierno federal no
contaba con un mecanismo de evaluacion sistemdtica del desempeno
(ocDE, 2009).

En 2004 se publicé la Ley General de Desarrollo Social, anteceden-
te de gran relevancia para el sistema de seguimiento y evaluacién de
los programas sociales federales. Entre otras cosas, y como se verd mds
adelante, esta ley dio continuidad a la obligacién de que se evaluaran
externa y anualmente los programas sociales y creé un organismo que
coordinaba dicha actividad en la administracién publica federal: el
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval). En 2006 se promulgé la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria que institucionalizé el Sistema de Eva-
luacién del Desempeno (SED), con lo que se incorpord el resto de los
programas gubernamentales a la agenda de evaluacién. En 2007 se
expidieron, por parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publi-
co (sHcp), la sep y el Coneval, los Lineamientos Generales para la
Evaluacién de los Programas Federales de la Administracién Pablica
Federal (LGgepF-aPF). En 2008 se realizé una reforma constitucional
en materia de gasto puablico y fiscalizacidn, lo que sentd las bases para
un ejercicio mds transparente con una orientacién hacia el logro de
resultados verificables. Asi, se plasmé el concepto de presupuesto
basado en resultados (PbR) de manera més clara en el marco juridico
en el mis alto nivel.

En 2008 también se promulgé la Ley General de Contabilidad
Gubernamental (Lgca). En ella se introdujeron por vez primera criterios
generales para la contabilidad gubernamental y la emisién de infor-
macién financiera de los organismos publicos, con el fin de lograr su
adecuada armonizacién y contribuir a medir su transparencia, eficacia,
economia y eficiencia en el proceso presupuestario. En 2012 se adiciond
a la Lcea que los organismos puablicos deberdn publicar en sus respec-
tivas pdginas electrénicas su programa anual de evaluaciones, asi como

> Creacién de la Direccién General de Evaluacién de Programas Sociales y de la
Subsecretarfa de Prospectiva, Planeacién y Evaluacién.
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las metodologfas, los indicadores de desempeno y las evaluaciones en
cuanto estas tltimas concluyan. En 2009 se promulgé la Ley de Fisca-
lizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacién, la cual establece que
la fiscalizacién deberd incluir la prictica de auditorfas del desempefo
—a cargo de la AsF para verificar el cumplimiento de los objetivos y
las metas de los programas federales— conforme a los principios de
posterioridad, anualidad, legalidad, imparcialidad y confiabilidad.

Finalmente, en 2014° se realiz6 una reforma en la que se otorgd
autonomia constitucional al Coneval, previamente constituido como
un organismo descentralizado de la administracién publica federal.
Las implicaciones particulares de esta reforma para el sistema de
evaluacién nacional podrdn analizarse en un futuro préximo, una vez
que finalice el proceso de expedicién de las leyes que regulardn esta
nueva condicién del Coneval en 2015.

Las reformas descritas, en conjunto, aunque no siempre de manera
armoénica o internamente congruente, constituyen los cimientos del
sistema mexicano de seguimiento y evaluacién, que se describe con
mds detallade en las siguientes secciones. Complementariamente, en
el anexo VII.1 se presenta la cronologfa de los principales hitos en los
dmbitos legal e institucional del sistema.

Marco legal e institucional

Un sistema puede analizarse como un conjunto de partes o elementos
organizados y relacionados que interactdan entre si para lograr un
propésito. En este sentido, los elementos que integran el conjunto
minimo de un sistema de seguimiento y evaluacién incluyen: 1) las
leyes 0 normas que regulan el sistema; 2) los agentes que cumplen con
diversas funciones (es decir, organizaciones gubernamentales, privadas
o sociales), y 3) las interacciones que se generan entre estos agentes
a partir de los mandatos legales, sus necesidades y aportaciones. La
presente seccion se organiza en funcién de estos tres elementos que
conforman las reglas y los productos de un sistema de seguimiento y
evaluacién, analizdndolas para el caso mexicano.

¢ Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia politico-electoral, 10
de febrero de 2014.
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Normatividad

El sistema de seguimiento y evaluacién de México se basa en un con-
junto diverso de leyes en materia de administracién, desarrollo social,
presupuesto, acceso a la informacién publica y fiscalizacién. Los pilares
del sistema de evaluacién actual en México se encuentran en la Ley
General de Desarrollo Social (LGDs), la Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria (LerrH), la Ley de Fiscalizacién y
Rendicién de Cuentas, y los LGePF-aPF. El diagrama VII.1 facilita la
visualizacion del conjunto de normas que regulan la evaluacién y su
jerarquia normativa en el dmbito juridico.”

La LGDs tiene por objeto garantizar el pleno ejercicio de los dere-
chos sociales consagrados en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, tanto asegurando el acceso de toda la poblacién
al desarrollo social como, entre otras cosas, estableciendo los meca-
nismos de seguimiento y evaluacién de los programas y las acciones
de la politica de desarrollo social. El Coneval se cre6 mediante esta
disposicién como un organismo descentralizado con personalidad
juridica, patrimonio propio y autonomia técnica y de gestién. Las
funciones esenciales que establece la LGDs para el Coneval consisten en
coordinar la evaluacién externa anual y realizar la medicién periédica
de la pobreza. La Ley establece que la evaluacién de los programas
sociales podr4 realizarla el Coneval por si mismo o bien por medio de
uno o varios organismos independientes del ejecutor del programa; y
que el fin de la misma es revisar periédicamente el cumplimiento de
los objetivos sociales de los programas, las metas y las acciones de la
politica de desarrollo social, para corregirlos, modificarlos, adicionar-
los, reorientarlos o suspenderlos total o parcialmente. Asimismo, la
LGDs senala el tipo de organismos evaluadores que pueden participar
en las evaluaciones externas, y obliga al ejecutivo (federal, estatal o
municipal) a proporcionar la informacién y las facilidades necesarias
para la realizacién de la evaluacién. Bajo este ordenamiento, la eva-
luacién debe llevarse a cabo anualmente por entes externos a la admi-
nistracién publica; los resultados deben ser pablicos y han de emitirse
sugerencias y recomendaciones.

7 Es importante destacar que el diagrama VII.1 no incluye la reforma constitucional de
2014, que otorga autonomia al Coneval.
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DIAGRAMA VII.1. Marco juridico y normativo de la evaluacién externa
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Arts. 25 Arts. 73,

y26 74y79 T Art.134
Ley de Ley General Ley Orgénica = Leyde Fiscalizacion  Ley Federalde = Ley General de
Planeacion de dela y Rendicion de Presupuestoy = Contabilidad
Desarrollo Admnistracion Cuentas de la Responsabilidad ' Gubernamental
Social Publica Federal Federacion Hacendaria
Reglamento de la Reglamento de la Reglamento de la Ley
Ley General de Ley de Fiscalizacion Federal de Presupuesto
Desarrollo Social y Rendicion de y Responsabilidad
Cuentas dela Hacendaria
Federacion
Decreto porel Reglamento  Reglamento Presupuesto
queseregula  Interior de Interior de de Egresos de
Coneval la SFP la SHCP la Federacion
Estatuto Lineamientos Generales Ley de Adquisiciones,
Organico de para la Evaluacion de Arrendamientos y Servicios
Coneval Programas Federales del Sector Publico

+ Acuerdo que establece las disposiciones
generales del SED
« Lineamientos de los TDR Programa Anual
+ Mecanismos para el seguimiento de los ASM de Evaluacion
de las evaluaciones
« Normatividad en materia de MIR

Fuente: Transparencia Presupuestaria, observatorio del gasto de la SHCP.?

Hasta 2015, el Coneval estaba integrado por el titular de la Secreta-
ria de Desarrollo Social (o la persona que éste designe para representar-
lo), seis investigadores académicos y un secretario ejecutivo nombrado
por el ejecutivo federal. Los investigadores se eligen mediante la
votacién de los miembros de la Comisién Nacional de Desarrollo
Social,’ por un periodo de cuatro afios y con la posibilidad de reelegir
a la mitad de ellos."”

8 Véase: http://www.shep.gob.mx y http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/.

? La Comisién Nacional de Desarrollo Social estd presidida por el o la titular de la
Secretarfa de Desarrollo Social, y la integran los titulares de las Secretarfas de Educacién
Publica, Salud, Trabajo y Previsién Social, Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacién, y Medio Ambiente y Recursos Naturales. Asimismo, forman parte de
ella el titular de la dependencia responsable del desarrollo social en cada gobierno de las
entidades federativas, un representante de cada una de las asociaciones nacionales de auto-
ridades municipales y los presidentes de las comisiones de desarrollo social de las cdmaras
de diputados y de senadores.

1 La reforma constitucional cambié esta conformacién del Coneval y, una vez que se
expida su Ley Reglamentaria, los consejeros serdn elegidos por la Cédmara de Diputados.
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La LGDs regula s6lo lo relativo a los programas y la politica de desa-
rrollo social; no obstante, eventualmente el gobierno federal adopté la
mayorfa de las herramientas de seguimiento y evaluacién desarrolladas
en esta ley para utilizarlas en programas presupuestarios de otros 4mbi-
tos de la administracién publica federal (Castro e al., 2009). La Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, promulgada
en 2006, incorpora elementos de control, rendicién de cuentas y
evaluacién del ejercicio de gasto, y una de sus aportaciones mds rele-
vantes es el establecimiento del sep. En esta ley, el sED se define como
el conjunto de elementos metodolégicos que permiten realizar una
valoracién objetiva del desempefio de los programas de acuerdo con
los principios de verificacién del grado de cumplimiento de metas y
objetivos; igualmente, con base en indicadores estratégicos y de ges-
tién, permiten conocer el efecto socioeconémico de los programas y
proyectos.

De acuerdo con la LrprH, el Coneval es el coordinador de las
evaluaciones en materia de desarrollo social, en concordancia con lo
establecido en la LGDs. La primera ley refuerza el cardcter pablico de
las evaluaciones; también especifica el tipo de informacién que deben
contener los reportes de evaluacién, asi como los requisitos minimos
que deben cumplir los evaluadores. Sin embargo, no ahonda en el
tema de la asignacién de la responsabilidad de las evaluaciones para
aquellos programas no incluidos en la politica de desarrollo social.

Los LGEPF-APE, expedidos en marzo de 2007 de manera conjunta
por la sHcp, la sep y el Coneval, especifican diversos elementos del
sistema de evaluacién mexicano: los tipos de evaluacion, su planeacién,
los requisitos de elegibilidad de los evaluadores externos, la obliga-
toriedad de un procedimiento para el seguimiento y la difusién de
los resultados y las recomendaciones de las evaluaciones, y las carac-
teristicas generales para la elaboracién de indicadores mediante una
matriz con la metodologfa de marco légico —denominada matriz de
indicadores para resultados (MIR)—, entre otros (CEPAL, 2004).

Como parte del contexto institucional normativo, es importante
mencionar la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Fede-
racién (LERCE), promulgada en 2009. Esta ley no es una disposicién
especifica en la temdtica de seguimiento y evaluacién; su objeto es
reglamentar funciones de revisién y fiscalizacién. Sin embargo, en ella
se establece que la fiscalizacién incluye la préctica de auditorias al des-

284



EL SISTEMA DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION EN MEXICO

empefio para verificar el cumplimiento de los objetivos y las metas de
los programas federales. La facultad de fiscalizacién estd a cargo de la
Auditoria Superior de la Federacién (asF) y se lleva a cabo de manera
posterior al término de cada ejercicio fiscal con cardcter externo. Estas
dos practicas evaluativas —las evaluaciones externas y las auditorias
del desempeno— carecen hasta ahora de vinculacién o coordinacién y
obedecen a légicas, metodologfas y resortes institucionales distintos."!

Agentes del sistema de seguimiento y evaluacion

Los actores que intervienen en las actividades de seguimiento y eva-
luacién de programas gubernamentales en México pueden agrupar-
se segtin su procedencia o dmbito de accién. De manera particular se
revisan en este texto los actores de la administracién publica federal,
el poder legislativo y la sociedad civil. En la administracién puablica
federal se encuentran la sucp, el Coneval, la sep y otras secretarfas
—ministerios— y agencias gubernamentales que instrumentan pro-
gramas publicos e intervienen de manera directa en el proceso de
seguimiento y evaluacién. Formalmente, la sHCP interviene en la for-
mulacién y aprobacién de indicadores de desempeno de los programas
(estratégicos o de gestién), en la planeacién de la evaluacién, en la
difusién de los resultados y en la utilizacién de la evaluacién para el
proceso presupuestario. El Coneval, por su parte, participa en tareas
como: aprobacién de indicadores de desempefo; planeacién de la eva-
luacién; elaboracién, difusién y seguimiento de metodologias de
evaluacion; conduccién y seguimiento de evaluaciones externas; selec-
cién de evaluadores externos, y difusion, coordinacién y seguimiento
de los resultados de las evaluaciones (sugerencias y recomendaciones)
para los organismos operadores de los programas. A su vez, la sep inter-
viene en la aprobacién de indicadores de gestién, la planeacién de la
evaluacién y el seguimiento y la difusién de los resultados. Finalmente,
los organismos del poder ejecutivo federal, operadores directos de los
programas gubernamentales, tienen como funciones la elaboracién
de indicadores de desempeno, la provisién de las condiciones nece-

""" Hasta cierto punto, podria afirmarse que estas figuras tienen objetivos potencialmente
contradictorios: control vs. aprendizaje para la mejora.
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sarias para el desarrollo de las evaluaciones externas, la seleccién de
evaluadores externos y la difusion y el seguimiento de los resultados.

Dentro del poder legislativo, diversas comisiones legislativas —tan-
to de la Cdmara de Diputados como de la de Senadores— tienen como
funcién recibir y analizar los resultados de las evaluaciones externas
para la toma de decisiones correspondientes. La Auditoria Superior
de la Federacion, por su parte, emite recomendaciones referentes a
los indicadores de desempefio y realiza auditorfas de desempeno del
gasto gubernamental, incluyendo los programas gubernamentales que
son evaluados.

Los actores de la sociedad civil que tienen relacién con las activi-
dades de seguimiento y evaluacién son: evaluadores externos, organi-
zaciones de la sociedad civil, beneficiarios y medios de comunicacién
y difusion. Los evaluadores pueden ser personas fisicas o instituciones:
universidades, centros de investigacion o agrupaciones no lucrativas de
la sociedad civil con experiencia y capacidad en materia de seguimiento
y evaluacion. Ademds de los evaluadores, diversas organizaciones de la
sociedad civil se han encargado del anilisis y la difusién de los resul-
tados de las evaluaciones, lo que ha servido para proveer elementos
de discusién a la opinién publica.

Finalmente, si bien en diversas disposiciones (como la LGDS) se
menciona la promocién de la participacién social en las actividades
de seguimiento y evaluacién, no queda claro si dicha participacién
incluye a los beneficiarios de los programas sociales o no. Aunque teé-
ricamente los beneficiarios de programas tienen la obligacién legal de
proporcionar informacién que sirva para la realizacién de las evaluacio-
nes, més alld de este compromiso no se especifica de qué manera éstos
pueden participar en la conduccién y el disefio de las evaluaciones, o
en los procesos de seguimiento de sus recomendaciones.

Etapas e interacciones

El proceso de seguimiento y evaluacién de los programas guberna-
mentales puede analizarse como una secuencia de etapas que va desde
la planeacién y el diseno de la evaluacién hasta la utilizacién de sus
resultados. El diagrama VII.2 esquematiza cuatro etapas del proceso de
seguimiento y evaluacion: planeacion, ejecucion, difusion y utilizacién.
Para cada una de estas etapas se describen los principales actores del
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DIAGRAMA VI1.2. Actores y etapas del sistema de seguimiento
y evaluacién de la politica desarrollo social

- SHCP - Coneval
- Coneval - Evaluadores externos
-SFP ) - Organismos
- Organismos ejecutores ejecutores de
de programas programas
-Congreso
Planeacién Ejecucion
Utilizacién Difusién
- Coneval - SHCP
- SHCP - Coneval
- SFP - SFP
- Congreso - Organismos ejecutores
- Organismos operadores de programas
- Organizaciones de la
sociedad civil

Fuente: Elaboracion propia.

sistema de seguimiento y evaluacién involucrados. Esta secuencia no
es necesariamente lineal ni coincidente con el ciclo de planeacién y
presupuestacion anual; de hecho, las etapas pueden no ser continuas
y pueden tener diferente duracién de un afno a otro, dependiendo
del tema de evaluacién y de los principales actores involucrados. Las
fases que ilustra el diagrama corresponden esencialmente al sistema
de seguimiento y evaluacién de la politica social; sin embargo, excep-
tuando la participacion del Coneval, también describe apropiadamente
lo que sucede en otros sectores de las politicas publicas. Esto se debe,
en la prictica, al liderazgo conjunto de la sucp, la sep y el Coneval en
la generacién de rutinas, procesos y ciclos de gestién de la evaluacién
de programas en el dmbito federal y, en forma indirecta, en algunas
entidades federativas.

En la primera etapa —la planeacién— se identifican y se impul-
san temas de seguimiento y evaluacién para incluirlos en la agenda
de evaluacién. En este proceso intervienen formal y conjuntamente
el Coneval, la sHcp y la sEp, instancias encargadas de la formulacién
del Programa Anual de Evaluacién (paE), documento que contiene
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la lista completa de programas y politicas por evaluar. Para incluir
programas o politicas en dicha lista se considera, primeramente, lo
establecido en diversos ordenamientos legales; por ejemplo, la obli-
gatoriedad de la evaluacidn externa anual de todos los programas
sujetos a reglas de operacién. Ademds, cada una de estas instancias
puede proponer evaluaciones de diversos programas o politicas segtin
las necesidades percibidas por estos actores, asi como por los organis-
mos ejecutores de los programas. También pueden considerarse otros
elementos, como los resultados de evaluaciones previas o la necesidad
de otros tipos de evaluacién; por ejemplo, una evaluaciéon de impacto
para un programa que ha tenido previamente evaluaciones de diseno
o de procesos. En esta etapa también se pueden incluir el diseno y la
difusién de metodologias de evaluacién.

En principio, la LGDs sefala la obligacidn de evaluar los programas
anualmente. Esto impuso la creacién de un modelo de ciclo de vida
(y sus respectivas tipologfas) para la evaluacién de los programas de
desarrollo social. El primer tipo de evaluacién, implementado para
mds de 106 programas en 2007, fue la evaluacién de consistencia y
resultados (ECR), que se realiza con informacién de gabinete y permite
valorar la orientacién a resultados de los programas. A partir de 2008
se ha instrumentado anualmente la evaluacién especifica de desempeno
para un gran nimero de programas. Esta evaluacién, muy parecida
a una ficha de monitoreo, estd disefiada para ofrecer informacién
puntual y sintética sobre la evolucién de los indicadores clave —de
gestién y estratégicos— del programa y de los recursos presupuestarios
asignados al mismo en el periodo de referencia. El Coneval es el encar-
gado de desarrollar y dar seguimiento a las diferentes metodologias
instrumentadas para la evaluacién. En la siguiente seccién se lleva a
cabo una descripcién de algunas de las metodologias mds relevantes.

Un paso muy importante para la sistematizacion y evaluacién de los
programas ha sido la existencia de la matriz de indicadores para resul-
tados (MIR) de los programas, en la cual se plasman de manera clara y
sintética los objetivos del programa y sus indicadores de seguimiento.
Por ello, en los tltimos afios se ha hecho un esfuerzo creciente para
que todos los programas presupuestales o acciones federales generen
o consoliden su respectiva MIR. La matriz proporciona la conceptua-
lizacién de los objetivos e indicadores del programa necesarios para
su evaluacién.
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La segunda etapa se refiere a la ejecucion de la evaluacién. En esta
etapa tienen lugar interacciones entre los agentes que deben encar-
garse de la contratacién de evaluadores, de apoyar en la ejecucién de
la evaluacién y de proporcionar los servicios de evaluacion. Para ello
es necesario realizar el disefio de términos de referencia (TDR) y la
puesta en marcha de los mecanismos de seleccién de los evaluadores
externos. Para algunas evaluaciones (por ejemplo, las evaluaciones de
consistencia y resultados, de impacto o de procesos) es frecuente que
sean los organismos operadores de los programas los que contraten
a los evaluadores, bajo criterios uniformes y términos de referencia
previamente disenados y validados por la sHcp, la sep y el Coneval.
Para otros tipos de evaluaciones (como las estratégicas o las especificas
de desempefio), el Coneval es el agente que contrata de manera directa
a los evaluadores externos.

Respecto a los evaluadores, cabe mencionar que gracias a una oferta
creciente de cursos y entrenamiento en materia evaluativa, a cargo de
diversas universidades y centros de investigacién especializados, las
capacidades de evaluacion se han incrementado sustancialmente en
Meéxico en la tltima década. Actualmente, se cuenta con mayor niime-
ro de especialistas y profesionales capacitados en diversas metodologias
de evaluacién que hace 10 o 15 afios. Sin embargo, el mercado de
evaluacién continda teniendo potencial para desarrollarse y satisfacer
la creciente demanda de mayor cantidad y calidad en las evaluaciones.

Las dependencias operadoras de los programas intervienen también
en la ejecucién de la evaluacién, pues proporcionan la informacién
y las condiciones necesarias para llevarla a cabo. El conocimiento y
la aceptacién de la evaluacién entre los funcionarios responsables de
programas gubernamentales, decisores y operadores, es mds robusta
hoy que hace una década. No obstante, existe evidencia que sefala que
la evaluacién contintia siendo considerada, por una gran proporcién de
empleados publicos, mds un requisito burocrético que un mecanismo
real para la rendicién de cuentas y la mejora de los programas (Cejudo
y Maldonado, 2011; Pérez Yarahudn, 2015).

La tercera etapa de la evaluacion estd relacionada con la difusién
y la comunicacién de los resultados de las evaluaciones. Por mucho
tiempo, quizd hasta 2007, las evaluaciones externas realizadas a los
programas gubernamentales no se difundfan adecuadamente. A pesar
de la normatividad al respecto, muchas veces las evaluaciones no se
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encontraban accesibles al publico, o muchas de ellas se ignoraban en
la toma de decisiones, ya fuera para la mejora de los programas o en el
proceso presupuestario. A partir de 2007, se ha puesto mayor énfasis en
la operacionalizacién de la publicidad de las evaluaciones externas. Hoy,
los instrumentos de seguimiento y las evaluaciones de los programas
y las politicas publicas del gobierno mexicano pueden encontrarse con
facilidad en las pdginas electrénicas de las dependencias federales, en la
pdgina del Coneval y en el portal de Transparencia Presupuestaria de
la saCP. Ademds, cada vez se realizan mds esfuerzos sistemdticos para
generar formas de comunicacién mds adecuadas. Evidencia de ello son
los diversos documentos de sintesis de la informacion de las evaluaciones
accesibles en las pginas electrénicas de la sacp y del Coneval, asi como
la creciente atencién que reciben estos temas en la prensa nacional. Sin
embargo, es necesario sefialar que la difusién y la comunicacién de la
evaluacién es un reto permanente que requiere un trabajo continuo y
reflexivo, para lograr traducir los datos y la informacién particular
y técnica de las evaluaciones en instrumentos ttiles para los diferentes
actores que intervienen en la elaboracién de las politicas.

La tltima etapa en el proceso de evaluacion es su utilizacion. El
objetivo de la evaluacién es que ésta pueda ser usada por y para la
politica publica y el ejercicio de gobierno. Por ello, el tema de la uti-
lizacién ha sido uno de los de mayor interés en la literatura de la
evaluacién, en la que se han propuesto diversos tipos de uso: instru-
mental, conceptual y simbélico (Levinton y Hughes, 1981). Hasta
2007, las evaluaciones externas de los programas gubernamentales no
parecian tener un uso instrumental para la mejora de los programas
ni para establecer vinculos con la formulacién presupuestal. En este
sentido, aunque existieron esfuerzos de la sep para dar seguimiento
a las recomendaciones de las evaluaciones, éstos no prosperaron en
volverse generalizados o verdaderamente utiles. Para solucionar dicha
situacién, en 2008 se desarrollé un mecanismo por el cual los orga-
nismos operadores y responsables de programas deben responder a
la evaluacién con documentos publicos en los cuales se argumente
a favor o en contra de los resultados de la misma, asi como sobre la
procedencia y la pertinencia de las recomendaciones o sugerencias
recibidas (este mecanismo se describe con mayor detalle en la siguiente
seccién). De manera similar, la sucp desarrolla de manera periédica
una sintesis de la informacién de seguimiento y evaluacién, con la que
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busca informar las asignaciones de presupuesto. Esta sintesis es publica
y estd disponible en la pdgina electrénica de la sHCP, en el portal de
Transparencia Presupuestaria.

En términos generales, la apropiacion de la evaluacién como un
instrumento de rendicién de cuentas de gestién para resultados requie-
re: 1) procesos interrelacionados de generacién de capacidades indi-
viduales y organizativas concretas; 2) la consolidacién de modelos
y rutinas de gestién; 3) la generacién de espacios institucionales y
organizacionales para procesar los hallazgos derivados de los multiples
ejercicios de evaluacién a los que se someten los programas sociales de
manera periddica, obligatoria y externa. Si bien es cierto que el com-
ponente normativo es una condicién necesaria para alcanzar este fin,
existen factores adicionales, de igual importancia, que han influido en
el potencial de divulgacién, utilizacién e influencia de la informacién
generada por las evaluaciones.

Por dltimo, es necesario sefialar que la descripcién que se ha hecho
del marco normativo, los actores y las interacciones del sistema de
seguimiento y evaluacién ha sido especificamente para el émbito federal.
El desarrollo en los gobiernos locales, a diferencia del registrado en el
dmbito federal, es reciente y presenta atin importantes retos para su
consolidacién; por ejemplo, en 2012 sélo seis entidades llevaron a cabo
una planeacién de la evaluacién.'” De igual forma, a pesar de que en ese
momento 25 entidades establecian en su normatividad la publicacién
de los resultados de las evaluaciones, sélo siete efectuaron evaluaciones a
sus programas de desarrollo social entre 2011y 2013 (Coneval, 2013).

Caracteristicas del sistema de seguimiento y evaluacién

Como se ha descrito en este capitulo, el sistema de seguimiento y
evaluacién en México es coordinado por la sHcP, la sFp'? y el Coneval.
En esta seccidn se describirdn con mayor detalle sus cuatro elementos
bésicos: la matriz de indicadores para resultados (MIR), las metodo-
logias de evaluacién, el Programa Anual de Evaluacién (pPaE) y el
mecanismo de aspectos susceptibles de mejora (asm).

12 Distrito Federal, Nayarit, Oaxaca, Puebla, Querétaro y San Luis Potosi.
"% Actualmente existe una propuesta de ley para fusionar las atribuciones de la sep y
la sHCP.

291



Gabriela Pérez Yarahudn, Claudia Maldonado Trujillo y Domingo Faustino Herndndez

Matriz de indicadores para resultados (MIR)

La formulacién de matrices de indicadores para resultados (MIR),
elaboradas con base en la metodologia de marco 1dgico, se ha popu-
larizado en los procesos de seguimiento y evaluacién de los programas
federales. La validacién y aprobacién de las MIR estd a cargo de la sHcp,
la sep y el Coneval. La revisién y actualizacién de este instrumento se
realiza cada ano y sus propdsitos deben ser congruentes con los obje-
tivos, las estrategias y las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo
(LGEPF-APF, 2007). Para los organismos operadores de los programas,
es obligatorio publicar las MIR en sus pdginas electronicas.

En el cuadro VIIL.1 se presenta el calendario habitual para un ciclo
presupuestal especifico, en este caso 2014. Al inicio del afo, entre
febrero y marzo, los organismos y las dependencias que ejecutan los
programas registran en el portal electrénico de la scp' una propuesta
de MIRr. En el mes de marzo, las 4reas especializadas revisan y emiten
comentarios. Posteriormente, en abril la sHCP y la sSFP emiten comen-
tarios y, en su caso, validan la MIR. Una vez aprobada, las dependencias
emiten informes trimestrales sobre los indicadores. En marzo del

CUADRO VIL.I. Calendario para la MIR, las metas y los indicadores
de desempeno, 2014

Fecha Etapa

Febrero-marzo  Registro de la MIR, las metas y los indicadores de desempefio en el portal
electronico de la SHCP por parte de las unidades responsables (UR) de los
programas

Marzo Revision de las Direcciones Generales de Programacion, Organizacion y
Presupuesto (DGPOP) o equivalentes de las dependencias y entidades de
gobierno que operan programas presupuestarios

Abril Validacion de la MR, las metas y los indicadores por parte de la SHCP y la SFP
Abril Primer informe trimestral de la MRR e indicadores de desempefio

Julio Segundo informe trimestral de la MR e indicadores de desempefio
Octubre Tercer informe trimestral de la MIR e indicadores de desempefio

Enero 2015 Cuarto informe trimestral de la MR e indicadores de desempefio

Marzo 2015 Integracion de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2014

Fuente: Elaboracion propia con base en los Lineamientos para registro, revision, actualizacion, calendarizacion
y seguimiento de la matriz de indicadores para resultados (LRRA-MIR) de los programas presupuestarios 2014
(SHcp,2014).

1 Portal aplicativo de la sucp.
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siguiente afo (en este caso, 2015), se integran la informacién trimestral
y anual en el informe de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal.

Metodologias de evaluacion

Las principales metodologias que se aplican a los programas federales
sujetos a evaluacién se muestran en el cuadro VII.2.

Para la elaboraciéon de diagndsticos se cuenta con criterios y linea-
mientos especificos (RLGDS, art. 7; LGEDPA, 2009). La evaluacién de dise-
fio es obligatoria, de acuerdo con los LGEPE-APF, durante el primer afo de
operacién de los programas nuevos, e incluye temas como: /) caracteris-
ticas del programa, 2) contribucién a los objetivos estratégicos, 3) matriz
de indicadores, 4) poblacién potencial y objetivo, 5) vinculacién con
las reglas de operacién (rop) y 6) coincidencias, complementariedades
y duplicidades.

La evaluacién de consistencia y resultados (ECR) es una evaluacién
ejecutiva cuyo objetivo es analizar sistemdticamente el disefio y desem-
pefio global de los programas, identificando la légica y congruencia en
el disefio de los mismos, su vinculacién con la planeacién sectorial y
nacional, y la consistencia de su disefio con la normatividad aplicable.
La EcR se realiza mediante un cuestionario dividido en seis temasy 51
preguntas: disefio (13 preguntas), planeacién y orientacién a resultados
(9), cobertura y focalizacién (3), operacién (17), percepcién de la
poblacién atendida (1) y medicidn de resultados (8). La evaluacidn se
realiza mediante un andlisis de gabinete con base en informacién pro-
porcionada por la dependencia o entidad responsable del programa,
asi como informacién adicional que la instancia evaluadora considere
necesaria para justificar su andlisis."” La ECR permite identificar el grado
de orientacion a resultados de los programas y sirve, en su caso, como
insumo para la construccién de evaluabilidad de las intervenciones.

Tanto en el disenio de las metodologias como en la elaboracién
de términos de referencia para la realizacién de evaluaciones, el
Coneval tiene una funcién rectora centralizada, ya sea emitiendo
términos de referencia modelo o dictaminando los propuestos por
diferentes organismos para todas las evaluaciones externas. Toda esta

15 Véase: Coneval (2011).
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CUADRO VII.2. Principales tipos de evaluaciones utilizadas en el Progra-
ma Anual de Evaluacién

Tipo de evaluacion Definicion

Diagnésticos Identifican el problema central o la necesidad, su evolucion, sus
causas y efectos, y proponen el disefio de una intervencion
publica para su atencion.

Evaluacion de disefio Evalta el disefio del programa mediante trabajo de gabinete y
apoyado en informacion proporcionada por el programa, la
dependencia o la entidad, con el fin de que las recomendacio-
nes de este andlisis puedan retroalimentar el proceso de disefio
y gestion del programa.

Evaluacion de consistencia  Analiza sistematicamente el disefio y desempefio global de los
y resultados programas federales a fin de mejorar su gestion y medir el
logro de sus resultados con base en la matriz de indicadores.

Evaluacion de indicadores  Analiza mediante trabajo de campo la pertinencia y el alcance
de los indicadores de un programa federal para el logro de
resultados.

Evaluacion de procesos Analiza mediante trabajo de campo si el programa lleva a cabo
sus procesos operativos de manera eficaz y eficiente, y si
contribuye al mejoramiento de la gestion.

Evaluacion de impacto Identifica con metodologias rigurosas el cambio en los
indicadores a nivel de resultados atribuible a la ejecucion del
programa federal.

Evaluacion especifica Evaluacion no comprendida en los LGEPF y que se lleva a cabo

mediante trabajo de gabinete o de campo.

Evaluacion estratégica Se aplica a un programa o conjunto de programas en torno a
las estrategias, politicas e instituciones.

Evaluacion costo-beneficio* Realiza una comparacion de los costos y beneficios de una
intervencion publica en términos monetarios en tiempo
presente.

Fuente: Ley General de Desarrollo Social, Lineamientos Generales para la Evaluacion de los Programas
Federales de la Administracion Publica Federal (2007). Programa Anual de Evaluacién (2014). Lineamientos
generales para la elaboracion de diagnosticos de cuyos resultados se obtienen propuestas de atencion de
programas de desarrollo Social (2009). * La mayoria de las evaluaciones contenidas en el PAE se encuentran
descritas en los LGEPF-APF, aunque algunas otras, como la evaluacion de disefio o costo-beneficio, sélo se
mencionan en el PAE.

informacién se encuentra disponible en su pdgina electrénica. Existe
un particular interés del Coneval en incrementar el niimero y la calidad
de las evaluaciones de impacto realizadas y, aunque se tienen ejemplos
muy importantes de este tipo de evaluaciones —como las realizadas
al programa Oportunidades (hoy reemplazado por Prospera)—, asi
como un nimero creciente de evaluaciones rigurosas, la mayoria de los
programas sociales carece atin de levantamientos basales o de sistemas
de informacién robustos para ello.

Las evaluaciones externas deben realizarse anualmente en el periodo
comprendido entre el primero de mayo y el 30 de abril del siguiente
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ano (LGEPF-APF, 2007). Las evaluaciones también pueden llevarse a
cabo para varios ¢jercicios fiscales mediante esquemas de contratacion
plurianuales. En la LgDs (2004) se sefiala que los organismos indepen-
dientes que pueden participar en la evaluacién son instituciones de
educacién superior, instituciones de investigacion cientifica y organi-
zaciones no lucrativas. Los procedimientos para la contratacién de los
evaluadores externos se sujetan a las disposiciones establecidas en la
Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y
los pagos conforme al esquema presupuestario que determine la secp.
En general, este marco normativo ha privilegiado la participacién de
instituciones académicas publicas en el mercado de evaluacién.

Programa Anual de Evaluacién (PAE)

El paE tiene como propésito determinar los tipos de evaluaciéon que se
aplicardn, establecer el calendario de su ejecucién y vincular las evalua-
ciones con las actividades anuales de programacién y presupuesto. El
PAE se establece de manera conjunta por la sHcp, la sep y el Coneval
a principios del afio fiscal y su contenido debe estar disponible en los
portales electrénicos de estas tres agencias de gobierno. El niimero de
evaluaciones federales realizadas por tipo, de 2007 a 2013, se muestra
en el cuadro VIL.3.

El paE de 2014 abarca mayor niimero de programas y tanto un
calendario como disposiciones mucho mds especificas que las conte-
nidas en la publicacién del primer PAE en 2007. En el raE 2014, la
sHCP coordina la evaluacién de 17 programas (14 de consistencia y
resultados, y tres de costo-efectividad) y la elaboracién de 25 diag-
nésticos, principalmente enfocados al desarrollo de infraestructura; la
sFP coordina las evaluaciones de 12 programas (cuatro de procesos,
cinco de consistencia y resultados, y tres especificas de desempefio) y
26 diagnésticos. El Coneval coordina el diagnéstico de 36 programas
y la evaluacién anual especifica de desempefio de 197 programas.'®

Las dependencias y entidades tienen la obligacién de dar a cono-
cer en su pagina electrénica, en un lugar visible y de facil acceso, los
documentos y resultados de todas las evaluaciones externas dentro de

!¢ De acuerdo con el PAE 2014, las evaluaciones especificas anuales a las que se refiere el
articulo 78 de la LGDs son las fichas de monitoreo y evaluacién sefialadas en el pAE.
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CUADRO VIL3. Ntimero de evaluaciones por tipo coordinadas
por el Coneval, 2007-2013

Tipo de evaluacién 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Complementaria 2 16 18 9 17 2| 6
Consistencia y resultados 106 0 0 | 148 8 14
Diseno 13 23 32 20 46 14 24
Especifica de desempefio 0 131 129 134 0 274 3
Especifica 6 2 9 2 0 122 193
Estratégica 3 | 3 0 0 2 I
Impacto 3 6 3 2 I 3 0
Integral 0 0 19 21 10 22 0
Procesos 0 0 5 6 4 6 3
Diagnéstico - - - - - I I
Total de evaluaciones 133 179 218 195 226 473 245

Fuente: Coneval.”

los diez dias hébiles posteriores a su entrega. La informacién que debe
publicarse en las paginas ha de incluir, al menos, lo siguiente: datos
generales del evaluador externo, datos generales de la unidad admi-
nistrativa responsable del seguimiento de la evaluacién, forma de
contratacion, bases de datos generadas, instrumentos de recoleccién
de informacién, nota metodoldgica, resumen ejecutivo y costo de la
evaluacion.

Aspectos susceptibles de mejora (ASM)

La utilidad y utilizacién de los resultados de las evaluaciones realizadas
ha sido una de las principales preocupaciones en los esfuerzos para
poner en prictica sistemas nacionales de seguimiento y evaluacién.
En el caso mexicano, la evaluacién externa, en los primeros anos de
su implementacién, tuvo un uso simbélico mds que conceptual o
instrumental. Esto se debe, entre otros factores, al proceso de madu-
racién de la prictica evaluativa, pero también al origen politico de
la preocupacién por la evaluacion: el control y la vigilancia de los
programas sociales para evitar su manipulacién electoral. Esto implica

'7 Véase: http://www.coneval.gob.mx/Evaluacion/Paginas/InformeEvaluacion.aspx
[consultado el 24 de marzo de 2015].
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que, en la légica de arranque de la evaluacién en México, la mejora
continua y la orientacién al usuario de la evaluacién al interior de
las agencias gubernamentales no fueron prioritarias. La prictica de la
evaluacién estuvo principalmente vinculada a lo simbélico mds que
a lo conceptual e instrumental. En un contexto de transicién politica
y grandes problemas sociales de pobreza, marginacién y desigualdad,
la evaluacién de programas sirvié mds en la parte emblemadtica de la
construccién de un sistema de rendicién de cuentas —con la confor-
macién de un sistema de informacién incipiente, pero estructurado y
confiable— que en la dimensién instrumental para la mejora de los
programas. La preocupacién por una utilizacién mds sustantiva para
la mejora de la accién gubernamental motivé la formulacién de un
mecanismo de seguimiento de la evaluacién mds enfocado al uso de los
resultados que a la fiscalizacién y auditoria. Asi, en el contexto mexi-
cano, el mecanismo para el seguimiento de aspectos susceptibles de
mejora se refiere al conjunto de hallazgos de la evaluacion externa que
deben considerarse y atenderse para la mejora de los programas con
base en las recomendaciones y sugerencias senaladas por el evaluador
externo.'® De este modo, una vez realizada la evaluacién, se procede
a la seleccién de aspectos relevantes por parte de los responsables pro-
gramdticos, mediante criterios de claridad, relevancia y factibilidad.
Los asM también se clasifican segin el nivel de responsabilidad
necesario para su atencién, en las siguientes cuatro categorias: especi-
ficos (por la unidad responsable de la ejecucion del programa), insti-
tucionales (por la dependencia o entidad a la que pertenece la unidad
responsable de la ¢jecucién del programa) interinstitucionales (por
diversas dependencias y entidades que de alguna manera influyen en la
ejecucién del programa), e intergubernamentales (por mds de un orden
o nivel de gobierno). Las fechas y procedimientos especificos para la
clasificacion, la accién y el seguimiento de los Asm estdn establecidos
en la normatividad emitida conjuntamente por la sucp, el Coneval
y la sep, y pueden consultarse en la pdgina electrénica del Coneval.
La puesta en marcha de este mecanismo busca, por una parte, aden-
trar a los responsables de los programas en el andlisis de los informes

'8 Mecanismo para el seguimiento de los aspectos susceptibles de mejora derivados
de informes y evaluaciones externas a programas federales (sucp, sp y Coneval, 2014) y
LGEPE-APF.

297



Gabriela Pérez Yarahudn, Claudia Maldonado Trujillo y Domingo Faustino Herndndez

de evaluacién para una adecuada apropiacién de los involucrados en
este proceso. Esto implica el andlisis explicito y la oportunidad de répli-
ca de los responsables de los programas evaluados. Por otra parte,
busca incorporar de manera mds efectiva los hallazgos al clasificar los
aspectos de mejora segtin la relevancia, importancia e identificacién
de responsables.

La efectividad del mecanismo debe comprobarse mds adelante con
una investigacién sobre los cambios efectivamente emprendidos y sus
consecuencias en los resultados y en el desempefio de los programas.
Sin embargo, este esquema reconoce de manera implicita la impor-
tancia de considerar la compleja interaccién de los involucrados en el
proceso de seguimiento y evaluacién.

Comentarios finales

En un periodo relativamente corto, México logré construir un modelo
de seguimiento y evaluacién de programas publicos que cuenta con
un andamiaje institucional s6lido, un conjunto de procesos, actores y
lineamientos ampliamente compartidos en la administracién publica
federal, y principios de gestion que los hacen creibles. Este sistema
ha permitido la generacién de informacién y conocimiento sobre el
desempeno de los programas publicos, la adopcién de un lenguaje
comun para el andlisis, la evaluacién y la gestion de programas presu-
puestarios, y el fortalecimiento inicial de las capacidades de y para la
evaluacién en el sector publico federal.

El andlisis de la trayectoria reciente de México sugiere que el sistema
de seguimiento y evaluacién del pais es un producto directo de la acti-
vacién de los pesos y contrapesos del régimen democritico mexicano y
que, al mismo tiempo, se ve limitado por las propias caracteristicas de
esa transicion: su naturaleza federal (no necesariamente nacional), frag-
mentada y diacrénica. A pesar del notable salto institucional en torno
a la evaluacion y el seguimiento de programas publicos, al igual que las
importantes reformas orientadas a la presupuestacién por resultados,
persisten enormes desafios para concebir de manera sélida la institu-
cionalizacién de la evaluacién y el seguimiento como instrumentos
para la mejora, el aprendizaje y la rendicién de cuentas por resultados.

Un primer desafio tiene que ver con que el sistema no es fruto de un
plan maestro o de una decisién politica de alto nivel plasmada en una
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ley, sino de una serie de reformas legales y acuerdos de coordinacién
de facto que convergieron —en la prictica— en la normalizacién y
la continuidad de la funcién evaluativa en México. En el marco de la
activacién de pesos y contrapesos de la pluralidad politica, primero se
alinearon incentivos y capacidades para la evaluacién de los programas
sociales, y después para los demds programas presupuestarios. Este pro-
ceso, que tuvo como anclas la Ley General de Desarrollo Social y la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, se materializ6
gracias a la coordinacién transversal de diversas organizaciones (SHCP,
sep, Coneval) que comparten algunas atribuciones fragmentadas en
materia de evaluacidn, sin que necesariamente compartan la misma
visién del papel de la evaluacién en el proceso de politicas. Igualmente,
la coyuntura critica de 1997 —un gobierno dividido y una economia
que apenas se recuperaba de los graves efectos de la crisis econémica
de 1995—, que detond la experiencia pionera de Progresa —después
Oportunidades y hoy Prospera—, influyé de manera determinante en
los principios de obligatoriedad y externalidad que rigen el sistema de
seguimiento y evaluacién de México. Esta coyuntura influye en diver-
sas caracteristicas del origen del sistema; entre ellas, la preocupacién
por los programas sociales, la visién de la evaluacién como un instru-
mento horizontal de control politico y como un instrumento vertical
de control presupuestario. Hasta la fecha, a pesar de la generacién de
mecanismos de seguimiento de los hallazgos de las evaluaciones, es
necesario verificar que se esté conformando una dimensién interna
de aprendizaje y de orientacién a la mejora de los programas y de las
propias evaluaciones.

En segundo lugar, es posible que la institucionalidad para la eva-
luacién y el monitoreo haya apostado, quizd demasiado, al potencial
transformador de la generacién de informacién publica per se.”” La
informacién, si bien es indispensable para la rendicién de cuentas y
la toma de decisiones, no se transmite, comunica ni traduce automa-
ticamente en procesos de mejora, control ciudadano o aprendizaje de
politica publica. Existen factores atribuibles a la trayectoria del proceso
de evaluacién en la administracién publica y otros vinculados con las

Y En este sentido, el sistema de seguimiento y evaluacién de México depende en gran
medida de la reglamentacién sobre transparencia y el uso y acceso a la informacién pablica.
Cualquier reforma que afecte el principio de mdxima publicidad plasmado en la Constitucién
repercutird directamente en los alcances minimos del ejercicio de evaluacién.
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caracteristicas del sistema politico. Entre los primeros, se encuentran
los asociados a la curva de aprendizaje de cualquier reforma gerencial,
y otros mds estdn estrechamente relacionados con el disefio institu-
cional y las decisiones tomadas a partir de un conjunto de normas
fragmentadas, vinculadas con la evaluacién y la gestién del desemperio.

Un tercer desafio consiste en la incertidumbre sobre la calidad y la
heterogeneidad de las evaluaciones. La confusion inicial sobre su signi-
ficado y sus implicaciones entre los operadores de los programas forma
parte de un costo normal de inicio de una practica administrativa que
rompe con la légica, el lenguaje y los procesos de la administracién
publica tradicional —orientada al control del proceso administrativo y
el manejo financiero—. Estos factores afectan naturalmente la capacidad
de apropiacién del proceso y de los resultados de la evaluacién. Con
frecuencia, éstos no se socializan ampliamente al interior de las organi-
zaciones publicas y se convierten, en la prictica, en trdmites adicionales
conocidos solamente por un grupo pequeno de involucrados.

En cuarto lugar, entre los atributos de disefio del proceso de segui-
miento y evaluacién en México, destaca la normalizacién centralizada
de metodologias, términos de referencia y ciclo de evaluacién en
funcién del ciclo de vida de los programas. Esta centralizacién, que
permite la gestion de cientos de evaluaciones cada ano y la estandari-
zacién de la informacién del desempeno de los programas, también
sacrifica la orientacién del modelo a un usuario modal; es decir, definir
con mayor claridad cudl es el usuario primario de la evaluacién y qué
tan id6neos son el flujo, la temporalidad y la sustancia de la informa-
cién generada por el proceso de evaluacién en funcién de este perfil.
Quizd por esta razén no debe sorprender que la utilizacién de las
evaluaciones se haya concebido como un proceso normado de manera
centralizada y no mediante una reflexién mds profunda sobre la cali-
dad y la pertinencia de las evaluaciones, asi como sobre los incentivos
sistémicos para su utilizacién por parte de las agencias evaluadas.

Es importante destacar que los alcances y limites del proceso de
seguimiento y evaluacién estdn claramente acotados por el sistema
politico de una democracia de baja intensidad, como es el caso mexi-
cano. Los mismos pesos y contrapesos que explican el origen de la
preocupacién por la evaluacién de los programas sociales federales
explican también el desapego frente a la evaluacién como insumo
para la toma de decisiones y como mecanismo para el aprendizaje
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orientado a la mejora de los programas. Los incentivos electorales,
la baja profesionalizacién del sector pablico y la débil participacién
del poder legislativo en el control horizontal del ejecutivo explican
los bajos niveles de apropiacién por parte de algunos actores poli-
ticos relevantes, como el Congreso, de toda la informacién puiblica
generada por el proceso de seguimiento y evaluacién. Por tratarse de
un sistema de produccién de informacién disenado para actores poli-
ticos (como mecanismo de control partidario), la débil apropiacién
por parte de éstos restringe enormemente el potencial transformador
de la evaluacién en los procesos internos de la administracién publica.
A este problema se suma la naturaleza fragmentada de la informacién
generada: el principio de anualidad y el foco en programas presupues-
tarios impiden que la informacién sea ficilmente agregada y procesada
para ofrecer diagndsticos y balances mds generales para la toma de
decisiones de politica.

Otro gran desafio para la consolidacién del sistema de seguimiento
y evaluacién como instrumento de mejora y rendicién de cuentas es
el reto del federalismo en México. La consolidacién de estos mecanis-
mos de control y transparencia sobre el ejercicio del gasto publico y
el desempefio de los programas coincide en el tiempo con un proceso
inédito de descentralizacién fiscal y administrativa. Los gobiernos de
los estados y municipios en México ejercen hoy un monto creciente
del presupuesto publico y han asumido responsabilidades cruciales
para el desarrollo social, sin que este proceso se acompanara de los
controles incipientes del pluralismo democrdtico, como ocurre en el
gobierno federal. En este escenario, la consolidacion de los sistemas de
seguimiento y evaluacién en el dmbito local dependerd, muy probable-
mente, del liderazgo del gobierno federal y de su capacidad politica y
fiscal para empujar la agenda de orientacién a resultados plasmada en
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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ANEXO VILI. Normatividad del sistema de seguimiento
y evaluacién en México

Antecedente Relevancia Afio
Ley Organica de la * Mencién de unidades administrativas para llevar a cabo 1976
Administracion Publica  actividades de evaluacion de las politicas del gobierno
Federal federal.

* Establece el seguimiento permanente de las politicas 2004

publicas y su evaluacion periédica como atributos de la

SHCP, para coordinar una evaluacion que permita

conocer los resultados de la aplicacion de los recursos

publicos federales.
Nueva estructura * Se identifican con mayor claridad en el presupuesto los 1995
programatica (NEP) recursos para la realizacion de las politicas, las estrategias

y las acciones, para asi poder identificar las implicaciones

de costo vinculadas con los resultados.
Programa de Educacion, * Establece una logica causal explicita. Se disefid ex ante 1997
Salud y Alimentacion su evaluacion de impacto de tipo experimental.
(Progresa, después * La evaluacion contemplada era externa y realizada por
Oportunidades y instituciones académicas nacionales e internacionales.
actualmente Prospera) ¢ Primer programa social federal en contemplar de

manera publica y explitica una evaluacion externa.
Reglas de operacion * Se establece la obligacion de que los programas 1998
(ROP) federales con subsidios directos formulen reglas de

operacion (ROP) publicas en las que se indique su objetivo

general, poblacion objetivo y requisitos para recibir los

apoyos.
Creacion de la Auditoria  * La ASF permite contar con un organismo especializado 2001
Superior de la en brindar asistencia al poder legislativo en el control del
Federacion (ASF) poder ejecutivo federal.
Evaluacion externa anual  * El Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federa- 2001
obligatoria cion para 2001 (PeF 2001) establece por vez primera la

obligatoriedad de todo programa con ROP de presentar

ante el Congreso y el Ejecutivo una evaluacion externa

anual.
Acuerdo de Requisitos  * Procedimientos de contratacion de los evaluadoresy 2002
Minimos elementos minimos del contenido de las evaluaciones

externas.
Ley Federal de * La expedicion de la Ley Federal de Transparencia y 2002
Transparencia y Acceso  Acceso a la Informacion Publica significo la creacion de
a la Informacion Piblica  un mecanismo institucional para que los ciudadanos,a
(LFTAIP) titulo personal o de manera colectiva, accedieran a

informacion publica que usualmente se encontraba reser-

vada o sin difusion. Refuerza el concepto de publicidad de

la informacion.
Secretaria de la Funcién  * Organismo dependiente del poder ejecutivo federal 2003

Publica (SFP, cuyo
antecedente es
la Secodam)
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ANEXO VILI. Normatividad del sistema de seguimiento
y evaluacién en México (continuacién)

Antecedente Relevancia Ao
Permanencia de la * La Ley General de Desarrollo Social (LGDS) institucio- 2004
practica de evaluacion naliza y da permanencia legal a lo establecido por el PEF
de los programas anual, y explicita actores y mecanismos para el seguimien-
sociales to y la evaluacion de los programas y las acciones del
desarrollo social.
* Crea la figura del Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (Coneval), organismo
desconcentrado de la APF, como coordinador de la
evaluacion de la politica de desarrollo social.
Sistema de Evaluacion * En el PEF 2001 ya se menciona el Sistema de Evaluacion 2006
del Desempefio (SED) del Desempefio (SED), pero con la promulgacion de la
y LFPRH. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacenda-
ria se fortalece y amplia su aplicacion.
* La LFPRH faculta al Coneval para coordinar las evaluacio-
nes de desempefio en materia de desarrollo social y de
seguimiento a las recomendaciones que se desprendan
de ellas.
Lineamientos Generales  * Regulan la evaluacion de los programas federales, la 2007
para la Evaluacion de los  elaboracion de la MIR y de los sistemas de monitoreo, asi
Programas Federales de  como la elaboracion de los objetivos estratégicos de las
la Administracion dependencias y entidades de la administracion publica
Publica Federal federal.
(LGEPF-APF) * Establecen el Programa Anual de Evaluacion para los
programas de la administracion publica federal.
Mecanismo de * Se establece un mecanismo institucional para clasificar, 2008
seguimiento a los priorizar y dar seguimiento a las recomendaciones y los
aspectos susceptibles de  resultados de los informes y las evaluaciones externas.
mejora (ASM)
Reforma constitucional ¢ Gestion para resultados/PbR. 2008
en materia de gasto * Adecuacion y reorientacion del marco presupuestario
publico y fiscalizacion y del ejercicio del gasto publico. Se establecen las bases
para un ejercicio mucho mas transparente del gasto con
una orientacion hacia el logro de resultados verificables
y tangibles.
Ley General de * Establece los criterios generales para la contabilidad 2008
Contabilidad Guberna-  gubernamental y la emision de informacion financiera de
mental (LGCG) los organismos publicos, con el fin de lograr su adecuada
armonizacion y contribuir a medir la transparencia,
eficacia, economia y eficiencia del proceso presupuestario.
* En 2012 se adiciona que los organismos publicos deben
publicar en sus paginas electrénicas su programa anual de
evaluaciones, asi como las metodologias e indicadores de
desempefio y las evaluaciones en cuanto éstas concluyan.
Ley de Fiscalizacion y * Define y establece los procedimientos para fiscalizacion 2009

Rendicion de Cuentas
de la Federacion (LFRCF)

y rendicion de cuentas haciendo uso de auditorias de
desempefio para determinar el cumplimiento de dichas
metas y objetivos.

Fuente: Elaboracion propia.
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ANEXO VII.2. Principales actores, funciones e instrumentos
juridicos del sistema de seguimiento y evaluacién

Ambito

Actores

Funciones principales

Administracién
Publica Federal

Poder
legislativo

Sociedad civil

Secretaria de
Hacienda y
Crédito Publico
(SHcP)

Secretaria de la
Funcion Piblica
(SFP)

Consejo Nacional
de Evaluacion de
la Politica de
Desarrollo Social
(Coneval)

Organizaciones
gubernamentales
ejecutoras de
programas
publicos

Comisiones de la
Camara de
Diputados o
Senadores

Auditoria
Superior de la
Federacion (ASF)

Evaluadores
independientes

Organizaciones
Beneficiaros

* Revisa y dictamina indicadores de desempefio.

* Establece la planeacion de la evaluacion.

* Difunde los resultados de las evaluaciones.

* Utiliza la evaluacion como insumo para el proceso
presupuestario.

* Establece el mecanismo de seguimiento a las
recomendaciones de las evaluaciones.

* Revisa y dictamina indicadores de desempefio.
* Establece la planeacion de la evaluacion.

» Difunde los resultados.

* Establece el mecanismo de seguimiento a las
recomendaciones.

* Revisa, dictamina y aprueba indicadores de
desempefio.

* Establece la planeacion de la evaluacion.

* Formula y da seguimiento a metodologias para el
seguimiento y la evaluacion.

* Conduce evaluaciones.

* Da seguimiento a la realizacion de evaluaciones
externas.

* Selecciona evaluadores externos.

* Difunde los resultados del seguimiento y la
evaluacion.

* Establece y coordina el mecanismo de seguimiento a
recomendaciones.

* Elaboran indicadores de desempefio.

* Proveen las condiciones necesarias para el desarrollo
de las evaluaciones externas.

* Seleccionan evaluadores externos.

* Difunden los resultados del seguimiento y la
evaluacion.

* Dan cauce a los resultados de las evaluaciones
(sugerencias y recomendaciones) en los aspectos
susceptibles de mejora para los programas.

* Reciben y analizan resultados de evaluaciones.

* Emite recomendaciones a indicadores de desempefio.
* Realiza auditorias de desempefio.

* Realizan evaluaciones bajo las metodologias y los
criterios establecidos.

* Analizan y difunden resultados de las evaluaciones.

* Proporcionan informacion para la realizacion de
evaluaciones.

Fuente: Elaboracion propia.
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VIII. Sistema de monitoreo y evaluacion en Peru

Monica Talledo Jiménez

Introduccion

L a planificacién en el Perti se remonta a 1962. La primera inicia-
tiva orgdnica y global sobre monitoreo y evaluacién (MyE) en
la gestién publica en el pais sucedié en 2004. En los tltimos afios, se
ha presentado una tendencia creciente en las instituciones puablicas a
internalizar e implementar, como parte de su gestién, mecanismos de
MyE, y se han generado diversos esquemas para esta labor. Los esfuer-
zos con mayor grado de desarrollo se presentan, principalmente, en las
instituciones que tienen las acciones de direccién y control de recursos
publicos en el marco de sus competencias, asi como en las orientadas a
la politica social y a la ejecucién de gasto en materias especificas, como
el gasto en inversion.

Esta expansién de mecanismos de MyE se ha visto favorecida por
una progresiva y significativa apropiacién de un nuevo paradigma en
la administracién publica peruana (en un escenario de abundancia
de recursos): la gestién para resultados (GpR) y el presupuesto basado
en resultados (PbR). Asimismo, se ha interiorizado que no se puede
mejorar lo que no se puede evaluar, que no se puede evaluar lo que no
se puede medir, y que esto tltimo requiere informacién. En este con-
texto, el monitoreo y la evaluacién se han colocado en la agenda como
una funcién esencial para la gestién publica.

Los resultados de esta investigacién se presentan en cuatro seccio-
nes. La primera estd configurada por el andlisis de los antecedentes
y por un breve predmbulo. En éste, se sistematizan los hechos y los
factores politicos, sociales y econdmicos que han propiciado la confor-
macion de la administracién publica en Pert, y que han dado inicio a
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la creacién de un sistema nacional de seguimiento y evaluacién. En la
segunda, se sistematiza el marco normativo y legal que sustenta el siste-
ma de MyE en Pert en los niveles nacional, sectorial, regional y local.
La tercera seccidn analiza los elementos bdsicos del sistema de MyE.
Se describen las caracteristicas y las funciones de MyE ejecutadas por
las instituciones publicas en Pert, asi como sus caracteristicas generales
y su naturaleza. Por tltimo, la cuarta seccién especifica los avances y
las debilidades observadas en los sistemas de MyE. También discute
los desafios actuales para la consolidacién de un sistema unificado de
MyE en Peru.

Se agradece a los funcionarios y profesionales de los sectores que
gentilmente brindaron informacién y tiempo para recibir consultas,
y a la valiosa investigacion sobre la estrategia de disefio e implemen-
tacién de un sistema unificado de MyE de resultados prioritarios de
gobierno para Pert.

Antecedentes y breve preambulo

Perti tiene un gobierno unitario, representativo y descentralizado. Exis-
ten tres poderes independientes: ejecutivo, legislativo y judicial. El
presidente constitucional es Ollanta Humala Tasso, cuyo periodo con-
cluird el 28 de julio de 2016. El poder ejecutivo estd conformado por
el presidente y dos vicepresidentes; el legislativo es unicameral y lo
conforman 120 congresistas. El presidente desarrolla las funciones de
jefe de Estado, y simboliza y representa los intereses permanentes del
pais. A su vez, como jefe de gobierno, es quien dirige la politica
gubernamental, respaldado por la mayoria politico-electoral. En el
régimen presidencial, tanto el poder ejecutivo como el legislativo se
eligen por sufragio popular cada cinco anos. La estructura bdsica del
Estado peruano es la siguiente:

* Gobierno nacional: lo ejerce el poder ejecutivo de acuerdo con la
Constitucién Politica y con la Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo.
* Poder legislativo: reside en el Congreso, el cual consta de una sola
cdmara. El Congreso de la repiblica es el érgano representativo
de la nacién. Se encarga de realizar las funciones legislativas, del
control politico y de las demds atribuciones que establece la Cons-
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titucién del Estado. Es unicameral y cuenta con 120 congresistas
elegidos de forma directa.

* Poder ejecutivo: lleva a cabo las funciones administrativas orien-
tadas a hacer cumplir las leyes, a mantener la prestacién de los
servicios publicos y a ejercer su capacidad normativa.

* Poder judicial: posee la potestad de administrar justicia y la ejerce
por medio de sus drganos jerdrquicos con arreglo a la Constitucién.

* Organismos auténomos: son entidades que desarrollan funciones
especializadas del Estado. Son personas juridicas de derecho publico
creadas por la Constitucién.

* Gobierno regional: emana de la voluntad popular. Cada uno es una
persona juridica de derecho publico con autonomia politica, eco-
némica y administrativa en asuntos de su competencia. Lo ejerce
el érgano ejecutivo de la regién de acuerdo con las competencias,
atribuciones y funciones que le asigna la Constitucién.

* Gobierno local: es una entidad bésica de la organizacién territorial
del Estado. Posee canales inmediatos de participacién vecinal en
los asuntos publicos, que institucionalizan y gestionan con auto-
nomia los intereses propios de las colectividades correspondientes.
Goza de autonomia politica y administrativa en los asuntos de su
competencia.

Por influencia de la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (cepAL) y del Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacién Econémica y Social (1LpEs), se debate la planificacién
general en Pert y, desde la década de 1950, se discute la implemen-
tacién de la planificacién como funcién publica y como herramienta
gubernamental para el desarrollo econémico y social. En agosto de
1961, Pedro Beltrdn Espantoso, presidente del Consejo de Ministros y
ministro de Hacienda y Comercio, firmé la Carta de Punta del Este en
nombre del gobierno peruano (presidente Manuel Prado Ugarteche).
Esta establece la Alianza para el Progreso y acuerda que “los paises
latinoamericanos convienen en impulsar o en fortalecer sistemas de
preparacion, ejecucién y revision periédica de los programas nacionales
de desarrollo econdmico y social” y que “deberdn formular dentro de
los préximos 18 meses, si fuera posible, programas de desarrollo a largo
plazo”. No se hablé de planes, sino de programas. En cumplimiento
de ese acuerdo, se expidié el Decreto Supremo 49 el 3 de noviembre de

313



Ménica Talledo Jiménez

1961, el cual cre la Oficina Central de Estudios y Programas (ockp)
dentro del Ministerio de Hacienda y Comercio. La ocEp representé el
primer antecedente de institucionalizacién de la planificacién global
en Pert. Sus funciones generales son:

determinar metas y prioridades; preparar programas anuales de inversién
publica; coordinar el programa de desarrollo con la politica de estabilidad
financiera del gobierno; determinar las medidas de cardcter administrativo
convenientes para la mejor preparacién y ejecucion de planes y proyectos,
y coordinar las actividades de asistencia técnica en el campo del desarrollo
econdmico y social.

Durante el periodo de la Junta Militar de Gobierno 1962-1963 (Pérez
Godoy, Lindley Lépez, Torres Matos y Vargas Prada), el Banco Central
de Reserva formulé el primer Plan Nacional de Desarrollo del Pert:
Plan Decenal de Desarrollo 1962-1971. Esto sucedié poco antes de
que el gobierno promulgara, el 19 de octubre de 1962, el Decreto Ley
14220, la Ley de Creacién del Sistema Nacional de Planificacién de
Desarrollo Econémico y Social del Pert, integrada por:

* El Consejo Nacional de Desarrollo Econédmico y Social, encabeza-
do por el presidente de la Reptblica e integrado por siete ministros.

* El Instituto Nacional de Planificacién (1Np), con un jefe de rango
ministerial y que incorpora la Direccién Nacional de Estadistica y
Censos. Absorbié las funciones de la ocep.

* El Consejo Consultivo de Planificacién para la participacién de
representantes del sector privado.

* Las Oficinas Sectoriales y Regionales de Planificacién.

Poco después, por el Decreto Ley 14 260 (Ley del Presupuesto Funcional
de la Reptiblica), se introdujo el presupuesto por programas.

Durante el gobierno del general Velasco en 1968, se creé la Escue-
la Superior de Administracién Publica (Esar), que realizd cursos
avanzados de planificacién y de administracién del desarrollo con la
cooperacién del 1LPES y del Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD). Asimismo, el Consejo Nacional de Desarrollo
(encabezado por el presidente Juan Velasco Alvarado y por los minis-
tros) aprobd las Estrategias Nacionales de Desarrollo a Largo, Mediano
y Corto Plazo. En 1969, se expidié el Plan Econémico Anual 1969,
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y en 1971, el Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1971-
1975. En 1975, durante el gobierno del general Francisco Morales
Bermudez, se aprobd el Plan Nacional de Desarrollo 1975-1978.

El Decreto Legislativo 177 (Ley Orgdnica del Sistema Nacional de
Planificacién) y el Plan de Inversiones Publicas 1982-1985 surgieron
en el segundo gobierno del presidente Fernando Belatinde Terry en
1981. En 1982, se formul la primera versién de un Plan a Largo
Plazo 1982-2000.

El primer gobierno del presidente Alan Garcia Pérez (1985-1990)
produjo un conjunto de documentos que proponfan una serie de refor-
mas, leyes, planes (como la propuesta del Plan Nacional de Desarrollo
1986-1990), programas y otros proyectos que tuvieron una implemen-
tacion limitada. En 1987, se promulgé la Ley 24650 de Bases de la
Regionalizacién, y la Ley 25077 abrié el camino para las elecciones
de los representantes de las Asambleas Regionales de noviembre de
1989 y de abril de 1990. Los gobiernos regionales tenian competencias
sectoriales. No obstante, el modelo no llegé a consolidarse, y mds tarde
el presidente Alberto Fujimori redujo su importancia y sus recursos.
Finalmente, las Asambleas Regionales desaparecieron en abril de 1992,
pues con la disolucién del Congreso se establecieron los Consejos
Transitorios de Administracién Regional (que funcionaron hasta
2002). Estos tuvieron autoridades nombradas por el poder ejecutivo
y mantuvieron algunas funciones administrativas.

En 1992, el Decreto Ley 25 548 cre6 una Comisién de Disolucién
del INP, cuyas tareas se asignaron al Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), y se cred un Consejo Nacional de Planificacién (cnp), dirigido
por el presidente del Consejo de Ministros e integrado por los propios
ministros. El MEF ejercié su Secretarfa Técnica. En 2000, el presidente
renuncid; el Congreso de la Reptiblica no aceptd la renuncia y decidié
declarar vacante la Presidencia de la Republica. Adujo “incapacidad
moral permanente”, debido a los videos que salieron a la luz y que
demostraron actos de corrupcién en su gobierno.

Ante la crisis politica generada, Valentin Paniagua Corazao surgié
como la figura de consenso para liderar el Congreso Nacional. Asu-
mio la Presidencia de la Republica de manera provisional en el periodo
2000-2001. El Acuerdo Nacional fue el camino democrético que se
inicié después de la crisis politica que existié en el pais por la renuncia
del presidente Alberto Fujimori y por la pérdida de legitimidad del
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Congreso. Por estas circunstancias, el 22 de julio de 2002 se suscribi6
el Acuerdo Nacional.! Se adoptaron, entre otras politicas, la Quinta
Politica de Estado relativa a la planificacién estratégica, que declaré:

Gobierno en Funcién de Objetivos con Planeamiento Estratégico, Pros-
pectiva Nacional y Procedimientos Transparentes. Nos comprometemos
a impulsar las acciones del Estado sobre la base de un planeamiento
estratégico que oriente los recursos y concierte las acciones necesarias para
alcanzar los objetivos nacionales de desarrollo, crecimiento y adecuada
integracién a la economia global.

Tres anos mis tarde, por la Ley 28 522 (promulgada por el presidente
Toledo y publicada el 25 de mayo de 2005) se crearon el nuevo Sis-
tema Nacional de Planeamiento Estratégico y el Centro Nacional de
Planeamiento Estratégico (Ceplan). Sin embargo, transcurrieron tres
afios y el Ceplan no se puso en funcionamiento, a pesar de que se
aprobé su Reglamento de Organizacién y Funciones por el Decreto
Supremo 054-2005-pcum (publicado el 28 de julio de 2005), y de que
se le consignaron créditos para su funcionamiento en los presupuestos
de la Republica siguientes.

El Decreto Legislativo 1088 (publicado el 28 de junio de 2008)
derogé la Ley 28522 y el Decreto Supremo 054-2005-pcm. Mantu-
vo la misma denominacién del Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico y del Ceplan, pero aprobé nuevos criterios y normas. Este
decreto naci6 en relacién con la implementacién del Tratado de Libre
Comercio (TLC) con Estados Unidos. Legisl6 sobre materias especificas;
por ejemplo, el inciso 2.1b: “Mejora del marco regulatorio, fortaleci-
miento institucional y simplificacién administrativa, y modernizacién

del Estado”.

Sistema de monitoreo y evaluacion

La primera iniciativa orgdnica y global sobre MyE en la gestién publi-
ca en Pert data de 2004, cuando se creé el Sistema de Seguimiento
y Evaluacién del Gasto Publico (sseGp) segtin el Decreto Supremo

! Por el presidente de la Republica, Alejandro Toledo; el presidente del Consejo de
Ministros, Roberto Daiiino; los principales partidos politicos, Confiep, cGT®, representantes
de iglesias cristianas, la coordinadora de Frentes Regionales, el presidente de la Mesa de
Concertacién de Lucha contra la Pobreza, etc.
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163-2004-kF, fechado el 24 de noviembre de ese afio. Su formacién
y articulacién se concibieron, en principio, de forma progresiva para
el gobierno nacional® y bajo un ente rector: la Direccién General
de Presupuesto del MEF. Esta establecié estindares y metodologias,
y regulé las relaciones entre las instancias de las entidades publicas
en la materia. Sin embargo, se debe precisar que este desarrollo fue
muy escaso durante el periodo 2005-2006, cuando debia proseguir
la implementacién del sistema de MyE, e incluir progresivamente
a los gobiernos regionales y locales. Su continuidad prictica sufrié
oscilaciones que retardaron su operatividad efectiva.

En este orden de ideas, a pesar del denotado impetu que surgié en
2004 en favor de la medicién y de la evaluacién, la progresividad en la
implementacién de mecanismos de MyE se vio desfavorecida por
la falta de interés gubernamental. En 2007, nuevamente a instancia del
MEE, se produjeron cambios normativos. A partir de ese momento, el
monitoreo y la evaluacién adquirieron otra vez relevancia en el marco
del presupuesto por resultados. A pesar de que la instauracién de una
l6gica de MyE ha aumentado en la actualidad, atin no se ha logrado
que las dimensiones no financieras (fisicas) se relacionen plenamente
con las financieras en la toma de decisiones presupuestarias.

El MEF es la institucién mds vinculada a las iniciativas de evaluacién
y a la medicién del desempeno. Se enfoca en la mejora de la ejecucién
del gasto publico y ejerce funciones en los dmbitos de planeamiento
estratégico, presupuesto publico e inversién publica.

La primera iniciativa de MyE en el sector publico sucedié en 2004.
Su objetivo fue cambiar la prictica en la administracién de los recursos
publicos mediante la introduccién del uso de indicadores y medidas
orientadas a metas fisicas. Con este hecho ocurri6 el primer cambio
importante dentro de lo que, afios después, se transformaria en el
presupuesto por resultados. Se puede afirmar que éste ha creado una
metodologia en el campo de las evaluaciones independientes, la cual
busca ahora ampliar hacia otros dmbitos. De este modo, el ssEGp como
tal, en el marco del Sistema Nacional de Presupuesto, constituye un
conjunto de normas que determinan un nuevo escenario normativo
para la gestidén presupuestaria.

? De acuerdo con la directiva aprobada mediante la Resolucién Ministerial 084-2005-
EF/15, de fecha 11 de marzo de 2005, se efectuaria en tres etapas entre 2004 y 2006.
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Dentro del 4mbito social, el Ministerio de la Mujer y Poblaciones
Vulnerables (Mimp) tiene rectoria en las politicas nacionales y sectoria-
les sobre la mujer y sobre la promocién y la proteccién de poblaciones
vulnerables, de acuerdo con la Ley de Organizacién y Funciones.
Este ministerio ejecutd acciones de MyE en el marco del Sistema de
Monitoreo y Evaluacién (Sime) del Programa Nacional de Asistencia
Alimentaria (Pronaa), el Fondo de Cooperacién para el Desarrollo
Social (Foncodes) y el Programa Nacional Wawa Wasi a cargo del
ex Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (Mimdes) hasta el afio
2011. A partir de la aprobacién de la Ley 29792, dichos programas
se adscribieron al Ministerio de Desarrollo e Inclusién Social (Midis).
Estuvieron a su cargo a partir de enero de 2012.

Por su parte, el Midis, creado en la Ley 29792, se encarga actual-
mente de los programas sociales Cuna Mds, Juntos, Pronaa, Fonco-
des y Pensién 65. En el marco de sus competencias, debe realizar el
monitoreo y la evaluacién respecto al desempefio y los logros alcan-
zados por las politicas, planes y programas en materia de desarrollo
y de inclusién social en los niveles nacional, regional y local. Para tal
efecto, la Directiva 007-2012-Midis ha dictado, mediante la Reso-
lucién Ministerial 192-2012-Midis, la aprobaciéon de lineamientos
para la evaluacién, el monitoreo y la gestién de la evidencia de las
politicas, planes, programas y proyectos del Midis. En 2013 se apro-
bé el Plan de Evaluaciones 2013, mediante la Resolucién Ministerial
044-2013-Midis, que contiene las politicas, los planes, programas y
proyectos a evaluar, asi como el tipo de evaluacién y los tiempos de
ejecucion principalmente.

Finalmente, bajo el Sistema Administrativo de Modernizacién de la
Gestion del Estado a cargo de la Presidencia del Consejo de Ministros
(pcm), y mediante el Decreto Supremo 004-2013-pcMm, se aprobé la
Politica Nacional de Modernizacién de la Gestién Publica (pNMGP)
en 2013. Esta constituye un instrumento orientador para la moder-
nizacién de la gestién publica. Cabe sehalar que, como uno de los
cinco pilares centrales que desarrolla la citada politica, se encuentran
previstos el disefio y la implementacién de un sistema de informacién,
monitoreo, evaluacién y gestién del conocimiento.
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Marco legal e institucional

En tal sentido, se buscé dar inicio a la institucionalizacién del sseGp,
de acuerdo con lo dispuesto en la Ley de Presupuesto del Sector
Publico para el afio fiscal 2004 (Ley 281282). Tal normativa delegé
a la Direccién General del Presupuesto Pablico (DGpp, anteriormente
pNPP) la funcién de normar el inicio del registro, la periodicidad, los
mecanismos de informacién y demds aspectos relacionados con una
implementacién adecuada y progresiva de un sistema de MyE del
gasto publico a escala nacional. Mediante la Resolucién Directoral
046-2004-£r/76.01, la DGPP aprobé la Directiva para el Registro
de Informacién de inicio para la implementacién del Sistema de
Seguimiento y Evaluacién del gasto publico. A fin de consolidar el
sistema de MyE, se expidié el Decreto Supremo 163-2004-EF, que
dispuso la creacién del sseGp, con la finalidad de permitir al Estado y
a la sociedad civil evaluar y monitorear las actividades y los proyectos
gubernamentales prioritarios.

En este nuevo contexto de gestién de recursos, el uso de indicado-
res para la medicién y evaluacion del desempeno cobré importancia.
Por ello, las unidades ejecutoras deben proponer indicadores respecto
a las principales actividades y proyectos que desarrollan, en funcién de
las prioridades establecidas en el Plan Estratégico Institucional. Deben
sefialar un dnico indicador por cada una de las actividades o proyectos.

Por otro lado, es importante sefialar que a finales de 2004 se aprobé
un nuevo marco legal para la gestién presupuestaria. Se implementd la
Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto (Ley 28411), que
en materia de evaluacién realizé una innovacién respecto al objetivo
de la fase de evaluacidn presupuestaria, en relacién con la Ley 27209.

La Ley 28411 dispuso que, en la fase de evaluacién, se realizara
la medicién de los resultados obtenidos y el andlisis de las variacio-
nes fisicas y financieras observadas, con base en lo aprobado en los
presupuestos del sector publico. Con este fin, se utilizan diversos ins-
trumentos como indicadores de desempeno en la ejecucion del gasto.
Esta evaluacién constituye una fuente de informacién para la fase de
programacién presupuestaria, lo cual contribuye a la mejora de la
calidad del gasto publico.

Al respecto, se observa que esta nueva regulacién supera a la ante-
rior, dada por la Ley de Gestién Presupuestaria (Ley 27209), que
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disponia la evaluacién sobre el logro de los objetivos institucionales
mediante el cumplimiento de las metas presupuestarias previstas.
Por lo tanto, la Ley 28411 se orient6 hacia una gestién basada en el
desempefo y acompafiada de MyE. Esto fue parte de la tendencia
gubernamental que, ademds de crear mecanismos de vigilancia, asegura
el valor de los recursos publicos, orienta la gestién a los resultados y se
preocupa por la efectividad de las intervenciones del Estado.

En 2007 se produjo otro cambio significativo para el proceso
presupuestario. La Ley de Presupuesto del Sector Puablico para el
afio fiscal 2007 (Ley 28927) incorporé los elementos bésicos para la
introduccién del presupuesto basado en resultados (PbR). Establecié
una ruta para su implementacién progresiva en todas las entidades
de la administracién publica y en todos los niveles de gobierno. Esta
ley dispuso, en su etapa de incorporacién, instrumentos como la
programacion presupuestaria estratégica, metas fisicas, indicadores de
resultados y el desarrollo de pruebas piloto de evaluacién. En 2009 se
consolidé el marco normativo del PbR, a partir de la incorporacién
del capitulo IV en el titulo III de la Ley General del Sistema Nacio-
nal del Presupuesto (Ley 28411), conforme a lo dispuesto en la Ley
de Presupuesto del Sector Pablico para el afio fiscal 2009 (primera
disposicién final de la Ley 29289). Este conjunto de disposiciones en
la Ley General fue objeto de modificaciones en las Leyes Anuales de
Presupuesto subsecuentes, como se muestra en el cuadro de hitos en
materia presupuestaria (véase anexo VIII.1).

En los dltimos afios, la implementacién del PbR ha evolucionado
significativamente, y se ha ampliado el 4mbito de integracién de
programas presupuestarios. Actualmente, segtn la informacién conte-
nida en la exposicién de motivos de la Ley de Presupuesto del Sector
Publico para el afio fiscal 2013 (Ley 29951), més de 48 por ciento
del gasto no financiero ni previsional se orienta a resultados (mediante
una formulacién programadtica basada en el marco légico). Asimismo,
se han realizado numerosas evaluaciones independientes de diversos
programas presupuestarios, de acuerdo con la informacién mostrada
en el portal del MEE.

A fin de tener una mirada global sobre las iniciativas de MyE en el
sector publico, ademds de los cambios normativos en materia presu-
puestaria, es importante realizar precisiones acerca de la evolucién en
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el marco de otros sectores, y de sistemas administrativos y funcionales,
principalmente.

De forma paralela, las primeras iniciativas acerca de planeamiento
estatal y de medicién datan del ano 2000. En ese tiempo, se elaboraron
Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales (Pesem) y se retomé el
proceso de planificacién gubernamental, pricticamente desarticulado
luego del cierre del Instituto Nacional de Planificacién (1Np) durante
la primera ola de reformas estructurales de principios de la década
de 1990. Hacia 2002, estos esfuerzos se fortalecieron y se suscribi6
el Acuerdo Nacional, que contiene 29 politicas de Estado como base
para la transicién, la consolidacién de la democracia, la afirmacién
de la identidad nacional y el diseno de una visién compartida del
pais a futuro.

Ala par, se aprobé la Ley Marco de Modernizacién del Estado (Ley
27658), la cual establecié que la presidencia del Consejo de Ministros,
en coordinacién con el MEF, podria suscribir convenios de gestién con
el objeto de realizar los fines y las acciones establecidas en dicha ley.
Esto constituyé uno de los pilares del proceso de modernizacién de
la gestién del Estado.

La Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo (Ley 29 158), aprobada en
2007, definié en su articulo 45 que los sistemas funcionales tienen
la finalidad de asegurar el cumplimiento de politicas publicas que
requieran la participacién de todas o de varias entidades del Estado.
En el articulo 46, determiné que los sistemas administrativos tienen
el fin de regular la utilizacién de los recursos en las entidades de la
administracién publica. Con ello, promovié la eficacia y la eficiencia
en su uso. En afios posteriores, se produjeron otras iniciativas que més
tarde fueron sujetas a derogaciones o a modificaciones. Su desarrollo
se tratard segin su dmbito de competencia, lo cual se resume en el
cuadro de hitos en el sector piblico (véase anexo VIIL.2).

En un primer intento por definir objetivos prioritarios nacionales,
se aprobé en 2007 el Decreto Supremo 027-2007-pcum. Este defini6 y
establecid las politicas nacionales de cumplimiento obligatorio para las
entidades del gobierno nacional, a la vez que ordené que cada ministe-
rio publicara las metas concretas y los indicadores de desempeno para
evaluar semestralmente el cumplimiento de las politicas nacionales y
sectoriales de su competencia. La consolidaciéon de los informes de
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evaluacién remitidos por las entidades se puso a cargo de la Secretaria
de Coordinacién de la Presidencia del Consejo de Ministros.

Sin embargo, en 2008 se cred el Sistema Nacional de Planeamiento
Estratégico, mediante el Decreto Legislativo 1088. Este se concibié
como un conjunto articulado e integrado de érganos, subsistemas y
relaciones funcionales, cuya finalidad era coordinar y hacer viable el
proceso de planeamiento estratégico nacional para promover y orientar
el desarrollo arménico y sostenido del pais. Asimismo, se generd el
Ceplan como ente rector de dicho sistema.

Se debe notar que, debido a la importancia que cobraron la crea-
cién y la implementacién del Sistema de Planeamiento Estratégico
en 2008, la Ley 28411 establecié que los programas presupuestarios
deben concordar con los objetivos estratégicos de la politica de Estado
formulados por el Ceplan, como ente rector del Sistema Nacional de
Planeamiento Estratégico. En 2009, el Ceplan dict la Directiva para
la Formulacién del Plan Estratégico de Desarrollo Nacional 2010-
2021. Su finalidad fue establecer la metodologia, los procedimientos,
las responsabilidades funcionales y el cronograma que comprende las
entidades incluidas en el Sistema Nacional de Planeamiento Estraté-
gico (Sinaplan) para la formulacién del Plan Estratégico de Desarrollo
Nacional 2010-2021, dentro del marco de una visién a largo plazo.

Mediante el Decreto Supremo 054-2011-pcm5, se aprobé el
Plan Estratégico de Desarrollo Nacional, denominado Plan Bicen-
tenario: El Pert hacia 2021. Con él, las entidades comprendidas en
el Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico ajustan sus planes
estratégicos a los objetivos de desarrollo nacional previstos en el Plan
Bicentenario.

De acuerdo con su ley de creacidn, el Ceplan tiene la funcién espe-
cial de desarrollar el monitoreo y la evaluacién de la gestién estratégica
del Estado. Asi, realiza el monitoreo y la evaluacién de los planes y las
politicas, de los objetivos, de los programas y de los proyectos prio-
ritarios de desarrollo nacional, en coordinacién con los érganos del
sistema. También informa periddicamente al presidente de la Republi-
cay al del Consejo de Ministros sobre los avances, los obstdculos, las
oportunidades y el nivel de cumplimiento de resultados esperados. Para
el logro de sus fines, el Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico
cuenta con un sistema de informacién que integra todos los datos e
informacién relevantes de los procesos de planificacién estratégica.

322



SISTEMA DE MONITOREO Y EVALUACION EN PERU

De tal modo, constituye el soporte de los procesos de planificacidn,
MyE de la gestién estratégica del Estado, asi como de la publicidad
de los mismos para el cumplimiento del principio de transparencia.

Ademds, entre otras iniciativas, se puede mencionar el Decreto
Legislativo 1017, aprobado en 2008, que cred el Organismo Supervi-
sor de las Contrataciones Estatales (0scE) para reemplazar el Consejo
Superior de Contrataciones y Adquisiciones del Estado (Consucode).
Posteriormente, de acuerdo con el articulo tnico de la Ley 29873, se
establecieron las multiples funciones del osce: realizar estudios para
evaluar el funcionamiento de los regimenes de contratacién del Esta-
do; analizar y proponer nuevos mecanismos idéneos de contratacién
segin mercados, y formular estrategias destinadas al uso eficiente de
los recursos publicos.

Por otro lado, en 2011 la Contralorfa General de la Repiblica (cGr)
emitid, como ente rector del Sistema Nacional de Control, la Directiva
009-2011-cG/oEA. Esta dicté los lineamientos para la operatividad del
Sistema de Informacién de Obras Pdblicas (Infobras), herramienta que
permite ingresar informacién y realizar el monitoreo de un proyecto
de inversién de obra publica en todas sus fases de desarrollo (prein-
version, inversién y postinversién). Ademds, analiza la ejecucién de
la obra y sus avances fisicos y presupuestarios en tiempo real. Esta
obligatoriedad para el registro de la informacién se reunié en la cua-
dragésima disposicién final de la Ley de Presupuesto del Sector Piblico
para el afio fiscal 2012y, con cardcter permanente, en la décima octava
disposicién final de la Ley de Presupuesto del Sector Pablico para el
afio fiscal 2013 (Ley 29951). Esta tltima establecié que, a partir de la
vigencia de la Ley de Presupuesto y en los anos fiscales subsiguientes,
las entidades publicas de los tres niveles de gobierno estdn obligadas
a registrar sus datos en el Infobras, a cargo de la Contraloria General
de la Republica.

Caracteristicas o elementos basicos del sistema
de seguimiento y evaluacion

Las diversas iniciativas de MyE se han creado por medio de una varie-
dad de instrumentos legales. Por ejemplo, el PbR comenzé mediante su
regulacién en las leyes anuales de presupuesto, hasta su incorporacién
en la Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto. Sin embargo,

323



Ménica Talledo Jiménez

la implementacién de otros sistemas o componentes de MyE se vale
de instrumentos simples (no normas legales) como los lineamientos o
los instructivos, para posteriormente adoptar una base legal mis sélida.
Cabe referir que la base de los sistemas o componentes define de forma
diversa los objetivos, las funciones, los papeles de los involucrados y
las actividades que se deben realizar. La responsabilidad de definir los
procedimientos y las metodologfas especificas de los sistemas se delega
al ente rector o a la direccién competente.

Algunos de los mecanismos e instrumentos de MyE son:

* Elsistema de evaluacién presupuestaria a cargo de la pgpp del MEE.

* Elsistema de seguimiento de programas presupuestales a cargo de
la pGpp del MEF.

* El sistema de evaluaciones independientes a cargo de la pGpp del
MEE.

* El Sistema de Informacién Integrado (s11) del Ceplan.

* El sistema nacional de control de la cGr.

* Auditorfas de desempeno de la cGr.

Por tipo de gasto en MyE, existen:

* El Sistema Operativo de Seguimiento y Monitoreo del Sistema de
Inversién Publica (Sosem).

 El Sistema Nacional de Inversién Pablica (sN1p) a cargo de la
Direccién General de Inversién Publica (pcip) del MEE.

* El monitoreo de compras publicas que permite al osce hacer
estudios en esta materia por medio de su Oficina de Estudios
Econémicos.

* Elsistema de evaluacién por competencias de los gerentes puablicos
de la Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir).

* Infobras de la cgr.

Por funciones en MyE, existen:

* El sistema de monitoreo, evaluacién y gestién de la evidencia del
Midis.

* El Sistema de Informacién, Monitoreo y Evaluacién (Sime) del
Mimp.

* ElSistema de Informacién, Seguimiento, Evaluacién y Gestién del
Conocimiento de la Secretarfa de Gestién Publica (sGp) de la pcm.
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* Mecanismos de monitoreo en politicas de cardcter multisectorial
de la Secretaria de Coordinacién de la pcMm.

Por sectores en MyFE, existen:

* Los sistemas de MyE de los ministerios sectoriales; por ejemplo,
educacién, salud, vivienda, agricultura, etc. Esto implica gestionar
informacién sobre lo que hacen diversas organizaciones publicas
al interior de su sector, lo cual incluye los otros niveles de gobierno
(particularmente, el regional).

Por institucién en MyE, existen:

* Mecanismos y formas con los que cuentan todas las entidades
publicas para seguir y evaluar la ejecucién de sus planes operativos
y de sus presupuestos institucionales anuales.

Todas estas iniciativas® que forman parte de los elementos de MyE no
estdn articuladas, pero es necesario que trabajen conjuntamente, que los
operadores interactien y que los sistemas informdticos se integren. Asi,
se logra una interoperabilidad real en materia de MyE gubernamental.
El presente trabajo se circunscribe en los sistemas de MyE generales, los
cuales se describen a continuacién.

Sistema de evaluacion presupuestaria del MEF

La evaluacién constituye una fase presupuestaria que realiza la medi-
cién de los resultados obtenidos y el andlisis de las variaciones fisicas y
financieras observadas. Coteja las observaciones con lo aprobado en los
presupuestos del sector publico y utiliza indicadores de desempenio en
la ejecucién del gasto, entre otras cosas. Conforme la Directiva para la
Evaluacién Semestral y Anual de los Presupuestos de las Entidades del
Gobierno Nacional y Gobiernos Regionales (aprobada por Resolucién
Directoral 017-2012-g¢/50.01), desarrolla el proceso anterior. El MEF
realiza una evaluacién global de la gestién presupuestaria de cardcter
anual, para lo que se basa en los indicadores de desempefio y en los

3 Llamados mecanismos o sistemas, como genéricamente puede referirse a ellos en
ausencia de un glosario de términos oficial que estandarice las categorias conceptuales
relacionadas con MyE.
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reportes de logros de las entidades. Toma en cuenta la informacién que
cada una de las entidades registra en el Aplicativo star-mpP (mddulo
de procesos presupuestarios) hasta cinco dias después de finalizado el
cierre y conciliacién.

La evaluacién anual se realiza en el Aplicativo Informético para la
Evaluacién al Primer Semestre y Anual de los Presupuestos Institu-
cionales. En ellas se registran o actualizan los resultados especificos
y estratégicos, los resultados de la gestidn presupuestaria y el cdlculo
del indicador de gestién. Para la determinacién del nivel de cumpli-
miento, se calcula un cociente que considera el logro de las metas
vinculadas a las actividades o proyectos que la entidad ha ejecutado en
el primer semestre y de forma anual. El indicador de gestién se toma
como medida de la gestién institucional, muestra el grado de avance
fisico de las acciones realizadas por la entidad con respecto a la misién
institucional, y se califica segtin el rango que propone la directiva.
La informaci6n obtenida se remite, por mandato legal, a la Comisién
de Presupuesto y Cuenta General del Congreso y a la Contraloria
General de la Republica. El producto de esta evaluacién se presenta
en los informes de evaluacién consolidada del presupuesto del sector
publico por afio fiscal, los cuales se publican en el portal del MEE.

Sistema de evaluaciones independientes del MEF

En el dmbito del PbR, se aplican las evaluaciones independientes
como instrumento para disponer de informacién creible y ttil sobre
el desempeno. Esta se usa dentro del sistema presupuestario para que,
mediante sus conclusiones y recomendaciones, permita justificar la toma
de decisiones en materia presupuestaria. El articulo 81 del Texto Unico
Ordenado de la Ley 28411 sefiala que la evaluacién consiste en el andlisis
sistemdtico y objetivo de un proyecto, de un programa o de una politica
en curso o concluida. Se valora en funcién del disefio, la ejecucién, la
eficiencia, la eficacia, el impacto y los resultados en la poblacién.

La Directiva para las Evaluaciones Independientes en el Sistema
Nacional de Presupuesto Publico en el Marco del Presupuesto por
Resultados* contiene el desarrollo normativo de cada instrumento

4 Se aprobé por la Resolucién Directoral 053-2008-£r-76.01, modificada por la Reso-
lucién Directoral 023-2012-££-50.01.
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utilizado para las evaluaciones independientes, asi como sus respectivas
fases. Cabe mencionar que las Leyes Anuales de Presupuesto contienen
disposiciones relativas a las evaluaciones independientes que se realizan
cada afo fiscal. Estos instrumentos son:

1. Evaluacién de diseno y ejecucion presupuestal (Epep). Utiliza la
metodologia de marco 16gico, mediante la cual se organiza el pre-
supuesto evaluado (Pev) en actividades, productos o componentes,
resultados especificos o propdésito, y resultados finales o fines. Se
enfoca primero en identificar los objetivos de las actividades o de
los proyectos considerados dentro del Pev; luego, determina la
consistencia de su disefio y de sus resultados con dichos objetivos.
Se basa principalmente en antecedentes e informacién existentes
(art. 6, literal a).

Los 4mbitos de la EDEP, aunque no estdn restringidos a los que se
mencionan mds adelante, abarcan diversos aspectos: la justificacion
del Pev, el disefio, los principales aspectos de organizacién y gestion,
y los resultados o el desempefio en términos de eficacia, eficiencia
y calidad. Esta evaluacién incluye conclusiones y recomendaciones
orientadas a mejorar el desempeno del Pev, ya sea en aspectos ins-
titucionales y organizacionales, programdticos o de gestién.

2. Evaluacién de impacto de presupuesto (erp). Utiliza la metodo-
logia de marco ldgico y organiza el Pev en actividades, productos
o componentes, resultados especificos o propdsitos, y resultados
finales o fines. Asimismo, aplica instrumentos de recoleccién de
informacién primaria y de trabajo de campo en caso de ser nece-
sarios. Adicionalmente, emplea modelos analiticos pertinentes para
determinar si los resultados a nivel de propésito o fin (resultados
especificos o finales) son atribuibles al Pev. Los dmbitos, aunque
no son limitativos, comprenden la justificacién del Pev, su diseno,
los principales aspectos de organizacién y gestién, los resultados
o el desempeno en términos de eficacia, eficiencia y calidad, y el
impacto global del Pev. La evaluacién incluye conclusiones y reco-
mendaciones para mejorar el desempefio del Pev en los diferentes
dmbitos de la evaluacidn.

Siguiendo los criterios bdsicos que rigen las evaluaciones independien-
tes, de acuerdo con la normatividad (por ejemplo, la independencia,
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el cardcter técnico, la participacién y la transparencia), la informacién
que se busca obtener debe ser til y creible. Las conclusiones y las reco-
mendaciones deben poder usarse en el proceso de toma de decisiones
presupuestarias, facilitar la incorporacién de las lecciones aprendidas
en este proceso y contribuir a la retroalimentacién en el disefio de las
politicas publicas.

Con este fin, la Directiva 009-2008-£¢/76.01 dispuso que, con base
en los resultados de evaluacién, los evaluadores independientes deben
elaborar un informe de recomendaciones, que deberd ser remitido por
la pGPP a la unidad responsable de la ejecucién del Pev. Estos informes
incluyen recomendaciones sobre la asignacién de recursos publicos al Pev,
seguin las conclusiones y las recomendaciones de las evaluaciones en térmi-
nos del desempenio del Pev, de su justificacion, de la duplicidad de recursos
asignados y de la necesidad de mejoramiento, entre otros (articulo 11).

DIAGRAMA VIiL1. Esquema operativo de los instrumentos
de evaluacién

DGPP Unidad
responsable
de ejecucion

Evaluadores

indepen-
dientes
- .. Capacitacion Acuerdos .
Seledcecmn Prepz@qon en Evalua- = Comen- ' Recomen- sobre Cg?ﬂm’ﬁgéo
instrumentos | ci6n tarios = daciones acciones
evaluadores | antecedentes de evaluacion y plazos y plazos
Preparacion Conduccién Compromisos = Seguimiento
Inicio del proceso Final del proceso

Fuente: Directiva para las evaluaciones independientes en el Sistema Nacional de Presupuesto Publico en el
marco del presupuesto por resultados. Elaborado por DGPP-MEF.

Avances en la implementacion de las EDEP

Las evaluaciones se realizan desde el afio 2008. El proceso de evalua-
cién no sélo involucra la elaboracién de un informe final, sino también
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comprende la definicién de una matriz de compromisos de mejora
del desemperio. Esta incluye todas las mejoras en materia de gestién
que la intervencién publica evaluada asumié como compromisos. Los
tltimos se definen a partir de las recomendaciones de la evaluacion
y se formalizan luego de una negociacién entre los responsables de
la intervencién evaluada y de la Direccién General de Presupuesto
Publico (pGpp). Los informes finales y las matrices de compromiso
de mejora del desempeno de las EDEP culminadas hasta la fecha se
encuentran en el portal del MEr.

Monitoreo del cumplimiento de compromisos de mejora
del desempeio

Anualmente, la DGPP elabora, difunde y envia un informe de segui-
miento del cumplimiento de compromisos al Congreso de la Repu-
blica. En €l se reporta el cumplimiento de los compromisos acordados
vencidos a diciembre del afio anterior. Por lo tanto, da cuenta de las
mejoras en la gestién realizadas a partir de la evaluacién.

Transparencia de los resultados

Para promover la transparencia, el proceso de evaluacién comprende
la difusién de los resultados por medio de los informes finales y de las
matrices de compromisos de mejora del desempeno. Los informes de
las EDEP terminados se encuentran en el portal del MEE.

Monitoreo de programas presupuestales del MEF

La normatividad sobre monitoreo no establece una definicién clara
sobre la materia, sino que se limita a sefialar su objeto. Tal actividad
se lleva a cabo con base en los avances de la ejecucién presupuestaria
y del cumplimiento de metas en su dimensién fisica.

Un desarrollo mds amplio se encuentra en la Directiva para la
Evaluacién Semestral y Anual de los Presupuestos de las Entidades del
Gobierno Nacional y Gobiernos Regionales para el ano fiscal 2012,

> Véase: htep://www.mef.gob.pe.

329



Ménica Talledo Jiménez

aprobada por la Resolucién Directoral 017-2012-£r/50.01. En su
texto, se establece que la Direccién General de Presupuesto Puablico
consolida semestralmente el avance de la ejecucion de los programas
presupuestarios, conforme al registro de informacién realizado por
las entidades responsables de los programas presupuestarios en los
sistemas correspondientes.

Para tal efecto, las entidades realizan el monitoreo de los progra-
mas presupuestarios a partir de diversas vias. Por un lado, emplean la
informacién semestral de la ejecucién financiera a nivel de productos,
actividades de los productos y proyectos de inversién; cabe senalar que
los primeros dos también usan datos sobre la ejecucion fisica.® Por otro
lado, para el monitoreo de los programas presupuestarios se utiliza la
informacién anual de los indicadores de desempefio de resultados y de
producto, incluidos en los disenos de los programas presupuestarios
implementados en el ano fiscal. Las entidades los presentan de acuerdo
con los Lineamientos para la Programacién y Formulacion del Presu-
puesto del Sector Publico. La finalidad es proporcionar informacién
cuantitativa sobre el desenvolvimiento y los logros de la institucién,
el programa, la actividad o el proyecto, en el marco de sus objetivos
estratégicos y su mision.

El monitoreo de los programas presupuestarios debe generar la
siguiente informacion:

1. Intervenciones de la entidad en programas presupuestarios (rela-
cién entre programas presupuestarios y objetivos estratégicos) y
descripcién de las intervenciones.

2. Ejecucién financiera y fisica en programas presupuestarios: alcan-
ce de la gestion presupuestaria por resultados y de la ejecucién
agregada por unidades ejecutoras, por productos y por actividades
de los programas presupuestarios.

3. Desempeno de los programas presupuestarios: evolucién de indi-
cadores sobre el progreso del programa y del producto.

¢ Los médulos de procesos presupuestarios y administrativos SIAE-sp recopilan toda
esta informacién.
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Sistema de Informacion Integrado (Sil) del Ceplan

El Sistema de Informacién Integrado (s11), propuesto por el Ceplan
en los anos 2010 y 2011, se concibié como una herramienta para
brindar informacién y soporte técnico a los procesos. Cuenta con tres
médulos. El primero, el Mddulo de Informacién para Planeamiento
Estratégico (MIPE), recoge, ordena y difunde elementos relevantes para
los procesos en el tema. Para ello, todas las entidades de los tres niveles
de gobierno aportan informacién (se incluyen todos los planes que
estas entidades aprueben). El segundo médulo, el sistema de Monito-
reo y Evaluacién (Sime), organiza los procesos de MyE de la gestién
estratégica del Estado. El tercero, el Sistema de Planes Estratégicos
(Sinple), atin es un piloto y sistematiza los procesos de planeamiento
de la gestién estratégica del Estado. En tal sentido, bajo este dltimo
mddulo se ubican los procesos de formulacién y aprobacién de planes:
Plan Nacional de Largo y Mediano Plazo o Plan Estratégico de Desa-
rrollo Nacional (PEDN), Planes Estratégicos Sectoriales Multianuales
(Pesem), Planes de Desarrollo Regionales y Locales (provinciales y dis-
tritales) Concertados, Planes Estratégicos Institucionales (PEr) y Planes
Operativos Institucionales (o).

A la fecha, en el marco del médulo Sinple, se han desarrollado
programas piloto en ocho gobiernos regionales: La Libertad, Piura, Tum-
bes, Moquegua, Hudnuco, Tacna, San Martin y Lambayeque. También
se ha llevado a cabo este proceso en tres ministerios: Vivienda, Cons-
truccién y Saneamiento; de la Mujer y Poblaciones Vulnerables, y del
Ambiente. En el médulo Sinple se ha desarrollado un aplicativo infor-
mdtico que registra la informacién bsica de la organizacién (misién,
visidn, estructura orgdnica, etc.), asi como los detalles en los niveles
de objetivos generales, especificos, programas, proyectos e indicadores.
Para ello, se ha creado una ficha bésica que contiene la férmula de
célculo, las variables, la descripcién, los supuestos, la linea de base, las
metas y la unidad de medida, entre otras.

Otro sistema relevante que merece mencién por su mejora con-
tinua es el Sistema Operativo de Seguimiento y Monitoreo (Sosem),
perteneciente al snIp. Se encuentra bajo la rectoria de la Direccién
General de Politicas de Inversion del MEF y, en un principio, estuvo
regulado por la Resolucién Directoral 001-2006-E£/68.01, que aprobé
el Instructivo del Sistema Operativo de Seguimiento y Monitoreo del
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Sistema Nacional de Inversién Publica. Posteriormente, de acuerdo
con la Directiva 001-2011-£8/68.01 (Directiva General del Sistema
Nacional de Inversién Pablica), aprobada por la Resolucién Directoral
003-2011-EF/68.01, el Sosem se definié como el conjunto de procesos,
herramientas e indicadores que permiten verificar los avances de la eje-
cucién de los proyectos con el fin de supervisar que la fase de inversién
sea coherente y consistente con las condiciones y los pardmetros de
declaratoria de viabilidad.

Analisis y conclusiones: Avances, problemas y desafios

En el tltimo quinquenio, se podria afirmar que existieron iniciativas
de MyE que pueden encontrarse en diversas instituciones, con diferen-
te grado de madurez. No obstante, ain no existe un sistema tnico de
MyE que integre coherentemente todos los esfuerzos. Hasta ahora,
s6lo se puede observar que las entidades en general realizan esfuerzos
en MyE con caricter incipiente y dispar. Estas caracteristicas hacen
discutible la existencia de un sistema de MyE como tal en el sector

publico.

* Existe mucha demanda y un gran compromiso del alto gobierno
nacional por mejorar los resultados que benefician a los ciudadanos
y para transformar la actividad de MyE en acciones que garanticen
el resultado esperado.

* Se han realizado esfuerzos significativos para la construccién de
sistemas de informacién. Algunos ejemplos son los de Ceplan,
PCM, MEF, sectores y algunos gobiernos subnacionales.

* Se han logrado avances sustantivos en materia de PbR, incluidos
los programas presupuestarios, su monitoreo y su evaluacion
(varios tipos de evaluacidn segin su propdsito y momento de
aplicacién). Otras entidades también comisionan o realizan eva-
luaciones, especialmente en los casos de programas apoyados por
la cooperacién internacional.

* Lapagrp ha establecido estindares de programas, objetivos, metas,
indicadores, fuentes de informacién y metodologias de evaluacién.

* Existen precedentes de programas presupuestarios que desarrollan
prioridades del gobierno nacional (por ejemplo, el Programa Pre-
supuestal Logros de Aprendizaje).
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* También se observan precedentes de definicién de metas prio-
ritarias, de articulacién sectorial y territorial, y de asignacién de
recursos para resultados en el ciudadano. Algunos ejemplos actuales
son el Plan de Trabajo de Articulacién Territorial de los programas
presupuestarios que promueve la DGPP, y la articulacién sectorial
y territorial liderada por el Midis.

* El gobierno cuenta, ademds, con elevadas competencias técnicas,
especialmente en pcGp (DGPp-MEE) y Midis.

* En el gobierno central de Pert, existen diversas iniciativas, gené-
ricamente llamadas de monitoreo y evaluacién de resultados. Se
apoyan en numerosos sistemas de informacién con distintos pun-
tos de enfoque: datos socioeconémicos por estratos, grupos de la
poblacidn, recursos naturales y activos fijos, brechas de uno u otro
tipo, ciclo de ejecucion de los recursos presupuestarios, y resultados
de la gestién, por si misma o vinculada a la aprobacién y al uso de
los recursos publicos (presupuesto por resultados).

* La proliferacién de iniciativas de MyE y de sus sistemas de infor-
macién correspondientes no es necesariamente un obstéculo para
el mejoramiento de los servicios. De hecho, muchos de los paises
que avanzan hacia una administracién focalizada en las necesidades
prioritarias de los ciudadanos han descentralizado el diseno y el
manejo de los sistemas de informacién. Ningtn pais pretende tener
uno solo para todas las politicas publicas y las acciones del Estado.
Cada sector, entidad, unidad y nivel llevardn alguna informacién
de gestién, de actividades, de productos o de resultados que sélo
para ellos es relevante.

* El gran reto para Perti es construir un sistema unificado de infor-
macién para asegurar el cumplimiento de los compromisos priori-
tarios del gobierno. El Ceplan, en coordinacién con los diferentes
ministerios y los gobiernos regionales y locales, deberia liderar tal
plataforma.
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ANEXO VIIL1. Hitos en materia presupuestal

Aiio

Leyes y decretos

2002

2004

2005

2007

2008

Ley de Presupuesto del Sector Piblico para el afio fiscal 2002, Ley 27 573, autoriza al
MEF a formular y suscribir, progresivamente, convenios de gestion con entidades del
gobierno central e instancias descentralizadas (5 diciembre 2001).

Ley de Presupuesto del Sector Piblico para el afio fiscal 2004, Ley 28 128, delega en
la Direccion General del Presupuesto Publico (ex DNPP) normar el inicio del
registro, la periodicidad, los mecanismos de informacion y demas aspectos relaciona-
dos para la progresiva implementacion de un sistema de seguimiento y evaluacion
del gasto publico a nivel nacional (19 diciembre 2003).

Aprobacion de la Directiva para el Registro de Informacion de Inicio para la
Implementacion del Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Gasto Publico por
Resolucion Directoral 046-2004-EF/76.01 (26 octubre).

Aprobacion del Decreto Supremo 163-2004-EF, el cual dispone la creacion del
Sistema de Seguimiento y Evaluacion de Gasto Publico (25 noviembre).

Inicio de la implementacion progresiva del Sistema de Seguimiento y Evaluacion
de Gasto Publico (SSEGP).

Entrada en vigor de la Ley General del Sistema Nacional de Presupuesto, Ley 2841 1,
promulgada el 8 de diciembre de 2004.

Incorporacion de una nueva modalidad de evaluacion denominada Evaluacion Global
de la Gestion Presupuestaria, que se realiza sobre la base de indicadores de desem-
pefio y reportes de logros de las entidades.

Ley de Presupuesto del Sector Plblico para el afio fiscal 2007, Ley 28927, que
introduce el presupuesto por resultados (PpR), incorporando instrumentos tales
como la programacion presupuestaria estratégica, metas fisicas, indicadores de
resultados y desarrollo de pruebas piloto de evaluacion (12 diciembre 2006).

Ley de Presupuesto del Sector Plblico para el afio fiscal 2008, Ley 29 142, que
dispone la aprobacion de la linea de base de los indicadores para medir los
resultados en los programas estratégicos establecidos en la norma, asi como las
metas nacionales y regionales correspondientes a 2008 y las metas a alcanzar en
201 I.Asimismo, sefiala que el objetivo de la evaluacion consiste en determinar la
consistencia del disefio del Programa Estratégico y de sus resultados, con sus
objetivos e impacto en la poblacion objetivo (10 diciembre 2007).

Aprobacion de la Directiva 009-2008-EF/76.01 para las evaluaciones independientes
en el Sistema Nacional de Presupuesto Publico en el marco del PpR, de aplicacion a
las entidades del gobierno nacional y gobiernos regionales.

Aprobacion de la Directiva para la Evaluacion Semestral y Anual de los Presupuestos
Institucionales de las Entidades del Gobierno Nacional y Gobiernos Regionales para
el afo fiscal 2008, mediante la Resolucion Directoral 038-2008-EF-76.01. En esta
norma, a diferencia de las directivas de evaluacion de los afios 2006 y 2007, en
sintonia con la nueva regulacion sobre PpR, ya no se utilizan los indicadores
formulados en el marco de la Directiva 019-2004-EF/76.01 (Sistema de Seguimiento
y Evaluacion del Gasto Publico), con la finalidad de integrar el proceso presupuesta-
rio, vinculando los indicadores definidos por las entidades durante el proceso de
programacion y formulacion del presupuesto, a los resultados obtenidos al primero y
segundo semestre del afio en curso. Se prorroga su vigencia hasta el afio 201 |

(26 julio 2008).
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ANEXO VIILI. Hitos en materia presupuestal (continuacién)

Aiio

Leyes y decretos

2009

2010

2011

2012

2013

Ley de Presupuesto del Sector Plblico para el afio fiscal 2009, Ley 29289, establece
en la Primera Disposicion Final la incorporacion del capitulo IV en el titulo Il
“Normas Complementarias para la Gestion Presupuestaria” de la Ley General del
Sistema Nacional del Presupuesto, Ley 2841 |, sobre PpR (I | diciembre 2008).

Se define el PpR como una metodologia aplicable de forma progresiva que integra
todas las fases presupuestarias. Determina como sus instrumentos la programacion
presupuestaria estratégica, el seguimiento de productos y resultados por medio de
indicadores de desempefio y las evaluaciones independientes. Define la evaluacion
como el andlisis sistematico y objetivo de un proyecto, programa o politica en curso
o concluida, en razén a su disefio, ejecucion, eficiencia, eficacia e impacto y resultados
en la poblacion. Sefala que el seguimiento se realiza sobre los avances en los
productos y resultados del gasto publico en general, con énfasis inicial en los
programas estratégicos.

Ley de Presupuesto del Sector Pulblico para el Afio Fiscal 2010, Ley 29465, establece
cuatro fases de la evaluacion: preparatoria, de desarrollo, de formalizacion de
compromisos de mejora de desempefio,y de seguimiento del cumplimiento de
dichos compromisos por las entidades responsables de la intervencion publica
evaluada. Las evaluaciones responden a criterios de independencia, caracter técnico,
participacion y transparencia (8 diciembre 2009).

Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 201 |, Ley 29626, dispone la
obligatoriedad de cumplir con la firma de una matriz de compromisos de mejora del
desempefio producto de las recomendaciones de las evaluaciones, y presentar los
informes de seguimiento de compromisos siguiendo los plazos fijados en la matriz, a
todo programa o intervencion publica que haya sido evaluado en el marco de los
instrumentos de evaluacion del PpR, para su inclusion en el presupuesto (9 diciem-
bre 2010).

La Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afo Fiscal 2012, Ley 29812, que
establece la vinculacion entre los programas presupuestales con los objetivos estraté-
gicos formulados por el Ceplan.Asimismo, modifica el objetivo del seguimiento,
disponiendo que se realice sobre los avances en la ejecucion presupuestal y el
cumplimiento de metas en su dimension fisica (9 diciembre 201 1).

Resolucion Directoral 023-2012-EF/50.01, que modifica la Directiva de Evaluaciones
Independientes (27 diciembre 2012).

Resolucion Directoral 017-2012-EF-50.01, que aprueba la Directiva para la Evaluacion
Semestral y Anual de los Presupuestos Institucionales de las entidades del gobierno
nacional y gobiernos regionales para el afo fiscal 2012, que dispone efectuar el
seguimiento del gasto publico y de las prioridades asignadas por las entidades
responsables de la programacion, formulacion y ejecucion de los programas
presupuestales en el marco del PpR correspondiente al afo fiscal 2012 (21 julio
2012).

Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio fiscal 2013, Ley 29951, que otorga
un plazo maximo de cinco meses a las entidades a cargo de intervenciones publicas
que fueron objeto de evaluaciones independientes, para definir y validar la matriz de
compromisos de mejora de desempefio, a partir de la fecha en que el MEF remite el
informe final de la evaluacion a la respectiva entidad. En el caso de las evaluaciones
culminadas antes del afio fiscal 2013 y que se encuentren fuera del plazo antes
establecido, se otorga un plazo adicional de hasta dos meses . La Contraloria General
de la Republica debe verificar el cumplimiento de lo antes sefialado (4 diciembre
2012).

Fuente: Elaboracion propia.
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ANEXo VIiI.2. Hitos en el sector ptblico

Aiio

Leyes y decretos

2002

2005

2006

2007

2008

2011

Ley Marco de Modernizacion del Estado, Ley 27 658, establece que la Presidencia
del Consejo de Ministros, en coordinacion con el Ministerio de Economia y
Finanzas, podra suscribir convenios de gestion con el objeto de lograr y realizar los
fines y acciones establecidos en dicha ley (30 enero).

Suscripcion del Acuerdo Nacional, que establece 29 politicas de Estado como base
para la transicion y consolidacion de la democracia, la afirmacion de la identidad
nacional y el diseno de una vision compartida del pais a futuro (22 julio).

Ley 28522, que crea el Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico y el Centro
Nacional de Planeamiento Estratégico (Ceplan), los cuales no se implementaron
(25 mayo).

Resolucion Directoral 001-2006-EF/68.01, que aprueba el Instructivo del Sistema
Operativo de Seguimiento y Monitoreo del Sistema Nacional de Inversién Publica
(19 mayo).

Decreto Supremo 027-2007-PCM y modificatoria que define y establece las
politicas nacionales de obligatorio cumplimiento para las entidades del gobierno
nacional (25 marzo).

Ley Organica del Poder Ejecutivo, Ley 29 |58, que en los articulos 45 y 46 define
los sistemas funcionales y administrativos, respectivamente (20 diciembre).

Decreto Legislativo |1 088, que aprueba la Ley del Sistema Nacional de Planeamien-
to Estratégico y del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico,y deroga la Ley
28522 (28 junio).

Decreto Legislativo 1023, que crea la Autoridad Nacional del Servicio Civil (Servir)
(21 junio).

Decreto Legislativo 1024, que crea y regula el cuerpo de gerentes publicos
(21 junio).

Decreto Legislativo 1 017, el cual crea el Organismo Supervisor de las Contratacio-
nes del Estado (OSCE), en reemplazo del Consejo Superior de Contrataciones y
Adaquisiciones del Estado (Consucode) (4 junio).

Decreto Supremo 054-201 |-PCM, que aprueba el Plan Estratégico de Desarrollo
Nacional, Plan Bicentenario (22 junio).

Decreto Supremo 089-201 I-PCM, que autoriza al Ceplan a iniciar la actualizacion
del Plan Estratégico de Desarrollo Nacional (28 noviembre).

Directiva 001-201 |-EF/68.01 (Directiva General del Sistema Nacional de Inversion
Publica), aprobada por Resolucion Directoral 003-201 1-EF/68.01, que incorpora
lineamientos para el Sistema de Seguimiento de Evaluacion y Monitoreo de la
Inversion Publica (Sosem) (9 abril).

Directiva 009-201 |-CG/OEA sobre el Registro de Informacion sobre Obras
Publicas del Estado (Infobras) (24 noviembre).

Ley 29792, Ley de Creacion, Organizacion y Funciones del Ministerio de Desarro-
llo e Inclusion Social. Dispone la adscripcion al Midis de los programas sociales:
Pronaa, Foncodes, Programa Nacional Wawa Wasi, Juntos, Gratitud, Cuna Mas (que
se constituye sobre la base de Wawa Wasi) y Pension 65 (que se constituye sobre
la base de Gratitud) (20 octubre).
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ANEXo VIi1.2. Hitos en el sector pablico (continuacién)

Afio

Leyes y decretos

2012

2013

Decreto Supremo 051-2012-PCM, que amplia el plazo para la actualizacion del Plan
Estratégico de Desarrollo Nacional (6 mayo).

Resolucion Ministerial 192-2012-Midis, que aprobd la Directiva 007-2012-Midis, la
cual contiene los lineamientos para la evaluacion, seguimiento y gestion de la
evidencia de las politicas, los planes, programas y proyectos del Midis (23 octubre).

La décima octava disposicion final de la Ley de Presupuesto del Sector Publico para
el afo fiscal 2013, Ley 29951, dispone la obligatoriedad, desde la vigencia de la
norma y en los afios fiscales siguientes, para las entidades de los tres niveles de
gobierno para registrar en el Sistema de Informacion de Obras Publicas (Infobras),
a cargo de la Contraloria General de la Republica, la informacion sobre la ejecucion
de obras publicas, conforme a lo que establezcan las normas que dicte dicha
institucion (4 diciembre).

Decreto Supremo 004-2013-PCM, que aprueba la Politica Nacional de Moderniza-
cion de la Gestion Publica a cargo de la Secretaria de Gestion Publica de la PcM
(9 enero).

Resolucion Ministerial 044-2013-Midis, que aprueba el Plan de Evaluaciones 2013
(27 febrero).

Fuente: Elaboracion propia.
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IX. Pequeiios pasos, grandes movimientos:
Panorama del sistema nacional de monitoreo
y evaluacion de politicas publicas en Uruguay

Leopoldo Font

Introduccion

E n los dltimos afnos, se han desarrollado multiples avances en los
sistemas de monitoreo y evaluacién (MyE) de politicas publicas
en América Latina. Con diferentes grados de consolidacién y a partir
de diferentes esquemas institucionales, se puede apreciar la paulatina
incorporacién de innovaciones en las administraciones publicas. Los
fines compartidos han sido mejorar la disponibilidad de informacién
para la toma de decisiones y la rendicién de cuentas a la ciudadania,
e incrementar la transparencia de la accién publica.

El caso de Uruguay puede enmarcarse dentro de esta tendencia.
Existen diferentes esfuerzos a nivel publico en ese sentido. En esta
ocasién, se prestard atencion especial a la experiencia impulsada desde
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (opp), principal organismo
transversal dentro del sector publico uruguayo responsable del moni-
toreo y la evaluacién de los programas presupuestales (pp) contenidos
en el presupuesto nacional.

A continuacién, en primer lugar, se contextualiza la experiencia
desarrollada por medio del planteamiento de algunas caracteristicas
politicas, econémicas y sociales que han acompanado las innovaciones
introducidas. En segundo lugar, se tratan los elementos bdsicos del
soporte legal e institucional del sistema. Posteriormente, se exponen
los elementos fundamentales que componen el sistema de planifica-
cién, presupuesto, monitoreo y evaluacién impulsado desde la opp.
Finalmente, se analizan los avances mds significativos y los desafios
que se han identificado.
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Antecedentes

Desde el punto de vista del contexto politico e institucional, Uruguay
se ha caracterizado por una democracia perdurable apoyada sobre un
régimen de partidos politicos estable, lo que la ha dotado de soste-
nibilidad y continuidad en el tiempo (viéndose interrumpida sola-
mente en breves periodos). Como se consagra en la Constitucién de
la Republica Oriental del Uruguay (en adelante, Constitucién), es
una republica unitaria compuesta por los tres poderes cldsicos. Las
autoridades que integran el gobierno se eligen por sufragio universal
cada cinco afios.

Luego de la restauracién democrética de 1984, se han sucedido
diferentes partidos politicos en el gobierno nacional. El sistema de
partidos ha ido transformdndose desde uno bipartidista hacia un mul-
tipartidismo moderado con alternancia partidaria (Moreira, 20006: 15).
Desde 2005, el Frente Amplio ha encabezado el gobierno nacional; es
una fuerza politica de centro-izquierda que ha contado con mayorias
parlamentarias para impulsar sus politicas publicas. Los avances que se
han realizado en materia de planificacién, presupuestacién, monitoreo
y evaluacién de programas publicos se han efectuado en un marco de
gobernabilidad en términos de respaldo parlamentario, de contexto
macroecondmico favorable y de evolucién positiva de la situacién
socioeconémica del pais.

Desde el punto de vista de la economia, Uruguay ha tenido un
desempeno econdémico positivo en los tltimos afos, que se ha reflejado
en un crecimiento sostenido de la produccién. En lo que respecta a
su producto interno bruto (pPIB), éste presentaba una tasa acumulativa
anual de crecimiento en torno a 5.8 por ciento para el periodo 2004-
2012, nivel que supera ampliamente la tendencia histdrica registrada
durante la segunda mitad del siglo xx, cuando el crecimiento acumula-
tivo anual se ubicé en 1.4 por ciento en el periodo entre 1955 y 2004
(MEF, 2013). Se trata, por lo tanto, de uno de los ciclos expansivos mds
importantes de la economia uruguaya, comparable con los registrados
entre 1973 y 1981 (4.2 por ciento) y entre 1985 y 1998 (3.9 por
ciento), lo que la ubica en un proceso de convergencia hacia mayores
niveles de ingreso (MEE, 2013: 3). Durante 2012 se alcanzé un p1B de
aproximadamente 50000 millones de délares, lo que equivale a un
PIB per cdpita cercano a 14800 dolares.
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GRAFICA IX.I. Crecimiento anual del p1B, promedio quinquenal
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Fuente: MEF (2013).

El dinamismo econdmico se ha acompanado de altas tasas de empleo y
se ha asociado a mejoras en las condiciones de vida de la poblacién. En
primer lugar, los principales indicadores del mercado de trabajo han
tenido un muy buen desempefio durante los tltimos diez afios. La
tasa de empleo presenta una tendencia creciente desde el ano 2003,
cuando se ubicaba en 48.3 por ciento; en 2012, alcanzé 59.6 por cien-
to. Asimismo, el desempleo disminuyd de forma constante, pasando
de 16.9 por ciento en 2003 a 6.4 por ciento en 2012. Esto configura
una situacién de, pricticamente, pleno empleo (aGev-orp, 2013c: 60).

Desde el punto de vista social, la pobreza medida empleando el
método del ingreso (linea de pobreza o Lp) muestra una tendencia
decreciente constante a partir de 2004. En ese momento, las personas
en condicién de pobreza (es decir, cuyos ingresos no les permiten
satisfacer los gastos de alimentacién y de otros servicios bdsicos como
vestimenta y salud) alcanzaban 39.9 por ciento; en 2012, disminuye-
ron hasta 13.1 por ciento para localidades de 5000 o mds habitantes
(aGev-0pPP, 2013b: 41). Esta tendencia se ha mantenido en la actuali-
dad: la incidencia de la pobreza ha disminuido a 12 por ciento a nivel
nacional (nuevamente, para localidades de 5000 o mds habitantes).
En Montevideo se registré una incidencia levemente superior, cercana

a 16 por ciento (INE, 2014: 29).
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La indigencia, por su parte, se comporté de manera similar a la
pobreza, presentando una disminucién significativa durante el periodo
2004-2012. La incidencia de la indigencia (es decir, personas cuyos
ingresos no les permiten acceder a una canasta bdsica alimentaria)
alcanzaba 4.7 por ciento en el aflo 2004, pasando a 0.6 por ciento en
2012 (aGgep-opp, 2013b). En la actualidad, se mantiene ese mismo
nivel al representar solamente 0.5 por ciento de las personas residentes

en localidades de 5000 o mds habitantes (INE, 2014: 22).

Marco legal e institucional

Para comprender mejor el marco institucional desde el cual se desa-
rrollan el monitoreo y la evaluacién de los programas gubernamenta-
les, contenidos en el presupuesto nacional proyectado por la orp, es
necesario presentar brevemente a los principales actores pablicos que
participan en la elaboracién del mismo, en lo que respecta fundamen-
talmente a la administracidn central, es decir, el poder ejecutivo. En
Uruguay, el presupuesto nacional es de cardcter quinquenal, al igual
que los periodos de gobierno. En éste se involucran la administracién
central (que corresponde al poder ejecutivo), los entes auténomos y
los servicios descentralizados del Estado incluidos en el articulo 220
de la Constitucién,' pertenecientes a la salud y a la educacién. Por
otro lado, se encuentran las empresas publicas, que cuentan con pre-
supuestos anuales e independientes, y los gobiernos departamentales
o subnacionales, que poseen su propio régimen presupuestario.

Sin 4nimo de presentar una descripcién detallada del proceso de
elaboracién presupuestaria, se pueden destacar algunos rasgos impor-
tantes, particularmente vinculados a la administracién central. En ese
sentido, cabe destacar que el poder ejecutivo presenta el presupuesto
nacional quinquenal al poder legislativo por medio de un anteproyecto
de ley. La Oficina de Planeamiento y Presupuesto asesora al poder
ejecutivo en la elaboracién del mismo. El Ministerio de Economia

! “Articulo 220. El poder judicial, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, la
Corte Electoral, el Tribunal de Cuentas, los entes auténomos y los servicios descentralizados,
con excepcién de los comprendidos en el articulo siguiente, proyectardn sus respectivos
presupuestos y los presentardn al poder ejecutivo, incorpordndolos éste al proyecto de pre-
supuesto. El poder ejecutivo podrd modificar los proyectos originarios y someterd éstos y
las modificaciones al poder legislativo” (Poder Legislativo, 2004).
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y Finanzas (MEF) establece el espacio fiscal disponible cada ano y
determina las pautas para el presupuesto nacional.” Ademis, junto
con la opp, participa en las rondas de negociacién con los distintos
ministerios sectoriales, donde se asignan los recursos correspondientes
a los diferentes sectores y programas presupuestales. El MEE, mediante
la Contaduria General de la Nacién (cGN),’ realiza la compilacién
del anteproyecto de presupuesto nacional y su presentacién ante el
poder legislativo. Finalmente, el Parlamento Nacional considera el
anteproyecto de ley para su eventual aprobacién, que ocurre en caso
de alcanzar las mayorias legislativas necesarias. El Parlamento tiene
la facultad de realizar modificaciones siempre que las mismas no
modifiquen el volumen total de recursos asignados. De forma anual,
el poder ejecutivo presenta las rendiciones de cuentas al poder legis-
lativo. En ellas, por medio de un proyecto de ley, muestra los avances
alcanzados en la implementacién de los programas gubernamentales
y lleva a cabo ajustes eventuales al presupuesto nacional quinquenal
oportunamente aprobado.

La Oficina de Planeamiento y Presupuesto (oPp) se creé por man-
dato constitucional como un organismo dependiente de la Presidencia
de la Republica. Asiste al poder ejecutivo “en la formulacién de los
planes y programas de desarrollo, asi como en la planificacién de
las politicas de descentralizacién”, de acuerdo con el articulo 230
de la Constitucién. Desde el punto de vista de sus cometidos, es un
organismo asesor del poder ejecutivo en materia presupuestaria. Su
naturaleza es transversal en relacién con los diferentes ministerios
sectoriales y los gobiernos departamentales. La Constitucién, en el
articulo 214, define que:

el poder ejecutivo proyectard, con el asesoramiento de la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, el presupuesto nacional que regird para su
periodo de gobierno y lo presentard al poder legislativo dentro de los seis
primeros meses del ejercicio de su mandato.

2 El MeF elabord las pautas para el Presupuesto Nacional 2010-2014. Contienen, entre
otros aspectos: ) el escenario macroeconémico 2010-2015, 2) las metas fiscales y endeu-
damiento publico, y 3) la proyeccién de ingresos y egresos del sector pablico. Véase: heep://
www.mef.gub.uy/documentos/noticia_20100510Pautas_Pres_Nacional.pdf.

3 La Contaduria General de la Nacién estd ubicada institucionalmente dentro del MEF
y pertenece al poder ejecutivo.
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Asimismo, la opp tiene asignadas funciones clave en materia de pla-
nificacién, presupuesto, monitoreo y evaluacién de politicas publicas.
Bajo su responsabilidad quedan, entre otros aspectos, la evaluacién
de los proyectos y programas publicos, asi como el monitoreo de los
indicadores de desempefio en relacién con el presupuesto nacional.

Como establece la Ley 16736 del 5 de enero de 1996:

Art. 39. La Oficina de Planeamiento y Presupuesto tendrd los siguientes

cometidos en materia presupuestaria:

a) asesorar al poder ¢jecutivo en la formulacién del proyecto de Ley de
Presupuesto Nacional, proponiendo los lineamientos para su elabo-
racion;

b) colaborar con la Contaduria General de la Nacién en la preparaciéon
del proyecto de Ley de Presupuesto Nacional;

) efectuar la evaluacién técnica previa, concomitante y posterior a su eje-
cucidn, de los programas y proyectos comprendidos en el presupuesto
nacional, informando sobre la eficacia, la eficiencia y el impacto de
éstos;

d) asesorar a la Contaduria General de la Nacién asi como a las demds
entidades publicas, en la formulacién de metas e indicadores de desem-
pefio para llevar a cabo la evaluacién presupuestaria;

e) evaluar la ejecucién financiera del presupuesto nacional analizando
los costos y los rendimientos de los programas y proyectos en cuanto
a su eficiencia;

f) evaluar semestralmente el grado de cumplimiento de los objetivos
y metas programados con base en los indicadores de desempefio, y
elaborar los estados demostrativos correspondientes para su incor-
poracién en los proyectos de Ley de Rendicién de Cuentas (Ley

16730).

Ademis, durante el ano 2012, se profundizaron los cometidos asig-
nados a la orP en materia de evaluacién de intervenciones publicas
por medio de la Ley 18996. En su parte medular, esta ley hace
mis explicitas las responsabilidades del organismo en relacién con
la evaluacién de los proyectos y programas publicos contenidos en
el presupuesto nacional en cualquier momento de su ciclo (ex ante,
durante y ex post). Sin embargo, lo mds novedoso de esta profun-
dizacién es que incluye la fijacién de la agenda anual de evaluacién
por parte del poder ejecutivo a propuesta de la opp. Ademis, indica
la facultad de realizar acuerdos de mejora (am) entre el organismo
y las instituciones responsables de las intervenciones evaluadas, con
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el fin de impulsar acciones derivadas de los resultados de las evalua-
ciones realizadas.

Incorpérase al articulo 39 de la Ley 16736, de 5 de enero de 1996, el

siguiente literal:

g) Evaluar las intervenciones publicas de los organismos del presupues-
to nacional. A estos efectos, se entiende por intervencion publica el
conjunto de actividades que tiene como propédsito comin paliar o
resolver necesidades o problemas padecidos por determinada poblacién
objetivo.

La agenda de evaluacién de intervenciones publicas serd fijada anual-
mente por el poder ejecutivo a iniciativa de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto. La evaluacién podrd ser previa, concomitante o posterior. Los
4rganos o personas juridicas responsables de las intervenciones a evaluar
deberdn asegurar las condiciones necesarias para el adecuado desarrollo del
proceso de evaluacion.

Factltase a la Oficina de Planeamiento y Presupuesto a suscribir
acuerdos con los érganos o personas juridicas evaluadas, a efectos de
implementar acciones de mejora que deriven del proceso de evaluacién

(Ley 16736).

En lo que respecta especificamente al monitoreo de la implemen-
tacién del presupuesto nacional, los organismos responsables de su
ejecucion (incluidos especialmente los ministerios sectoriales) deben,
por mandato legal, suministrar a la oprp toda aquella informacién
relacionada con resultados fisicos y financieros que se estime nece-
saria. Esto se realiza en funcién de la metodologia y la periodicidad
que la opp proponga a los mismos, como lo establece el articulo 40
de la Ley 16736.%

Asimismo, dentro de la opp existe el Area de Gestién y Evaluacién
del Estado (AGEv). Sus funciones estin estrechamente vinculadas
con los cometidos asignados a la oficina en materia de planificacion,
monitoreo y evaluacién. Su misién es:

asesorar a la Direccién de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto y
favorecer la articulacién con los organismos publicos. Fomentar la pers-
pectiva transversal, para el desarrollo de capacidades y la apropiacién de

4 “Art. 40. Los incisos comprendidos en el presupuesto nacional deberdn suministrar a la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto informacién sobre los resultados fisicos y financieros,
de acuerdo con la metodologfa y periodicidad que ésta determine”.
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buenas pricticas de gestién para resultados en materia de planificacion,
presupuesto y MyE de politicas publicas.®

Bajo su responsabilidad, se ha impulsado una serie de herramientas
para la mejora de la gestién publica. Estas componen las bases para
el sistema de MyE de las intervenciones publicas contenidas en el
presupuesto nacional. Entre otros instrumentos, cabe mencionar las
innovaciones metodoldgicas en materia de planificacién estratégica
asociadas a un nuevo esquema presupuestario: el Sistema de Plani-
ficacién y Evaluacién. Este contiene indicadores de desempefio y
las evaluaciones de disefio, implementacién y desempefio (pID) de
intervenciones publicas.

Cabe agregar que estas funciones, asignadas a la orp, le otorgan un
papel importante en el monitoreo y la evaluacién de los programas
publicos. Otros organismos poseen competencias y también pueden
desarrollar herramientas propias para implementar MyE en interven-
ciones publicas. En ese sentido, cada uno de los ministerios sectoriales
cuenta con diferentes herramientas de MyE; pueden aportar insumos
para los sistemas de informacién que mantiene la oprp, responsable del
monitoreo y la evaluacién de las intervenciones publicas que compo-
nen el presupuesto nacional.

A modo de ejemplo se pueden destacar las iniciativas impulsadas
desde el Ministerio de Desarrollo Social (Mides), que cuenta con
cometidos relacionados con MyE de politicas en diferentes dreas
sociales. En ese sentido, la Ley de Creacién del Mides establece “sin
perjuicio de las competencias de otros ministerios y organismos [...],
formular, ejecutar, supervisar, coordinar, programar, monitorear y
evaluar las politicas, las estrategias y los planes en las dreas de juventud,
mujer y familia, adultos mayores, discapacitados y desarrollo social en
general”. Desde el Mides se han impulsado, por ejemplo, el monito-
reo y la evaluacién de programas cuya gestion recae principalmente
en su 6rbita institucional (como la Tarjeta Uruguay Social), o en los
cuales participa directamente en su gestién (como las transferencias
monetarias condicionadas Asignaciones Familiares).

> Véase: htep://www.agev.opp.gub.uy/pagina.php?id=88m=0.
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Caracteristicas y elementos basicos del sistema
de monitoreo y evaluacioén

Un esquema presupuestario en areas y programas:
la base del sistema

El sistema de planificacién, monitoreo y evaluacién impulsado por
la orp mediante el Area de Gestién y Evaluacién del Estado (aGEv)
basa su arquitectura en el esquema presupuestario que sostiene el
Presupuesto Nacional 2010-2014. Este se introdujo con motivo de
la elaboracién de la actual Ley de Presupuesto e innové con la intro-
duccidn de dreas programdticas (ap). También redefinié los programas
presupuestales tradicionales, utilizados como principal instrumento
para la asignacién de recursos por mandato de la Constitucién a partir
del ano 1966.

Los principales objetivos perseguidos en la introduccidn de estas
innovaciones metodolégicas fueron: 1) mejorar el proceso de asigna-
cién de recursos asociado a las prioridades de gobierno; 2) contribuir
al monitoreo y la evaluacién de las politicas ptblicas para la toma
de decisiones; 3) dar respuesta a la ciudadania sobre los resultados
que se obtienen acerca del uso de los recursos publicos (aGev-orp,
2010: 3).

El nuevo esquema presupuestario propone un orden escalonado en
los siguientes términos: dreas programdticas, programas presupuestales,
incisos y unidades ejecutoras (aGev-orp, 2010: 13). Las Ap® se definen
como “funciones que el Estado desarrolla, y que por su continuidad
en el tiempo, trascienden los periodos de gobierno” Las ap buscan
reflejar los fines dltimos a los que se orienta el gasto y los objetivos
generales de las politicas gubernamentales (acev-oppr, 2010: 4). Como
parte de este proceso, se establecieron 17 dreas programdticas en las
que se pueden ver reflejadas las principales funciones del Estado
(diagrama IX.1).

¢ “La identificacién de las ap y la definicién de su descripcién y alcance se realizé en

el marco de un grupo de trabajo integrado por técnicos de la orp (Area de Gestién y Eva-
luacién del Estado-aGEv y Departamento de Presupuesto Nacional) y el Mer (Unidad de
Presupuesto Nacional), con el objetivo de dotar al presupuesto 2010-2014 de los elementos
bésicos para avanzar hacia un presupuesto por resultados. Para ello se tomé en cuenta la
experiencia internacional en la materia y se analizaron los aspectos particulares de la realidad
uruguaya en cuanto a normativa legal y capacidades institucionales” (aGev-orp, 2013).
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DIAGRAMA IX.1. Areas programéticas

1. Administracién de justicia
2. Asuntos legislativos
3. Ciencia, tecnologia

e innovacion

4. Control y transparencia

5. Culturay deporte 17 éreas

6. Defensa nacional programaticas
7. Desarrollo productivo

g. Educacion 83 programas

. Infraestrgctu_ra, transporte presupuestales
y comunicaciones

10. Medio ambiente y recursos — ——
Objetivos de inciso

naturales
11. Proteccién y seguridad social
12. Registros e informacion oficial Objetivos de unidad ejecutora
13. Salud
14. Seguridad publica Apertura de recursos presupuestales dentro
15. Serwc.los publicos generales de la unidad ejecutora (remuneraciones,
16. Trabajo y empleo funcionamiento e inversiones)
17.Vivienda

Fuente: AGEV-OPP (2013).

Los programas presupuestales (Pp)” estdn ubicados dentro de las ap
(anidados en su interior) y se definen en funcién de los objetivos dlti-
mos o resultados que se espera alcanzar con los servicios prestados por
uno o mds organismos publicos (potencialmente transversales) dentro
de una misma Ap. La redefinicién de los pp pretende dotarlos de sen-
tido programatico y facilitar la relacién entre los recursos asignados y
los objetivos dltimos (agev-opp, 2010: 6).

Los objetivos de incisos representan la expresién amplia y general
de los resultados que las instituciones (por ejemplo, ministerios secto-
riales) esperan alcanzar a mediano plazo derivados directamente de su

7 “A diferencia de los presupuestos anteriores, los pp ahora se enmarcan dentro de las
dreas programdticas; por lo tanto, cada pp contribuye a los resultados que se obtendrdn
en las Ap, entendidas como las funciones que el Estado desarrolla. Si bien el presupuesto
nacional se organiza por programa, segin lo establece el articulo 214 de la Constitucién,
dichos programas (en su mayoria) han carecido de objetivos claros que guien la aplicacién
de los recursos; mds bien, han englobado un conjunto de objetivos derivados de los come-
tidos que cada inciso y unidad ejecutora tienen asignados por ley, pero que no son de ficil
interpretacién por parte de la ciudadania. La redefinicién de los pp para el presupuesto
2010-2014 apunta a que los mismos sean transversales y tengan un objetivo asociado,
permitiendo vincular los recursos presupuestarios con los objetivos tltimos que se espera
lograr de su aplicacién. El proceso de trabajo que permiti6 avanzar hacia la consolidacién
de la transversalidad de los programa, implicé el andlisis conjunto de los técnicos de los
distintos incisos y el equipo de AGEv-orp abocado a dicha tarea”.
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mision y sus cometidos fundamentales, y “deben estar alineados con
los objetivos de programas”. Finalmente, los objetivos de unidades eje-
cutoras representan la expresion amplia y general de los resultados que
esperan obtener a mediano plazo y “deben estar alineados con los obje-
tivos de inciso”. En el diagrama IX.2 se puede ver el escalonamiento
de objetivos del nuevo esquema presupuestario (AGev-orp, 2010).

DIAGRAMA IX.2. Esquema presupuestario 2010-2014

- Indicadores
Areas de resultados
programaticas
Objetivos de
Programas
programas
Indicadores
Objetivos de gestién
deinciso
Objetivos
de unidad Productos
ejecutora
Proyectos

Fuente: AGEV-OPP (2010).

En la actualidad, el presupuesto nacional se divide en 17 AP que con-
tienen 83 programas presupuestales. A modo ilustrativo, se ejecutaron
aproximadamente 250 000 millones de pesos uruguayos durante el afo
2012, equivalentes a 24.7 por ciento del p1B. Las dreas programdticas
mds importantes en términos de gasto fueron: servicios publicos gene-
rales (26.3 por ciento), proteccién y seguridad social (25.1 por ciento),
educacién (18 por ciento) y salud (9.4 por ciento). En la grifica IX.2
se puede apreciar claramente el gasto por AP.

El Sistema de Planificacién Estratégica y Evaluacién (spE) es el
que sostiene el actual esquema presupuestario y permite su puesta en
practica. Dentro del spE se realiza la definicién de los pp y se estable-
cen sus objetivos o resultados esperados para el periodo 2010-2014.
Estos contintian siendo el principal instrumento para la asignacién de
los créditos o recursos presupuestarios, como lo establece el articulo
214 de la Constitucién. A su vez, el spe habilita la vinculacién de
los resultados esperados a nivel de pp (que se han definido con una
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GRAFICA 1X.2. Distribucién del presupuesto nacional ejecutado
por AP

Defensa

) Desarrollo .
nacional productivo Vivienda Otras AP
3% 3%, 2% 5%

Infraestructura,
transporte y
comunicaciones

3%

Seguridad
publica
6%

Protecciény
seguridad social
25%

Educacion
18%

Fuente: Elaboracion propia con base en AGEV-OPP (2013b).

FIGURA 1X.3. Tipo de indicadores de desempefio

. _ Indicadores Indicadores
Areas .

__--~7  decontexto de resultados
programaticas || -

- A

,,,,,,, Programa AN Objetivos de '
presupuestal programas , ".
" Indicadores
Inciso de gestion
(ministerios o
sectoriales) L
v

Fuente: AGEV-OPP (2013).

l6gica transversal y en busqueda de una légica programdtica) con
los objetivos establecidos a nivel institucional por los incisos (como
ministerios sectoriales) y las unidades ejecutoras (dentro de los inci-
sos). Este sistema también interactda con el Sistema Integrado de
Informacién Financiera (s11F), que es mantenido desde el MEFR. Ambos
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comparten la misma definicién de pp. Asi, este tltimo puede visualizar
los recursos asignados y ejecutados anualmente, es decir, los créditos
presupuestarios.

El trabajo conjunto de los técnicos de AGev-orp, el MEE y los
ministerios sectoriales, con motivo del tltimo presupuesto nacional,
permiti6 la estipulacién de objetivos transversales al interior del spE
para los nuevos pp, y de incisos y unidades ejecutoras que aportan al
logro de los objetivos del pp. Luego de la fase inicial de elaboracién
presupuestaria, se ha continuado con la revisién y la introduccién de
mejoras en la formulacién de los objetivos y en la consistencia entre
los diferentes niveles que componen el presupuesto nacional: 4rea
programdtica, programa presupuestal, inciso y unidad ejecutora.

Indicadores de desempefio: Herramienta principal
de monitoreo

Sobre este esquema analitico que ordena la expresién presupuestaria de
las politicas publicas se han desarrollado diferentes instrumentos
de MyE. El monitoreo se define como una funcién permanente de la
gestién publica; ofrece informacién oportuna para la toma de deci-
siones con base en indicadores de desempefio. Estos tltimos son una
herramienta fundamental para conocer el grado de avance en el logro
de los objetivos propuestos en los diferentes niveles del esquema
presupuestario proyectado (especialmente acerca de programas, inci-
sos y unidades ejecutoras). De acuerdo con los lineamientos técnicos
internacionales, se proponen como sefiales de alerta para indicar si se
encuentran en la senda correcta en relacién con los resultados plani-
ficados, detectando posibles desvios y ayudando a corregirlos (aGEV-
orp, 2010).

Por lo tanto, la herramienta principal para el monitoreo de los
programas gubernamentales son los indicadores de desempeno. Se
clasifican en tres categorfas: 1) indicadores de contexto, 2) indicadores
de resultados, 3) indicadores de gestién. Dentro de los lineamientos
técnicos establecidos por AGEV, se prevé que se definan en seis aspectos:
descripcién nominal, unidad de medida, férmula de cilculo, fuente,
metas y valores anuales.

Los indicadores de contexto se ubican a nivel de las Ap y se des-
tinan a representar las condiciones objetivas que influyen sobre las
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condiciones de vida de la poblacién uruguaya (agev-orp, 2013: 15).
Son aspectos estructurales de la sociedad, cuyos cambios dependen
de factores que van mds alld de las accionnes del propio Estado (al
menos, en el corto plazo). A mediano y largo plazos, es posible que
tales condiciones del entorno se modifiquen por la contribucién
que realizan las politicas publicas. A modo de ejemplo, en el ap de
desarrollo productivo, los indicadores estdn vinculados con aspectos
macroecondmicos, como el P, las importaciones y las exportaciones
anuales o los volimenes de inversién extranjera.

Los indicadores de resultados pueden encontrarse a nivel de pp,
incisos y unidades ejecutoras. Buscan representar o medir los resultados
de las politicas publicas a nivel agregado que sean asimilables a obje-
tivos sectoriales que el gobierno se ha propuesto para el quinquenio
(agev-orp, 2013: 11). A diferencia de lo que sucede a nivel de ap, los
indicadores de resultados representan aspectos sobre los que el Estado
puede tener incidencia en el mediano plazo. Por ello, “el gobier-
no puede asumir el compromiso de lograrlos, al menos parcialmente”
(agev-opp, 2013: 15). Por ejemplo, dentro de la ap de proteccién y
seguridad social, el pp 400 de politicas transversales de desarrollo social
tiene como indicadores, entre otros, los porcentajes de nifios menores
de seis anos en situacion de pobreza, de adolescentes que no estudian
ni trabajan y de adultos mayores en situacién de pobreza.

Los indicadores de gestién se encuentran a nivel de las unidades
ejecutoras, ubicadas éstas a su vez dentro de los incisos (que son, por
lo general, ministerios sectoriales). Los indicadores de gestién buscan
representar las formas en que se elaboran los bienes y servicios (rela-
cionados generalmente con productos) por parte de las unidades eje-
cutoras. Para ello, considera los procesos e insumos necesarios para su
obtencién (agev-orp, 2013). Como ejemplos, se mencionan algunos
indicadores con que la Direccién General de Secretarfa del Ministe-
rio de Salud Publica contaba para el objetivo del empoderamiento
ciudadano: 7) las campafas de comunicacidn realizadas, 2) las publi-
caciones diddcticas concretadas y 3) los conteos de ingreso a Internet
(agev-orp, 2013: 224).

La identificacién de los indicadores de desempefio que estdn con-
tenidos en el sPE se realizd en dos etapas. La fase de partida se efectué
junto con la implementacién del nuevo esquema presupuestario para
el quinquenio 2010-2014. Asi, coincide con el comienzo del periodo
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actual de gobierno. En esa definicién inicial, se priorizaron los niveles
correspondientes a PP, objetivos de inciso y unidades ejecutoras. Para
la definicién de objetivos y de indicadores, AGEV prestd asistencia
técnica a las contrapartes de inciso y unidad ejecutora.® Este primer
grupo de indicadores pasé a ser parte del sPE y se incorporé al proyecto
del poder ejecutivo del Presupuesto Nacional 2010-2014 (tomo II,
Planificacion y evaluacion).

En la actualidad, el sistema se encuentra en una fase de revisién
y mejora continua de los indicadores. Cada afno, con motivo de las
rendiciones de cuentas que realiza el poder ejecutivo ante el legislativo,
se actualiza la informacidn de los indicadores seleccionados, incluidos
los establecidos al comienzo. También se afiaden indicadores nuevos o
mejorados. Con este fin, los organismos remiten informacién a AGEV
para consolidarlos dentro del spe. Cabe destacar que son los mismos
organismos los que ingresan la informacién en el sistema por medio
de sus plataformas electrdnicas.

Los resultados del monitoreo de los indicadores de desempefio
se reportan anualmente al Parlamento Nacional por parte del poder
ejecutivo. Este proceso forma parte de la rendicién de cuentas anual.
La informacién es compilada por AGEv en el tomo II de la mencionada
rendicién, y la Contaduria General de la Nacién del MEF la incorpora
en el proyecto de ley correspondiente sobre rendicién de cuentas y
balance de ejecucién presupuestal.

Evaluaciones de diseno, implementacion y desempeiio (DID):
Un aporte a la mejora continua de los servicios publicos

Al igual que lo sucedido con los indicadores de desempeno, las evalua-
ciones de intervenciones puiblicas también son un instrumento que estd
en sintonfa con el actual esquema presupuestario. Siguiendo el proceso

# “En cuanto al primer grupo de indicadores, se brind6 apoyo y asesoramiento por parte

de los técnicos de AGEv-oPP a las contrapartes de inciso y unidad ejecutora responsables de
esta tarea, tanto en la definicién de objetivos como en la formulacién de los indicadores
correspondientes. Para la formulacién y validacién de los indicadores relativos a objetivos de
programas, se trabajé en talleres con técnicos de los incisos que contribuyen a dichos pro-
gramas, en los cuales se contd con el asesoramiento de Marcela Guzmdn, experta chilena
en la materia. Se avanz en la definicién de indicadores para los pp comprendidos en las ap
definidas como prioritarias (seguridad publica, educacién, vivienda, salud, proteccién social
e infraestructura, transporte y comunicaciones)” (AGEv-opp, 2013: 8).
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iniciado por las innovaciones en la planificacién-presupuestacion y por
los indicadores para el monitoreo, las evaluaciones de intervenciones
publicas comenzaron a desarrollarse durante el ano 2011.

La evaluacién se considera una herramienta central para la mejora
continua de los servicios pablicos. En particular, se entiende que la eva-
luacién tiene un triple propdsito, asociado a brindar insumos técnicos
por medio del andlisis del desempeno de las intervenciones publicas:
1) facilitar el aprendizaje organizacional, 2) impulsar acciones de
mejora de los servicios y 3) apoyar el proceso de toma de decisiones
presupuestarias (AGEV-opp, 2013). Desde la perspectiva sostenida por
AGEV y en consonancia con las definiciones técnicas predominantes, la
evaluacion se entiende como el complemento 16gico del monitoreo. La
razén es que busca conocer las razones que llevan a determinado nivel
de desempefio, y se nutre de la informacién que aporta el monitoreo
sobre los progresos o desvios con respecto a lo esperado.

Las unidades de evaluacién o unidades de anilisis de los estudios
iniciados en 2011 son las intervenciones publicas. AGev-orp las defi-
nié como el conjunto de acciones orientadas a obtener un propésito
claro y tnico en cierta poblacién objetivo. El logro de esta meta
debe depender de la generacién o la provisién de bienes o servicios.
En sentido estricto, este concepto es asimilable a las definiciones de
proyecto o programa.’ Dentro del esquema presupuestario uruguayo,
las intervenciones publicas pueden encontrarse por lo general en los
niveles de incisos y unidades ejecutoras.

Dentro de la amplia gama de metodologias disponibles para la
evaluacidén, se optd por iniciar el camino con las evaluaciones de
disefio, implementacién y desempefio (DID). Sin embargo, actual-
mente también se han comenzado a desarrollar evaluaciones de
impacto de intervenciones publicas, destinadas a conocer sus efectos
netos. Las evaluaciones DID, conocidas en la literatura internacional
como evaluaciones basadas en matriz de marco légico o evaluaciones
ejecutivas, son estudios que se caracterizan por basarse fundamental-
mente en informacién existente (registros administrativos, estadisticas
nacionales, reportes financieros y otras evaluaciones e investigaciones

? Dentro del émbito de los presupuestos publicos en el Uruguay, los conceptos de pro-
yecto y programa presupuestarios tienen una definicién que se puede apartar de la idea de
proyecto o programa en el sentido técnico. Por ello, se utiliza la idea de intervencién publica.
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DIAGRAMA IX.4. Ubicacién de las intervenciones publicas

Areas

programaticas
Programas

presupuestales

Inciso
(ministerios Intervenciones
sectoriales)
Unidades Intervenciones
ejecutoras

Intervenciones

Fuente: AGEV-OPP (2013).

académicas, entre otros elementos). Fsta se complementa con entre-
vistas a informantes calificados y, eventualmente, con otras fuentes
de datos, como encuestas a beneficiarios o a personal de las interven-
ciones, grupos de discusion, etc. Asimismo, son llevadas a cabo por
equipos de evaluadores externos a la administracién. Se realizan en
un periodo relativamente breve (seis meses) para conocer la situacion
actual de una intervencién publica; se resaltan sus fortalezas y sus
oportunidades de mejora.

Entre las razones que pesaron para la seleccién de estas metodo-
logias en el sistema uruguayo, se encuentra que son instrumentos
complementarios a los indicadores de desempefio o a los estudios
que realizan otras organizaciones (publicas o privadas). En la medida
en que se nutren de informacién existente, este tipo de evaluaciones
ofrece un marco para la integracién de diferentes fuentes, estudios e
investigaciones. En segundo lugar, presentan menos restricciones
para su realizacién que otras metodologfas, como las evaluaciones de
impacto. Estas tltimas requieren grupos de control y lineas de base.
Si bien no permiten realizar estimaciones sobre los efectos netos
de las intervenciones en la poblacién objetivo, estdn habilitadas para
identificar, con menor costo y en tiempo mds reducido, fortalezas y
debilidades que pueden hacer mds o menos posible el logro de los
resultados esperados. En tercer lugar, las realizan evaluadores externos a
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los responsables gubernamentales. Esto ofrece un marco més sélido
para incorporar conocimiento especializado en los estudios y mayor
validez sobre las conclusiones y las recomendaciones conseguidas.

En este sentido, las evaluaciones pID se conciben como estudios para
recolectar, sistematizar y generar informacién sobre los desempenos
de una intervencién y sobre los factores que influyen en los niveles de
diseno, gestién y contexto. Los andlisis del disefio y la implementacién
que se proponen en estos estudios son instrumentales para comprender
los factores que influyen en el desempefio de las intervenciones; es decir,
estdn al servicio del andlisis de desempeno, el cual es entendido como
los logros que se obtienen por parte de una intervencién a lo largo de
su cadena de produccién de valor. En otras palabras, son los avances o
rezagos que tiene una intervencién en términos de insumos, procesos,
prestacion de bienes y servicios (productos), efectos inmediatos (resul-
tados) y efectos en el mediano o largo plazos (impactos).

A nivel de disefio, se analiza la teorfa de cambio propuesta por la
intervencién. En particular, se indaga su consistencia con el problema
o con la necesidad que busca satisfacer. Verifica la conexién entre sus
diferentes niveles (consistencia vertical) y entre los indicadores disponi-
bles (consistencia horizontal). En lo que respecta a la implementacién,
el énfasis estd puesto en conocer en qué medida las organizaciones que
implementan las intervenciones estdn en condiciones de llevarlas a
cabo con éxito. Por eso, se analizan la adecuacién de las estructuras
organizativas y los mecanismos de coordinacidn, la fluidez de los
procesos de produccién de los productos previstos (bienes o servicios)
y la suficiencia de las actividades de planificacién, monitoreo y eva-
luacién que se efectdan. Finalmente, el andlisis de desempefio busca
incorporar las fortalezas o las debilidades detectadas a nivel de diseno
e implementacién para comprender mejor su evolucién reciente en
términos de eficacia, calidad y eficiencia (siempre que la informacién
disponible lo permita). Por lo general, el andlisis estd centrado en los
eslabones de la cadena de produccién de valor que corresponden a
procesos y productos.

El proceso de evaluacién de pip puede dividirse en cinco eta-
pas: 1) definicién de la agenda anual de evaluacién, 2) seleccién de
evaluadores externos, 3) creacién de condiciones iniciales, 4) imple-
mentacién de evaluacién y 5) elaboracién de acuerdos de mejora. Si
bien se trata de etapas diferenciadas, cada una establece condiciones
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DIAGRAMA I1X.5. Esquema conceptual de pip

Disefo Implemen-
tacion

Desempefio

Fuente: AGEV-OPP (2012).

para que las préximas sucedan. En la prictica, pueden darse de forma
simultdnea. Sin 4nimo de describir en detalle este proceso, se pueden
destacar algunos rasgos para su ilustracion.

Las autoridades de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (orp)
llevan a cabo la definicién de la agenda anual de evaluacidn; para ello,
consideran las dreas programdticas prioritarias definidas por el gobierno
nacional (por ejemplo, educacién, salud, vivienda o proteccién social).
En un segundo momento, se hacen llamados para la conformacién de
los equipos evaluadores externos (etapa que puede ser simultdnea con la
anterior). Para la creacién de las condiciones iniciales, se trabaja con los
equipos técnicos de las intervenciones seleccionadas para generar un
marco de referencia comun, realizar el acopio de informacién existente
y, en caso de que sea necesario, elaborar una matriz de objetivos que
refleje la teorfa de cambio de la intervencién. La realizacion de la evalua-
cién se acompana de entregas de informes de avance. Los evaluadores
externos los revisan de forma tripartita entre los equipos técnicos de
las intervenciones y de aGev-oprp. Finalmente, con las conclusiones y
recomendaciones emanadas de la evaluacidn, se elaboran acuerdos de
mejora entre las autoridades de las instituciones responsables de las
intervenciones y la opp, cuyo fin es impulsar acciones de mejoramiento
de los servicios publicos.

Hasta el momento, se han realizado tres ediciones de evaluaciones
DID. Las dreas programdticas donde se han desarrollado son salud,
seguridad publica, vivienda y educacién. Las evaluaciones DID que se
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DIAGRAMA IX.6. Proceso de evaluacién pip

Elaboracion de Definicion de la_
acuerdos de mejora agenda de evaluacion
Implementacion Seleccién de
de evaluacion evaluadores externos
Creacion de

condiciones iniciales

Fuente: AGEV-OPP (2012).

han desarrollado desde 2011 hasta principios de 2014 alcanzaron un
total de 12 intervenciones publicas.'” Algunos ejemplos son: 1) el
Programa Nacional para la Construccién de Cooperativas de Vivien-
da, del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MvoTMA); 2) el Programa Aduana, dirigido a la atencién
temprana de la salud de la primera infancia, de la Administracién de
los Servicios de Salud del Estado (assE); 3) el Programa Nacional
de Policia Comunitaria, del Ministerio del Interior (m1); 4) el Pro-
grama Ciclo Bésico Nocturno 2012, dirigido a la acreditacién de la
educacién media bésica para jévenes de entre 15 y 21 anos de edad,
de la Administracién Nacional de Educacién Piblica en conjunto con
el Consejo de Educacién Secundaria (ANEP-CEs).

Los principales resultados de las evaluaciones se han difundido por
medio de eventos publicos y de resimenes ejecutivos de las evalua-
ciones finalizadas. Estos incluyen conclusiones y recomendaciones, y
estdn disponibles en el Observatorio de Politicas Publicas de AGEv-opp.
Entre los préximos pasos a desarrollar, se encuentra la diversificacién

10 Las otras intervenciones evaluadas fueron el Programa de Autoconstruccién de
Vivienda, el Programa MEVIR para la erradicacién de la vivienda rural insalubre, el Patronato
Nacional de Encarcelados y Liberados (PNEL), el Programa de Acompafiamiento Socio-
educativo Adolescente, el Instituto Nacional de Criminologfa (Anacri), la Oficina para el
Seguimiento de Libertadas Asistidas (osLa), el Ciclo Bésico Nocturno 2009 y el programa
Areas Pedagbgicas. Este listado no incluye las evaluaciones realizadas fuera del periodo de
referencia (de 2011 a principios de 2014).
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de las herramientas para la evaluacién de impacto. Se espera que esto
permita alcanzar mayor calidad en la politica publica.

Andilisis y conclusiones: Avances, problemas, desafios

Los instrumentos de planificacién, presupuesto, monitoreo y evalua-
cién descritos anteriormente conforman la base del sistema de MyE de
los programas gubernamentales contenidos en el presupuesto nacio-
nal, que es impulsado por la opp por medio del agev. En términos
generales, se trata de un sistema en proceso de conformacién que
posee orientaciones técnicas comunes y que busca la generacién de
condiciones favorables para una gestién basada en resultados. Si bien
aun se encuentra lejos de alcanzar esa situacién, resulta una fortaleza
del sistema que, desde su disefio, tuvo una base conceptual que facilita
la articulacién entre los diferentes instrumentos.

Asimismo, las AP son una innovacién en el esquema presupues-
tario que facilita la vinculacién entre los recursos y los fines tltimos
que se espera alcanzar. Uno de los desafios que aparece después de
finalizar el primer presupuesto quinquenal realizado bajo esta meto-
dologia es continuar la revisién de las Ap. Asi, podrdn analizarse su
adecuacién y la incorporacién de nuevas alternativas de ar, lo que
podria incluir una eventual redefinicién de las existentes o, incluso,
afadir nuevas.

Sin lugar a dudas, la redefinicién de los pp es un esfuerzo impor-
tante, destinado a dotarlos de sentido. Ya que anteriormente tenfan
una légica institucional, deben modificarse para denotar para qué se
destinan los recursos ptblicos. Asimismo, es preciso emparentar la
planificacién con la presupuestaciéon de acuerdo con los resultados
que se busca obtener en los dmbitos de aplicacién de la politica. Esta
redefinicién facilita la identificacion de puntos de articulacién o siner-
gia entre los organismos publicos, en la medida en que ayuda a hacer
visibles los resultados comunes. En relacién con este dltimo punto, uno
de sus principales retos radica en profundizar las pricticas de planifica-
ci6n interinstitucional y articulacién efectiva entre los organismos que
son parte de una misma drea programdtica o programa presupuestario.
Este 4mbito parece ser clave para aproximarse mds a una gestién para
resultados y para lograr que, en la prictica, se concrete la complemen-
tariedad entre los organismos publicos.
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Debido al grado de avance alcanzando a nivel de los pp, el desafio
parece estar centrado en introducir mejoras en las definiciones de los
mismos y de sus fines, asi como en los objetivos a nivel de inciso y
unidades ejecutoras. De este modo, podrian superarse posibles limita-
ciones relacionadas con la clasificacién de recursos en funcién de los
objetivos a los que estdn destinados, por ejemplo. Este desafio estd inti-
mamente vinculado a la identificacién de las cadenas de generacién de
valor publico y al desarrollo de sistemas de informacién que provean las
evidencias necesarias para, por ejemplo, facilitar la vinculacién entre el
gasto realizado, el servicio prestado y los resultados alcanzados.

En lo que respecta especificamente a los indicadores de desemperio,
se han alcanzado importantes avances en la identificacién de indicadores
clave a lo largo de todos los niveles del esquema presupuestario. Las
AP mds importantes cuentan con un conjunto de indicadores selec-
cionados y actualizados de forma anual, aunque todavia resta realizar
esta identificacidn para todas las Ap del presupuesto nacional. En ese
sentido, existe un desafio relacionado con perfeccionar los indicadores
para observar los avances en la concrecién de los objetivos contenidos
a nivel de programas, incisos y unidades ejecutoras; por ejemplo, en
el proceso de definicién de metas para el caso de indicadores a nivel
de programa presupuestario que estén fundadas técnicamente con la
participacién de los organismos que contribuyen al logro de esos obje-
tivos. Asimismo, un punto que debe profundizarse es la apropiacién
de los indicadores desde las instituciones que forman parte del sistema,
para evitar que los mismos se tomen como un requisito administrativo
y lograr que se consulten como insumos para la toma de decisiones y
que se reporten a la ciudadania.

De forma complementaria, cuatro retos mds aparecen como clave
para facilitar la institucionalizacién del sistema. En primer lugar, for-
talecer técnicamente las contrapartes de los organismos sectoriales que
participan en el mantenimiento y desarrollo del sistema. En particular,
mejorar las capacidades de planificacién interna de los organismos que
ayudan a la identificacién de las cadenas de valor y de los indicadores
importantes. En segundo lugar, consolidar los sistemas de informa-
cién, en sintonia con las planificaciones internas de los organismos,
para que aporten la informacién confiable, vilida y oportuna para
alimentar los indicadores de desempefio. En tercer lugar, desarrollar
mecanismos para verificar la veracidad de la informacién corres-
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pondiente a los indicadores de desempefio. Finalmente, diversificar
las modalidades de divulgacién y sensibilizacién de la informacién
proveniente del monitoreo, para facilitar su utilizacién por diferentes
publicos que colaboran con la transparencia de la gestién puablica; por
ejemplo, mediante actividades de asesoramiento a actores de la propia
administracién (como parlamentarios y sus asesores) para una mejor
interpretacion de la informacién presupuestaria.

En lo que respecta a la evaluacién, se identifican avances importan-
tes en el desarrollo de herramientas para llevar a cabo esta tarea. Las
evaluaciones DID permiten conocer las fortalezas y las oportunidades
de mejora de las intervenciones publicas con vistas a su fortalecimien-
to. Asimismo, se aprecia el perfeccionamiento de la metodologia de
evaluacion basada en la matriz de marco 16gico, que se ha adaptado al
contexto local y se ha potenciado con el desarrollo de estudios especi-
ficos para superar la escasez de informacién (como encuestas y censos
a beneficiarios u operadores sociales). Adicionalmente, se ha articulado
con otros tipos de evaluaciones (por ejemplo, evaluaciones de impacto).

Asimismo, algunos retos para la institucionalizacién de estas herra-
mientas son lograr la definicién de una agenda anual de evaluacién
compartida por el poder ejecutivo, y regular el periodo para su apro-
bacién (calendario previsible), lo que facilitar el trabajo posterior. Este
desafio también se vincula con la sincronizacion de los resultados de las
evaluaciones con los 6rganos institucionales para la toma de decisiones
relacionadas con las politicas publicas, particularmente la rendicién
anual de cuentas y la elaboracién del presupuesto quinquenal.

Por otro lado, para alcanzar una evaluacién de otros aspectos de
la accién publica que permita abordar el nivel de politica publica (ya
no sélo de proyectos y programas), es necesaria la diversificacién de
las herramientas metodoldgicas. Es preciso también que estas ulti-
mas faciliten la evaluacién de programas presupuestales y politicas
publicas en un sentido mds amplio. Alcanzar niveles de intervencién
superiores, como los pp, implica el desarrollo de otras metodologfas
de evaluacién como las evaluaciones cuantitativas (de resultados o de
impacto). En ese sentido, se aprecia que han comenzado a desarro-
llarse evaluaciones de impacto de intervenciones publicas que estin
en proceso de implementacion (relacionadas con temas productivos).

Respecto a la difusién de informacién, en la actualidad se dan a
conocer los resimenes de los resultados de las evaluaciones realizadas
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por los evaluadores externos por medio de un evento de presentacién
de resultados y de la publicacién en Internet. Con la finalidad de
facilitar la institucionalizacidn del sistema, uno de los desafios es crear
mayores canales para la difusién publica y la presentacion integral de
los resultados de las evaluaciones realizadas. De forma complementa-
ria, resulta relevante la difusién de estos resultados entre otros actores
relevantes, como el Parlamento Nacional u otros organismos publicos
(como el MEF).

Un avance importante en el uso de los resultados de las evaluaciones
son los acuerdos de mejora (am). Por medio de la identificacién de
acciones que apunten a fortalecer las oportunidades de mejora detec-
tadas, se facilita el perfeccionamiento de los servicios evaluados. Asi-
mismo, parece necesario continuar profundizando en la elaboracién
de los aM a partir de los resultados de las evaluaciones DID. Asi se
podran traducir en convenios acordados entre las instituciones parti-
cipantes. En ese sentido, es importante continuar con el monitoreo y
la rendicién de cuentas piblicas sobre la instrumentacién de los am
y la posterior evaluacién de sus resultados. Con ello, se permite cono-
cer su grado de eficacia para impulsar la mejora de los servicios. De
manera complementaria, es recomendable la generacién de incentivos
hacia los responsables de implementar los am. Dos ejemplos son la
asistencia técnica para la gestién del cambio y los fondos concursables
para financiar las acciones previstas.

En sintesis, el sistema de planificacién, presupuestacién, monito-
reo y evaluacion, que se impulsa desde la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto mediante el Area de Gestién y Evaluacién del Estado,
se encuentra en proceso de conformacion inicial. Ya se han sentado
las bases conceptuales y operativas de acuerdo con su momento de
desarrollo.
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X. Institucionalizacion de los sistemas
de seguimiento y evaluacion de politicas
publicas en Venezuela: jAcercamiento

o distanciamiento?

Lorayne Finol Romero

Introduccion

L a pertinencia y la relevancia de las herramientas de gobierno
que promueven el ejercicio de una gestién publica transparen-
te, eficaz y eficiente son incuestionables. La evaluacién de politicas
publicas estd llamada a convertirse justamente en esta herramienta,
provista por las ciencias sociales y entendida como un proceso que
combina los instrumentos y las técnicas de la investigacién cientifica.
De esta manera, podrd analizar una unidad de estudio tan compleja
como la gestidn puiblica y asumir asi el objetivo de conocer, explicar y
valorar, mediante la aplicacién de un método sistemdtico, el nivel de
logros alcanzado por una intervencién publica, es decir, sus resultados
e impactos. Adicionalmente podr4, en forma fehaciente y tangible,
aportar al proceso de toma de decisiones las experiencias aprendidas
que den respuesta a la satisfaccién de las necesidades que demanda
la colectividad.

Este planteamiento tedrico dio paso al disefio de una investigacién
documental para analizar el sistema de monitoreo y evaluacién (MyE)
de politicas publicas en Venezuela. Partié de la sistematizacién de fuen-
tes documentales primarias y secundarias, y su estrategia de recoleccién
de datos se basé en un instrumento matricial de andlisis conceptual.
Como resultado, se identificaron los resultados alcanzados. Estos
permitieron diagnosticar la situacién actual del sistema de evaluacién
en Venezuela. Se evidencié la presencia de instrumentos de contra-
lorfa putblica similares a los controles de auditoria, cuyo propdsito
principal es verificar el uso y el destino de los recursos publicos, mas
no certificar la eficacia del programa ni la coherencia interna entre los
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resultados e impactos, asi como tampoco documentar las experiencias
adquiridas mediante la resolucién de los problemas colectivos. Esta
situacién plantea un gran desafio para los gobernantes en Venezuela
en relacion con la consolidacién de sistemas formales de MyE que
provean eficiencia, eficacia y trasparencia a la gestién publica.

Los resultados y las conclusiones de la investigacion se dividirdn
en cuatro secciones. La primera seccién expone el andlisis de los ante-
cedentes y brinda un breve predmbulo en el que se sistematizan los
factores politicos, sociales y econémicos que han propiciado la des-
concentracién y la descentralizacién de la administracién publica de
Venezuela. En la segunda se identifican todas las funciones y compe-
tencias de los organismos de MyE en Venezuela. En la tercera se realiza
una indagacién sustantiva de las funciones de MyE ejecutadas por los
organismos publicos en Venezuela, y, por tltimo, la seccién cuarta
especifica los avances y las debilidades observados en los instrumentos

de MyE en Venezuela.

Antecedentes y breve preambulo

Con la instauracién del sistema democritico venezolano,' se inicié
un proceso de reforma en la administracién publica nacional con
el objetivo de adecuarla a las exigencias planteadas por el Estado
moderno. Dicho proceso comenzé en la década de 1960, con la etapa
constitucional conocida como el Pacto de Punto Fijo,? al producirse la
necesidad de acoplar la administracién publica a los nuevos postulados
democriticos.

El andlisis de las reformas efectuadas en la administracion publica
en Venezuela demostré la presencia de intenciones de disminuir la
ineficiencia, ineficacia y poca trasparencia del modelo centralizado.
El periodo de transformacién prevalecié durante la vigencia de la
Constitucién de 1961 y durante la instauracion de la etapa conocida

! Es decir, después del derrocamiento de la dictadura ejercida por el presidente Marcos
Pérez Jiménez en 1958.

2 El Pacto de Punto Fijo fue el acuerdo entre los partidos politicos que lograron derro-
car a Pérez Jiménez, cuyos objetivos eran los siguientes: “Defensa de la constitucionalidad
y del derecho a gobernar conforme al resultado electoral. Gobierno de Unidad Nacional,
esto es, considerar equitativamente a todos los partidos firmantes y otros elementos de la
sociedad en la formacién del gabinete ejecutivo del partido ganador. Programa de gobierno
minimo comun”.
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como de la descentralizacién, que empezé en 1989 con el proceso de
trasferencias de competencias constitucionales nacionales a los esta-
dos. Tras consolidarse esta dindmica con la reforma constitucional de
1999, se cristaliz6 nominalmente la tradicién federal descentralizada
que distinguia a la organizacién politica venezolana. Sin embargo, en
2008 comenzd la etapa conocida como la reversion de la descentra-
lizacién, que truncé la tendencia previa mediante la sentencia de la
Sala Constitucional y conminé a las entidades regionales a devolver a
la nacién las competencias de administracién y aprovechamiento de
autopistas, puertos y aeropuertos.

Este esquema organizativo centralizado, producto de la etapa
mencionada, es evidente en todo el entramado normativo que regula
la organizacién de la administracién puablica en Venezuela. Su antece-
dente inmediato es la Ley Orgédnica de Administracién Central, cuyas
disposiciones se limitaban a regular la estructura y el funcionamiento de
la administracién central, asi como sus drganos y sistemas, el nimero
y denominaci6n de los ministerios, sus competencias y las bases de su
organizacion. Dicho instrumento legal, como lo indica su nombre,
tenia restringido el dmbito de aplicacién a la administracion central y
no podia extenderse fuera de los limites dispuestos, es decir, hacia las
demis entidades politico-territoriales.

Es importante destacar que, mediante la reforma constitucional de
1999, se configuré el nuevo entorno politico, social y econdmico en el
que se erigié la nueva organizacién de la administracién publica. Esta
institucion permitié al presidente ejercer todas las competencias esta-
blecidas en el nuevo orden constitucional. Por ello, la nueva estructura
organizativa y el funcionamiento de los érganos publicos se regularon,
y se pretendi6 integrar los entes administrativos nacionales, estatales y
municipales que, antes de la reforma constitucional, se encontraban
regulados de manera dispersa.

En el marco del desarrollo de la Constitucién de 1999, se promulgd
la Ley Orgédnica de Administracién Puablica (Loar)? mediante decreto

3 Ley Orgdnica de Administracién Publica, publicada en Gaceta Oficial, ntum. 37 305
(17 de octubre de 2001), la cual derogd la Ley de Administracién Central de 1999, que a su
vez derogé la Ley Orgdnica de la Administracién Central, publicada en la Gaceta Oficial de
la Reptiblica de Venezuela, nim. 5025 extraordinario (20 de diciembre de 1995), asi como
el Decreto 1580, publicado en la Gaceta Oficial de la Repiiblica de Venezuela, nim. 36095
(27 de noviembre de 1996), y el Decreto 305, publicado en la Gacera Oficial de la Repiiblica
de Venezuela, nim. 36786 (14 de septiembre de 1999).
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ley. Su jurisdiccién no estaba restringida a los 6rganos y entes de la
administracién publica nacional, sino que también incluia las admi-
nistraciones municipales y estatales o los niveles intermedios. Estos,
posteriormente a la entrada en vigor de la Loap, adaptaron su estructu-
ra, su organizacién y su funcionamiento a las nuevas bases normativas.

A continuacién y en el marco del Decreto con Rango, Valor y
Fuerza de Ley Orgdnica de la Administracién Publica 6217 (con fecha
15 de julio de 2008), se promulgé una segunda reforma en un entorno
politico, social y econémico impulsado por el desiderdtum del mdximo
tribunal, especificamente la Sala Constitucional.* Esta propugnaba un
modelo de descentralizacién cooperativa o funcional hacia los niveles
estatales, los distritos municipales y otros entes con competencias
para el manejo y la administracién de recursos presupuestarios, entre
los que se inclufan los consejos comunales. A ellos, asi como al resto
de los érganos y entes publicos, se los supedité al cumplimiento de
todos los principios rectores estatuidos en la ley, destacando muy
especificamente el principio de eficiencia en la asignacién y en la
utilizacién de los recursos publicos.

En concordancia con el recuento histérico que antecede, y con el
uso del método de interpretacién analitico-normativo, el diagrama
X.1 expone la estructura organizativa de la administracién publica
nacional: rganos del nivel central, érganos desconcentrados, 6rganos
descentralizados funcionalmente, otros entes u organismos de cardc-
ter empresarial, fundaciones y asociaciones, y consejos comunales y
misiones.

La forma de pirdmide invertida muestra cémo, a pesar de que
nominalmente la organizacién de la administracién se compone por
6rganos nacionales desconcentrados y descentralizados, los 6rganos del
poder nacional ejercen la mayor parte de las competencias publicas
a nivel central. Estas, a su vez, se encuentran organizadas de acuerdo
con las disposiciones establecidas en el Decreto Presidencial 6732, en
el cual se establecié la organizacién del nivel central de la administra-
cién publica nacional, integrado por la Presidencia de la Republica,

* “Se ordena publicar en Gaceta Oficial bajo la denominacién ‘Sentencia de la Sala
Constitucional del Ts5” que fija la interpretacién vinculante del articulo 164.10 de la Cons-
titucién de la Republica Bolivariana de Venezuela” (Tribunal Supremo de Justicia-Sala
Constitucional, 2008).
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DIAGRAMA X.I. Estructura organizativa de la administracién
publica nacional

Administracién publica nacional: nivel central

Administracion publica desconcentrada

Administracion publica descentralizada
funcionalmente

Otros entes y organismos de caracter
empresarial

Consejos comunales y misiones

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Ley Organica de la Administracion Publica.

el 6rgano superior de gobierno, la Vicepresidencia de la Republica y
los ministerios.

Mediante este decreto, asimismo, se crearon 25 ministerios’ en
diferentes materias, y se regularon detalladamente las competencias y
atribuciones de cada uno de ellos, a la vez que recibieron la facultad
de crear los 6rganos desconcentrados necesarios para el ejercicio de
sus competencias. Nuevamente, esto queda ilustrado en el diagrama
X.1, donde se muestra que el mayor nimero de atribuciones se ejerce
centralizadamente. Como resultado, la base de la organizacién de la
administracién publica en Venezuela estriba en su nivel central. Esto ha
ocasionado el aminoramiento paulatino de las competencias de los entes
politico-territoriales de los érganos que configuran el poder publico
descentralizado. Estos cada vez enfrentan un ejercicio mds reducido de
sus competencias constitucionales, dado que, desde el inicio del proceso
experimentado en 2008, se volvié posible la reversién del ejercicio de
sus competencias a la administracién centralizada.

> El nimero de ministerios se reformé mediante decreto ley del ejecutivo nacional
durante la edicion de esta investigacion, el 2 de septiembre de 2014, con el Decreto 1213,
publicado en la Gaceta Oficial 414676. Este decreto aumenté los ministerios a 28 y las
vicepresidencias a ocho.
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A la estructura del sistema politico territorial original® se ha adicio-
nado un conjunto de entidades distintas a las territoriales establecidas
inicialmente en la Constitucién Nacional, compuesto por un Distrito
Capital y las organizaciones comunitarias representadas en los consejos
comunales, como se detalla a continuacién.

Es importante considerar que el modelo de organizacién del poder
politico territorial en Venezuela responde a un conjunto de eventos
sociopoliticos que se iniciaron desde la transicién a la modernidad en
la década de 1960. Lo impulsé el presidente Marcos Pérez Jiménez y
culminé con su posterior derrocamiento como resultado de los cons-
tantes atropellos de los derechos civiles que caracterizaron su dictadura.
Con ello se dio paso al periodo constitucional del “puntofijismo” o
Pacto de Punto Fijo, en el que se sentaron las bases democraticas del
sistema politico de partidos venezolano. Dicha transicién logré la
consolidacién de la descentralizacién como instrumento para acercar
el poder politico a las organizaciones territoriales.

Este contexto fue el punto de partida para la instauracién del
modelo politico impulsado por el gobierno actual, que dio inicio a
finales de la década de 1990. Especificamente, comenzé con los comi-
cios electorales de 1998, en los que la principal promesa politica del
candidato triunfador fue la refundacién de la Repiblica de Venezuela
en el marco de una Asamblea Nacional Constituyente. Esta tltima
fue convocada por el mis tarde presidente Hugo Chavez Frias; asi,
se reformaron las bases politicas, juridicas y sociales del Estado, y se
constituy6 un nuevo modelo de organizacién bajo la denominacién
de Republica Bolivariana de Venezuela.

Dichos hitos histéricos dieron paso a la reestructuracién del
poder publico hacia lo que actualmente se encuentra estatuido en la
Constitucién Nacional de 1999. Esta, en paralelo con un periodo de
gobierno marcado por conflictos sociales y politicos internos, desen-
cadend un conjunto de disposiciones que se promulgaron de manera
desarticulada. Esto sucedié a pesar de la necesidad de introducir
instrumentos de gobierno que permitieran aminorar las acaloradas
pretensiones de los grupos sociales que ejercian presién sobre el
gobierno y atentaban contra la continuidad del ejercicio del poder

¢ Estd representado por el poder municipal, ejercido por medio de 335 entidades
municipales, y por el poder estatal, ¢jercido mediante 25 entidades regionales (Finol, 2011).
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y la profundizacién del proyecto politico denominado Socialismo
del Siglo xxi.

Marco legal e institucional

Analizar la estructura normativa que ha dado paso a la incorporacién
del sistema de evaluacién y monitoreo de politicas publicas en Vene-
zuela amerita considerar las profundas reformas politicas experimen-
tadas en el entorno sociopolitico venezolano. Estas han propiciado un
ordenamiento juridico muy particular: desde una perspectiva amplia,
puede catalogarse como un collage de instrumentos juridicos, caracteri-
zado por altas y bajas en el ¢jercicio del poder publico, que llevaron a la
promulgacién de un conjunto de textos legislativos, mediante decretos
con fuerza de ley, como parte de regulaciones habilitantes concedidas
al presidente de la Republica. Estos documentos han contemplado
de modo secundario algunas regulaciones relacionadas con procesos de
MyE en distintas materias; no obstante, su objetivo principal radica
en facilitar el ejercicio del poder ejecutivo.

Esto ha resultado en un voluminoso conjunto de reformas legis-
lativas que, en muchos casos, no otorgan tiempo suficiente para
producir impactos normativos significativos. Tal es el caso del abun-
dante grupo de reformas efectuadas a la administracién publica en
la historia reciente, a partir del primer periodo presidencial de Hugo
Chdvez Frias. El propésito de éstas ha sido la profundizacién de un
modelo politico fundamentado en la democracia popular protagéni-
ca, y buscan yuxtaponer el sistema electoral tradicional de partidos
alternativo, democrético, secreto y universal a un sistema politico de
participacion directa de la poblacién. Este modelo forma parte del
Socialismo del Siglo xx1.”

La incorporacién de este modelo democrético popular socialista ha
sido posible debido a la bonanza de recursos publicos provenientes de
la renta petrolera venezolana. Dos planes de desarrollo econémico y
social han orientado esta tendencia: el Plan Nacional Simén Bolivar

7 De acuerdo con Heinz Dieterich, el “Socialismo del Siglo xx1 es un socialismo revo-
lucionario que bebe directamente de la filosofia y la economia marxista, y que se sustenta
en cuatro ¢jes: el desarrollismo democrdtico regional, la economia de equivalencias, la
democracia participativa y protagénica, y las organizaciones de base”. Véase: http://www.
carlosvilcheznavamuel.com/sabe-usted-que-es-el-socialismo-del-siglo-xxi/.
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(elaborado durante el segundo periodo presidencial constitucional,
2007-2013) y el Plan de la Patria (2013-2016).

No obstante, durante la gestién del primer plan, los resultados no
pudieron evidenciarse de manera fehaciente, pues no se aplicaron los
debidos instrumentos de MyE, como el ex presidente Hugo Chévez
Frias reconocié publicamente en el primer discurso después de su ter-
cera reeleccién presidencial, celebrada en diciembre de 2012.8 Debido
a su abrupta defuncién el 5 de marzo de 2013, el ex mandatario no
logré6 alcanzar tales resultados.

Un andlisis normativo exhaustivo, por medio de la hermenéutica
juridica, muestra que el sistema de MyE en Venezuela no estd uni-
ficado, sino que estd conformado por diferentes organismos de la
administracién publica que, adscritos a diferentes competencias del
poder publico, ejercen simultineamente tareas de MyE. Para ilustrar lo
anterior, se crearon tres categorias conceptuales conformadas por sub-
sistemas de la administracién publica, cuyo propésito es promover la
eficiencia y eficacia de la misma.

La primera de ellas es el subsistema de seguimiento y evaluacién
en materia presupuestaria, cuyas funciones son coordinadas por
los 6rganos del nivel central de la administracién publica nacio-
nal, especificamente por el Ministerio de Finanzas mediante la
Oficina Nacional de Presupuesto (Onapre). La segunda categoria
la conforma el subsistema de seguimiento y evaluacién de la plani-
ficacién publica nacional, cuyo érgano rector es el Consejo Federal
de Gobierno, mediante la Comisién Central de Planificacién. La
tercera es el subsistema de seguimiento y evaluacién de desempeno,
ejecutada por todos los 6rganos de la administracién publica; ésta
lleva a cabo internamente sus tareas de evaluacién por medio de las
oficinas estratégicas de MyE. También podria afadirse una cuarta
categoria, la mds reciente en su incorporacién al Despacho de la
Secretarfa de la Presidencia, es el Viceministerio de Seguimiento de

8 “Esa es una de nuestras mds grandes fallas, la falta de monitoreo de planes y pro-
gramas’, admitié el mandatario en su discurso. Por eso buscarfa “clevar la eficiencia en
todos los frentes y en todos los niveles” y mejorar la eficiencia de su administracién al
« A . o L

transformar el Ministerio del Despacho de la Secretaria de la Presidencia en un ministerio
poderoso, que tenga mucho poder de monitoreo en la gestién del gobierno nacional y

local” (Chdvez, 2012).
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la Gestién de Gobierno, que tiene el propésito de monitorear las
decisiones presidenciales.’

En consecuencia, siguiendo la tipologfa y las categorias concep-
tuales aportadas por la doctrina, los instrumentos de MyE presentes
en la administracién publica venezolana se clasifican en los primeros
tres 4mbitos ya mencionados: presupuestario, planificacién y gestién
(desempeno). En ellos se realizan procesos de evaluacién internos: ex
ante, intermedios y ex post. Dichas categorfas conceptuales disefiadas
para esta investigacion pueden apreciarse en el diagrama X.2.

DIAGRAMA X.2. Categorias conceptuales de los sistemas
de seguimiento y evaluacién

Seguimientoy

Seguimiento y Seguim!e'ntoy ) eva~|uaci()n d’e desem-
evaluacion del sistema evaluac.lon d?',l sistema peno d.e ,IOS organos de
de presupuesto publico de plan_lﬁcaaon Ia’ad_rmmstracu_)n
centralizada publica centralizada y
desconcentrada
\’ J J

« Sistema de presupuesto - Sistema de planificacién

publico publica « Evaluacion de gestion y
- ) desempeno

« Evaluacién intermedia P
de la ejecucion y dise-
Ao del plan nacional
de desarrollo

- Evaluacién intermedia
y de resultados de la
ejecucion presupuestaria

« Evaluacién intermedia

Fuente: Elaboracion propia con base en LOAP, LOAFSP y LOCFG.

Monitoreo y evaluacion del Sistema de Presupuesto Publico
en Venezuela

Las competencias de MyE del sistema presupuestario se depositaron
en un 6rgano de gestién adscrito al Ministerio de Finanzas, a nivel
de la administracién centralizada. Especificamente, éstas se encuen-
tran en la Onapre, oficina que forma parte del poder ejecutivo, con
fundamento en la Ley Organica de la Administracién Financiera del
Sector Publico (Loarsp) (diagrama X.3). El objetivo principal de dicho

? Este organismo se creé a solicitud del ex presidente Hugo Chdvez Frias mediante
decreto, en virtud de su intencién de enmendar los errores de su gobierno. Véase: http://www.
elmundo.com.ve/noticias/tuvoto/chavez-propone-crear-ministerio-del-monitoreo-pa.aspx.
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DIAGRAMA X.3. Estructura de la Oficina Nacional de Presupuesto

. " Estatal
Direcciones de
presupuesto
regionales
Municipal
Ministerio
de Finanzas Onapre

Direccion de
Programacién
y Presupuesto

Direccioén general

de Planificacién, Direccion de
Programacion Seguimientoy
. Evaluacion
y Evaluacién
Direccion de

Planificaciény
Organizacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de la LOAFSP.

6rgano es coordinar el andlisis de las metas y los recursos financieros
de los organismos del sector publico para proyectar una programacién
presupuestaria eficiente. Su ejecucidn fisica y financiera debe conducir
a un proceso continuo de MyE de la gestién presupuestaria publica, el
cual debe sustentarse en la planificacion, los proyectos y la disposicién
y manejo de la informacién presupuestaria permanente.

Entre las funciones establecidas por ley para la Onapre se encuen-
tran todas las relacionadas con el sistema de evaluacién presupues-
taria y los indicadores de gestién, ligadas al proceso de formulacién
del proyecto de presupuesto anual. En estas funciones, resalta el
papel de coordinador en tres situaciones: la elaboracién y la imple-
mentacién de los sistemas e instructivos de MyE presupuestarios; la
preparacion de la informacién sobre la gestién presupuestaria para ser
suministrada en la memoria y cuenta del Ministerio de Finanzas, y la
evaluacién de disefio de los sistemas vinculados con el proceso pre-
supuestario. Como es evidente, estas tareas de MyE responden a una
tipologia de evaluacién de disefio y se orientan a realizar diagnésticos
de las situaciones que dan origen a las intervenciones publicas, asi
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como a asegurar el destino de los fondos publicos que las financian.
En concordancia con lo dispuesto en el texto constitucional y lo que
el legislador nacional desarrollé mediante decreto para la Ley Orgdnica
de Administracién Financiera, el mandato dispone la incorporacién de
procesos permanentes de MyE de la gestién presupuestaria publica.
Estos deben coordinar el andlisis de las metas y los recursos financieros
de los organismos presupuestarios del sector publico, con el propédsi-
to de garantizar una programacion y unas ejecuciones fisica y finan-
ciera eficaces y eficientes. Asimismo, su sustento debe ser informacién
fehaciente y sistematizada, y es preciso que incorpore al resto de los
entes politico-territoriales descentralizados (estados y municipios) en
la evaluacién de resultados que lleva a cabo la oficina de presupuesto.
Como resultado del proceso, se documenta un andlisis critico sobre
los logros fisicos y financieros obtenidos y programados, se identifican
las causas del incumplimiento y se hacen las recomendaciones nece-
sarias para que los organismos afectados puedan subsanarlas. Asi, el
Ministerio de Finanzas puede tomarlo en consideracién en la etapa
de diseno del presupuesto publico.

De lo anterior puede inferirse la presencia de un subsistema de
evaluaciones internas ex ante, intermedias y ex post, pues lo impulsa la
Oficina Nacional Presupuestaria misma. Esta busca disefiar, ejecutar y
evaluar los programas contenidos dentro del sistema presupuestario,
como parte del proceso de captacién y asignacion de los recursos con-
ducentes a las metas de desarrollo disefiadas; asimismo, su propdsito
es someter la ejecucion presupuestaria a las reglas de disciplina fiscal
vigentes, asi como documentar los resultados obtenidos y las metas
inconclusas. De este modo, los resultados pueden tomarse en cuenta para
el préximo proceso de disefio presupuestario, utilizando instrumentos
de recoleccién de datos, como las auditorias y la rendicién de cuentas
mediante plataformas web centralizadas.

Monitoreo y evaluacion del Sistema de Planificacion Publica
en Venezuela

El Sistema Nacional de Planificacién estd fundamentado en la Ley
Orgdnica de Planificacién Pablica y Popular (Loppp). Sus bases fun-
dacionales se asentaron en la necesidad de coordinar las instancias
de planificacién participativa de los diferentes niveles y drganos de
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gobierno, en corresponsabilidad con los consejos comunales, comunas
y demds sistemas de agregacién popular.

Para un sector de la doctrina federal fiscal en Venezuela, esta
normativa quebranta el principio constitucional de la descentraliza-
cién como politica de Estado nacional (Finol, 2011), pues faculta
al presidente de la Republica, por medio del Consejo Federal de
Gobierno, a ejercer y regular relaciones intergubernamentales. Estas
involucran transferencias, reversién y concentracién de competen-
cias y servicios en organizaciones de base del poder popular, en
detrimento de los poderes puablicos estatal y municipal, establecidos
constitucionalmente.

No obstante, este sistema de planificacion estd adscrito a la Comi-
sién Central de Planificacién de la administracién nacional centra-
lizada. Se conforma por cinco instancias: 1) el Consejo Federal de
Gobierno, 2) los Consejos Estatales de Planificacién y Coordinacién
de Politicas Publicas, 3) los Consejos Locales de Planificacién Publica,
4) los Consejos de Planificacién Comunal y 5) los Consejos Comu-
nales. Esta organizacion puede apreciase en el diagrama X.4.

El Sistema Nacional de Planificacién tiene como objetivo central
la optimizacién de los procesos de definicién, formulacidn, ejecu-
cién y evaluacién de las politicas publicas de cada uno de los niveles
de gobierno en Venezuela; ademds, promueve la coordinacidn, la
consolidacién y la integracién equilibrada de la planificacién para
garantizar el bienestar social de los venezolanos. Entre sus funciones
se encuentra procurar que todos los érganos y entes del poder publico,
en el proceso de formulacién de sus planes, logren articularse con las
dependencias del sistema de planificacién. Por ejemplo, se asegura de
que la Comisién Central de Planificacién y el disefio de sus respectivos
planes sean coherentes con lo establecido en el Plan de Desarrollo
Econémico y Social de la Nacién.

La evaluacién interna ex ante de diseno es muy importante dentro
de los procesos de MyE. Persigue garantizar la coherencia entre los pla-
nes de desarrollo de las entidades politico-territoriales descentralizadas
y desconcentradas, y el plan de desarrollo nacional. Sin embargo, aun-
que se trata de un trabajo necesario en un esquema politico-territorial
federal descentralizado, atn no se ha logrado concretar un primer plan
concertado de desarrollo nacional, estatal y municipal en Venezuela
debido a diferencias entre los distintos actores politicos. Los tres tltimos
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DIAGRAMA X.4. Comisiéon Central de Planificacién

Consejo Estatal
de Planificacién

Consejo Local

- de Planificacion
Comision Central Consejo Federal
de Planificacion de Gobierno

Consejo
Comunal de
Planificacion

Consejos
comunales

Fuente: Elaboracion propia a partir de la LOPPP.

planes de desarrollo nacional han sido disefiados por la Presidencia de la
Republica, sin consideracion de los resultados recabados por la Comi-
sién Central de Planificacidn, la cual ain no ha logrado formalizar ni
divulgar el primer informe de evaluacién. De ahi la afirmacién inicial
de esta investigacién: estos sistemas no son cabalmente de monitoreo
y evaluacién.

Monitoreo y evaluacion del sistema de desempeno
y de gestién de la administracién publica en Venezuela

El Sistema de Seguimiento y Evaluacién de Desempefio estd funda-
mentado en la Ley Orgdnica de Administracién Publica; ésta, para
desarrollar el principio de calidad en la gestién publica, establecié
claramente que la misma estd al servicio de la ciudadania. En el marco
de la LoaP, el sistema de seguimiento debe ejecutar sus atribuciones
bajo los principios de honestidad, participacién, celeridad, eficacia,
eficiencia, transparencia, rendicién de cuentas y responsabilidad en
el gjercicio de la funcién publica, con sometimiento pleno a la ley y
al derecho.

A partir de que el monitoreo de actividades, asi como la evaluacién
y el control de los resultados y del desempeno institucional fueron
propositos perseguidos por los legisladores, se crearon unidades estraté-
gicas de MyE de politicas publicas adscritas al despacho de cada minis-
tro. Estas unidades se integran por un equipo multidisciplinario con
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funciones evaluativas sobre la ejecucién y el impacto de las politicas
publicas que estdn bajo la responsabilidad del ministerio. Adicional-
mente, deben someter los resultados de sus estudios a la consideracién
de la junta ministerial para que ésta tome las decisiones pertinentes.

Puede observarse, por primera vez en el ordenamiento juridico
nacional, la consagracién de las bases estructurales del Sistema de
Seguimiento y Evaluacién de Desempefio, que configuran las herra-
mientas para actualizar y transformar la gestién de la administracién
publica. El fin es que ésta oriente su actuacién hacia el servicio de las
personas, y que fomente una gestién publica de calidad y con mayores
indices de eficacia en el cumplimiento de sus metas y objetivos.

Este novedoso Sistema de Seguimiento y Evaluacién de Desempefio
se encuentra inserto en la estructura organizativa de los 6rganos supe-
riores del nivel central de la administracién publica nacional, como
puede apreciarse en el diagrama X.5.

Como consecuencia del andlisis que antecede, y con base en la
observacién directa, se entiende que, dentro de la estructura organi-
zativa del nivel central de la administracién publica nacional, existen
dos entes publicos que ejercen tareas de evaluacién de desempeno:
la Comisién Central de Planificacién y las Oficinas Estratégicas de
Evaluacién.

Estos dos organismos ejercen tareas de MyE, segtin lo estipulado en
la ley que contempla su creacién. Se desempefan a nivel centralizado
de la administracién publica, donde la Comisién Central de Plani-
ficacién estd adscrita al érgano central de gobierno, mientras que las
Oficinas Estratégicas de Evaluacion se encuentran vinculadas a cada
uno de los 25 despachos ministeriales. Sus funciones son las siguientes:

1. La Comisién Central de Planificacién es el érgano superior de
coordinacién y control de la planificacién centralizada de la admi-
nistracién publica nacional y es de cardcter permanente. Se encarga
de garantizar la armonizacién y la adecuacién de las actuaciones de
los 6rganos y entes de la administracién publica nacional.

En las Oficinas Estratégicas de Evaluacion, ubicadas en cada uno
de los ministerios, reposa la conduccién estratégica del Estado y, en
especial, la formulacién, aprobacién y evaluacién de las politicas
publicas. Asimismo, éstas procuran el monitoreo de su ejecucién
y la evaluacién del desempefio institucional y de sus resultados.
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DIAGRAMA X.5. Estructura del nivel central de la administracién
publica nacional
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la LOAP.

Viceministerio de Seguimiento de la Gestion de Gobierno

La legislatura nacional, dentro del esquema de organizacién de la
administracién publica centralizada, configuré la creacién del Vicemi-
nisterio de Seguimiento de la Gestién de Gobierno, a propésito de la
iniciativa del ex presidente Hugo Chévez Frias, quien, después de su
tercera reeleccion en diciembre de 2012, ratificé la necesidad de trans-
formar el Despacho de la Secretaria de la Presidencia para abrir paso a
la conformacién de un 6rgano publico que monitoreara los anuncios
del alto gobierno y garantizara su ejecucion.

Este nuevo organismo se conformé con el objetivo fundamental
de “elevar la eficiencia en todos los frentes y en todos los niveles”
(Chdvez, 2012). Para lograr dichas mejoras en su administracién, el ex
mandatario expresé que transformarfa el Ministerio del Despacho de
la Secretaria de la Presidencia en un ministerio poderoso, con amplio
poder de monitoreo en la gestidn del gobierno nacional. Como reco-

381



Lorayne Finol Romero

nocié Chévez Frias, la falta de monitoreo de planes y programas es
una de las fallas mds grandes.

El Despacho del Viceministerio de Seguimiento de la Gestién de
Gobierno tiene como objetivo velar por el cumplimiento de la ins-
peccidn, la evaluacién, el monitoreo y el control de las instrucciones
presidenciales. Asimismo, vigila los planes, proyectos, obras, programas
y servicios que ejecutan los érganos y entes del poder ejecutivo, asi
como las misiones y actividades que realizan los consejos comunales
u otras formas de comunidades organizadas. Asi, busca generar reco-
mendaciones estratégicas oportunas que faciliten la toma de decisiones,
contribuyendo al logro de la eficiencia y eficacia de la gestién del
gobierno bolivariano.

Este viceministerio es una extensién del ejecutivo nacional, cuyas
tareas se centran en velar por el cumplimiento de las instrucciones
presidenciales y del resto de los entes del poder ejecutivo; asimismo,
se establecié para garantizar el funcionamiento correcto de las obras y
empresas del gobierno nacional. Recientemente, se designé al infante
del Ejército venezolano Larrin José Rivero Garcia como nuevo vice-
ministro de Seguimiento e Inspeccién de la Gestién de Gobierno.'
Por ello, se infiere que las tareas del Viceministerio estdn mds asociadas
al férreo control militar que a la institucionalizacién de la evaluacién
de politicas publicas como herramienta de gobierno. Como conse-
cuencia de estas condiciones, resulta desalentador que atin no se haya
producido el primer informe publico que permita observar las préc-
ticas de MyE de politicas ptiblicas en Venezuela. Esto es caracteristico
de un Estado unitario con tendencias totalitaristas, que concentra
excesivamente el ejercicio del poder y tiene como consecuencia la
neutralizacién de la eficacia de los resultados obtenidos por medio de
las evaluaciones realizadas.

Caracteristicas y elementos basicos del sistema
de seguimiento y evaluaciéon en Venezuela

Las caracteristicas comunes de los subsistemas de evaluacién en Vene-

zuela pueden resumirse en ocho puntos:

1 Véase: hetp://www.presidencia.gob.ve/Site/ Web/Principal/paginas/classVice_Seg_
Insp_Gestion_Gob.php.
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1. No existe un sistema integrado de MyE de politicas publicas; por
lo tanto, no se observa la presencia de un organismo tnico con
competencias exclusivas.

2. Existen diversos procesos de MyE, los cuales deben su creacion e
incorporacién a la gestién publica a mandatos de ley. En ellos, se
establecen de forma imperativa las competencias, atribuciones y fun-
ciones a ser desempenadas por los organismos publicos que regulan.

3. Los mecanismos de modernizacién adoptados estdn insertos en
dmbitos distintos: sistemas de MyE de los sistemas presupuestarios,
de desempeno, de planificacién y de monitoreo de gestién de la
administracién.

4. Los organismos publicos con competencias de monitoreo y de
evaluacion estdn divididos en tres instancias: el primero de ellos
se encuentra en el dmbito financiero y presupuestario (Onapre),
el segundo es relativo al sistema de planificacién (Comisién Cen-
tral de Planificacién) y el tercero se refiere a la gestién de calidad
(unidad estratégica de MyE de politicas publicas de los ministerios
y el Viceministerio de Seguimiento de la Gestién de Gobierno).

5. Ausencia de una metodologia disefiada sistemdticamente, pues
no se cuenta con normas y técnicas de evaluacién y monitoreo
construidas adecuadamente.

6. Falta de divulgacién de la informacién, dado que la evidencia
empirica de los resultados de las evaluaciones realizadas es escasa.
Consecuentemente, no se profundiza en la explicacion, integracién
ni sistematizacién de los resultados de la accién de gobierno para
lograr que se manifiesten los objetivos de desarrollo, se fijen metas
de logro o se propongan indicadores de avance y cumplimiento
para brindar informacién confiable sobre la gestién del Estado vy,
asi, apoyar su evaluacién (Aquilino, 2014).

7. Presentan poca utilidad, pues los resultados de las evaluaciones
no son accesibles para los grupos interesados; parecen tener fines
diferenciados y circunscribirse al nivel centralizado de la adminis-
tracion publica, especificamente a la Presidencia.

8. Su aplicacion se asocia con el control politico militar, debido a que
los funcionarios de direccién encargados de la conduccién de los
organismos competentes son militares activos, quienes actiian en
defensa del gobierno bolivariano y no en pos de la calidad de la
gestion publica.
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En Venezuela, en un intento por adoptar los cambios experi-
mentados en la materia, aun cuando no se ha logrado su aplicacién
propiamente dicha, existen evidencias de su instauracién mediante
la regulacién normativa de funciones diferenciadas en materia de
practicas de evaluacién. Con el propésito de identificar esas funcio-
nes, se plantean las siguientes interrogantes: ;quién evalda a quién?,
spara qué evaluar?, ;qué evaluar?, ;cé6mo evaluar?, y ;qué hacer con
la informacién obtenida? Mediante la construccién de una matriz de
andlisis se dilucidard que, en su contenido, subyacen las categorias
conceptuales siguientes: dmbito de la evaluacién, organismo evaluador,
fundamento legal, funciones, tipo de evaluacién, organismo destino
y utilidad de la evaluacidn.

En la primera matriz (cuadro X.1), se desarrollan todas las cate-
gorias conceptuales relacionadas con el Sistema de Seguimiento y
Evaluacién del Sistema de Planificaciéon en Venezuela. Debe indicarse
que la doctrina clasifica el tipo de evaluacién que realizan los 6rganos
de este sistema en funcién del contenido, como evaluacién conceptual

CUADRO X.I. Sistema de Seguimiento y Evaluacién del Sistema
de Planificacién en Venezuela

Ambito: Organismo: Fundamen- Funciones: Tipode Orga- Utilidad:

iqué iquién to legal ipara qué evaluar? evalua- nismo iqué

evalia? evalaa? cion destino: hacer
ipara con los

quién se resulta-
evalGa? dos?

Comision Decreto Avrticular que todos Disefio/  Presi- Plan de
Centralde  presidencial, los 6rganosy entes conte- dencia  Desarro-
Planificacion  Ley del poder publico,  nido dela llo de la
Organicade en el proceso de Republi- Nacion
Planificacion  formulacion de sus ca
S Publica y planes, sean
g Popular coherentes con los
< (LOPPP). organos del
S Asamblea Sistema Nacional
S— Nacional, de Planificacion,
o publicada en  llamese Comision
g Gaceta Central de
g Oficial, 6011,  Planificacion.
n 21 de Disefar planes

diciembre segun lo estableci-

de 2010 do en el Plan de
Desarrollo
Economico y Social
de la Nacion

Fuente: Elaboracion propia.
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o de disefio, pues su objetivo es analizar el disefio del programa (es
decir, su racionalidad y coherencia).

Las categorias conceptuales que particularizan el Sistema de Segui-
miento y Evaluacién de Desempefio de la administracién publica
aparecen resefiadas en la segunda matriz (cuadro X.2). Este, desde
el punto de vista de la doctrina y en consideracion de los objetivos

CUADRO X.2. Sistema de Seguimiento y Evaluacién de Desempefio
de la administracién pablica

Ambito: Organismo: Fundamen- Funciones: Tipo de Orga- Utilidad:

iqué iquién to legal {para qué evaluar? evalua- nismo  ;qué

evalGa? evalia? cion destino: hacer
ipara con los

quién se resulta-
evala? dos?

Oficina Ley Formular,aprobary De Despa-  Confi-
Estratégica  Organica de evaluar las politicas monito- cho del  dencial
de Administra-  plblicas que sean  reoo  ministe-
Seguimiento  cion Publica, competencia del gestion  rio
y Evaluacién  publicada en  ministerio. adscrito

Gaceta Monitorear su

Oficial, 6217, ejecuciony la

I5dejulio  evaluacion del

de 2008 desempefio
institucional y de
los resultados

obtenidos
Viceministe- Decreto Evaluar y De Presi- N/A
rio de Segui- presidencial, monitorear los monito- dencia
miento de  noviembre  planes, proyectos, reoy dela
las 2012* obras,programasy resulta- Republi-
Decisiones servicios que ejecu- dos c
Presidencia- ten los érganos y
les entes del poder

ejecutivo. También
debe vigilar las
misiones y
actividades que
realicen los
consejos
comunales u otras
formas de
comunidades
organizadas.
Generar las
recomendaciones
estratégicas
oportunas que
faciliten la toma de
decisiones a la
Presidencia.

Sistema de gestion y desempefio de la administracion publica

Fuente: Elaboracion propia. * Véase: http://www.presidencia.gob.ve/Site/VWeb/Principal/paginas/classVice_Seg
Gestion_Gob.php.
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que persigue, se reconoce como un tipo de evaluacién de monitoreo,
y consiste en examinar la forma en que se gestionan y ejecutan los
programas, es decir, su puesta en practica. Trata de medir la capacidad
de un organismo en relacién con el disefio, la ejecucién, el monitoreo
y la evaluacién de los programas, y de valorar el grado de implicacién
de los gestores en dichas tareas: su actitud, formacién, organizacién y
la dotacién de recursos para llevarlas a cabo.

También puede apreciarse en el cuadro X.2 que el tipo de evalua-
cién llevado a cabo por el Viceministerio de Seguimiento de las Deci-
siones Presidenciales combina dos categorias de evaluacion: la primera
es de monitoreo y desempefio, especificamente aplicada a las decisiones
presidenciales; la otra es de resultados e impactos, en la que el objetivo
perseguido es valorar, con resultados tangibles, si efectivamente se estin
consiguiendo los objetivos establecidos.

Este Sistema de Seguimiento de las Decisiones Presidenciales es
de gestién publica y posee un arraigado acento presidencialista. El
hecho de que atin no haya producido el primer documento que refleje
los resultados de los procesos de evaluacién realizados es lamentable,
pues es crucial para la concertacién de todos los factores politicos que
ejercen el poder publico en Venezuela.

Con el cuadro X.3 se puede precisar que la evaluacién llevada a
cabo por el sistema de presupuesto, del modo en que estd disenada,
potencia la aplicacién de buenas précticas de evaluaciones de politicas
publicas. La razén es que abarca todo el proceso que, en funcién de
la perspectiva temporal, se reconoce como evaluacién ex ante. Esta
se realiza antes de ejecutar el presupuesto y su objetivo principal es
analizar la adecuacién del mismo a las necesidades que lo motivan,
sus posibilidades de éxito, su coherencia con el Plan de Desarrollo
Nacional y su racionalidad. Es decir, debe garantizarse a priori que
el presupuesto publico conseguird los objetivos para los que se ha
disefiado y combinarse con una evaluacién intermedia. Esta tltima
se lleva a cabo a la mitad de la implementacién, con el propésito de
recaudar el conjunto completo de datos sobre la ejecucion del presu-
puesto, medir la consecucién de los objetivos perseguidos, explicar
las diferencias y estimar anticipadamente los resultados finales de la
intervencidn. El propésito es utilizar estos insumos para la etapa final
mediante una evaluacién ex post, realizada después de la ejecucién y
del cierre del presupuesto.
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CUADRO X.3. Sistema de presupuesto

Ambito: Organismo: Fundamen- Funciones: Tipo de Orga- Utilidad:

iqué iquién to legal {para qué evaluar? evalua- nismo  ;qué

evalGa? evalia? cion destino: hacer
ipara con los

quién se resulta-
evalGa? dos?

Oficina Ley Elaborar y Disefio, Ministe- Disefio
Nacional de  Organica de  gestionar los monito- rio de dela
Presupuesto  Administra-  sistemas e reoy Finanzas iniciativa
(Onapre) cion instructivos de MyE  resulta- de Ley de
2 Financiera  presupuestarios. dos Presu-
2 del Sector ~ Monitorear la puesto
s Publico, gestion presupues- Puablico
3 publicada en  taria para ser
o Gaceta suministrada en la
o Oficial, memoria y cuenta
g 37029,5de del Ministerio de
2 septiembre  Finanzas.
& de 2000. Realizar informes
de evaluacion de
disefio de los
sistemas presu-
puestarios.

Fuente: Elaboracion propia.

Analisis y conclusiones: Avances, debilidades
y desafios

Puede afirmarse que, en Venezuela, no existe un sistema tnico de
monitoreo y evaluacién de politicas publicas integrado y auténomo,
adscrito a una unidad con competencias exclusivas de MyE. Sin
embargo, puede apreciarse la presencia de un conjunto de organismos
de la administracién publica que, desde sus esferas materiales diferen-
ciadas, han adoptado procesos de MyE. En ese sentido, han estruc-
turado sus unidades: la Oficina Nacional de Presupuesto (sistema de
presupuesto publico), la Comisién Central de Planificacién (Sistema
de Planificacién, Unidad Estratégica de Seguimiento y Evaluacion de
Politicas Ptblicas, Sistema de Monitoreo de la Gestién de la Adminis-
tracién Publica) y el Viceministerio de Seguimiento de la Gestién de
Gobierno (Secretaria de la Presidencia de la Republica). Ciertamente,
esto es un avance en el proceso de consolidacién del sistema de MyE
en Venezuela, pues la administracién publica procura institucionalizar
la préctica evaluativa en sus organismos mediante procesos basados en
buenas précticas puablicas. Asi, al menos, existen las bases legislativas
para su desarrollo.
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Esta transformacién de la administracién publica nacional como
soporte de la accién de gobierno ha sido impulsada mediante el
compromiso institucional con la bisqueda de innovacion, eficiencia,
eficacia y transparencia en el uso de los recursos financieros de la
gestién publica (Vicepresidencia y Superintendencia, 2012). Con
esto, se espera contrarrestar una cultura permeada de ineficiencia en
la administracién publica de la nacién." En consecuencia, durante las
tltimas décadas, en Venezuela se ha observado clara e indiscutible-
mente la incorporacién de sistemas que permiten monitorear los
presupuestos publicos centralizados y descentralizados, y la gestién
que desempenan las distintas estructuras de la administracién publica.
Las decisiones de la Presidencia de la Reptblica estdn incluidas. Sin
embargo, al hacer un anilisis mds profundo, se pueden diagnosticar
los siguientes hallazgos:

1. Presencia de un conjunto de érganos diferenciados que ejercen
competencias de monitoreo y evaluacion de resultados en total
aislamiento y de forma independiente. Ademds, estin adscritos a
diferentes 6rganos del poder ejecutivo, parte de la Presidencia de la
Republica. Para efectos diddcticos, se han denominado subsistemas
de seguimiento y evaluacién.

2. Estos subsistemas se ubican en tres tipos distintos de dmbitos de
evaluacién. Cada uno realiza tareas de MyE de manera indepen-
diente dentro del 4mbito de su competencia material, sin unificar
sistemas de indicadores ni logro de resultados.

3. Ausencia de autonomia orgdnica, pues, como se menciond, todos
estdn adscritos al poder ejecutivo, y especificamente al nivel centra-
lizado de la administracién publica. Esto neutraliza su utilizacion,
ya que sus efectos no estin fundamentados en el principio de la
divisién de poderes publicos.

4. La escasa disponibilidad y divulgacién de la informacién obtenida
como producto de los procesos de MyE a las partes interesadas. En
los sitios de Internet oficiales de los organismos de evaluacién no
existe informacién publica pertinente sobre los procesos de evalua-

W Corruption Perceptions Index 2013 ubicé a Venezuela en el lugar 160 de 175 paises
analizados, con una calificacién de 20 en el nivel de corrupcién del sector publico, en una
escala de cero a cien, donde cero significa que un pals es percibido como altamente corrupto
y cien que se percibe como muy limpio (Transparencia, s.p.i.).

388



INSTITUCIONALIZACION DE LOS SISTEMAS DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION EN VENEZUELA

DIAGRAMA X.6. Sistema de seguimiento y evaluacién en Venezuela

Estructura
organizativa
de seguimiento
y evaluacion
desarticulada

Sistema de seguimiento
y evaluacién en Venezuela

Escasa
utilidad de
los resultados
obtenidos

Fuente: Elaboracion propia.

Conjunto diferenciado de
organismos publicos

Ausencia de un organismo
auténomo de seguimiento
y evaluacion

Presente en los sistemas de
presupuesto, de planificacion
y desempeiio

Realiza tareas afines

Desconexion entre las
unidades de seguimiento
y evaluacion

Concentracion de seguimiento
y evaluacién en la Presidencia
de la Republica

Ausencia de
informacién disponible

Escasa divulgacion
de resultados confiables

Discontinuidad en los
informes de memoria
y cuenta

ci6n realizados, y los informes que reflejan memoria y cuentas de
su gestién presentan retrasos importantes de mds de tres periodos
interanuales. Tal situacién imposibilita satisfacer las exigencias de
transparencia mediante la rendicién de cuentas y la retroalimen-
tacién de informacién y conocimiento.

5. Laalineacién y la concentracion de los resultados de los procesos de
MyE a nivel del 6rgano superior de gobierno y, especificamente, en
la Presidencia de la Republica. Esto impide el fomento de buenas
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practicas y, por lo tanto, imposibilita avivar el proceso de ensefianza-
aprendizaje de forma dindmica, permanente e interactiva.

6. Elejercicio de tareas de MyE en organismos publicos lo lleva a cabo
personal militar activo de carrera. Este fenémeno se observé clara-
mente en el Viceministerio de Seguimiento de la Presidencia de la
Republica. En primera instancia, esta circunstancia puede traducirse
como la hibridacién entre las competencias de orden publico propias
del ejercicio del control militar y de los procesos de gestién eficien-
tes, eficaces y trasparentes propios de la administracion publica.

El diagrama X.6 facilita la identificacién de las debilidades y amena-
zas que presenta el sistema de monitoreo o seguimiento y evaluacién
venezolano.

Desafios

El gran desafio que implica asumir los sistemas de MyE como politica
de Estado, y no como un mandato legal, parte de la articulacién de
todo el ciclo de planificacién, monitoreo y evaluacién. Debe fortale-
cerse mediante una gestién para resultados, donde el aprendizaje y la
produccién de conocimiento en la organizacién estén acompanados
de la rendicién de cuentas de los actores politicos que administran el
erario. Para alcanzar esto, deben tomarse en consideracion las siguien-
tes recomendaciones:

1. Adecuar el modelo de evaluacién en Venezuela: debe configurarse
un sistema integrado e interconectado en las etapas de disefio y
planificacién de politicas, de monitoreo y de documentacién de
los resultados alcanzados. Esto significarfa la legitimacién de los
gobernantes y fortaleceria la corresponsabilidad de los ciudadanos.

2. Fortalecer el nucleo central del sistema publico de evaluacién en
Venezuela: debe iniciarse con el Viceministerio de Seguimiento de
la Gestién de Gobierno adscrito a la Presidencia de la Republica
mediante la consolidacién de normas técnicas unificadas que
impulsen la aplicacién de pricticas evaluativas. Estas altimas deben
concebirse formalmente en uniformidad con los controles de cali-
dad de todos los 6rganos de la administracién publica, con el firme
propésito de transparentar el uso eficiente de los recursos publicos.
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De tal modo, serd posible facilitar a los grupos de interés la veri-
ficacién de la cadena de resultados (positivos o negativos) de los
programas publicos. Esto representarfa un sistema de informacién
adecuado y multidireccional con bases de datos, metodologias,
tecnologia e indicadores formales ajustados a los estindares de
certificacién de calidad reconocidos internacionalmente. Ademis,
seria favorable que promueva la competitividad entre los distintos
entes de la administracién publica.

3. Sincerar la documentacién de la informacién de las materias objeto
de evaluacién: es decir, los resultados de la evaluacién deben ser
producto de procesos participativos, transparentes y confiables,
para garantizar su utilidad; de lo contrario, serfan declaraciones
de buena voluntad carentes de significacién.

De este modo, se propone adecuar la administracién publica a los
requerimientos que demanda la sociedad actual y conferir a la misma
un alto grado de credibilidad institucional, profesional y ética, confor-
me a procesos de certificacién de calidad de gestién publica aceptados
internacionalmente.

Una vez que se institucionalice que los procesos de monitoreo
y evaluacién, como practicas administrativas, constituyen el centro
del proceso de aprendizaje de la organizacién publica, y que esto sea
aceptado e interiorizado, entonces se consolidarin como politica de
Estado y dejardn de ser un simple mandato legal para convertirse en
una verdadera herramienta con fines formativos. Con ello, se supera-
rdn los limites de un simple proceso nominal de modernizacién de la
administracién publica, tan crucial en las sociedades contempordneas,
en las que el papel del Estado cada vez cobra mayor protagonismo, en
sinergia con una ciudadania participativa, corresponsable y con
demandas sociales cada vez mds especificas.
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Conclusiones: Desarrollo, innovacion y practica:
La institucionalizacién reciente de los sistemas
de seguimiento y evaluacion en América Latina

Gabriela Pérez Yarahuan y Claudia Maldonado Trujillo

n el capitulo introductorio sehalamos algunas de las razones por

las que es necesario estudiar y documentar sistemdticamente la
evolucién de los sistemas de seguimiento y evaluacién. Documentar
de manera analitica nos ayuda a estructurar lecciones y a compartir
experiencias que pueden ser ttiles para promover cambios que generen
mayor efectividad en estos sistemas y el logro de mejores resultados
en la gestién pablica. En dicha introduccién senalamos también ele-
mentos bdsicos de los sistemas de seguimiento y evaluacién presentes
en la literatura reciente, asi como los resultados de estudios que se han
llevado a cabo sobre la situacidn prevaleciente de estas estructuras y
los procesos generados en la tltima década en los paises de la regién.
Tras las descripciones que conforman los capitulos previos, elaboradas
por autores de diez paises latinoamericanos, aqui se hace un anilisis
global mediante el uso de cuatro caracteristicas relevantes, presentan-
do una propuesta para el estudio de los sistemas de seguimiento y
evaluacién con base en las siguientes dimensiones: el reconocimiento
formal —explicito o implicito— de las instituciones de seguimiento y
evaluacién, la existencia de mecanismos de planeacién de la evalua-
cién, las metodologias empleadas y, finalmente, la evidencia sobre la
utilizacién de los hallazgos.

Vale la pena senalar que gran parte del andlisis se centra en la
funcién de evaluacién mds que en la de seguimiento. Esto no impli-
ca una consideracién de menor importancia a las actividades de
seguimiento, pues éste es parte fundamental de la evaluacién y de la
adecuada gestién para resultados; sin embargo, se da por sentado que
es en la evaluacién en donde las capacidades institucionales enfrentan
sus mayores retos. La evaluacion implica valoraciones sobre acciones

395



Gabriela Pérez Yarahudn y Claudia Maldonado Trujillo

emprendidas y resultados obtenidos a partir de la puesta en marcha
de metodologias de investigacién social. En ese sentido, la evaluacién
contribuye con mayor potencia a la politica pablica basada en evi-
dencia y a la conformacién de un régimen de rendicién de cuentas
que esté vinculado con la gestién gubernamental y que contribuya a
fomentar mejor desempeno.

Este capitulo se divide en dos secciones: en la primera, se definen
las cuatro caracteristicas seleccionadas para el andlisis de los sistemas de
seguimiento y evaluacién, y se establece la forma en que éstas pueden
ser observadas y documentadas a partir de los estudios de caso; en la
segunda, se muestran los principales hallazgos de la sistematizacién
de la informacién contenida en los estudios de caso utilizando las
cuatro dimensiones.

Dimensiones propuestas para el analisis de los sistemas
de evaluacion

Con el antecedente de las investigaciones previas en esta materia, se
seleccionaron cuatro dimensiones para la realizacién del andlisis que
proponen estas conclusiones. El proceso consideré que las caracteris-
ticas seleccionadas fueran comunes a la mayoria de los estudios ante-
riores, que estuvieran relacionadas con la interaccién entre los diversos
actores involucrados en los sistemas de evaluacion y seguimiento, y que
se pudiera observar evidencia de su existencia. Las cuatro dimensiones
son: 1) reconocimiento de la funcién de seguimiento y evaluacién del
Estado, 2) planeacién de la evaluacién, 3) metodologias de seguimiento
y evaluacién y 4) uso de la evidencia. A continuacién se presenta una
descripcién de estas dimensiones, junto con un conjunto de criterios
utilizados para la revisién de cada uno de los casos analizados.

La primera dimension es el reconocimiento de las funciones de
seguimiento y evaluacién por parte del Estado. La funcién de eva-
luacién se define como la obligacién explicita de revisar y valorar
sistemdticamente las acciones gubernamentales utilizando técnicas
de investigacién social, con la finalidad de mostrar evidencia que
permita mejorar la accién gubernamental o rendir cuentas ante la
ciudadania (Chelimsky, 2006; Weiss, 1999). Se considera que existe
reconocimiento cuando se plasma la obligatoriedad de estas funciones
en leyes u ordenamientos juridicos, los cuales pueden ser de dife-
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rentes jerarquias: desde el mds alto nivel —la Constitucién— hasta
reglamentos o lineamientos, considerando también leyes o decretos.
Existen diferentes formas de realizar este reconocimiento; por ejemplo,
el reconocimiento puede ser formal, en términos legales, o mediante la
creacién de organizaciones, departamentos u oficinas con funciones de
evaluacidn. En los casos analizados en este Panorama, los actos relativos
a esta dimensién son: promulgacién de leyes, decretos, reglamentos u
otros ordenamientos juridicos que plasman la obligatoriedad de la eva-
luacién de programas o intervenciones publicas; creacién de oficinas,
departamentos o procesos que tienen como funcién la evaluacién de
programas o intervenciones publicas; asi como cambios en reglamentos
o lineamientos de las intervenciones o los programas que establezcan
que éstos deberdn evaluarse.

La segunda dimension es la planeacién de las actividades de segui-
miento y evaluacidn, especialmente de esta tltima. Planeacién se
reflere aqui al proceso por el cual diversos actores relevantes deciden
cudles intervenciones, programas o servicios se evaluardn, en qué
términos y tiempos, con qué metodologias y por cudles actores. Este
proceso de planeacién de la evaluacién puede estar establecido juri-
dicamente o puede llevarse a cabo de manera consuetudinaria, como
parte del propio proceso de planeacién o presupuestacién; asimismo,
puede estar centralizado o a cargo de diversas organizaciones. Para
rastrear esta segunda dimensidn, se recurri6 a la identificacién y al
andlisis tanto de planes o programas de evaluacién como de procesos o
reuniones especificas para la toma de decisiones sobre los programas
o intervenciones por evaluar.

La tercera dimensién que se incorpora en este andlisis es la exis-
tencia de metodologias explicitas para la evaluacién. Por metodologias
nos referimos a reglas y procedimientos que norman formas especifi-
cas de evaluacién o bien la aplicacién sistemdtica de técnicas concretas
para la realizacién de diversos tipos de evaluacién. La evaluacién es
una forma de aplicacién de los métodos de las ciencias sociales para
responder preguntas acerca de los atributos de los programas. Por
esta razén, existen diversos tipos de evaluacién en funcién de sus
objetivos. Cada tipo de evaluacién cuenta con objetivos, instrumentos
y requisitos metodoldgicos diferenciados. Entre los mds comunes se
encuentran la realizacién de diagnésticos, las evaluaciones de dise-
fio, de procesos o implementacion, de impacto y de costo-beneficio

397



Gabriela Pérez Yarahudn y Claudia Maldonado Trujillo

(Rossi, Lipsey y Freeman, 2004). Las evaluaciones también pueden
clasificarse en funcién del momento de la intervencién en el que se
realizan: ex ante, ex post y concomitantes (durante la intervencién).
Igualmente, es posible clasificar las evaluaciones en funcién de su
aproximacién metodoldgica: enfoques cualitativos, cuantitativos y
mixtos (Woolcock, 2009), o de la relacién entre evaluador y evaluado:
externas, internas y autoevaluaciones. Finalmente, las evaluaciones
pueden clasificarse en funcién de sus propésitos: rendicion de cuentas,
mejora continua de los programas, empoderamiento de los partici-
pantes, participacién y aprendizaje de los involucrados, evaluacién
sumativa y formativa, etcétera.

El interés por las metodologias explicitas en los sistemas se justi-
fica debido a que es en esta dimension en donde puede identificarse,
hasta cierto punto, el grado de maduracién de los sistemas; por
ejemplo, un sistema de seguimiento y evaluacién que ha logrado
cierto grado de madurez incluird diversos tipos de metodologias.
Con ello se reconoce que existen diferentes programas, estados de
maduracién y tipos de involucramiento de los actores relevantes en
la evaluacién para que ésta pueda ser realmente ttil en la toma de
decisiones. En el presente Panorama, el andlisis empirico consistié
en la bisqueda de documentos en donde se plasman las metodo-
logias de evaluacidn, asi como en la evidencia de las evaluaciones
realizadas.

La cuarta dimensién para el andlisis de los sistemas de seguimiento
y evaluacién se relaciona con su utilizacién, es decir, los diferentes
tipos de uso de la evaluacién: instrumental, simbélico y concep-
tual (Leviton, 2003; Zaltsman, 2006, 2009). Estos tltimos estdn
asociados a los diversos propésitos de la evaluacién; por ejemplo,
como justificacion de los programas publicos, como mecanismo de
rendicién de cuentas, como evidencia para el mejoramiento de la
accién gubernamental por medio de la modificacién de sus procesos,
como informacién en la formulacién del presupuesto ptiblico o como
ayuda para generar debate en torno a politicas publicas, entre otros.
Aqui prestamos especial atencién a la evidencia sobre la utilizacién
de la evaluacién en sus diferentes tipos, es decir, si las evaluaciones
se utilizan para alguno de los procesos sefialados (u otros), y si existe
evidencia real de este uso.
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El panorama reciente

Con el material generado por los expertos de cada pais, se realiz6 un
andlisis transversal a partir de las cuatro dimensiones antes referidas.
Para un anilisis comparativo cualitativo, se realizaron cuadros con
la informacidn relativa al reconocimiento formal, a las metodologias
de evaluacién y planeacién, y a la utilizacién de la informacién. Este
ejercicio puede consultarse en los anexos de este capitulo, que cons-
tituyen una buena referencia documental de los cimientos juridico-
administrativos de los sistemas de evaluacién y seguimiento, a la vez
que ofrecen un mapa idéneo para el contraste de los atributos de
diversos sistemas.

El cuadro del anexo C.1 contiene la informacién que se extrajo de
cada uno de los documentos en relaciéon con el reconocimiento de la
funcién de seguimiento y evaluacién de cada Estado. Dicho cuadro
contiene, para cada pais, tres columnas sustantivas y una de valora-
cién: en la primera se encuentra la legislacion vigente o antecedente
relevante en materia de evaluacién y seguimiento de la actividad
gubernamental, la segunda sintetiza los principales objetivos de la
legislacion y la tercera sefiala los actores principales de las funciones
de seguimiento y evaluacién.

La valoracién de la dimensién de reconocimiento se realizé cualita-
tivamente, tomando en consideracién los siguientes criterios: el nivel
jerdrquico de las normas legales, la mencién explicita de las funciones
de seguimiento y evaluacién, el establecimiento de un marco temporal
uniforme para las actividades de seguimiento y evaluacién dentro de las
normas juridicas, la instauracién de instancias o instituciones respon-
sables, la menci6n de instrumentos y, por tltimo, el cardcter regional o
nacional de los sistemas. Considerando el conjunto de estos elementos
se clasificé en tres diversos niveles la dimensién de reconocimiento de
cada Estado: bajo, medio o alto. El cuadro C.1 sintetiza los resultados
de dicho andlisis.

Como puede observarse en la dimensién de reconocimiento, la
mayoria de los paises analizados aqui establecen la obligatoriedad
actual de la evaluacién a nivel normativo. Aunque pocos lo hacen a
nivel constitucional, la mayorfa implementa estos sistemas mediante
leyes, decretos o modificaciones administrativas. Esto contrasta con
la situacién que prevalecia a mediados de la década de 1990, cuando
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CUADRO C.I. Nivel de reconocimiento de las funciones
de seguimiento y evaluacién

Pais Nivel
Argentina Medio
Brasil Alto
Chile Alto
Colombia Alto
Costa Rica Alto
Ecuador Alto
México Alto
Peru Alto
Uruguay Alto
Venezuela Bajo

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion de los estudios de caso.

s6lo relativamente pocos paises contaban con una referencia norma-
tiva explicita a la evaluacién y el seguimiento. La variacién en esta
dimensién corresponde claramente con la clasificacion propuesta por
Cunill y Ospina (2008) en funcién de la orientacién econémica o
politica de los sistemas. En términos de desarrollo, la mayoria de los
paises se clasificaron en el nivel alto, considerando como pardmetro
su inclusién en la normatividad de planeacién o presupuestacién. Lo
anterior no significa que las actividades de seguimiento y evaluacién
en los paises calificados con nivel alto de reconocimiento conforman
necesariamente un conjunto acoplado y coherente, con regularidades
empiricas verificables en sus procesos internos de evaluacidn; estos
paises comparten, Gnicamente, lo que podria ser un buen indicador
de la apropiacién y la legitimidad interna en el tema de evaluacién y
seguimiento.

El cuadro del anexo C.2 contiene informacién relativa a la planea-
cién y los tipos de evaluacién. En la primera columna se mencionan
los tipos de evaluacién instrumentada referidos en los estudios de
caso. La segunda columna senala la existencia o falta de un proceso
explicito de planeacién de la evaluacién. La tercera columna muestra
evidencia sobre las evaluaciones realizadas. La cuarta columna sefa-
la el grado (bajo, medio o alto) de desarrollo en materia de fortaleza
metodoldgica en las evaluaciones. Para emitir esta tltima valoracién
se consideraron los siguientes tres criterios: la aplicacién de metodo-
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CUADRO C.2. Planeacién y metodologias de evaluacién

Pais Planeacion Metodologias
Argentina No Medio
Brasil Si Medio
Chile Si Alto
Colombia Si Alto
Costa Rica Si Bajo
Ecuador No Bajo
México Si Alto
Peru No Medio
Uruguay Si Medio
Venezuela No Bajo

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion de los estudios de caso.

logfas probadas y robustas, la existencia de mecanismos para verificar
la calidad de las evaluaciones, y el cardcter publico y accesible de las
metodologias de evaluacién implementadas. El cuadro C.2 resume los
resultados de esta valoracidn.

En la mayoria de los casos puede observarse una variedad impor-
tante, relacionada con una tipologfa cldsica de evaluacién; por ejem-
plo, disefio, implementacién e impacto. También existen, en algunos
casos, metodologfas propias adecuadas a circunstancias particulares,
tales como las evaluaciones de programas gubernamentales (EPG) en
Chile, las evaluaciones de consistencia y resultados (ECR) en Méxi-
co, las evaluaciones institucionales en Colombia o la evaluacién de
disefio, implementacién y desempefio (p1p) en Uruguay. Estas meto-
dologias utilizan técnicas conocidas de investigacién como marcos
16gicos o apreciaciones ejecutivas (rapid assessments) para sistematizar
informacién sobre los atributos centrales de los programas y su des-
empefio. En cierto sentido, la emergencia de modalidades “ejecutivas”
o “rdpidas” de evaluacion es indicativa de una demanda creciente de
informacién sintética y comparable sobre los programas publicos.
Los paises que han innovado en el disefio de formatos y esquemas
propios de sistematizacién de la informacién parecen responder a
las caracteristicas especificas de su demanda interna de informacién
relacionada con el desempefo. En general, el nivel de desarrollo en
materia de planeacién y metodologia podria catalogarse como menor
que el relacionado con el reconocimiento y la normatividad de la fun-
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cién evaluativa. Existen pocos paises que han desarrollado de manera
consistente una tipologia de evaluacién explicita, con metodologias
publicas, y con un proceso de planeacién de la actividad.

Finalmente, la dimensién del uso de la evaluacion es la que muestra
los mayores retos. En primer lugar, esto se debe a que el uso, como
concepto, dista mucho de ser univoco o unidimensional (Leviton y
Hughes, 1981). Los mecanismos concretos mediante los que la evalua-
cién —sus hallazgos— se convierten en un insumo en el proceso de
politicas publicas no pueden rastrearse con facilidad, particularmente
mediante investigacién de gabinete. La evidencia empirica necesaria
para documentar el uso o influencia de la evaluacién, en cualquie-
ra de las acepciones sefialadas en la literatura, requiere técnicas ad hoc
de seguimiento de procesos (process tracing) en cada contexto parti-
cular. Como una aproximacién, se presenta el anexo C.3, un cuadro
conformado por tres columnas que corresponden a los siguientes tres
tipos de uso: instrumental, conceptual y simbdlico (Leviton, 2003).

Dentro del tipo de uso instrumental se documentaron procesos en
los cuales la evaluacién se toma en cuenta para emprender acciones
especificas. Como ejemplos se encuentran los compromisos insti-
tucionales de las ErG en Chile y los aspectos susceptibles de mejora
en México. Estos procesos no garantizan que la evaluacién tenga un
impacto directo en el desempefio, pero promueven acciones especificas
en la administracién y la gestién de los programas en respuesta a los
hallazgos de la evaluacion.

Por uso conceptual nos referimos aqui a un proceso de entendi-
miento individual, grupal o colectivo que puede generar un aumento
en el conocimiento de temas particulares y asi fomentar elementos
para el debate acerca de la naturaleza y los resultados de la accién
publica, con incidencia en la conduccién de la politica y los progra-
mas. En la columna de uso conceptual se documentaron los ejercicios
realizados para la difusién de la informacidn, especificamente entre los
actores relevantes en la conduccién de los programas y las politicas.

El uso simbélico se entiende como la utilizacién que, si bien no
genera cambios especificos en programas o politicas, o aprendizaje y
conocimiento entre actores relevantes, estd asociada a los esfuerzos por
lograr la permanencia de politicas o programas, o a la continuidad o
legitimidad politica y administrativa de los gobiernos en turno. Con
estas consideraciones, en la columna respectiva se anotaron procesos
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CUADRO c.3. Nivel de utilizacién

Pais Utilizacion
Argentina Bajo
Brasil Medio
Chile Medio
Colombia Bajo
Costa Rica Bajo
Ecuador Bajo
México Medio
Pert Bajo
Uruguay Bajo
Venezuela Bajo

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion de los estudios de caso.

o reglas de difusién publica de los instrumentos de seguimiento y
evaluacién. En el cuadro C.3 se puede observar la apreciacién que se
realizé sobre la utilizacién de la evidencia de los sistemas de evaluacién.

Como puede advertirse, en promedio, ésta es la dimension que se
encuentra en el nivel més bajo. Por ello consideramos que continda
siendo necesario realizar investigacién mds profunda para conocer las
formas de utilizacién, asi como para enfrentar los grandes retos que se
presentan en la materia, los cuales han sido senalados repetidamente
en estudios previos. Sin embargo, es notable el interés que el tema
del uso ha generado, tanto en el debate nacional de diversos paises
como, de manera creciente, en la comunidad internacional (Feinstein
y Herndndez, 2008; Pérez Yarahudn, 2014; pnxuD, 2014).

En la grifica y el mapa C.1 se sintetizan los hallazgos del andlisis
global, considerando los diez casos que conforman el presente Panora-
ma. Para servir como instrumento de comparacién global, la grificay
el mapa ofrecen una representacién del desempeno de cada caso en las
cuatro dimensiones utilizadas. El nivel de las dimensiones de recono-
cimiento, metodologias y utilizacién se encuentra representado en una
escala ordinal, donde uno, dos y tres corresponden a bajo, medio y alto,
respectivamente. En el caso de la dimensién de planeacién, se otorga
el valor de cero a los casos que carecen de mecanismo de planeacién
y uno cuando existe dicho mecanismo. Es importante sefialar que éste
es un ejercicio de apreciacién cualitativa ordinal y que no representa
una escala cuantitativa estricta.
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GRAFICA C.I. Cuatro dimensiones de los sistemas de seguimiento
y evaluacién
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Argentina Brasil | Chile |Colombia| {32 | Ecuador | México | Perd | Uruguay Venezuela

Utilizacion 1 2 2 1 1 1 2 1 1 1
Metodologias 2 2 3 3 1 1 3 2 2 1
M Planeacion 0 1 1 1 1 0 1 0 1 0
mReconocimiento| 2 3 3 3 3 3 3 3 3 1

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion de los estudios de caso.

Comentarios finales

El objetivo de este proyecto es documentar la trayectoria reciente de
los sistemas de evaluacién y seguimiento en América Latina, entendi-
dos como sistemas abiertos en constante transformacién. Ademds de las
descripciones puntuales de las formas en que estas herramientas de
gestién publica se han desplegado en los sistemas politicos incluidos
en el Panorama, los estudios de caso permitieron atisbar una perspec-
tiva regional en funcién de ciertas dimensiones objetivas. Estas cuatro
dimensiones —reconocimiento, planeacién, metodologias y uso—
son los factores que la mayoria de los estudios recientes sefiala como
elementos constitutivos de los sistemas de evaluacién y como condi-
cionantes centrales para su eventual institucionalizacién y sostenibi-
lidad. Es importante destacar, no obstante, que dichos pardmetros se
han usado como herramienta heuristica y como ancla de contenidos
minimos para la realizacién del anilisis, y que no se presentan, en
modo alguno, de manera prescriptiva o como constructos tedricos
generales. A pesar de ello, es posible considerar que estos pardme-
tros aportan tendencias de cambio y sugieren pautas de investigacién
futura en temas como los condicionantes y las oportunidades de los
sistemas de seguimiento y evaluacién en la region.

Como se sefialé en la introduccidn, esta publicacién constituye
el primer tomo de un proyecto editorial del Centro de Aprendizaje en
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MAPA C.1. Nivel de institucionalizacién de los sistemas nacionales
de monitoreo y evaluacién en América Latina

Nivel de institucionalizacién

[ No incluido en el estudio

Fuente: Elaboracion propia con base en el agregado de los niveles asignados a cada pais para las cuatro dimen-
siones (reconocimiento, planeacion, metodologias y utilizacion).

Evaluacién y Resultados (CLEAR) para América Latina que busca pro-
veer informacién actualizada de manera periédica sobre las trayectorias
y dindmicas de los sistemas nacionales de evaluacién y seguimiento, as
como contribuir, incluso indirectamente, a la vinculacién mds estrecha
entre los especialistas de diversos paises y al aprendizaje de pares. El
andlisis de estas trayectorias parte del reconocimiento explicito de la
ecologfa politica de los sistemas de evaluacién y seguimiento. En otras
palabras, se parte del supuesto de que los sistemas interactdan de mane-
ra dindmica con el entorno politico y sectorial, y que sus componentes
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pueden seguir cursos diferenciados determinados por las caracteristicas
del contexto nacional. Una consecuencia de esta perspectiva es que, a
pesar de la creciente influencia del debate internacional y el enfoque
de buenas practicas en la gestion para resultados, es previsible que
no exista convergencia absoluta o isomorfismo en la configuracién
institucional de estas funciones de la gestién publica, mucho menos
en su apropiacién efectiva por parte de los tomadores de decisiones.
Ahora bien, ;qué significa lo anterior para el estudio y la promocién
del avance de estos instrumentos de la gestién para resultados?

El reconocimiento de la naturaleza sui géneris de las trayectorias
nacionales y su cardcter discontinuo plantea retos concretos en térmi-
nos metodolégicos y politicos. Ante la imposibilidad de modelar la
transicién de la gestidn tradicional al uso de informacién del desem-
pefio en el proceso de politicas, serd necesario construir, de manera
inductiva, un portafolio analitico de configuraciones de los sistemas de
evaluacién y seguimiento antes de aventurar hipdtesis sobre sus origenes,
alcances y limitaciones. La variacién entre sistemas y al interior de los
mismos ofrece un terreno fértil para la investigacién mds profunda de
la ecologia de la evaluacién y sus perspectivas a mediano plazo.

En términos practicos, tal diversidad plantea también desafios
enormes para el reto politico de la consolidacién de los sistemas. En
ausencia de recetas @ priori para la adopcién de estos mecanismos o
buenas pricticas transferibles per se entre sistemas, sectores y etapas
del proceso de politicas, el esfuerzo para la promocién y el avance de
los sistemas de evaluacién y seguimiento serd, muy probablemente,
una tarea artesanal de carcter incremental. Es en ese marco en el que
la ampliacién del espacio de didlogo y aprendizaje en torno a estos
temas puede detonar dos elementos esenciales: la imaginacién demo-
cratica y la ingenierfa institucional requeridas para la construccién
sustentable de sistemas de seguimiento y evaluacién que mejoren la
capacidad instrumental de los Estados latinoamericanos vy, con ella,
la legitimidad de la democracia.
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ANEXO C.I. Reconocimiento

Leyes/Normas

Caracteristicas/Objetivos

Actores

Nivel

Argentina s
w
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* Ley 24.156/92 de
Administracion
Financiera y de los
Sistemas de Control.

* Resolucion
2851/95 de la ex
Secretaria de
Desarrollo Social,
creacion del Sistema
de Informacion,
Monitoreo y
Evaluacion de
Programas Sociales
(Siempro).

* Decreto PEN
17/2000 de
modernizacién del
Estado.

* Decreto PEN
229/2000 de
creacion del
Programa Carta
Compromiso con el
Ciudadano.

* Decreto PEN
357/2002 de
creacion del
Consejo Nacional
de Coordinacion de
Politicas Sociales en
el ambito de la Presi-
dencia de la Nacion.

* Decreto PEN
1172/2003 de
Acceso a la
Informacion Publica.

* Estipula la obligacion de los
funcionarios de rendir cuentas de
su gestion.

* Se crea con el objeto de mejorar
la eficiencia, equidad y transparen-
cia de las intervenciones sociales
destinadas a la poblacion en
situacion de pobreza y vulnerabili-
dad social.

* Trata la consolidacion de la
modernizacion y la transparencia
de la actividad estatal. Identifica el
mejoramiento de la calidad
institucional del Estado como uno
de los pilares sobre los que se
asienta la sustentabilidad de las
politicas publicas.

* Crea el PCCC con el objeto de
instrumentar compromisos de
servicio por parte de los
organismos publicos prestadores
directos, donde se transparenten
las condiciones y modalidades
operativas de las prestaciones, asi
como los derechos que con
relacion al tema asisten a los
ciudadanos.

* Tiene el objeto de constituir un
ambito de planificacion y
coordinacion de la politica social
nacional para mejorar la gestion de
gobierno, mediante la formulacion
de politicas y la definicion de
cursos de accion coordinados e
integrales, optimizando la
asignacion de los recursos.

* Se crea con el objeto de
garantizar el principio de
publicidad de los actos de
gobierno y el derecho de acceso a
la informacion publica, fortalecien-
do la relacion entre el Estado y la
sociedad civil para concretar las
reformas institucionales necesarias
para desarrollar una democracia
legitima, transparente y eficiente.

* Poder ejecutivo
nacional:

- Jefatura de
Gabinete de
Ministros de la
Nacion.

- Consejo
Nacional de
Politicas Sociales.
- Ministerios
nacionales.

» Sistemas y
programas
especificos de
MyE:

- Programa de
Evaluacion de
Politicas Publicas.
- PCCC.

- SISEG.

- Siempro.

- Diniece.

- Coneau.

Medio
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ANEXO C.I. Reconocimiento (continuacién)

Pais Leyes/Normas Caracteristicas/Objetivos Actores Nivel
* Resolucion * Tiene el objetivo de instituciona-
416/2013 de la lizar y mejorar la evaluacion del
Jefatura de Gabinete  sector publico.
de Ministros, crea el
Programa de
Evaluacion de
Politicas Publicas en
la Administracion
Publica Nacional.
% *Lley 10180/2001. < Organiza los sistemas de * La Secretaria Alto
cg planeacion y presupuesto a nivel de Evaluacion y

* Ley 10638/2003.

* Decreto
5135/2004.

* Normativa
329/2006.

* Plan Plurianual
2004-2007
(formulado en 2003).

* Ley 13.123/2008.

* Ley 14.676/2012.

* Creacion del
Departamento de
Monitoreo.

federal.Asigna al Ministerio de
Planeacion, Presupuesto y Gestion
el rol central, incluyendo la
evaluacion de programas y
presupuestos socioeconomicos.

* Consolida el requisito de
examinar los logros del Plan
Plurianual (PPA). Otorga a la Casa
Civil de Presidencia el rol de asistir
al presidente en la evaluacion y el
monitoreo de la accion guberna-
mental.

* Establece la Secretaria de
Evaluacion y Monitoreo y el
Sistema de Monitoreo de Metas
Presidenciales.

* Crea el Sistema de Monitoreo y
Evaluacion con el objetivo de dar
seguimiento a los programas
sociales de las secretarias del
Ministerio de Desarrollo Social.

* El Sistema de Monitoreo y
Evaluacion del Plan Plurianual
(SME-PPA) se establece para evaluar
y monitorear los programas del
Plan.

* Exige la evaluacion ex ante de
proyectos de inversion.

* Deroga la Ley 13123.

* Se centra en la recoleccion y
sistematizacion de indicadores y
estudios técnicos para el
monitoreo de politicas y
programas sociales.

Monitoreo y el
Sistema de
Monitoreo de
Metas Presiden-
ciales son parte
de la Casa Civil
de la Presidencia.
« El Sistema de
Monitoreo y
Evaluacion es
parte de la
Secretaria de
Gestion e
Informacion
(SAGI) del
Ministerio de
Desarrollo Social
(MDS).

* La Secretaria de
Planeacion e
Inversiones es
responsable de
organizar el
SME-PPA.

* El Departamen-
to de Monitoreo
se ubicaen la
Secretaria de
Evaluacion y
Gestion de la
Informacion
(sAGI).
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ANEXO C.1. Reconocimiento (continuacién)

Pais

Leyes/Normas

Caracteristicas/Objetivos

Actores

Nivel

Chile

* Primer Protocolo
de Acuerdo con el
Congreso y el
Ejecutivo (1996).

* Creacion de la
Direccion de
Presupuesto (Dipres,
2000

* Ley 18896/2003.

* Decreto
1 177/2004.

* Ley 20530/201 I.

* Establece compromisos
destinados a generar mayor evalua-
cion y transparencia en la gestion
publica.

* Es el principal actor del sistema
de MyE, responsable de implemen-
tar y hacer cumplir la legislacion en
el marco del ciclo presupuestario,
de rendirle cuentas al Parlamento
y de hacer publicas las evaluacio-
nes.

* Introduce las responsabilidades
sobre la evaluacion de programas
e inversiones del Estado.

* Establece que las evaluaciones
deben ser publicas e independien-
tes, desarrolladas por evaluadores
externos al sector publico.

* Crea el Ministerio de Desarrollo
Social, que se centra en establecer
instrumentos de seguimiento y
evaluacion y en evaluar ex ante
programas sociales e inversiones
publicas.Ademas, crea el Comité
Interministerial de Desarrollo
Social, con la funcion de evaluar y
dar seguimiento a los proyectos
publicos.

* La Dipres esta
dirigida por el
Ministerio de
Hacienda.

* El Comité
incluye los
ministerios de
Hacienda y
Desarrollo Social,
entre otros.

Colombia
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* Constitucion de
1991.

* Decreto
2167/1992.

* Ley 152/1994.

* Se crea el Sistema Nacional de
Evaluacion de Gestion y
Resultados (Sinergia) con el fin de
evaluar y dar seguimiento a las
politicas publicas del Plan Nacional
de Desarrollo (PND), y exigir una
rendicion de cuentas sobre el uso
de los recursos publicos.

* Crea la Division Especial de
Evaluacion y Control de Gestion
(DEE) con la obligacion de elaborar
las metodologias para la prepara-
cion y evaluacion de los programas
del PND, disefiar sistemas de
evaluacion de gestion y de
resultados, y organizar e
implementar un sistema de
evaluacion posterior al PND.

* Especifica que el Departamento
Nacional de Planeacion es el
encargado de orientar el
monitoreo y la evaluacion de los
programas publicos.

* Sinergia es
parte del
Departamento
Nacional de
Planeacion (DNP).

Alto

Alto
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ANEXO C.I. Reconocimiento (continuacién)

Pais Leyes/Normas Caracteristicas/Objetivos Actores Nivel
* Documento * Establece los instrumentos para
Conpes 2790 de la medicion de resultados de
1995. planes de desarrollo y formula la
estrategia general a nivel nacional
de la Gestion Publica Orientada a
Resultados (GPOR).
* Documento * Establece los tres roles de
Conpes 3294 de Sinergia (seguimiento a resultados,
2004. evaluaciones focalizadas y difusion
de resultados).Ademas, establece
un esquema legal institucional y
social de la rendicion de cuentas
8  eArticulo |1 dela  * Seincorporan la evaluacion de * El Ministerio de  Alto
o Constitucion Politica resultados y la rendicion de Planificacion
% (2000). cuentas en la Constitucion Politica.  Nacional y
U «ley5525/1974. * Establece la funcion de evaluar de Egl)lgg%i a
modo smtemglgllgo las politicas y los (Mideplan) es el
programas publicos. ente coordinador
* Ley 8131/2001. * Vincula el Plan Nacional de del Sistema
Desarrollo con el presupuesto y Nacional de
establece la presentacion de Planificacion y del
informes de rendicién de cuentas.  Sistema Nacional
* Decreto Ejecutivo  * El Decreto 23720 establece el de Evaluacion.
23720/1994, Sistema Nacional de Evaluacion
Decreto Ejecutivo (Sine), y el Decreto 23323 le
23323/19%4 y otorga el objetivo de dar
Decreto Ejecutivo seguimiento y evaluar el Plan
35755/2010. Nacional de Desarrollo (PND). El
Decreto 35755, por su parte,
reconfigura los actores y las
funciones del sistema, a la vez que
profundiza esquemas de
evaluacion.
* Decreto Ejecutivo  * Establece la funcion del Sistema
37735/2013. Nacional de Planificacion (SNP), que
consiste en coordinar y dirigir el
seguimiento y la evaluacion de las
politicas y los programas publicos,
siendo la figura que ampara al Sine.
5  *Articulo 227 dela  * Establece los objetivos federales  * La SNAPy la Alto
8  Constitucion del de eficacia, eficiencia, calidad, Senplades,
I_«E Ecuador (2008). jerarquia, desconcentracion, secretarias

descentralizacion, coordinacion,
participacion, planificacion,
transparencia y evaluacion.

independientes y
ambas creadas
por decretos
ejecutivos.
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ANEXO C.1. Reconocimiento (continuacién)

Pais Leyes/Normas Caracteristicas/Objetivos Actores Nivel
5  * Decreto Ejecutivo  * Establece la Secretaria Nacional
B 1372/2004. de Planificacion y Desarrollo
E (Senplades) con el objetivo de
elaborar los instructivos
metodologicos para la formulacion,
el monitoreo y la evaluacion de
politicas publicas a nivel nacional.
* Decreto Ejecutivo ¢ Establece que la Senplades debe
878/2008. realizar el seguimiento y la
evaluacion por medio de un
Subsistema de Seguimiento y
Evaluacion.
* Decreto Ejecutivo  * Establece la Secretaria Nacional
726/201 1. de la Administracion Publica (SNAP),
responsable de determinar las
politicas, metodologias de gestion y
herramientas para la mejora de la
administracion publica.
* Norma de * Establece la normativa técnica
Implementacion y para implementar y asegurar la
Operacion de operacion del GPR, una metodolo-
Gobierno por Resul- gia orientada a los resultados.
tados (GPR,2010).
9  *Reglasde * Se establece la obligacion de * EI SED tiene tres  Alto
% Operacion (ROP, formular Reglas de Operacion para actores
= 1998). todos los programas presupuesta-  principales: el
rios con subsidios directos (a nivel Coneval, la
federal), estableciendo el objetivo ~ Secretaria de
general y la poblacion objetivo. Hacienda y la

412

* Decreto de
Presupuesto de
Egresos para 2001.

* Ley General de
Desarrollo Social
(LGDs,2004).

* Ley Federal de
Presupuesto y
Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH,
2006).

* Establece la obligatoriedad de
todo programa con ROP de
presentar una evaluacion externa
anual.

* Da permanencia legal al decreto
anterior y explicita actores y
mecanismos para la evaluacion y
seguimiento de programas de
desarrollo social. Ademas, crea el
Coneval como coordinador de la
evaluacion de la politica de
desarrollo social.

* Crea el Sistema de Evaluacion del
Desempeno (SED), que permite
realizar una valoracion objetiva de
desempeno de los programas
publicos.

Secretaria de la
Funcion Publica.
* El Coneval es
un organismo
auténomo (a
partir de 2014)
de la Administra-
cion Pablica
Federal.
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ANEXO C.I. Reconocimiento (continuacién)

Pais Leyes/Normas Caracteristicas/Objetivos Actores Nivel
S * Mecanismos de * Establecen un mecanismo
% Seguimiento a los institucional para clasificar,
> Actores Susceptibles priorizar y dar seguimiento a las

de Mejora (ASM, recomendaciones y los resultados

2008). de informes y evaluaciones
externas.

2+ Decreto Supremo  * Establece el Sistema de * La Direccién Alto
&  163-2004-EF Seguimiento y Evaluacion del Nacional General

Gasto Publico (SSEGP) con la de Presupuesto
finalidad de permitir al Estado Publico es
evaluar y dar seguimiento a las responsable del
actividades y los proyectos del SSEGP.
sector publico. * La Direccién
* Decreto Legislativo * Crea el Sistema Nacional de ',S\l acional de
. - eguimiento y

1 088/2008. Planeamiento Estratégico -

: . Evaluacion de
(Sinaplan) y el Centro Nacional de Ceplan es
Planeamiento Estratégico (Ceplan). responsable de

* Directiva * Aprueba lineamientos para la SyE de la gestion

007-2012-MIDIS. evaluacion y obliga al Ministerio de  estratégica del
Desarrollo e Inclusion a realizar el Estado (planes,
seguimiento, el monitoreo y la politicas,
evaluacion de sus programas. objetivos,

* Ley 28927/2007. -+ Establece una ruta para la Eﬁgﬁzrtga: Y
implementacion del Presupuesto prioritarios de
por Resultados. desarrollo

nacional).

g cley 16376/1996. < Establece la Oficina de * LaOPPasesora Alto
Bo Planeamiento y Presupuesto (OPP)  al poder

5 con las funciones de evaluaciony  ejecutivo y es un

seguimiento. organismo

* Ley de Creacion ¢ Tiene la funcidn de formular, depe_nd|er)te dela

S . - . Presidencia de
del Ministerio de ejecutar, supervisar, coordinar, la Repdblica. Es

Desarrollo Social programar, dar seguimiento y P ble de |

(Mides) evaluar los programas y las responsable de a

) P . evaluacion de los
politicas sociales. programas del
Presupuesto
Nacional.

S = Ley 37029/2000. No se mencionan Bajo
2 los actores
N
% Ley 6217/2008. involucrados.

> ¢ Lley Organica de * Establece la fundamentacion

Planificacion Publica

y Popular (LOPPP,
2010)

* Decreto
Presidencial 2012.

normativa del Sistema Nacional
de Planificacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion de los estudios de caso.
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ANEXO C.2. Planeacién y metodologias de evaluacién

Pais Tipos de evaluacion Planeacion Evidencia de evaluaciones Nivel
g  Evaluaciones utilizadas: No Algunos ejemplos: Medio
€+ De resultados. * Evaluaciones de programas
go * De impacto. sociales: dos evaluaciones, de
<C  « De procesos y resultados. gestion e impacto, del Programa de
* De gestion. Mejoramiento de Barrios (2006);
* De medio término. linea base y evaluacion de medio
* Finales. término del Plan Ahi; linea base y
* Autoevaluaciones. sistema de indicadores del Plan
* Cuasiexperimentales. Operativo para la Reduccion de la
* Mixtas (cualitativas y Mortalidad Materno-Infantil;
cuantitativas). Evaluacion Operativa de la
* Ex ante, ex post. Comision Nacional de Microcreédi-
* Internas, externas, mixtas. to (2013).
* Operativas. * Evaluacion de medio término del
Programa Remediar+Redes.
Acceso a medicamentos esenciales
en el primer nivel de atencion
(2011, Ministerio de Salud de la
Nacion). Programa financiado por
el Banco Interamericano de
desarrollo-Préstamo OC-AR 1903.
G« Sistema de Evaluacion Si En total, de 2004 a 2014, el SME-PPS  Medio
&  Externa (delTribunal de ha realizado 138 evaluaciones para
Cuentas de la Union): 51 politicas y programas sociales.
medicién de desempefio, No se diferencia entre los tipos de
valor-por-dinero e impacto. evaluacion.
* Sistema de MyE del Plan
Plurianual: ex post, |ogica
vertical.
* Sistema de MyE de
Politicas y Programas
Sociales: ex ante, ex post,
evaluaciones de implemen-
tacion, de resultados e
impacto y de disefio.
2 Decreto | 177/2004: Si Se han realizado 474 evaluaciones  Alto
G * Evaluaciones basadas en de 1997 2 2013:299 evaluaciones
marco légico (EPG). de programas gubernamentales
* De impacto. (EPG), 54 evaluaciones comprehen-
* De disefio (ECG). sivas del gasto (ECG), 107
* De Programas Nuevos evaluaciones de impacto y 14
(EPN) (con lineas base evaluaciones de Programas
para la futura evaluacion Nuevos (EPN).
de impacto).
-2 Tipos de evaluacion Si De las |15 evaluaciones realizadas ~ Alto
€  desarrollados por Sinergia: por Sinergia entre 2002 y 2012, 34
2+ Deimpacto. fueron de impacto. Las demas
(@] ¢ De resultados. fueron de resultados, ejecutivas,
* Ejecutivas. institucionales y operacionales.

* Institucionales.
* Operacionales.
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ANEXO C.2. Planeacién y metodologias de evaluacién (continuacién)

Pais Tipos de evaluacion Planeacion Evidencia de evaluaciones Nivel
8+ Dentro del Sine se Si (véase Entre 2011 y 2014 se han realizado Bajo
o realizan procesos de columna cuatro evaluaciones estratégicas:
8 autoevaluacion (seguimien-  Nivel) una de impacto (Programa Distrito
§  toametas del PND/ de Riego Arenal Tempisque-DRAT),
presupuesto) normados una de disefio (Plan Nacional de
por lineamientos anuales. Desarrollo 2011-2014) y dos de
* Con el Manual Gerencial proceso-efectos (Proyecto
(2012) se formalizan los Germinadora de Desarrollo
siguientes tipos: Organizacional, Empresarial,
- De disefio. Asociativo y Comunitario, y
- De procesos. Proyecto Apoyo a la Gestion
- De resultados (produc- Pedagdgica de Centros Educativos
tos, efectos e impacto). con Orientacion Inclusiva). Fechas
- Ex ante, durante, ex post. individuales no incluidas.
- Interna-externa. En el PND 2015-2018 se establece
- Formativa-sumativa. una Agenda Nacional de
Evaluaciones (15 en total) de
distintos tipos (disefo, proceso y
resultados).
5 Se utilizan evaluaciones: No Entre 2007 y 2014 la Senplades Bajo
8  *Deimpacto. ha realizado tres evaluaciones
u":j * De resultados. de impacto (del programa de
* De disefo. subsidios para la compra de la
* De monitoreo vivienda, del programa Mi Primer
(seguimiento al avance Empleo, y del programa de
fisico y presupuestario). Capacitacion y Formacion
Profesional), dos de resultados
Sin embargo, no se cuenta (del Programa de atencion
con normas metodoldgicas nutricional a mujeres e infantes de
de la evaluacion. Sigchos, y del Programa Desnutri-
cion Cero) y una de disefio (del
Programa de Alimentacion
Escolar). No se incluyen las fechas
de las evaluaciones.
9  Los Lineamientos Si Entre 2007 y 2013 se hicieron mas  Alto
% Generales para la de 2800 evaluaciones de diferentes
> Evaluacion (LGEPF-APF, tipos, 18 de las cuales fueron de

2007) establecen:

* Matriz de indicadores
(con base en el marco
l6gico).

* Evaluacion especifica.

* Evaluacion estratégica
(de desempefio es el tipo
mas comun).

* De consistencia y
resultados.

* De indicadores.

* De proceso.

* De impacto.

Ademas, existen
evaluaciones de costo-
beneficio o costo-efectivi-
dad.

impacto.

En el Programa Anual de
Evaluacion 2014:

* SHCP: 14 de consistencia y
resultados, tres de costo-
efectividad.

* SFP: cuatro de procesos, cinco
de consistencia y resultados, tres
especificas de desempefo.

* Coneval: evaluacion anual
especifica de 197 programas.
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ANEXO C.2. Planeacién y metodologias de evaluacién (continuacién)

Pais Tipos de evaluacion Planeacion Evidencia de evaluaciones Nivel
2 Presupuesto por No Mas de 48% del gasto no Medio
&  resultados (PpR), el marco financiero ni provisional se orienta
introducido en 2007 (Ley a resultados por medio de una
28927): formulacion programatica basada
* De disefio. en el marco légico. No se
* De impacto. menciona evidencia del uso de los
* Un indicador por cada tipos de evaluacion.
actividad y proyecto:
evaluacion independiente,
basada en el marco
logico.
&  *DeDisefio,Implementa-  Si Entre 2011y 2013 se han llevadoa Medio
S Ly = N
8o cion y Desempefio (DID). cabo un total de 12 evaluaciones
5 Seguimiento: indicadores (nueve finalizadas) con la
de desempefio (de metodologia DID.
contexto, resultados Los programas evaluados incluyen
y gestion). el Programa Nacional para la
Construccion de Cooperativas de
Vivienda, el Programa Aduana
dirigido a la atencién temprana de
la salud de la primera infancia, el
Programa Nacional de Policia
Comunitaria y el Ciclo Basico
Nocturno 2012, dirigido a la
acreditacion de la educacion media
basica para jovenes entre |5y 21
afos.
2 ¢ De disefio/conceptuales.  No No queda claro en el documento  Bajo
]  * De seguimiento/gestion. si existen metodologias explicitas.
2« De seguimiento y
2 resultados.

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion de los estudios de caso.
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Pais Instrumental Conceptual Simboélica Nivel
g€  Programa Cartas Tableros de metasy de  Decreto PEN |172/03 de  Bajo
2 Compromiso con el control, asi como Acceso a la Informacion
%  Ciudadano (PCCC), desa- sistemas de informacion ~ Publica.
<C  rrolla procesos de accesibles a autoridades  Diversos portales web o
mejora en los de la Jefatura de Gabine- publicaciones especificas
organismos publicos. te de Ministros y a con indicadores de
funcionarios de diversos monitoreo.
niveles de organismos ~ Véanse: indicadores de
adheridos al PCC. seguimiento de los ODM
del CNCPs, anuario de
estadisticas universitarias
del Ministerio de
Educacion de la Nacion,
indicadores basicos del
Ministerio de Salud,
indicadores laborales del
Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad
Social, etc.
7 Nose menciona la El Tribunal de Cuentas  Data Social, portal web Medio
&  obligatoriedad de de la Union (Tcu), donde se publican los
utilizar los resultados encargado de indicadores de
de evaluaciones en la evaluaciones externas,  monitoreo y los
mejora de politicas comunica sus hallazgos  resultados de evaluacio-
publicas. al Congreso Nacional.  nes.
El Sistema de Segui- El TCU publica los
miento de Metas resultados de las
Presidenciales entrega  evaluaciones externas de
informes mensuales ala  programas gubernamen-
alta direccion del tales.
gobierno.
2 Compromisos Las evaluaciones se Ley 20285:se publican ~ Medio
O Institucionales: reportan a la Direccion  los resultados de
documento de las de Presupuesto, al evaluaciones.
mejoras que el Congreso y al publico
programa debe mediante la pagina de la
introducir después de  Dipres.
una evaluacion ex post.
-2 Existe evidencia de que Sinergia produce Bajo
€  laevaluacion ha informacion publica de
2 mejorado los programas seguimiento y evaluacion
O  publicos: el programa de politicas publicas.

Familias en Accion
amplio su operacion y el
programa Vivienda de
Interés Social Urbano
realizé modificaciones
importantes debido a
una evaluacion de
impacto.

417



Gabriela Pérez Yarahudn y Claudia Maldonado Trujillo

ANEXO c.3. Utilizacién (continuacién)

Pais Instrumental Conceptual Simbodlica Nivel
8 No existe una norma Los resultados del segui- Publicacion en lineade  Bajo
o explicativa que obligue a miento del PND son los resultados de
8 lasinstituciones a llevar  enviados a los evaluaciones y del
§  acabolas recomenda-  ministerios rectoresy  cumplimiento del PND.
ciones de los evaluado-  gobiernos locales.
res. Se elaboran informes
Se elaboran planes de para el drgano contralor,
accion de mejorapara  éste los remite al poder
las metas del PND legislativo.
catalogadas con atraso
critico.
5 Nosecuentaconuna  En el caso del No se ha adoptado la Bajo
B politica de evaluacién seguimiento por medio  politica de hacer publicas
E que use la informacion  del GPR, los ministerios  las evaluaciones
recolectada por los de linea, los coordinado-  realizadas por Senplades.
mecanismos existentes  res Y la Presidencia
para la mejora de las tienen acceso a su
politicas publicas. Sin informacion, lo que
embargo, las evaluacio-  permite que conozcan
nes se realizan por los avances de cada
solicitud de los programa o institucion
responsables de los en particular. La
programas, por lo que  evaluacion del PNBV es
en alguna medida de caracter general, por
responden a sus lo que aun es dificil
necesidades de estimar la contribucion
informacion. de cada unidad o
institucion al cumpli-
miento de sus objetivos.
S El mecanismo de Los resultados de las La Ley Federal de Medio
% seguimiento a los evaluaciones se Transparencia y Acceso
> Aspectos Susceptibles  entregan al Congreso.  a la Informacion Publica
de Mejora (AsM) es La AsF utiliza las (2002) da acceso publico
obligatorio para el evaluaciones para las a las evaluaciones.
seguimiento de las auditorias de desempe-  Las organizaciones
evaluaciones. Los fio. ejecutoras de programas
ejecutores de Coneval publica estan obligadas a
programas estan informes de la politica  publicar las evaluaciones
obligados a considerar  social con base en el en su pagina web.
(pero no necesariamen-  conjunto de evaluacio-  Las evaluaciones
te incorporar) los nes realizadas. externas del programa
resultados de las Progresa/Oportunidades
evaluaciones. (hoy Prospera) han sido
difundidas extensamente.
‘2 No se menciona la Difusién de resultados Bajo
&  obligatoriedad de de evaluaciones por
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utilizar los resultados de
evaluaciones en la
mejora de las politicas
publicas.

medio de informes
finales y matrices de
compromiso de mejora
del desempefo.



CONCLUSIONES: DESARROLLO, INNOVACION Y PRACTICA

ANEXoO c.3. Utilizacién (continuacién)

Pais Instrumental Conceptual Simbdlica Nivel
g L Oficina de Planeacion  Los resultados del segui-  Difusion publica de los  Bajo
8o yPresupuestotienela  miento de indicadores  resultados de evaluacio-
5 facultad de realizar son reportados nes.

acuerdos de mejora anualmente al

entre las instituciones Parlamento.
evaluadoras y los
organismos evaluados.

Parece existir un trato Bajo
confidencial de los

resultados de las

actividades de

seguimiento y

evaluacion (si acaso

existen), por lo que es

dificil saber si las

evaluaciones son

utilizadas.

Venezuela

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion de los estudios de caso.
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. n las Gltimas décadas, los sistemas nacionales de monitoreo y evaluacién
= en América Latina han experimentado multiples cambios: han demos-
b trado ser sistemas vivos, en constante transformacién, adaptacién y
rediseno. Este libro busca contribuir a documentar la evolucién mds reciente
de dichos procesos, asi como a exponer la necesidad del andlisis continuo del
desarrollo y la innovacién en el monitoreo y la evaluacién de programas guber-
namentales.

Estas pdginas contienen diez casos: Argentina, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, México, Pert, Uruguay y Venezuela. Mediante una
convocatoria regional abierta para participar en este estudio, se seleccionaron los
textos mds relevantes sobre cada pais, para promover su difusién y la incor-
poracién de nuevos actores en la red de colaboracién e investigacién
latinoamericana. Las editoras ofrecen una aproximacién analitica sobre los

avances y retos de la regién.

786079"36775

COYUNTU&%NSAYO es una coleccién ideada por el cipe para difundir
elementos académicos e integrarlos a la discusién y la comprensién de temas, retos vy
dilemas actuales, asf como para dar sugerencias de politicas, disefio e implementacién
de soluciones en problemdticas especificas. Estos tftulos buscan estrechar el vinculo
entre los proyectos de investigacion sobre temas de coyuntura e impacto realizados en
el Centro con el publico informado y los tomadores de decisiones.
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