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PREFACIO

El Grupo de Evaluacion Independiente (GEI) — anteriormente conocido como Departamento de
Evaluacion de Operaciones (OED) — del Banco Mundial cuenta con un programa de apoyo de
largo plazo destinado a fortalecer los sistemas y las capacidades de monitoreo y evaluacion
(MyE) de los paises en desarrollo, y a consolidar, de esta forma, la buena gobernanza. Como
parte de este apoyo, el GEI ha preparado una serie de materiales de apoyo que incluye estudios de
caso de paises que pueden ser vistos como ejemplos de buenas practicas o practicas
prometedoras. Este material se encuentra disponible en: http://www.worldbank.org/ieg/ecd/

Un nimero cada vez mayor de gobiernos en América Latina estan trabajando para fortalecer sus
sistemas de MyE, y se pueden extraer muchas lecciones importantes a partir de estos esfuerzos.
El propésito de este documento es presentar una taxonomia y un analisis detallado de los sistemas
de MyE de cinco paises de la region. En conjunto, estos paises poseen ocho sistemas nacionales
de monitoreo y/o evaluacion. El documento identifica los principales objetivos y los posibles usos
de la informacion que produce cada uno de estos sistemas; la manera en que fueron desarrollados
a través del tiempo, su marco legal, y su disefio y organizacion — incluyendo la distribucion de
roles y responsabilidades, el grado de coordinacion y los flujos de informacion. También se
presenta evidencia preliminar sobre el grado de utilizacion de la informacion de MyE que genera
cada sistema. La utilizacion es el criterio basico para evaluar la efectividad y utilidad de un
sistema; pero para medir este aspecto para cada sistema, se necesitaria una serie de estudios
especificos y en profundidad sobre cada caso. El Banco Mundial completé recientemente un
estudio con estas caracteristicas sobre el principal sistema de MyE de Chile (Banco Mundial,
2005).

El responsable del proyecto en cuyo marco se realizo el analisis comparativo presentado en este
documento fue Yasuhiko Matsuda (LCSPS). El editor de éste y los otros documentos de trabajo
de esta serie fue Keith Mackay (IEGKE).

Las opiniones expresadas en este documento pertenecen exclusivamente al autor, y no
representan necesariamente las opiniones del Banco Mundial.

Klaus Tilmes

Jefe

Grupo de Programas de Gestion de Conocimientos y
Desarrollo de la Capacidad de Evaluacion.
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RESUMEN EJECUTIVO

Este documento presenta un andlisis comparativo de la manera en que Argentina, Chile,
Colombia, Costa Rica y Uruguay han organizado sus sistemas de monitoreo y evaluacion
(MyE). El analisis so6lo se enfoca en iniciativas de nivel nacional; no abarca sistemas de MyE de
ministerios sectoriales o instituciones especificas.

Estos cinco paises han estructurado sus funciones de MyE de distintas maneras. En Colombia,
Costa Rica y Uruguay, las funciones estan concentradas en un solo sistema. A estos sistemas se
los conoce, respectivamente, como: el “Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la
Gestion Publica” (SINERGIA), el “Sistema Nacional de Evaluacion” (SINE), y el “Sistema de
Evaluacion de la Gestion Publica” (SEV)

En Chile, las funciones de MyE estan organizadas en torno a dos sistemas. Uno de ellos es
conocido como el “Sistema de Control de Gestion” (SCG), y el otro como “Sistema de
Seguimiento de la Programacién Gubernamental” (SSPG). Estos dos sistemas fueron creados y
se encuentran bajo la jurisdiccion de diferentes instituciones. No obstante, sus actividades de
MyE parecen complementarse muy bien entre si.

Finalmente, en Argentina, la funciéon de MyE esta estructurada como tres sistemas, conocidos
como: el “Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero” (SSFF) de la Oficina Nacional de
Presupuesto; el “Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales”
(SIEMPRO); y el esquema de monitoreo del “Sistema de Gestion por Resultados” (SGPR). Al
igual que los dos sistemas de MyE de Chile, estos tres sistemas fueron establecidos y estan
siendo coordinados por instituciones distintas. Pero, a diferencia de aquellos, funcionan sin
ninguna coordinacion entre si.

Los objetivos declarados de estos ocho sistemas de MyE pueden agruparse bajo una o mas de
las siguientes cinco categorias: (a) servir de insumo para la planificacion nacional; (b) apoyar la
formulacion y el mejoramiento de politicas sectoriales y programas; (c) informar el proceso de
asignacion presupuestaria; (d) inducir el mejoramiento continuo de la gestion; y (e) aumentar la
transparencia y fortalecer la rendicion de cuentas. Los objetivos particulares de cada sistema
estan marcados por los intereses primordiales de las iniciativas de reforma mas amplias de las
que fueron parte y por el contexto politico e institucional en el que se desarrollaron.

Con excepcion del SEV de Uruguay y el SSPG de Chile, que fueron lanzados desde un primer
momento en gran escala, la implementacion de todos estos sistemas de MyE sigui6é un enfoque
relativamente gradual. En general la implementacion comenz6 con una serie de experiencias
piloto, y solo se extendié a las demas organizaciones y programas cuando las metodologias y
procedimientos de los sistemas alcanzaron un determinado grado de madurez. Al principio, la
participacion en los sistemas de MyE fue voluntaria. La misma recién se volvié obligatoria al
cabo de varios afios. En todos los casos, la implementacion de los sistemas de MyE implic6 un
esfuerzo significativo por parte de la unidad coordinadora del sistema para generar capacidades.
Estos esfuerzos incluyeron la provision de capacitacion, de manuales y otros materiales de
apoyo, y de asistencia técnica y apoyo continuo a los funcionarios de las organizaciones y
programas participantes, asi como a otras partes interesadas.

Los sistemas de MyE y sus diversos componentes fueron creados a través de una variedad de
instrumentos legales. En algunos casos, hubo una decision explicita de valerse, inicialmente, de
instrumentos legales relativamente maleables (tales como decretos o protocolos de acuerdo
entre el Ejecutivo y el Congreso), y de esperar a que las metodologias y los procedimientos de
los sistemas alcanzaran un cierto grado de madurez antes de establecer una base legal mas



solida. En general, el marco legal de los sistemas define sus objetivos y funciones, las
responsabilidades de las diferentes partes involucradas en el proceso, y, en la mayoria de los
casos, también indica los tipos de actividades de MyE que deben ser realizados. Pero todos ellos
dejan la responsabilidad de definir las metodologias y los procedimientos especificos en manos
de las unidades coordinadoras centrales.

Sélo tres de los ocho sistemas realizan tanto actividades de monitoreo como de evaluacion: el
SIEMPRO de Argentina, el SCG de Chile, y SINERGIA de Colombia. Los otros cinco sistemas
basan sus evaluaciones s6lo en el monitoreo. Ademas, los sistemas también se diferencian en
términos de los niveles de desempefio del sector publico que monitorean o evaluan. Es asi que el
SSFF y el SIEMPRO de Argentina evaliian desempefio a nivel de programas; el SGPR de
Argentina y el SEV de Uruguay se enfocan en el desempefio organizacional; y SINERGIA de
Colombia evalta el desempeiio a nivel de sector y de programas. Finalmente, el SSPG de Chile
monitorea el desempefio tanto a nivel de politica sectorial como organizacional; y el SCG de
Chile y el SINE de Costa Rica monitorean el desempefio a nivel institucional y de programa.

Los ocho sistemas de MyE examinados en este informe han sido creados por instituciones del
Poder Ejecutivo y permanecen bajo su control. Aunque todos los sistemas tienen entre sus
objetivos declarados el de fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas por parte del
gobierno, el SINE de Costa Rica es el tnico donde una entidad fiscalizadora superior (EFS)
independiente del Poder Ejecutivo participa en la definicion de la agenda de MyE. En
Colombia, las autoridades de SINERGIA planean involucrar a las organizaciones de la sociedad
civil en el andlisis y la difusion de la informacion que el sistema produce, para de esa manera
fortalecer su rol como instrumento de control social. Pero, hasta el momento, no lo han
materializado.

Los roles que los sistemas asignan a las partes mas directamente involucradas siguen un patron
relativamente comun. A excepcion del SINE de Costa Rica, los elementos basicos de la agenda
de MyE se ven completamente determinados por la institucion responsable de cada sistema. El
desarrollo de las metodologias del sistema estd siempre a cargo de las unidades coordinadoras.
Ademas, la definicion de las metas e indicadores de desempefio en los que los sistemas basan
sus evaluaciones requiere la participacion, en mayor o menor grado, de los programas y las
instituciones evaluadas asi como también de las unidades coordinadoras de los sistemas. En
todos los casos, los que proporcionan la informaciéon que alimenta el sistema son las mismas
instituciones y los programas evaluados. Finalmente, con excepcion del SGPR de Argentina, la
evaluacion final del desempefio de cada institucion o programa evaluado esta a cargo de unidad
coordinadora. Las mayores diferencias entre los sistemas se dan en el nivel de protagonismo y
control que les asignan a sus unidades coordinadoras, y en el rol que las instituciones y
programas evaluados cumplen en la definicion de los indicadores y metas.

En el contexto de los componentes de evaluacion de los tres sistemas que realizan este tipo de
evaluaciones, la decision respecto a qué politicas, programas u organizaciones seran evaluados,
es tomada por la institucion patrocinadora del sistema y/o alguna otra entidad independiente de
los programas o instituciones a ser evaluados, tales como el Congreso o un comité
interministerial. A excepcion de SINERGIA, que discute el tipo de evaluacion a llevar a cabo
con los ministerios responsables por las politicas o programas a evaluar, las instituciones
evaluadas no participan de esta decision critica.

La realizacion efectiva de las evaluaciones siempre es encargada a consultores externos o
instituciones que se seleccionan mediante procesos de licitacion publica. En los tres casos, la
supervision del proceso de evaluacion recae sobre las unidades coordinadoras de los sistemas,
pero en el SCG de Chile, este rol es compartido, en cierta medida, con un comité
interministerial y con los propios programas y agencias evaluados. Las agencias y los
programas evaluados son invitados a emitir su opinioén sobre los informes preliminar y final de
la evaluacion, y sus observaciones se adjuntan como un anexo al informe final de evaluacion.



Los hallazgos de MyE de los sistemas son siempre transmitidos a través de diferentes tipos de
informes. En algunos casos, el contenido de estos informes es elaborado de acuerdo con las
necesidades de informacion especificas del destinatario. Algunos sistemas han comenzado a
experimentar con formatos de informes faciles de leer, que son redactados en un lenguaje muy
sencillo y utilizan una gran cantidad de graficos. Esto se realiza con el fin de contrarrestar las
dificultades que muchos de los destinatarios de la informacion suelen experimentar para
comprender los informes, los que les resultan excesivamente largos y técnicos. En los cinco
paises, el Internet sirve como el principal canal de difusion publica, pero algunos de los sistemas
también se valen de otras vias de difusion, tales como las conferencias de prensa y otros medios
de comunicacion masiva. La informacion del monitoreo generalmente se encuentra disponible
en sistemas de Intranet e Internet, que proporcionan diferentes niveles de acceso a las distintas
partes interesadas.

La mayoria de los sistemas ha intentado inducir el uso de la informacion de MyE y alentar
mejoras en el desempefio estableciendo mecanismos de incentivos institucionales o
presupuestarios, pero pocos de ellos han tenido éxito en este sentido. El sistema que mas ha
logrado en este terreno es el SCG de Chile, que ha creado una serie de incentivos focalizados
hacia los programas y agencias evaluadas y hacia los actores que participan en la formulacion
del presupuesto en el Ministerio de Hacienda. En los otros sistemas, en general, el principal
incentivo que tienen las agencias y los programas evaluados para prestar atencion a esta
informacion y hacer uso de ella es el hecho de que su desempefio esta siendo medido y
monitoreado, y que las evaluaciones estan circulando, tanto dentro de las instituciones del
gobierno como publicamente.

Uno de los obstaculos mas comunes que se presentan para la integracion de los hallazgos de
MyE dentro del proceso de elaboracion del presupuesto es la falta de una clasificacion
presupuestaria que vincule las metas y los objetivos de las politicas y los programas con las
asignaciones especificas de presupuesto. En principio, las clasificaciones de presupuesto
programaticas — algo que los cinco paises han adoptado o pretenden adoptar — deberian poder
maximizar los beneficios de la informacion de MyE para fines de la toma de decisiones
presupuestarias. Sin embargo, el solo hecho de contar con una clasificacion programatica no
garantiza la incorporacion de consideraciones sobre el desempefio en la definicion del
presupuesto. Por otro lado, el andlisis sugiere que, cuando la determinacion de incluir este tipo
de consideraciones proviene de los niveles mas altos del gobierno, la misma puede llegar a tener
éxito independientemente de que se cuente con un presupuesto por programas o no.



1. INTRODUCCION®

El objetivo de este documento es examinar la manera en que una serie de paises latinoamericanos
han organizado sus funciones de Monitoreo y Evaluacion (MyE), con el fin extraer lecciones que
puedan contribuir para el desarrollo de un sistema nacional de MyE en Brasil. Con este proposito,
el documento presenta un analisis comparativo de los sistemas de MyE de Argentina, Chile,
Colombia, Costa Rica y Uruguay.

En su mayor parte, la seleccion de casos nacionales se ha basado en la disponibilidad de
informacién; sin embargo, el hecho de que estas cinco experiencias estén entre las mas
documentadas en la region probablemente sea un indicio de su relativa importancia.

El analisis se enfoca solamente en sistemas nacionales de MyE; es decir, no abarca iniciativas de
sectores de politica publica especificos que, por lo menos en algunos de estos paises, coexisten
con los sistemas que se examinan aqui. De igual forma, en el contexto de este documento,
reservamos la expresion “MyE” para referirnos a una serie de practicas de evaluacion de
programas, politicas o procesos organizacionales, finalizados o en curso. El analisis no incluye
sistemas de evaluacion ex-ante, tales como los que se basan exclusivamente en el analisis costo-
beneficio o costo-efectividad, o en otros métodos de evaluacion a futuro.

Este documento se basa en cuatro fuentes de informacion. La primera de ellas comprende una
cantidad relativamente pequefia de estudios publicados sobre los casos que se analizan aqui. La
segunda fuente es la legislacién que cred y regula estos sistemas de MyE y sus diversos
componentes. Como tercera fuente se utilizé un gran numero de documentos disponibles en los
sitios web de los sistemas de MyE y otros que se obtuvieron directamente de sus unidades
coordinadoras. Y la cuarta y ultima fuente consiste en un numero de entrevistas telefénicas o
personales y consultas a través de correo electronico con funcionarios, ex-funcionarios, y otras
partes interesadas relacionadas con los sistemas de MyE de los cinco paises. La mayor parte de
las entrevistas se llevo a cabo entre enero del 2003 y octubre del 2004 en el contexto de otros
proyectos.' Estas entrevistas fueron complementadas con una nueva ronda de consultas
telefonicas y correos electronicos que se realizaron entre mayo del 2005 y marzo del 2006, con el
fin de actualizar la informacion ya recolectada y atender algunas de las necesidades de
informacion especificas para este documento.’

El cuerpo principal de este trabajo consta de esta introduccion y otras seis secciones. La seccion
siguiente describe la configuracion de la funcion de MyE en cada uno de los cinco paises. La
seccion 3 describe los origenes y los objetivos de los sistemas de MyE. La seccion 4 presenta las
estrategias de implementacion que siguieron los distintos sistemas y sus respectivos desarrollos
posteriores. La seccion 5 proporciona una breve vision general de sus marcos legales. La seccion
6 contiene una caracterizacion comparativa de los abordajes de MyE de los cinco paises; y la

* El autor desea agradecer a Keith Mackay (Coordinador de Desarrollo de la Capacidad de Evaluacién, del
Banco Mundial) y a Yasuhiko Matsuda (Especialista Principal del Sector Publico, del Banco Mundial) por
sus valiosos comentarios a una version anterior a este documento.

! Estas entrevistas y consultas se realizaron como parte de una investigacion preliminar para la tesis
doctoral del autor, y de un proyecto para el “Sistema Integrado y Analitico de Informacion sobre Reforma
del Estado, Gestion y Politicas Publicas” (SIARE) del Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD) - web site: www.clad.org.ve/siare/

2 El borrador final de este documento fue compartido con las unidades coordinadoras de los ocho sistemas,
de las cuales todas menos el Sistema de Seguimiento de la Programacion Gubernamental de Chile
respondieron con comentarios. Sus reacciones y observaciones han ayudado a mejorar la version final.



seccion 7 plantea un conjunto de observaciones finales y sugiere una serie de lecciones extraidas
de las experiencias de estos paises. Los estudios de caso correspondientes a cada pais en
particular no se incluyen aqui, pero pueden ser obtenidos solicitandolos al autor.’

? ariel.zaltsman@nyu.edu



2. CONFIGURACION DE LA FUNCION DE MyE

Los paises comprendidos en el presente informe han estructurado sus funciones de MyE de
diferentes maneras (Cuadro 1). En tres de estos paises — Colombia, Costa Rica y Uruguay — la
funcion se concentra en un solo sistema. Estos sistemas se conocen como el “Sistema de
Evaluacion de Resultados de la Gestion Publica” (SINERGIA) en Colombia; el “Sistema
Nacional de Evaluacion” (SINE) en Costa Rica; y el “Sistema de Evaluacion de la Gestion
Publica” (SEV) en Uruguay

En Chile, la funcién de MyE esta organizada en dos sistemas. Uno de ellos es conocido como el
“Sistema de Control de Gestion” (SCQG), y el otro como el “Sistema de Seguimiento de la
Programacion Gubernamental” (SSPG). A diferencia del SCG y sus distintos componentes, que
fueron creados por la Direccion de Presupuestos (DIPRES) del Ministerio de Hacienda, el SSPG
fue establecido por el Ministerio Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES). A pesar de su
relativo buen grado de coordinacion con el SCG, sigue siendo un sistema aparte.

Finalmente, en Argentina, la funcion de MyE estd estructurada en torno a tres sistemas
independientes entre si, conocidos como el “Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero” (SSFF)
de la Oficina Nacional de Presupuesto; el “Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de
Programas Sociales” (SIEMPRO)’, y el esquema de monitoreo del “Sistemas de Gestion por
Resultados” (SGPR). Estos tres sistemas fueron creados y se encuentran bajo el control de
diferentes instituciones, y operan sin coordinacion entre si.

Cuadro 1: Sistemas de MyE a nivel de Gobierno en Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica,
y Uruguay

Argentina Chile Colombia Costa Rica Uruguay
Sistema de Seguimiento Sistema de Sistema de Sistema Nacional Sistema de
Fisico-Financiero de la Seguimiento de la | Evaluacion de de Evaluacion Evaluacion de
Oficina Nacional de Programacion Resultados de la (SINE) Gestion Publica
Presupuesto (SSFF) Gubernamental Gestion Publica (SEV)
(SSPG) (SINERGIA)
Sistema de Informacion,
Monitoreo y Evaluacion de
Programas Sociales Sistema de
(SIEMPRO) Control de Gestién
(SCG)
Esquema de monitoreo del
Sistema de Gestion por
Resultados (SGPR)

* A diferencia de los otros sistemas de MyE, el SIEMPRO s6lo se enfoca en el monitoreo y la evaluacion
de programas sociales. La razon para incluirlo en este estudio es que dichos programas pertenecen a
diversas areas de politica publica y reportan a seis ministerios diferentes (Ministerios de Desarrollo Social,
Educacion, Salud, Trabajo, Economia, y Planificacion) que, en conjunto, representan una gran parte del
gasto publico total.



3. OBJETIVOS Y ORIGENES DE LOS SISTEMAS DE MyE

Los ocho sistemas de MyE examinados en este informe fueron creados con una variedad de
objetivos (Cuadro 2). Estos objetivos pueden ser agrupados bajo una o mas de las siguientes cinco
categorias: (a) servir de insumo para la planificacion nacional; (b) apoyar la formulacién y el
mejoramiento de politicas sectoriales y programas; (c) informar el proceso de asignacion
presupuestaria; (d) inducir el mejoramiento continuo de la gestion; y (e) aumentar la
transparencia y fortalecer la rendicion de cuentas.

Cuadro 2: Obijetivos Establecidos de los Sistemas de MyE

Objetivos del Sistema Argentina Chile Colombia | Costa | Uruguay
Rica
SSFF | SIEMPRO | SGPR | SSPG | SCG | SINERGIA SINE SEV
Planificacion nacional v v v
Formulacion y v v v v v

mejoramiento de
politicas y programas

Asignacion v 4 v v v
presupuestaria

Inducir mejoramiento v 4 v v v v
de la gestion

Rendicion de cuentas y v 4 v v v v v
transparencia

Sin embargo, como se vera reflejado en las siguientes secciones de este documento, es comiin que
los sistemas pongan mas énfasis en algunos de sus objetivos declarados que en otros. En algunos
casos, las diferencias de énfasis han cambiado a través del tiempo. En general, los distintos
grados de atencion que los sistemas han otorgado a sus diferentes objetivos guardan relacion con
los intereses basicos de las iniciativas de reforma mas amplias de las que formaron parte, y con el
entorno politico e institucional en el que se desarrollaron.

Asi, el SSFF de Argentina fue creado en 1992 con el fin de informar proceso de asignacion
presupuestaria, fomentar el mejoramiento de la gestion de las agencias y promover la
transparencia y la rendicion de cuentas. Sin embargo, la manera en que fue concebido y
establecido ha puesto mas énfasis en el objetivo relacionado con la asignacion del presupuesto
que en los otros dos. Esto guarda cierta coherencia con la naturaleza de la reforma de la
administracion financiera que le dio origen. Desde una perspectiva general, tanto la creacion del
SSFF como la reforma de la administracion financiera fueron parte de “la Primera Reforma del
Estado” del gobierno del Presidente Menem, la cual, como todo programa de reforma de “primera
generacion”, estaba mucho mas preocupada por alcanzar el equilibrio macroeconémico,
liberalizar la economia, y reducir el tamafio del sector publico, que por mejorar la capacidad de
gestion y de elaboracion de politicas del Estado.

Por otra parte, la creacion del SIEMPRO en 1995, también en Argentina, fue parte de una
iniciativa mas amplia, destinada a mejorar la capacidad del gobierno para desarrollar e
implementar politicas efectivas — en este caso particular, en el campo de las politicas de lucha



contra la pobreza. En el contexto de esta reforma, se le encomendd al SIEMPRO la mision de
colaborar con el disefio y perfeccionamiento de los programas sociales. Es importante sefialar, sin
embargo, que ni el surgimiento del SIEMPRO, ni la iniciativa mas amplia que inspird su
creacion, fueron parte de un programa de reformas de segunda generacion comparable con los
que dieron origen a los sistemas de MyE de otros paises. Luego de un frustrado intento en la
segunda mitad de la década del 90, el primer programa de reformas de segunda generacion que
llegd a implementarse en un espectro mas amplio de instituciones del sector publico en Argentina
se lanz6 en 2000.”

Otros sistemas de MyE, como el SSPG de Chile, SINERGIA de Colombia, y el SINE de Costa
Rica, surgieron en el contexto de iniciativas de reforma que se preocuparon especialmente por
fortalecer la capacidad del gobierno para emprender una planificacion nacional efectiva y alinear
las politicas publicas con las prioridades estratégicas del gobierno. Concretamente, el SSPG de
Chile surgi6 en 1990 como el sistema de “Metas Ministeriales”, y con los objetivos de evaluar el
cumplimiento de las prioridades de la politica Presidencial por parte de los ministerios y las
agencias, y de servir como una herramienta de rendicion de cuentas. Su creacion se llevo a cabo
poco después de que el primer gobierno democratico en casi dos décadas asumiera el poder, y fue
parte de una serie de ambiciosas reformas destinadas a fortalecer la capacidad del sector ptblico
para atender las necesidades de la sociedad.

SINERGIA de Colombia y el SINE de Costa Rica fueron creados en 1994. En un primer
momento, a SINERGIA se le encomendaron los cinco tipos de objetivos antes mencionados, y al
SINE todos menos el asociado con la asignacién presupuestaria. Sin embargo, en linea con las
iniciativas de reforma mas amplias que impulsaron su creacion, durante varios afios los dos
sistemas enfatizaron los objetivos de planificacion nacional y rendicion de cuentas por sobre los
otros. Por un periodo de tiempo relativamente corto y debido a razones mas bien pragmaticas,
SINERGIA también puso énfasis en la inducciéon de mejoras en la gestion organizacional de las
entidades publicas pero, finalmente, reorientd su atencion a algunos de sus otros objetivos. En lo
que se refiere a su objetivo de asignacion presupuestaria, SINERGIA so6lo empezo a atenderlo en
los hechos a comienzos de esta década. Este rezago parece haber sido més el resultado de una
falta de coordinacion entre la unidad institucional a la que se reportaba y las unidades a cargo de
elaborar el presupuesto que de una eleccién consciente.® Otra muestra de esta falta de
coordinacion fue el uso de una clasificacion presupuestaria que no realiza una conexion explicita
entre los objetivos de las politicas del gobierno y sus asignaciones presupuestarias. El SINE
adopto el objetivo de informar la asignacion del presupuesto en el 2002, mas o menos al mismo
tiempo en que SINERGIA reorientaba su atencion hacia el mismo. En ambos casos, este
desarrollo ocurrio en el contexto de nuevos gobiernos que adoptaron la elaboracion del
presupuesto basado en resultados como uno de sus objetivos de politica centrales.

Finalmente, los diversos mecanismos de MyE que componen el SCG de Chile se crearon entre
1995 y 2002; el SEV de Uruguay se establecio en 1995, y el SGPR de Argentina entre 1999 y
2004. Los tres sistemas surgieron en el contexto de reformas del sector publico preocupadas por
mejorar la asignacion presupuestaria y modernizar las practicas de gestion del Estado. En el caso

* Esto fue en el contexto del Plan Nacional de Modernizacion del Estado del Presidente De la Ruaa (1999-
2001).

® En el caso del SINERGIA, tanto las funciones de planificacién nacional, como las de MyE y la
formulacion del presupuesto de inversion estaban concentradas en el mismo ministerio (es decir, en el
Departamento Nacional de Planeacion). Sin embargo, el grado de coordinacion entre las divisiones
responsables por cada una de ellas era bastante pobre.



del SCG de Chile, los objetivos declarados del sistema son: informar el proceso de asignacion de
presupuesto, apoyar el perfeccionamiento de los programas gubernamentales, fomentar mejoras
en la gestion organizacional, y fortalecer la transparencia y la rendicion de cuentas. En el caso del
SEV de Uruguay y, en el momento de su creacion, del SGPR de Argentina (conocido
originalmente como “Programa de Evaluacion de la Calidad del Gasto”), sus objetivos declarados
fueron los mismos que los del SCG, excepto por el de servir de base al perfeccionamiento de
programas. En los ultimos dos o tres afios, el SGPR parece haber dejado de lado el objetivo de
apoyar los procesos de asignacion de presupuesto. Este cambio se produjo luego de que se
debilitara la iniciativa de reforma que inspir6 su creacion, la Secretaria de Hacienda dejara de
participar en el desarrollo del sistema y la Subsecretaria de la Gestion Publica pasara a ser su
Unico patrocinador institucional.

Una ultima cosa a considerar es que, en la mayoria de los casos, el desarrollo de los sistemas
recibid asistencia técnica y financiera de parte de agencias multilaterales de desarrollo. Muy
probablemente, esto haya afectado la orientacion que finalmente tomaron los sistemas; sin
embargo, resulta dificil establecer de qué manera. Asi, SINERGIA y el SGPR fueron apoyados
por el Banco Mundial; el SSFF y el SEV recibieron asistencia del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID); el SIEMPRO obtuvo ayuda financiera de ambas fuentes; y el SINE se beneficio
de la asistencia del BID, del Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas y del Banco
Mundial.



4. IMPLEMENTACION DE LOS SISTEMAS Y DESARROLLOS
POSTERIORES

A diferencia del SEV de Uruguay y del SSPG de Chile, en cuyos casos las autoridades decidieron
lanzarlos de una vez a gran escala, la implementacion de las otras iniciativas siguidé un abordaje
relativamente gradual (Cuadro 3). Generalmente, la implementacion comenzd con una serie de
experiencias piloto en pocas agencias, y solo se extendid a las agencias y a los programas
restantes una vez que las metodologias y los procedimientos del sistema alcanzaron un cierto
grado de madurez. En un principio, la participacion en los sistemas de MyE fue voluntaria, y solo
se volvid obligatoria después de varios afios. En todos los casos, la implementacion de los
sistemas implico un significativo esfuerzo por parte de sus unidades coordinadoras para
desarrollar las capacidades necesarias. Dichos esfuerzos incluyeron la realizacion de actividades
de capacitacion, la elaboracion y distribucion de manuales y otros materiales de apoyo, y la
prestacion de asistencia técnica y apoyo continuo a los funcionarios de las agencias y los
programas participantes y a otras partes interesadas.

En algunos de los casos (por ejemplo, el SSFF y el SIEMPRO de Argentina, y el SEV de
Uruguay), el proceso de implementacion resultd ser relativamente lineal, salvo por ajustes maés
bien menores que se necesitd hacer sobre la marcha. En otras palabras, la configuracion actual de
estos sistemas se asemeja bastante a su disefio original. Pero, en otros casos, la forma que los
sistemas terminaron adoptando al cabo de varios afios tiene mucho menos en comtn con el plan
original.

Es asi que, por ejemplo, en Chile, los instrumentos de MyE que se pusieron en funcionamiento
antes de 2000 surgieron como iniciativas independientes entre si. El primer mecanismo de MyE
en crearse fueron las Metas Ministeriales de SEGPRES, en 1990. En 1994, la DIPRES lanz6 sus
Indicadores de Desempeiio (ID), y los llamados Acuerdos de Modernizacion. En 1997, comenz6
a llevar a cabo sus evaluaciones “de escritorio”, conocidas como Evaluaciones de Programas
Gubernamentales (EPG), y en 1998, reemplazé los Acuerdos de Modernizacién por los
Programas de Mejoramiento de Gestion (PMG) y fusion6 a los ID con estos tltimos. En gran
medida, cada nuevo mecanismo de MyE que se cred vino a complementar funciones que los
mecanismos existentes ya estaban cumpliendo. Sin embargo, no eran considerados ni
administrados como si fueran parte de un sistema propiamente dicho. El primer paso efectivo en
esa direccion ocurrié después de que el gobierno del Presidente Lagos asumiera el poder en 2000.
Ese afio, los mecanismos de MyE de la DIPRES se fusionaron bajo el recientemente establecido
Sistema de Control de Gestion (SCG), que fue puesto bajo la direccion de una unidad creada
especificamente para ese fin, conocida como la Divisién de Control de Gestion (DCG). Desde
entonces, el SCG incorpord otros tres mecanismos de MyE. En 2001, el sistema estableci6 el
Fondo Central de Recursos para Prioridades Gubernamentales (FCRPG) y comenzé a llevar a
cabo evaluaciones de impacto; y en 2002, realiz6 sus primeras Evaluaciones Comprehensivas del
Gasto (ECGs). Ademas, algunos de estos mecanismos de MyE experimentaron distintos grados
de refinamiento. Especificamente, en el afio 2000, la Divisién de Control de Gestién redefini6 los
PMGs y volvié a tratar a los IDs como un mecanismo aparte. Y en el afio 2004, debido a una
menor disponibilidad de recursos fiscales para financiar nuevos proyectos, reemplazé el FCRPG
con un procedimiento similar, pero mas simple y menos costoso, basado en la presentaciéon de
unos formularios conocidos como “Formatos Estandar/Recursos para Innovacion y Expansion”



Cuadro 3: Cronograma de Implementacién de los Sistemas de MyE

Pais
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Argentina

SSFF

SIEMPRO

SGPR

Acuerdos Programa

Compromisos de Resultados de Gestion

Carta Compromiso con el Ciudadano

Sistema de Informacion para la Gestion

Chile

Metas Ministeriales

SSPG

SCG

Indicadores de Desempefio

Acuerdos de Modernizacion

PMGs

EPGs

Evaluaciones de Impacto

ECGs

FCRPG

FERIEs

Colombia

SINERGIA

Seguimiento a Resultados

Evaluaciones Focalizadas

Costa Rica

SINE

Evaluaciones Estratégicas

Autoevaluacion Institucional (no
implementado)

Monitoreo basado en PAOs

Uruguay

Y N v

Referencias: Argentina: SSFF: Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero; SIEMPRO: Sistema de Informacion, Monitoreo y
Evaluacion de Programas Sociales; SGPR: Sistemas de Gestion por Resultados; Chile: SSPG: Sistema de Seguimiento de la
Programacion Gubernamental; SCG: Sistema de Control de Gestion; PMG: Programas de Mejoramiento de Gestion; ECGs:
Evaluaciones Comprehensivas del Gasto; EPGs: Evaluaciones de Programas Gubernamentales; FCRPG: Fondo Central de Recursos
para Prioridades Gubernamentales; FERIEs: Formatos Estandar/Recursos para la Innovacion y Expansién de Programas; Colombia:
SINERGIA: Sistema de Evaluacion de Resultados de la Gestion Publica; Costa Rica: SINE: Sistema Nacional de Evaluacion; PAO:
Plan Anual Operativo; Uruguay: SEV: Sistema de Evaluacion de la Gestion Publica.



de programas (FERIEs). Por otra parte, en el afio 2000, las Metas Ministeriales de SEGPRES
experimentaron varias mejoras metodologicas y se convirtieron en el Sistema de Seguimiento de
la Programacién Gubernamental (SSPG). Sin embargo, a diferencia de los demas mecanismos de
MyE, que habian sido creados por la DIPRES, el SSPG sigui6é funcionando como un sistema
aparte, y dependiendo de la SEGPRES.

En el caso de SINERGIA, el disefio original del sistema incluia tanto un esquema de monitoreo
basado en indicadores como un componente de evaluacion de programas. Sin embargo, el
componente de evaluacion recién se puso en funcionamiento en el afio 2002. Por otra parte, el
sistema se concibio originalmente como una herramienta de seguimiento y evaluacion de las
politicas estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo y no como un instrumento de apoyo a la
gestion organizacional. No obstante, frente a la falta de recursos financieros y humanos que se
hubieran necesitado para montar un sistema de MyE basado en evaluaciones externas, los
disefiadores del sistema optaron, en un primer momento, por basar su funcionamiento en la
realizacion de autoevaluaciones por las mismas entidades que el sistema se proponia evaluar. La
expectativa era que estas autoevaluaciones proporcionaran la informacion necesaria para evaluar
las politicas sectoriales del Plan Nacional de Desarrollo. Pero, dada la afinidad de la
autoevaluacion con la gestion estratégica organizacional, el sistema no tardoé en adoptar el apoyo
al mejoramiento de la gestion organizacional como uno de sus principales objetivos. Con el
tiempo, por razones no del todo claras, la unidad coordinadora del sistema comenz6 a ejercer un
mayor control del proceso de seguimiento y, a principios de la década del 2000, dejo de
monitorear el desempefio a nivel organizacional, para pasar a centrarse exclusivamente en el
desempefio de las politicas sectoriales y programas seleccionados. Desde entonces, el sistema ha
realizado importantes avances en sus intentos de establecer una clara conexion entre sus
evaluaciones de desempefio y el presupuesto. Entre los principales logros de este esfuerzo, se
destaca la elaboracion de un proyecto de ley de presupuesto de inversion con base en resultados,
que se ha venido adosando como anexo al proyecto de presupuesto que el Ejecutivo presenta
anualmente al Congreso.

En Costa Rica, el disefio original del SINE incluia tanto un componente de monitoreo externo
(conocido como el componente de “Evaluacion Estratégica”) como uno de autoevaluacion. Sin
embargo, este ultimo no llegd a implementarse. En el afio 2002, estos dos componentes que
figuraban en el plan original fueron fusionados en uno solo, que combina el seguimiento externo
con el auto-diagnostico institucional. Este nuevo desarrollo se produjo en el contexto de una
creciente coordinacion de acciones entre el Ministerio de Planificacion (que es el patrocinador
institucional del sistema), el Ministerio de Hacienda y la Contraloria General de la Republica. La
nueva configuracion del sistema permite que estas tres instituciones centralicen sus pedidos de
informacion a las agencias evaluadas a través de un mismo instrumento, y compartan informacion
con mayor facilidad. La cooperacion entre las tres instituciones también ha hecho posible la
adopcion de una clasificacion presupuestaria basada en resultados, que ha permitido establecer
una conexion mucho mas directa entre las evaluaciones de desempefio del SINE y el proceso
presupuestario.

En Argentina, el SGPR surgi6 originalmente como el “Programa de Evaluacion de la Calidad del
Gasto” y, en un comienzo, goz6 del significativo apoyo politico de la Vicepresidencia de la
Nacion. Por entonces, el desarrollo del sistema estaba basado en un esfuerzo conjunto entre la
Secretaria Nacional de Modernizacion (que se cred en el 2000 y dependia directamente de la
Vicepresidencia), la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia, y la Jefatura de
Gabinete de Ministros. En su plan original, el sistema incluia tres componentes: el componente de



“Acuerdos Programa”, que tenia por fin establecer un vinculo claro entre las evaluaciones de
desempefio que habria de realizar el sistema y el ciclo presupuestario; y los componentes de
“Compromisos de Resultados de Gestion” y “Carta Compromiso con el Ciudadano” (CCC), los
que habrian de enfocarse en el mejoramiento de la gestion organizacional. Si el esfuerzo conjunto
entre esas tres instituciones hubiera continuado, el sistema habria podido lograr algiin grado de
articulaciéon entre sus componentes y el SSFF de la Oficina Nacional de Presupuesto (ONP).
Esto, a su vez, podria haber contribuido a reducir la profunda desconexion que todavia existe
entre los esfuerzos de MyE en Argentina. Sin embargo, tras la renuncia del Vicepresidente a fines
del 2000, la Secretaria Nacional de Modernizacion y el Programa de Evaluacion de Calidad del
Gasto fueron trasferidos a la Jefatura de Gabinete de Ministros y, poco después, la cooperacion
entre esta ultima institucidén y la Secretaria de Hacienda se vio interrumpida. El Programa de
Evaluacion de Calidad del Gasto se convirtié en el SGPR de la Jefatura de Gabinete y, en 2003,
después un periodo de profunda crisis politica, los componentes de “Acuerdos Programa” y
“Compromiso de Resultados de Gestion” dejaron de operar. En consecuencia, hasta 2004, todas
las actividades de evaluacion del desempefio del sistema se desarrollaron en torno al programa
CCC. En el 2004, el SGPR comenzd a implementar su segundo instrumento de monitoreo
conocido como el Sistema de Informacion para la Gestion (SIG). El SIG esta organizado como un
tablero de comando de gestion que funciona con base en Internet.

Como quedo reflejado de alguna manera en los parrafos anteriores, uno de los factores que mas
afectaron el desarrollo de los sistemas de estos cinco paises fue la evolucion del contexto politico
y del grado de compromiso del gobierno con los mismos a lo largo del tiempo. Los ocho sistemas
se mantuvieron en operacion a pesar de los diversos cambios de gobierno. Sin embargo, el nivel
de apoyo politico con el que contaron estuvo lejos de ser uniforme. Algunos sistemas — como los
tres sistemas de Argentina y el SEV de Uruguay — parecen haber recibido su mayor impulso en
las etapas iniciales de su desarrollo. SINERGIA de Colombia gozoé de un importante apoyo
politico enseguida después de su creacion pero, posteriormente, con la profunda inestabilidad
politica de los afios siguientes y la relativa falta de interés que evidenciaron las autoridades de la
nueva gestion, lo perdio. Esta situacion recién se vio revertida a partir de 2002, cuando una nueva
administracion asumi6 la Presidencia y se propuso revitalizar el sistema. Segin se informa, en
Costa Rica, el apoyo al sistema se habria mantenido constante desde su creacion. Pero, incluso en
Chile, donde el SCG se ha visto beneficiado por uno de los mayores niveles de compromiso
gubernamental, el grado de apoyo al sistema experiment6 algunas fluctuaciones.

Un segundo factor que probablemente afecto el desarrollo de algunos de estos sistemas fue la
realizacion de estudios de diagnostico de su funcionamiento. Los siguientes son algunos
ejemplos: (a) los estudios de evaluacion interna que la unidad coordinadora del SGPR de
Argentina realiz6 de su propio funcionamiento y resultados; (b) la frecuente realizacién de
estudios ad-hoc y de diferentes tipos de analisis que la unidad coordinadora del SCG de Chile
desarrolla por si misma o encomienda externamente para evaluar el funcionamiento de sus
diversos componentes;® y (c) un estudio basado en grupos focales, y un estudio que SINERGIA
de Colombia encomend6 al Banco Mundial en los primeros afios después de su creacion.

Finalmente, ademas de las frecuentes dificultades para obtener el apoyo politico necesario
después de su creacion, el desarrollo de los sistemas de MyE debi6é enfrentar otros desafios,
algunos de los cuales, todavia estan tratando de superar.

" La ONP depende de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia.
¥ Se encargo al Banco Mundial llevar a cabo al menos uno de estos estudios.
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Uno de los primeros retos que varias de estas iniciativas necesitaron abordar, desde el inicio del
proceso de implementacion, se origind en la falta de claridad con respecto a las misiones,
objetivos y metas de las agencias y los programas que deberian evaluar. Esto hizo que resultara
extremadamente dificil establecer si las agencias y los programas evaluados estaban logrando sus
efectos esperados. Por ello, la implementacion de la mayoria de estos sistemas comenzd con
diferentes tipos de procesos de planificacion estratégica que no sélo brindaron claridad en cuanto
a los objetivos de cada agencia o programa especifico, sino también con respecto a cOmo esos
objetivos se relacionaban con objetivos de més alto o mas bajo nivel (por ejemplo, cual era la
conexion entre los objetivos y la mision de una agencia determinada y los objetivos de los
programas que administra o los de las politicas sectoriales del ministerio del que depende). En el
caso de Uruguay, este proceso dio como resultado el redisefio de muchas de las estructuras
organizacionales del Estado.

Otro problema frecuente fue la limitada receptividad (o, hasta incluso, resistencia abierta) que los
sistemas encontraron en las agencias y programas que iban a ser monitoreados o evaluados. Esta
falta de voluntad para cooperar se debid principalmente a la aprehension que despertaban las
posibles consecuencias de una evaluacion desfavorable. Este temor fue menor cuando las
practicas de los sistemas involucraron un nivel importante de trabajo en conjunto entre la unidad
coordinadora y las agencias, como ocurre en el SGPR de Argentina.

Un tercer problema comiin fue la falta de informacion o lineas de base. Este problema se fue
superando progresivamente, a medida que los distintos ciclos de monitoreo y evaluacion
comenzaron a generar el tipo de informacién que hasta entonces no habia estado disponible.

Un cuarto desafio se origind en las dificultades propias de la coordinacion de acciones entre
diferentes instituciones. Algunos de estos sistemas procuraron superar este problema
estableciendo comités interinstitucionales, pero los mismos no siempre resultaron exitosos. Un
buen ejemplo de ello es la frustrada experiencia del Gabinete Social de Argentina, a mediados de
los afios noventa. Las actividades de este Gabinete fueron coordinadas por la Secretaria de
Desarrollo Social (la instituciéon que se encontraba a cargo del SIEMPRO). Pero la misma era
mucho menos influyente que otras instituciones integrantes del Gabinete y no logroé conseguir el
apoyo politico que hubiera necesitado para facilitar la plena incorporacion de los programas de
aquéllas al sistema. Por contraste, la experiencia de los comités interministeriales del SCG de
Chile parece haber tenido bastante mas éxito: en el contexto de estos comités, la poderosa
DIPRES ejerce el papel principal y los demas miembros ayudan a asegurar un grado apropiado de
articulacion con otras instituciones gubernamentales.

El quinto y ultimo problema por sefialar aqui fue la limitada participacion de los funcionarios mas
altos de las agencias involucradas, lo que por lo general se vio traducido en un muy limitado
conocimiento de los objetivos y las actividades de los sistemas en las mismas. Algunos de los
sistemas, como SINERGIA de Colombia y el SGPR de Argentina, estan abordando este problema
requiriendo la participacion directa de la alta direccion de las agencias evaluadas en las
negociaciones que dan inicio a cada ciclo de monitoreo. Una vez que en el contexto de esas
negociaciones se alcanzan ciertos acuerdos basicos, el personal técnico de ambas partes se ocupa de
traducirlos en metas mensurables. En el caso del SCG de Chile, lo que termin6 captando la atencion
de los altos funcionarios de las agencias hacia los requerimientos y las actividades del sistema fue
el fuerte respaldo de la DIPRES, asi como los incentivos materiales e institucionales que
acompaian la participacion y el cumplimiento con el sistema.
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S. MARCOS LEGALES DE LOS SISTEMAS

Los sistemas de MyE y sus diferentes componentes fueron creados a través de una variedad de
instrumentos legales (Cuadro 4). Los Indicadores de Desempefo y el FCRPG de Chile, y el SEV
de Uruguay fueron introducidos a través de leyes de presupuesto nacional. El SSFF de Argentina
y los Programas de Mejoramiento de Gestion (PMGs) del SCG de Chile se crearon a través de
otras leyes, mientras que el SINE de Costa Rica se estableci6 mediante una serie de decretos
ejecutivos. En el caso de Colombia, el mandato para establecer un sistema nacional de evaluacién
fue incluido en la Constitucion de 1991. Para implementar este mandato, el gobierno colombiano
recurrié a una combinacion de leyes, un decreto y una resolucion ministerial. El otro sistema de
MyE creado a través de una combinacion de leyes y decretos fue el SGPR de Argentina. El resto
de los instrumentos de MyE fueron establecidos a través de protocolos de acuerdo entre el Poder
Ejecutivo y el Congreso (las Evaluaciones de Programas Gubernamentales, las Evaluaciones del
Impacto y las Evaluaciones Comprehensivas del Gasto del SCG de Chile) o a través de una
resolucion ministerial (SIEMPRO de Argentina).

La implementacion de algunos sistemas involucré la opcidn explicita de valerse inicialmente de
instrumentos legales relativamente maleables (decretos, protocolos de acuerdo entre el Ejecutivo
y el Congreso; algunos mecanismos fueron sancionados anualmente a través de la ley de
presupuesto nacional). En algunos paises, la adopcion de una base legal mas solida para los
sistemas de MyE y sus instrumentos se postergd hasta que sus metodologias y procedimientos
alcanzaran un cierto grado de madurez. Por ejemplo, tanto el SINE de Costa Rica como los tres
componentes de evaluacion del SCG de Chile no se convirtieron en ley sino hasta el 2003.

En general, los marcos legales de los sistemas definen los objetivos de los sistemas, sus
funciones, las responsabilidades de las diversas partes involucradas en el proceso (por ejemplo, la
institucion a cargo de la creacion y/o funcionamiento del sistema, las agencias y programas
evaluados, etc.) y, en la mayoria de casos, también indican los tipos de actividad de MyE a
realizarse. En todos los casos, la responsabilidad de definir los procedimientos y metodologias
especificas de los sistemas se dejo en manos de las unidades coordinadoras.
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Cuadro 4: Marcos Legales de los Sistemas de MyE

Argentina Chile Colombia Costa Rica Uruguay

SSFF SIEMPRO SGPR SSPG SCG SINERGIA SINE SEV
Ley de Resolucion de la | Ley 25.152 (1999) | Ley 18.993 Ley de Presupuesto Constituciéon Ley de Planificacion Constitucién
Administraciéon Secretaria de Cre6 el Programa (1990) de 1995 y posteriores | reformada de 1991 Nacional (No.5.525), reformada de 1967
Financiera (1992) | Desarrollo Social | de Evaluacionde | Cred el Dispuso el uso de los | Dispuso que el (1974) Cre6 la Oficina de
Dispuso la No.2.851 (1995) | la Calidad del Ministerio IDs. En un anexo de Departamento Asigné al Ministerio de | Planeamiento y
creacion del Estableci6 la Gasto, establecio SEGPRES y le estas leyes se Nacional de Planificacion Presupuesto (OPP),
sistema, definié creacion del los Acuerdos encomendd ala | incluyen Planeacion (DNP) (MIDEPLAN) la introdujo el
las sistema y definio | Programay Division de instm?ciones estableciera un responsabilidad de presupuesto por
responsabilidades | ]as funciones y autorizo al Jefe de | Coordinacion especificas. sistema de evaluacion | evaluar las politicas programas, y dispuso
de las distintas las Gabinete de Interministerial para evaluar la economicas y de que el Ejecutivo

partes interesadas,
e indico los tipos
de actividades de
MyE que deberian
realizarse

responsabilidades
de su unidad
coordinadora.

Ministros a
celebrar su firma
con las agencias.

Decreto 229
(2000)

Cre¢ el programa
CCC, y defini6 sus
caracteristicas
basicas,
incluyendo la
necesidad de
evaluar el
cumplimiento de
las metas
previamente
acordadas por las
agencias.

Decreto 103
(2001)

Autoriza al Jefe de
Gabinete a premiar

(DCI) la funcién
de monitorear la
implementacion
del programa de
gobierno.

Decreto 7
(1991)

Especifico las
funciones de la
DCI con mayor
detalle e incluy6
la primera
mencion a las
Metas
Ministeriales.

Protocolos de
Acuerdo anuales
entre el Ministerio de
Hacienda y el
Congreso (1997,
2001 y 2002)
Introdujeron las
EPGs, las Els, y las
ECGs,
respectivamente, con
una breve descripcion
de cada una de ellas.

A partir de alli, los
Protocolos de
Acuerdo de cada afo
han definido qué
agencias y programas
habrian de ser
evaluados.

Ley 19.553 (1998)
Cre6 el PMG,
dispuso que las

gestion del sector
publico y sus
resultados.

Resolucién No.63
(1994)

Cre6 SINERGIA, y
definio sus objetivos
y procedimientos
basicos. Fijo un
periodo de 12 meses
para que todas las
agencias
establecieran
mecanismos de auto-
evaluacion.

Ley 152 (1994)
Establecio los
procedimientos de
preparacion,
aprobacion,
ejecucion, monitoreo

desarrollo social de la
Nacion.

Decretos 23.720-PLAN
(1994) y 24.175-PLAN
(1995)

Definieron los objetivos
del SINE, su estructura
organizativa y sus
procedimientos basicos.
Dispusieron la
integracion de las
actividades de MyE en
el ciclo presupuestario.

Art. 11 dela
Constitucién Nacional
(modificado en el

2000)

Establecid la evaluacion
de resultados y la
rendicion de cuentas
como principios

presente ante el
Congreso informes
de Rendicion de
Cuentas y de
Ejecucion del
Presupuesto.

Decreto 104 (1968)
Encomendo a la OPP
la evaluacion del
grado en que las
agencias publicas
cumplen con sus
objetivos y metas
presupuestarias.

Decreto 140 (1995)
Cred el Comité
Ejecutivo para la
Reforma del Estado
(CEPRE), al cual se
le encomendo la
elaboracion de la
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a las agencias que
cumplan
exitosamente con
las metas de sus
Acuerdos
Programa a través
de diferentes tipos
de incentivos.

Decreto 992
(2001)

Establecid que las
metas de los
Compromisos de
Resultados de
Gestion deberian
estar en linea con
las que forman
parte del SSFF de
la Oficina
Nacional de
Presupuesto.

agencias definieran
sus metas anuales e
introdujo incentivos
monetarios.

Ley 19.618 (1999)
Completo el marco
legal de los PMGs.

Ley del Presupuesto
del 2001

Introdujo los
Compromisos
Institucionales.

Introdujo el FCRPG.
Al igual que las
posteriores Leyes de
Presupuesto, reguld
el funcionamiento del
Fondo.

Ley 19.896 (2003)
Establecio la
obligatoriedad de
realizar evaluaciones,
y defini6 el rol del
Ministerio de
Hacienda.

y evaluacion de los
Planes Nacionales de
Desarrollo. También
sanciono las
responsabilidades del
DNP con relacién al
desarrollo de

SINERGIA.

Ley 819 (2003)
Establecio que el
presupuesto nacional
debe incluir detalles
sobre los objetivos de
los programas, sus
resultados esperados
¢ indicadores de
gestion.

Decreto 195 (2004)

Redefinio la
estructura
organizativa del DNP
y las funciones de la
Direccion de
Evaluacion de las
Politicas Publicas, la
cual administra
SINERGIA.

fundamentales de la
democracia
costarricense.

Ley de Administracion

Financiera y
Presupuesto Publico

(2001)

Cambi6 la clasificacion
presupuestaria.

Dispuso una mayor
coordinacion entre el
MIDEPLAN, el
Ministerio de Hacienda
y la Contraloria General
de la Republica.

Decretos 31165-H-
PLAN (2003) y 31780-
H-PLAN (2004)
Proporcionaron las
directrices
metodologicas y
técnicas para la
formulacion de los
Planes Anuales
Operativos.

conceptualizacién y
el disefio del SEV.

Decreto 255 (1995)
Establecid que el
presupuesto debe
especificar el vinculo
entre las asignaciones
de recursos y los
objetivos y resultados
esperados de los
programas
involucrados.
También dispuso la
introduccion de la
gestion con base en
resultados.

Ley de Presupuesto
Nacional de 1995-

1999

Dispuso que el
CEPRE establezca un
sistema de evaluacion
presupuestaria y que
las agencias
proporcionen a la
OPP la informacion
que la misma
requiera.
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6. ARQUITECTURA DE LOS SISTEMAS DE MyE

6.1 Componentes de los Sistemas y Actividades de MyE

El funcionamiento de los sistemas de MyE se basa en una combinacién de monitoreo y
evaluacion, o so6lo en el monitoreo (Cuadro 5). El monitoreo consiste en la realizacion de
mediciones periddicas o continuas del desempeio en base a indicadores seleccionados. Por el otro
lado, la evaluacion suele valerse de una variedad de métodos mas amplia para examinar los
programas o las actividades especificas en mayor profundidad, de manera tal de lograr una mejor
comprension de los procesos bajo estudio y sus consecuencias, y alcanzar conclusiones mas
rigurosas (Rossi y Freeman, 1993).

Dado los relativamente bajos costos que implica, el monitoreo ofrece la posibilidad de evaluar el
desempefio con bastante frecuencia, y abarcando un gran nimero de programas u organizaciones
a la vez. Sin embargo, no suele proporcionar elementos suficientes para entender la complejidad
de los procesos involucrados o distinguir entre los efectos de los programas o los procesos
evaluados y los de factores externos a los mismos. Por otro lado, la evaluacidon de programas se
encuentra mucho mejor equipada para establecer esto tltimo pero, dado el mayor tiempo que su
realizacion requiere y los altos costos que involucra, suele aplicarse s6lo a un pequefio nimero de
programas a la vez. El costo y la duracion de las evaluaciones pueden variar de acuerdo con su
nivel de profundidad, rigurosidad y cobertura. Pero, en todo caso, los niveles de cobertura,
prontitud y economia del monitoreo son siempre mayores que los de la evaluacion. Debido a que
sus respectivas fortalezas y debilidades los hacen complementarios entre si, estos dos enfoques se
vuelven mas efectivos cuando se los utiliza conjuntamente (Rossi y Freeman, 1993).

De los ocho sistemas de MyE analizados aqui, solo tres se valen tanto del monitoreo como de la
evaluacion: se trata del SIEMPRO de Argentina, el SCG de Chile y SINERGIA de Colombia.
Los otros cinco sistemas basan sus evaluaciones solo en el monitoreo del desempefio.

Cuadro 5: Actividades de MyE de los Sistemas

Objetivos del Argentina Chile Colombia | Costa | Uruguay
Sistema Rica
SSFF | SIEMPRO | SGPR | SSPG | SCG | SINERGIA SINE SEV
qultgreo basado v v v v v v v
en indicadores v
Evaluacion
institucional, de v v v
programas o
politicas

Actividades de Monitoreo de los Sistemas

Los esquemas de monitoreo de los sistemas se valen de una variedad de indicadores para realizar
el seguimiento del grado en que las agencias y los programas evaluados cumplen con sus metas.
En la mayoria de los casos, lo que estos indicadores procuran medir es la eficiencia, la
efectividad, la economia y/o la calidad del servicio. A tal efecto, incluyen una serie de
indicadores de insumos fisicos y financieros, costo unitario, producto, cobertura y resultados.
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Dada la relativa dificultad de medir resultados finales e impactos, todos los sistemas tienden a
utilizar indicadores de insumo, proceso y producto en mucho mayor medida. Algunos de estos
sistemas (especialmente el SCG de Chile) han venido avanzando lentamente hacia una mayor
inclusion de los indicadores de resultados intermedios y finales. En casos especificos como el del
componente del Programa de Mejoramiento de Gestion del SCG de Chile y el del programa Carta
Compromiso con el Ciudadano del SGPR de Argentina, los esquemas de monitoreo estan
orientados a evaluar el grado de avance de las agencias respecto de una agenda estandarizada de
mejoras de los procesos de gestion.

Los sistemas difieren, en cierta medida, en términos del nivel de desempefio del sector publico
que monitorean. Como se muestra en el Cuadro 6, el SSFF y el SIEMPRO de Argentina realizan
actividades de seguimiento a nivel de programa; el SGPR de Argentina, el SCG de Chile y el
SEV de Uruguay se centran en el desempefio organizacional; y SINERGIA de Colombia evaltia
tanto a nivel de programa como de sector. Finalmente, el SSPG de Chile monitorea el desempefio
tanto a nivel de politica sectorial como a nivel de agencia, y el SINE de Costa Rica se centra en
los niveles institucional y de programa.

Cuadro 6: Niveles de Desempefio Evaluados por los Componentes de Monitoreo de los
Sistemas

Nivel de Argentina Chile Colombia Costa Uruguay
Desempefio Rica
SSFF | SIEMPRO | SGPR | SSPG | SCG | SINERGIA SINE SEV
Politica v v
sectorial
Organizacional v v v v v
Programa v v v v

Con excepcion del sistema de monitoreo del SGPR de Argentina, que aun estd en una etapa
relativamente temprana de implementacion, los sistemas de monitoreo han alcanzado un nivel de
cobertura relativamente alto, si no total. Sin embargo, existen al menos dos desafios importantes
que, en mayor o menor medida, todos estos esquemas de monitoreo siguen enfrentando. El
primero de estos desafios consiste en asegurar que los indicadores cubran todas las actividades
esenciales de las agencias y los programas evaluados. El problema en este sentido es que es
mucho mas facil medir el desempefio de algunas actividades que el de otras y, por lo tanto,
aquéllas que son mas dificiles de medir tienden a ser dejadas de lado. Ademas, suele existir una
tension entre la intencion de asegurar que las mediciones abarquen todos los aspectos relevantes
del desempefio y la necesidad de mantener el numero de indicadores dentro de niveles
manejables. El segundo desafio importante consiste en mejorar la calidad de los indicadores
utilizados — entendiendo por esto su relevancia y mensurabilidad, su adecuacion a los tiempos de
la toma de decisiones, etc.

Actividades de Evaluacion de los Sistemas

Los tres sistemas de MyE que cuentan con componentes de evaluaciéon de programas realizan
evaluaciones de distintos tipos: evaluaciones ex-ante (por ejemplo, analisis de costo-beneficio y
de costo-efectividad), evaluaciones “de escritorio”, evaluaciones de implementacion y
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evaluaciones de impacto. Las evaluaciones de impacto que realizan los sistemas se basan
generalmente en disefios cuasi-experimentales y en técnicas de analisis estadistico sofisticadas.
Ademas, el SIEMPRO de Argentina y SINERGIA de Colombia complementan sus actividades de
MyE con la periddica realizacion de encuestas y estudios de diagnostico. En todos los casos, las
evaluaciones son encargadas a instituciones o consultores externos seleccionados a través de
licitacion publica, en base a términos de referencia definidos por las unidades coordinadoras de
los sistemas.

Las evaluaciones del SIEMPRO se concentran en el desempefio a nivel de programa. El SCG
tiene tres componentes de evaluacion, dos de los cuales estan enfocados en el nivel de programas,
mientras que el tercero evalua desempefio y disefio a nivel institucional. Finalmente, SINERGIA
realiza sus evaluaciones tanto a nivel de politica sectorial como de programas especificos.

Cuadro 7: Niveles de Desempefio Evaluados por los Componentes de Evaluacion de los
Sistemas

Nivel de Desempefio SIEMPRO SCG SINERGIA
(Argentina) (Chile) (Colombia)
Politica sectorial v
Organizacional v
Programa v v v

En el caso de SINERGIA y del SCG, los programas, politicas o agencias a ser evaluadas se
seleccionan generalmente sobre la base de uno o mas de los siguientes criterios: volumen de
recursos publicos involucrados; tamafio y caracteristicas de la poblacion objetivo de la politica o
programa; la importancia relativa del programa para una determinada politica sectorial; y la
posibilidad de replicar el programa en un contexto diferente o de ampliar su escala. Ademas, en el
caso especifico del SCG, otro criterio importante es el desempefio de las agencias de acuerdo con
las mediciones de sus Indicadores de Desempefio y las evaluaciones “de escritorio” (es decir, las
Evaluaciones de Programas Gubernamentales). En el caso del SIEMPRO, los criterios de
seleccion no estan explicitados.

De acuerdo con sus propias estimaciones, el SCG de Chile ha evaluado aproximadamente el 61
por ciento de lo que define como “gasto evaluable”. SINERGIA de Colombia, que comenzo a
llevar a cabo evaluaciones mas recientemente, ha evaluado el 18 por ciento del presupuesto
nacional de inversion, y espera elevar este porcentaje al 20 6 25 por ciento en los proximos afios.
Finalmente, en el caso del SIEMPRO de Argentina, la tltima estimacién disponible data de 1999
y representaba, en aquél momento, el 9 por ciento del presupuesto total de los ministerios
responsables por los programas evaluados. Es muy probable que, desde entonces, este porcentaje
haya aumentado.

Coordinacién entre las Actividades de MyE

Un ultimo aspecto importante a considerar se refiere al grado de coordinacién existente entre las
diversas actividades de MyE que desarrolla cada sistema. En este sentido, el SCG de Chile parece
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ser el sistema que esta abordando este tema del modo mas efectivo. Sus diversos componentes
(Indicadores de Desempefio, esquema de monitoreo del Programa de Mejoramiento de Gestion,
las Evaluaciones de Programas Gubernamentales, las de Impacto y las Comprehensivas del
Gasto, y las evaluaciones ex-ante que se realizan a través de los “Formatos Estandar”) han sido
concebidos con la intencion explicita de abordar necesidades de informacion distintas y de
complementarse entre si. Ademas, las mediciones del desempefio de las agencias que la DIPRES
realiza a través de sus mecanismos de monitoreo y sus evaluaciones “de escritorio” son también
tomadas en cuenta a la hora de decidir qué programas o instituciones evaluar en profundidad. La
evidencia disponible parece sugerir que los distintos componentes del SCG estan funcionando de
manera cada vez mas complementaria.

En el caso del SIEMPRO de Argentina, ese tipo de complementariedad entre las distintas
actividades de MyE parece haber estado ausente, al menos, hasta bastante recientemente. En
Colombia, donde el componente de evaluacion entr6 en funcionamiento en 2002, resulta
demasiado pronto para hacer este tipo de evaluacion.

La intencion de lograr una buena coordinacion entre las diferentes actividades de MyE se
convierte en un desafio aun mayor cuando las mismas son desarrolladas bajo la 6rbita de actores
institucionales distintos. De los cinco paises, s6lo Argentina y Chile presentan esta situacion. Es
interesante hacer notar que existe un fuerte contraste entre las experiencias de estos dos paises en
este sentido.

Por un lado, en Chile, las funciones de MyE estan organizadas en torno a dos sistemas: el SCG,
que fue creado y es administrado por la DIPRES, y el SSPG, que fue establecido y se encuentra
bajo la jurisdiccion de SEGPRES. Como se indic6 anteriormente, al momento de su creacion, los
tres mecanismos de MyE que se fusionaron en el SCG en el 2000 surgieron como iniciativas
independientes.” Los mismos estaban enfocados en aspectos del desempefio bastante bien
diferenciados, pero no eran administrados en forma coordinada. Al inicio de esta década, la
DIPRES decidié convertir esos tres mecanismos en un sistema y, poco después, les afiadid otros
tres componentes. La coordinacion entre el SCG de la DIPRES y el SSPG de SEGPRES también
ha ido mejorando con el tiempo. Un ejemplo de esta coordinacion es el hecho de que, para definir
los indicadores y las metas en que basan sus mediciones del desempefio de los ministerios y las
agencias, el SSPG se vale del esquema de misiones, objetivos y productos institucionales del
SCG, conocidos como ‘“Definiciones Estratégicas”.10 Al mismo tiempo, el SSPG utiliza los
Balances de Gestion Integral (BGIs) de la DIPRES como principal canal de diseminacién publica
para sus evaluaciones de desempefio. Uno de los factores que pueden haber contribuido mas a
esta progresiva articulacion entre ciertos aspectos de los dos sistemas es el alto nivel de
compromiso institucional que las autoridades de la influyente DIPRES han puesto en estas
reformas. En términos mas generales, puede decirse que tanto las iniciativas que conforman el
SCG de la DIPRES como el SSPG parecen ser parte de una vision global comun, en cuyo
contexto la toma de decisiones con base en informacion empirica es vista como una practica
deseable.

® Los tres mecanismos son: los Indicadores de Desempefio, las Evaluaciones de Programas

Gubernamentales y los Programas de Mejoramiento de Gestion.

' Las denominadas “Definiciones Estratégicas” son declaraciones formales a través de las cuales las
agencias establecen su mision, objetivos y productos estratégicos, beneficiarios, clientes y usuarios, y
especifican la forma en la que los mismos se relacionan con los objetivos estratégicos de la politica
sectorial de los ministerios a los que se encuentran ascriptas.
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Por contraste, en Argentina, las actividades de MyE de nivel nacional estan organizadas como
tres sistemas diferentes que funcionan en forma totalmente independiente entre si. Como ya se
indico, los tres sistemas son: el SSFF, que depende de la ONP de la Secretaria de Hacienda; el
SIEMPRO, que fue creado originalmente por la ex-Secretaria de Desarrollo Social y ahora
depende del Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales; y el SGPR, que se
desarroll6 inicialmente a través de un esfuerzo conjunto entre la entonces Secretaria Nacional de
Modernizacion, la Jefatura de Gabinete de Ministros y la Secretaria de Hacienda y, desde 2001,
estd siendo administrado por la Jefatura de Gabinete.

La falta de coordinacion entre los tres sistemas se ve reflejada, cuanto menos, de dos formas.
Primero, si bien tanto el SSFF como el SIEMPRO se centran en la medicion del desempefio a
nivel de programas, se basan muchas veces en definiciones diferentes de lo que constituye un
‘programa’. Esto lleva a que, a menudo, resulte muy dificil combinar la informacion que cada uno
de ellos produce. Segundo, no ha habido un intento sistematico, ni por parte de las autoridades de
los programas ni por la de los evaluadores, de vincular los objetivos de los programas con las
metas y objetivos organizacionales que el SGPR ha ayudado a identificar en algunas de las
agencias responsables por esos programas.

Esta gran falta de conexion entre los tres sistemas hace que sus costos de operacion sean mas
altos que lo necesario, y pone un limite a sus potenciales beneficios. Esto es asi debido a que, a
través de sus multiples requerimientos de informacion, los sistemas imponen una carga excesiva a
las agencias, y esto muy probablemente termine conspirando contra la calidad de la informacién
proporcionada y la receptividad de las agencias a las evaluaciones que producen los sistemas.

Cabe argumentar que la profunda fragmentacion que existe entre los distintos esfuerzos de MyE
en Argentina tuvo origen en el hecho de que las mismas se desarrollaron bajo condiciones muy
diferentes que los sistemas de Chile. En Argentina, los esfuerzos por mejorar la capacidad
institucional y las practicas de gestion del sector publico, y por fortalecer la formulacion de
politicas y la toma de decisiones a través del uso del MyE y la informacién empirica en general
no han sido objeto del mismo grado de prioridad gubernamental que en Chile. Ademas, en el
marco de un contexto politico donde, a menos que las iniciativas cuenten con el apoyo explicito
del Presidente, las rivalidades entre ministerios suelen sobreponerse a los méritos propios de las
mismas, es muy probable que el hecho de que los tres sistemas tuvieran patrocinadores
institucionales diferentes haya representado una traba adicional. Los efectos de todos estos
factores pueden haberse visto agudizados, a su vez, por los diversos periodos de inestabilidad
politica y la consecuentemente alta rotacion de funcionarios de alto rango, incluyendo a varios de
los que concibieron o apoyaron a estas iniciativas.

6.2 Marco Organizacional y Distribucion de Roles

Para resultar efectivos, los sistemas de MyE necesitan estar organizados de manera tal de
asegurar tanto la relevancia como la credibilidad de la informaciéon que producen. Una de las
mejores formas de asegurar la relevancia de las evaluaciones y las mediciones de desempeio que
desarrollan los sistemas es involucrando a los principales destinatarios de la informacion en la
definicion de qué politicas, programas o aspectos de la gestion evaluar (Mokate, 2000). Por otro
lado, para obtener un nivel aceptable de credibilidad, resulta aconsejable mantener un relativo
grado de independencia entre quienes controlan o administran el desarrollo de las evaluaciones y
los actores que se encuentran mas directamente asociados a las actividades y los programas
evaluados. Esta segunda condicion es especialmente importante cuando los principales
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destinatarios de la informacion son externos a la politica, programa o agencia evaluada. Cuando
los hallazgos de MyE estan principalmente destinados a los agentes responsables de los mismos
procesos que se estan evaluando, es mas importante asegurar un alto nivel de participacion y
receptividad de su parte que garantizar la credibilidad externa de la informacion (Ala-Harja y
Helgason, 1999).

Uno de los mayores desafios que enfrentan los disefiadores de sistemas de MyE es el hecho de
que estos sistemas suelen crearse con el objetivo de abordar las necesidades de informacion de
distintos actores. Y, como se menciond recién, las condiciones necesarias para asegurar la
relevancia y la credibilidad de la informacion tienden a ser relativamente especificas para cada
tipo de destinatario. Por ejemplo, cuando las actividades de MyE de un sistema tienen por objeto
atender tanto las necesidades de informacion de determinados ministerios sectoriales o agencias
como las de uno o més ministerios centrales, existen por lo menos dos alternativas. Por un lado, el
control de los procesos de MyE puede dejarse en manos de un ministerio central, en cuyo caso la
credibilidad de la informacion podria verse relativamente asegurada para todas las partes
interesadas. Sin embargo, esta opcion podria terminar conspirando contra la relevancia, la utilidad
y la aceptabilidad de la misma para las agencias y los ministerios sectoriales directamente
afectados. Por otro lado, cuanto mayor sea el nivel de control que los ministerios o agencias cuyas
actividades o programas estan siendo evaluados ejercen sobre los procesos de evaluacion, mas
probable sera que la informacion generada les resulte relevante. Sin embargo, su condicion de
“juez y parte” en el proceso de evaluacion puede terminar dafiando la credibilidad externa de los
hallazgos del MyE. En pocas palabras, existe una tension latente entre las condiciones necesarias
para asegurar niveles adecuados de relevancia y credibilidad de la informacion para las distintas
partes interesadas en los procesos de MyE (Zaltsman, 2006). Como se vera en los parrafos
siguientes, existen distintas formas de conciliar estos requerimientos potencialmente conflictivos.
Pero, generalmente, implican priorizar en cierta medida a algunos de ellos por sobre los otros.

Los ocho sistemas de MyE examinados en este informe han sido establecidos y permanecen bajo
el control de instituciones del Poder Ejecutivo. En el caso del SSFF de Argentina, el SCG de
Chile y el SEV de Uruguay, las unidades coordinadoras dependen de instituciones que se
encuentran directamente a cargo de la formulacion del presupuesto nacional (como la ONP de
Argentina y la DIPRES de Chile) o, al menos, juegan un papel importante en la misma (como la
OPP de Uruguay)."" En el caso de Costa Rica, el SINE depende del ministerio responsable por la
planificacion nacional (es decir, el Ministerio de Planificacion o MIDEPLAN) mientras que, en
Colombia, la institucion que controla SINERGIA (el Departamento Nacional de Planeacion o
DNP) es responsable tanto por la planificacion nacional como por la formulacion del presupuesto
nacional de inversion.'” La unidad de coordinaciéon del SIEMPRO de Argentina depende de un
comité interinstitucional (el Consejo Nacional de Coordinaciéon de Politicas Sociales), formado
por todos los ministerios que ejecutan programas de lucha contra la pobreza. Finalmente, en el
caso del SGPR de Argentina y del SSPG de Chile, las unidades que administran a los sistemas

" En Uruguay, la formulacion del presupuesto nacional se encuentra a cargo de la Contaduria General de la
Nacion. Sin embargo, el proceso también involucra la participacion activa de la OPP en distintas etapas del
proceso. Una de las funciones fundamentales de la OPP consiste en asistir a la Contaduria General de la
Nacion en el andlisis de las solicitudes de presupuesto de las agencias y, en los casos en que resulta
necesario, en su adaptacion al plan general de gobierno y a la disponibilidad de recursos.

12 Sin desmedro de ello, es importante hacer notar que, por muchos afios, la coordinacion entre la division
que dirige SINERGIA y la unidad responsable por la formulacion del presupuesto de inversion fue
sumamente pobre.
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responden a instituciones del gobierno central con funciones de coordinacion interministerial (la
Jefatura de Gabinete de Ministros y SEGPRES, respectivamente).

Si bien, en base a sus objetivos declarados, todos los sistemas apuntan a fortalecer la rendicion de
cuentas por parte del gobierno a la sociedad, el tnico en el que la institucion de la que depende
comparte la definicion de la agenda de MyE con una entidad independiente del gobierno es el
SINE, de Costa Rica (ver seccion siguiente). En Colombia, las autoridades de SINERGIA tienen
planes de fomentar el control social del gobierno a través del involucramiento de organizaciones
de la sociedad civil en el andlisis y la divulgacion de la informacion que produce el sistema. Pero,
hasta el momento, no se han visto materializados.

Debido a que la operaciéon de los componentes de monitoreo y evaluacion involucra pasos y
procesos muy distintos, el resto de esta seccion los tratara por separado.

Actividades de Monitoreo de los Sistemas

Como muestra el Cuadro 8, los roles que las actividades de monitoreo de los sistemas asignan a
los actores involucrados mas directamente parecen seguir algunos patrones comunes.
Concretamente, con excepcion del SINE de Costa Rica, en cuyo caso esta funcion es ejercida por
un comité interministerial, la definicion de los lineamientos bésicos de la agenda de MyE recae
siempre en la institucion responsable por cada sistema. El desarrollo de las metodologias de los
sistemas se encuentra en todos los casos en manos de su unidad coordinadora. La definicion de
los indicadores y metas en las que los sistemas basan sus evaluaciones involucra, en mayor o
menor medida, tanto la participacion de las instituciones y los programas evaluados como la de
las unidades coordinadoras, y la informacion que alimenta los sistemas es siempre proporcionada
por las mismas instituciones y/o programas evaluados. Finalmente, salvo por el SGPR de
Argentina, donde las agencias participantes juegan un papel mucho mas destacado en este
sentido, es siempre la unidad coordinadora del sistema la que emite el juicio final sobre el
desempefio evaluado.

Las mayores diferencias que se observan entre los sistemas giran en torno al nivel de
protagonismo y control que les otorgan a sus unidades coordinadoras y a las instituciones y los
programas evaluados en la definicion de los indicadores y metas.

Por un lado, algunos sistemas parecen estar mas preocupados por asegurar la estandarizacion y la
imparcialidad del proceso y, por lo tanto, le asignan a la unidad coordinadora un rol mucho mas
decisivo en este sentido. EI SCG de Chile representa un buen ejemplo, ya que es probablemente
el sistema donde la relacion entre la unidad coordinadora y las agencias evaluadas sigue un
enfoque mas “vertical”. Mas especificamente, ademas de definir la agenda general de monitoreo
del desempefio, la unidad coordinadora del sistema ejerce un grado de control mucho mas
marcado sobre todo el proceso que cualquier otro de los sistemas de MyE considerados aqui.

Por contraste, otros sistemas parecen priorizar la intencion de asegurar un buen grado de
receptividad y “apropiacion” de los hallazgos del monitoreo por parte de las autoridades de las
instituciones y los programas evaluados, por sobre los requerimientos asociados con la
credibilidad externa. En consecuencia, les proporcionan a dichos funcionarios un nivel mayor de
participacion en esta parte del proceso. Entre los ocho sistemas analizados en este documento, el
SGPR de Argentina es el que otorga el mayor grado de protagonismo a las agencias evaluadas.
En efecto, uno de sus componentes de monitoreo deja la definicion de los aspectos del desempefio
a evaluar completamente en manos de las propias agencias, mientras que en el otro, salvo por la
definicion de las metodologias basicas y la verificacion de la informacion (que, en ambos casos,
se encuentran a cargo de la unidad coordinadora) y la propuesta de metas de desempefio (que
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realizan las propias agencias), todos los demas pasos del proceso se desarrollan de manera
conjunta entre la agencia involucrada y los expertos de la unidad coordinadora. Esto incluye la
evaluacion del desempefio de la agencia y la preparacion de los informes finales de monitoreo, y
puede involucrar también la preparacion conjunta de un plan de accion.

Cuadro 8: Distribucion de Roles Asociados con las Actividades de Monitoreo

Funciones Argentina Chile Colombia Costa Uruguay
Rica
SSEF | SIEMPRO SGPR SSPG SCG SINERGIA SINE SEV
Define ucC ucC ucC ucC ucC ucC ucC ucC
metodologias
Brinda ucC ucC ucC UucC ucC ucC COM ucC
capacitacion y
asistencia técnica
Identifica ucC ucC UC & UC & ucC UC & MIN COM AGE
aspectos a AGE AGE
evaluar (CCO)
AGE
(S1IG)
Propone PRO PROG UC & AGE AGE MIN AGE AGE
indicadores G& AGE (ID)
AGE (CCO) uc
AGE (PMG)
(S1IG)
Decide sobre ucC UC & UC & UC & ucC UC & MIN ucC AGE
indicadores PROG AGE AGE
(CCO)
AGE
(SIG)
Propone metas PRO PROG AGE AGE AGE MIN AGE AGE
G
Decide sobre PRO PROG UC & UC, & ucC UC & MIN ucC AGE
metas G AGE AGE (ID)
(CCCO) uc &
AGE Otr
(SIG) (PMG)
Suministra la PRO PROG AGE AGE AGE MIN AGE AGE
informacion G&
AGE
Audita la - ucC(...) ucC n/d ucC ucC(...) --- UucC(...)
informacion (CCO)
Analiza ucC ucC UC & ucC ucC ucC ucC ucC
informacion y AGE
prepara informes (CCO)
AGE
(SIG)
Negocia acciones - - ucC UcC ucC - - -
a seguir (CCO) (PMG)

Leyenda: UC = unidad coordinadora del sistema; PROG = programa; AGE = agencia; MIN = ministerio; ID =
componente de Indicadores de Desempefio; PMG = Programa de Mejoramiento de la Gestion; COM = comité
interinstitucional; Otr = otras instituciones; (...) = realizado de manera bastante rudimentaria; n/d = no disponible.
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En el resto de los sistemas de MyE, la distribucion de roles entre la unidad coordinadora y las
agencias y los programas evaluados parece ubicarse en algun punto intermedio entre el fuerte
control del proceso que ejerce el SCG de Chile y la relacion mas relajada y horizontal que existe
entre la unidad coordinadora del SGPR de Argentina y los organismos participantes. En todos los
casos, son los programas y los organismos evaluados los que proponen tanto los indicadores
como las metas. No obstante, en el SSPG de Chile, SINERGIA de Colombia y el SEV de
Uruguay, las instituciones y los programas afectados parecen gozar de un mayor margen para
definir los indicadores a utilizar que en los otros sistemas. Por otro lado, en el SSPG de Chile,
SINERGIA de Colombia y el SINE de Costa Rica, las unidades coordinadoras parecen tener un
mayor grado de intervencién en la definicion de las metas de desempeino de los programas y las
agencias que en los tres sistemas restantes.

La informacion disponible sobre el grado de utilizacion y la receptividad que encuentran los
hallazgos del monitoreo en las distintas instituciones es mas bien escasa y, por lo general,
meramente anecddtica. Sin embargo, vale la pena hacer notar que el sistema donde el uso de esta
informacion se encuentra mas claramente documentado es el SCG de Chile — es decir, el sistema
en el que la relacion entre la unidad coordinadora y las instituciones evaluadas presenta el mayor
grado de “verticalidad”.

Al parecer, el mayor obstaculo para la asimilacion y el eventual uso de los hallazgos de
monitoreo por parte de las instituciones y los programas evaluados radica en la falta de
compromiso ¢ involucramiento por parte de sus autoridades. En términos generales, resulta
comin que todas las actividades asociadas con el proceso de monitoreo se encuentren
concentradas en la unidad organizacional que actua como nexo entre la institucion evaluada y la
unidad coordinadora del sistema. Consecuentemente, el nivel de difusion que las metas y las
evaluaciones de desempefio tienen dentro de los programas y las instituciones suele ser
extremadamente bajo. Esto parece ser asi independientemente de si la unidad institucional que
actia como contraparte del sistema dentro de la agencia o el programa evaluado fue creada
especificamente para cumplir con esta funcion o existia desde antes y se ocupa a la vez de otras
funciones (por ejemplo: planificacion, elaboracion del presupuesto, etc.).

En un intento por lograr un mayor grado de compromiso por parte de los ministerios sectoriales y
las instituciones evaluadas con las metas de desempefio acordadas con sus unidades
coordinadoras, algunos sistemas, como el SGPR de Argentina y SINERGIA de Colombia,
requieren que la definicion de esas metas comience con negociaciones de alto nivel entre ambas
partes. Por otro lado, en el SCG de Chile, lo que parece atraer la atencioén de las autoridades de las
instituciones evaluadas hacia las mediciones que realiza el sistema es el alto grado de importancia
que la DIPRES les asigna , y la posibilidad de que las mismas terminen impactando sobre sus
asignaciones presupuestarias.

Actividades de Evaluacion de los Sistemas

En el contexto de los componentes de evaluacion de los tres sistemas que desarrollan este tipo de
evaluaciones, la division de roles entre las distintas partes involucradas es relativamente uniforme
(Cuadro 9). En todos los casos, la institucion patrocinadora del sistema y/o alguna otra entidad
independiente de las instituciones o los programas evaluados es la que decide qué politicas,
programas u organizaciones seran objeto de evaluacion y el tipo de enfoque de evaluacion a
utilizar. En los tres sistemas, estas decisiones criticas estan a cargo de mas de un actor.
Especificamente, en el caso del SIEMPRO de Argentina, el que decide es el Consejo Nacional de
Coordinacion de Politicas Sociales, que esta integrado por todos los ministerios responsables por
programas de lucha contra la pobreza. En el caso del SCG de Chile, la decision sobre qué
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programas e instituciones evaluar es compartida entre la DIPRES y el Congreso, mientras que en
Colombia, el que decide es un Comité Intersectorial de Evaluacion que esta formado por varios
ministerios centrales.”> Con excepcion de SINERGIA, que incluye a los ministerios responsables
por las politicas y los programas a evaluar en la definicion del tipo de evaluacion a realizarse, las

instituciones evaluadas no participan de estas dos primeras decisiones criticas.

Cuadro 9: Distribucion de los Roles Asociados con las Actividades de Evaluacion

Funciones

Argentina
SIEMPRO

Chile
SCG

Colombia
SINERGIA

Seleccion de programas
u organismos a evaluar

Consejo Nacional de
Coordinacion de Politicas
Sociales

DIPRES y Congreso

Comité Intersectorial de
Evaluacion y Gestion por
Resultados

Unidad coordinadora

Unidad coordinadora

Unidad coordinadora y
ministerio afectado

Definicion del enfoque
y tipo de evaluacion

DIPRES Programas evaluados,
ministerios que los

ejecutan y DNP

Consejo Nacional de
Coordinacion de Politicas
Sociales

Financiamiento de las
evaluaciones

Realizacion de las Evaluadores externos Evaluadores externos Evaluadores externos

evaluaciones

Unidad coordinadora, Unidad coordinadora

comité interministerial,

Supervision del proceso | Unidad coordinadora
de evaluacion

organismos evaluados (*)

Negociacion de las n/d
acciones a seguir

Unidad coordinadora y n/d
organismos evaluados

(*): El rol de los organismos evaluados consiste en brindar retroalimentacion a los informes intermedios y finales de
evaluacion.
Referencia: n/d: No disponible.

Aunque la que define los enfoques metodologicos basicos de las evaluaciones es la unidad
coordinadora de cada sistema, para garantizar la independencia de las evaluaciones, la realizacion
de las mismas se encomienda siempre a instituciones externas o expertos seleccionados a través
de procesos abiertos de licitacion publica. EI SIEMPRO y el SCG financian estas evaluaciones
con sus propios recursos, mientras que SINERGIA comparte sus costos con los programas
evaluados y los ministerios responsables por los mismos.

En el contexto del SIEMPRO y de SINERGIA, la supervision del proceso de evaluacion se
encuentra a cargo de las unidades coordinadoras. En el caso del SCG, la que supervisa el proceso
es también la unidad coordinadora pero existen, ademas, otros dos actores involucrados. Uno de
ellos es un comité interministerial que incluye a la Presidencia y a los Ministerios de Hacienda y
de Planificacion. Este comité es responsable por garantizar que el desarrollo de las evaluaciones
sea consistente con las politicas del gobierno, que las mismas cuenten con el soporte técnico y la
coordinacion necesarios, y que las conclusiones de las evaluaciones se envien a los organismos
afectados. El segundo actor involucrado son las propias instituciones y programas evaluados, los

" De hecho, el Comité Intersectorial también incluye a representantes de los ministerios cuyas politicas o
programas van a ser evaluados. Sin embargo, esos ministerios so6lo se suman al Comité una vez que la
decision sobre qué politicas y programas evaluar ya haya sido tomada.
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que tienen la posibilidad de realizar observaciones a los informes intermedios y finales de
evaluacion. Estas observaciones se adjuntan a los informes finales de evaluacién como anexo.

Finalmente, el SCG requiere que, al final de cada proceso de evaluacion, la unidad coordinadora
y las agencias evaluadas definan de manera conjunta el plan de acciones y el cronograma que
regiran la implementacion de las recomendaciones de cada evaluacion.

6.3 Flujos de Informacién y Presentacién de Informes

Los sistemas han organizado sus flujos de informacion de diversos modos. Para caracterizarlos,
esta seccion se centra en tres aspectos. El primero de ellos es la forma en que cada sistema ha
estructurado los diferentes pasos que preceden a la preparacion de sus informes de MyE. Dadas
las especificidades propias de los distintos tipos de actividad de MyE, esta parte de la discusion se
enfocara en los procesos de monitoreo y evaluacion por separado. El segundo aspecto se centra en
los canales a través de los que los sistemas emiten sus pronunciamientos sobre el desempefio de
las instituciones y los programas que evallian y las estrategias generales de divulgacion que
emplean para asegurar que la informacidén que producen alcance a sus destinatarios. El tercer
aspecto gira en torno a los incentivos que existen, en cada caso, para que los usuarios esperados
de la informacion de MyE hagan uso de la misma, y al grado de uso que esta informacion recibe
en la practica.

Proceso que Precede a la Preparacion de los Informes de Monitoreo

El proceso que precede a la preparacion de los informes de monitoreo de los sistemas puede
conceptualizarse como una secuencia que consta de cuatro pasos. El primer paso incluye la
identificacion de los indicadores y metas de desempefio que sirven de base para la medicion del
desempefio de las agencias, politicas y programas evaluados. Sin desmedro de las diferencias en
el grado de control que la unidad coordinadora y las instituciones evaluadas ejercen en esta parte
del proceso, la misma representa en todos los casos el primer intercambio importante de
informacion entre estas dos partes, y prepara el terreno para las etapas subsiguientes. El segundo
paso consiste en la divulgacion de estas metas de desempefio. El tercer paso gira en torno a la
obtencion de la informacion que los sistemas necesitan para poder producir sus evaluaciones, y el
cuarto, se relaciona con los procedimientos destinados a garantizar la calidad y la credibilidad de
esta informacion.

Proposicién de indicadores y metas de desempefio: El SSFF de Argentina, el SCG de Chile,
el SINE de Costa Rica y el SEV de Uruguay requieren que las agencias y los programas sujetos al
monitoreo envien sus propuestas de indicadores y metas como parte de (o adjuntas a) sus
solicitudes de presupuesto. En la mayoria de los sistemas, estas propuestas son enviadas a través
de formularios estandarizados que, en el caso del SINE, del SEV y del SIG del SGPR, solicitan
también detalles sobre la mision, los objetivos estratégicos y los planes operativos de las
instituciones. En el contexto del SINE, estos formularios también requieren un diagnéstico
organizacional de las fortalezas y debilidades de las instituciones. En el SIG de Argentina, los dos
sistemas de Chile, y el SEV de Uruguay, las agencias evaluadas envian toda esta informacion
electronicamente. El SINE tiene planes de adoptar un procedimiento similar préximamente.

Como se ha indicado anteriormente, por lo menos en algunos sistemas (como el SSFF de
Argentina, el SEV de Uruguay, y probablemente también el SIEMPRO de Argentina), la
identificacion de indicadores y metas se lleva generalmente a cabo con muy poca o sin ninguna
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participacion de las autoridades mas altas de las agencias o programas evaluados, lo que a
menudo limita su relevancia. SINERGIA de Colombia y el SGPR de Argentina procuran evitar
este problema planteando como condicion que los estandares que sirven de base para la
realizacion de cada ciclo anual de monitoreo se definan en el marco de una negociacion de alto
nivel entre las instituciones evaluadas y las autoridades del sistema de MyE. Naturalmente, para
que este tipo de requerimiento pueda verse materializado en la practica, los sistemas de MyE
necesitan contar con el ascendiente necesario, y esto a su vez depende de la cuota de poder de sus
patrocinadores institucionales y de su grado de compromiso con los sistemas.

Divulgacion de las metas de desempefio: En la mayoria de los casos, una vez que los
indicadores y las metas que sirven de base para la evaluacion del desempefio de las instituciones y
los programas monitoreados en un ciclo dado quedan definidos, se publican. El medio de
divulgacion puablica mas comun suele ser la pagina web de la unidad coordinadora del sistema.

Suministro de informacion de monitoreo: Como ya se indicd, la informacion que alimenta
el sistema de MyE es proporcionada, en todos los casos, por las mismas agencias o programas
monitoreados. En los dos sistemas de Chile, en SINERGIA de Colombia, en el SEV de Uruguay
y, hasta cierto punto, en el SGPR de Argentina, la informacién llega a la unidad coordinadora a
través de sistemas de Intranet o Internet. El SINE de Costa Rica tiene planes de reorganizar esta
parte del proceso en torno a un sistema similar. En el caso del SSFF de Argentina, la informacion
sobre el cumplimiento con las metas fisicas se entrega bajo la forma de informes impresos,
mientras que la informacién sobre el cumplimiento con las metas financieras se proporciona a
través de un sistema electronico de Intranet.

Control de calidad y credibilidad de la informacién:  En la mayoria de los casos, la
informacion que sirve de base a los procesos de monitoreo no se verifica de un modo sistematico
y, en algunos sistemas, este tipo de controles no es siquiera una practica comun. E1 SCG de Chile
y el programa CCC de Argentina realizan controles de calidad al azar. En el caso especifico del
SCG, cuando la agencia o programa en cuestion se considera de alto impacto publico, estos
controles de consistencia se extienden a toda la informacion que los mismos proporcionan al
sistema. En otros sistemas, como el SIEMPRO de Argentina y SINERGIA de Colombia, los
controles de calidad de la informacion son algo menos metodicos, mientras que en el SSFF de
Argentina, el SINE de Costa Rica y el SEV de Uruguay no se realizan regularmente.

Proceso que Precede a la Preparacion de los Informes de Evaluaciéon

En el contexto de los componentes de evaluacion de los sistemas de MyE, el ciclo de flujo de
informacion es algo diferente. Ademas de la informacién que obtienen de las agencias y los
programas evaluados, los estudios de evaluacion se valen frecuentemente de entrevistas y
encuestas ad-hoc y de otras fuentes para obtener los datos que necesitan.

En el caso especifico de los componentes de EPG y ECG del SCG de Chile, el proceso de
evaluacion comienza solicitando al programa o agencia evaluada que suministre informacion
béasica siguiendo un formato estandar. El componente EPG requiere que el programa prepare su
propia matriz de marco logico. Esta matriz contiene detalles sobre el fin y el propdsito del
programa, los objetivos especificos de cada componente, sus actividades principales, indicadores
de desempefio y supuestos. Como parte del componente de ECG, se pide a los organismos
evaluados que preparen matrices de evaluacion con detalles sobre: las prioridades
gubernamentales a ser abordadas; su mision institucional, objetivos estratégicos y estructura
organizacional; productos y resultados estratégicos asociados a cada objetivo especifico; etc. En
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ambos casos, las matrices son evaluadas y, de ser necesario, ajustadas por los evaluadores,
quienes las usan como base para todo el proceso de evaluacion. En el caso de las evaluaciones de
impacto (el tercer componente de evaluacion del SCG), la informacién que requieren los
evaluadores de los programas es mas compleja y mucho mas dificil de resumir en un formato
estandar. Por lo tanto, se la obtiene a través de una serie de métodos que varian de acuerdo con la
naturaleza de cada evaluacion. Aun asi, la informacion que las agencias y los programas
evaluados proporcionan sigue siendo un insumo fundamental para el proceso de evaluacion.

Una vez que los evaluadores completan sus estudios, envian un informe final a la unidad
coordinadora del sistema. En el caso del SCG de Chile, los evaluadores envian primero una
version preliminar de sus informes de evaluacion a la unidad coordinadora y a la institucién o
programa evaluado, los que los revisan detalladamente y brindan comentarios a los evaluadores.
En base a esta retroalimentacion, los evaluadores elaboran y presentan la version final de sus
informes de evaluacion, los que se envian también a las instituciones o programas evaluados con
el fin de darles la oportunidad de expresar su opinion. Finalmente, las observaciones que realizan
las instituciones y los programas evaluados se adjuntan al informe final de evaluacion como
anexo.

Presentacion de Informes y Estrategias de Divulgacion

Los hallazgos de MyE de los sistemas se difunden a través de distintos tipos de informes. Al
menos en algunos casos, el nivel de detalle y el contenido de estos informes varia de acuerdo con
las necesidades especificas del destinatario. Por ejemplo, el SSFF de Argentina produce informes
trimestrales sobre cada programa monitoreado para ser enviados a los administradores de los
programas y los organismos y los ministerios responsables por ellos, las autoridades de la ONP y
otras divisiones de la Secretaria de Hacienda. A la Contaduria General de la Nacion le hace llegar
un informe anual que contiene informacion mucho mas condensada sobre el desempefio de todos
los programas. Esta informacion se usa a su vez como insumo para la preparacion de los informes
de “Cuentas de Inversion”, a través de los cuales el Poder Ejecutivo informa al Congreso sobre el
desempefio de sus programas. En todos los casos, los documentos se encuentran disponibles al
publico. De igual forma, el SSPG de Chile produce informes trimestrales y anuales para el
Presidente que contienen informacion sobre el desempefio global del gobierno, e informes mas
detallados destinados a las autoridades de cada ministerio y agencia evaluada en particular. Al
mismo tiempo, una version resumida de toda esta informacion se publica a través de los Balances
de Gestion Integral del SCG (ver mas abajo).

En algunos de estos sistemas, la informacion sobre el grado de cumplimiento de las instituciones
evaluadas con sus metas de desempefio puede ser consultada a través de sistemas de Intranet o
Internet, que brindan diferentes niveles de acceso a las diversas partes interesadas. Tal es el caso
en el SIG del SGPR de Argentina, los dos sistemas de Chile, SINERGIA de Colombia, y el SEV
de Uruguay. El sistema Intranet que el SINE de Costa Rica planea lanzar en un futuro cercano
también cumplird esta funcion. El sistema de Internet que SINERGIA utiliza (conocido como
SIGOB)'* brinda a los ciudadanos un acceso parcial. Por el momento, el acceso al SIG del SGPR
esta reservado a los funcionarios de las agencias evaluadas y de distintas reparticiones del
gobierno, pero existen planes de hacerlo parcialmente accesible al pblico en general.

' SIGOB significa “Sistema de Informacion y Seguimiento a Metas de Gobierno”.
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Algunos de los sistemas han empezado a experimentar con formatos de informes mas
“amigables”, con el fin de contribuir a superar las dificultades que muchos de los destinatarios de
la informacién (ciudadanos, legisladores, formuladores de politicas, administradores publicos)
suelen tener para comprender y asimilar los informes originales. Es comtin que estos informes les
resulten extremadamente extensos y poco accesibles debido al lenguaje técnico en el que estan
escritos. De esta manera, en los tltimos dos o tres afios, SINERGIA de Colombia y el SEV de
Uruguay han estado utilizando diferentes tipos de boletines y folletos redactados en un lenguaje
sencillo y matizados con numerosos graficos. Igualmente, desde hace ya varios afios, el SCG de
Chile ha concentrado gran parte de su informacion de MyE en sus Balances de Gestion Integral
(BGI), que son mucho mas faciles de leer que los informes individuales que el sistema produce
con relacion al desempeno de cada agencia o programa evaluado. Ademas, el SCG adjunta
resumenes ejecutivos a todos sus informes de evaluacion final, cuyas versiones completas
también se encuentran disponibles al publico.

Finalmente, en los cinco paises, el Internet sirve como el principal canal de divulgacion publica
de los resultados del MyE. Algunos de los sistemas se valen también de otros medios de
diseminacion. Por ejemplo, en Argentina, el programa CCC del SGPR requiere que las mismas
agencias participantes publiciten sus propias metas y evaluaciones de desempefio, y al momento
de evaluarlas, toma los esfuerzos que las mismas realizan en este sentido como uno de los
aspectos a considerar. En Colombia, el Presidente y los miembros de su gabinete toman parte en
un programa anual de television conocido como “Consejo Televisado de Ministros” y en
reuniones semanales que se desarrollan en distintos puntos del pais, en cuyo contexto hacen uso
de esta informacion para responder a preguntas de los ciudadanos con relacion a los resultados de
las politicas del gobierno. Finalmente, en Colombia y en Costa Rica los hallazgos de MyE
también se hacen publicos a través de conferencias de prensa.

Utilizacioén de la Informacién del MyE

En general, el grado de utilizacion que la informacion de MyE recibe en la practica se encuentra
bastante poco documentado. Un estudio sobre los sistemas de MyE de Chile, Colombia, Costa
Rica y Uruguay que se llevo a cabo entre 2001 y 2002 (Cunill Grau y Ospina Bozzi, 2003)
encontr6é que la mayoria de las partes interesadas de los sistemas de MyE de estos paises estaba
haciendo un uso muy limitado de esta informacion. En 2004, un estudio de caso de los tres
sistemas de MyE de Argentina report6 hallazgos similares (Zaltsman, 2004). Sin embargo, desde
que se realizaron estos estudios, ha habido indicios de que, en algunos de estos paises, los
hallazgos del MyE podrian estar influyendo en la toma de decisiones. La evidencia mas solida
proviene de Chile, donde un estudio del Banco Mundial (2005) sobre los componentes de
evaluacion del SCG encontré que la mayoria de las partes interesadas consultadas (analistas y
jefes de los sectores presupuestarios de la DIPRES; funcionarios de presupuesto de los
ministerios sectoriales y las agencias; autoridades de los programas evaluados, etc.) coincidié en
que la informacion estaba siendo utilizada como insumo para la toma de decisiones. Este hallazgo
coincide con lo que indican las encuestas anénimas que la DIPRES desarrolla, a través de
Internet, entre las distintas partes interesadas del sistema."

La mayoria de los sistemas han intentado fomentar el uso de la informacion de MyE y la mejora
del desempefio a través de la creacion de mecanismos de incentivo presupuestario o institucional,
pero pocos de ellos han tenido éxito en ponerlos en practica. El sistema que ha avanzado mas en

'3 Ver, por ejemplo, DIPRES (2004).
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este sentido es el SCG de Chile, el cual ha establecido una variedad de incentivos dirigidos tanto
a las agencias y a los programas evaluados como a los funcionarios que intervienen en la
formulacion del presupuesto dentro del propio Ministerio de Hacienda. Estos incentivos incluyen:
(a) la introduccion de los llamados “Compromisos Institucionales”, que son acuerdos formales a
través de los cuales las agencias evaluadas se comprometen a implementar las recomendaciones
que surgen de las evaluaciones en un plazo determinado; (b) el monitoreo regular del
cumplimiento con estos Compromisos Institucionales, y con las metas de los ID y PMGs; (c) el
requerimiento explicito de que las agencias y los ministerios justifiquen sus solicitudes de
presupuesto con informacion sobre desempefio pasado y esperado; y (d) el requerimiento
explicito de que la informacion sobre MyE sea utilizada como parte de las discusiones internas y
externas que ocurren durante el proceso de formulacion del presupuesto®.

En este sentido, al menos parte del éxito del SCG puede atribuirse al fuerte respaldo que ha tenido
de parte de su poderoso patrocinador institucional, la DIPRES, a lo largo de los afios. La mayoria
de los otros sistemas no han logrado alcanzar un nivel de apoyo comparable. Los pocos de ellos
que consiguieron instituir incentivos al uso de la informacion y al buen desempefio, no lograron
reunir el respaldo politico necesario para ponerlos en practica. Tal fue el caso del componente
“Acuerdo Programa” del SGPR de Argentina, donde una ley de 1999 y un decreto de 2001
autorizaron al Jefe de Gabinete a utilizar incentivos financieros e institucionales con el fin de
alentar el buen desempefio organizacional. No obstante, una vez que los funcionarios que
auspiciaron la creacion del sistema dejaron el gobierno, la iniciativa en su totalidad perdio
impulso y los incentivos asociados con este componente no llegaron a aplicarse. Por otra parte, en
el término de dos afios, el componente mismo ceso sus operaciones. Un segundo ejemplo puede
encontrarse en el SEV de Uruguay donde, luego de un primer intento frustrado en 1995, la Ley de
Presupuesto de 2000-2004 instituy6é una serie de incentivos financieros al buen desempefio
institucional. Pero, debido a restricciones fiscales y a la falta del respaldo politico necesario, estos
incentivos nunca llegaron a implementarse.

En sintesis, en la mayoria de los casos, el incentivo principal para que los organismos y
programas evaluados presten atenciéon y hagan uso de esta informacion es el hecho de que, en la
actualidad, su desempefio estd siendo medido y monitoreado, y las evaluaciones resultantes
circulan tanto dentro del gobierno como publicamente. Sin embargo, vale la pena destacar que la
eficacia de este tipo de incentivos es altamente sensible al grado de divulgacion y de visibilidad
de las evaluaciones de desempefio que realiza el sistema.

6.4 Relacién entre el MyE y el Ciclo Presupuestario

Con frecuencia, la integracion de la informacion de MyE en el proceso de toma de decisiones
presupuestarias se ve obstaculizada por la falta de una clasificacion presupuestaria adecuada
(Joyce y Sieg, 2000). Tal es el caso cuando el presupuesto se encuentra completamente
organizado en torno a objetos de gasto y no especifica los objetivos o resultados esperados que
cada asignacion presupuestaria procura financiar. Pero, como reflejan algunos de los casos

'8 Las reuniones internas tienen lugar antes de que la DIPRES defina y comunique sus marcos presupuestarios a los
ministerios y agencias. En dichas reuniones participan el director nacional de presupuesto, los jefes de seccion de los
sectores presupuestarios de la DIPRES y los funcionarios de la unidad coordinadora del SCG. El foco de estas
reuniones se centra en el andlisis de la informacion financiera y de desempefio disponible para cada agencia y
programa. Las reuniones externas involucran a funcionarios de la DIPRES y de las agencias y los ministerios cuyos
presupuestos estan siendo determinados. Estas reuniones bilaterales se llevan a cabo luego de que los ministerios hayan
recibido sus marcos presupuestarios y presentado sus propuestas de presupuesto a la DIPRES.
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considerados a continuacion, el hecho de contar con una clasificacion de presupuesto por
programas, por si solo, no garantiza una conexion apropiada entre los dos tipos de informacion.

Argentina es uno de los tres paises incluidos en este informe con una clasificacion de presupuesto
por programas. Sin embargo, la vinculacion entre los hallazgos de MyE y las asignaciones
presupuestarias sigue resultando dificil, al menos, por dos motivos. En primer lugar, es comun
que la estructura del presupuesto no refleje los procesos de produccion reales de los programas de
manera fiel: muchos programas aparecen incluidos como subprogramas o como actividades de
otros programas, o directamente fusionados dentro de programas mas grandes. En segundo lugar,
la mayor parte de las actividades de MyE se enfocan en programas federales, y el funcionamiento
de muchos de ellos involucra el uso de recursos humanos y materiales financiados por gobiernos
provinciales y locales. Como los gastos de los gobiernos sub-nacionales no estan incluidos en el
presupuesto nacional, la informacién que este ultimo proporciona sobre los gastos de estos
programas tiende a ser incompleta.

Por otra parte, las agencias tienen plazos muy cortos para preparar sus solicitudes de presupuesto,
lo que representa un obstaculo para sus intentos de lograr una conexion apropiada entre su
programacion financiera y sus planes de produccion fisica. Esto, a su vez, se ve agravado por la
poca coordinacion que existe entre las autoridades de los programas (que son las encargadas de
formular los planes de produccion fisica) y las divisiones de presupuesto de las agencias que
ejecutan los programas (que son las responsables por la programacion financiera).

Por contraste, en los otros dos paises que cuentan con clasificaciones presupuestarias por
programa (Uruguay y Costa Rica), el vinculo entre las evaluaciones de desempeio del sistema de
MyE vy las asignaciones de presupuesto es mucho mas claro. Antes de implementar el SEV, el
gobierno de Uruguay redefinid las estructuras organizacionales del sector publico, de manera tal
que cada programa quedara bajo la jurisdiccion de una sola agencia. Esto permite que el
presupuesto identifique los gastos asociados con los diferentes objetivos de los programas sin por
ello dejar de individualizar a las instituciones responsables por cada partida de gasto. Asimismo,
desde comienzos de la presente década, las solicitudes de presupuesto de las agencias deben
especificar el monto de recursos que las mismas planean asignar a la consecucion de cada meta de
desempefio especifica, lo que facilita aun mas la conexion entre la informacién que produce el
SEV vy el presupuesto.

Costa Rica adopté una clasificacion de presupuesto programatica después de 2001. Desde
entonces, la cooperacion entre el ministerio responsable de la planificacion (MIDEPLAN) y las
instituciones encargadas de formular el presupuesto (Ministerio de Hacienda y la Contraloria
General de la Republica) ha permitido mejorar la coordinaciéon entre ambos procesos. Al igual
que en Uruguay, las solicitudes de presupuesto de los organismos toman la forma de planes
estratégicos y operativos que especifican la cantidad de recursos que las instituciones planean
destinar al cumplimiento de cada meta y objetivo. Esto permite que quienes analizan y evaluan
estas solicitudes ponderen los posibles resultados asociados a distintas opciones de asignacion de
recursos. A su vez, los hallazgos de las actividades de MyE que desarrolla el SINE les
proporcionan informacion acerca de la medida en que las metas que las agencias propusieron en
sus planes estratégicos y operativos en periodos pasados se cumplieron en la practica.

Tanto para el SEV de Uruguay como para el SINE de Costa Rica, el mayor desafio que enfrenta
la relacion entre el sistema de MyE y el presupuesto nacional radica en garantizar que los
indicadores que sirven de base para las actividades de monitoreo representen eficazmente el
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desempefio de las instituciones evaluadas, y que las estimaciones de costos que utilizan sean lo
suficientemente precisas.

El presupuesto nacional de Colombia sigue una clasificacion por objeto de gasto, lo que limita la
posibilidad de establecer un vinculo claro entre las asignaciones presupuestarias y la informacion
de MyE que SINERGIA produce. Como ya se menciono, las evaluaciones de SINERGIA se
enfocan en el desempefio a nivel de politicas y programas especificos. En 2004, el DNP envio al
Congreso un anteproyecto de ley proponiendo la modificacion del Estatuto Organico de
Presupuesto a los fines de que, ademas de las clasificaciones funcional, econdémica y contable que
utiliza en la actualidad, el presupuesto nacional adoptara una clasificacion por programa. Pero el
cambio no ha sido aprobado por el Congreso. A pesar de ello, el DNP ha comenzado a hacer
avances en esa direccion. Desde 2004, el DNP ha preparado el anteproyecto del presupuesto
nacional de inversion utilizando dos clasificaciones de presupuesto paralelas: la que rige
legalmente y una “basada en resultados™. Para esta segunda, la mayor parte de las asignaciones
presupuestarias tiene uno o dos indicadores de desempefio asociados y, en todos los casos, esta
vinculada al cumplimiento de uno o mas objetivos estratégicos del Plan de Desarrollo Nacional.
Por el otro lado, el presupuesto de gastos corrientes, que es preparado por el Ministerio de
Hacienda y representa una gran proporcion del presupuesto nacional, sigue siendo formulado de
acuerdo con la clasificacion por objeto de gasto tradicional.

Al igual que Colombia, el presupuesto de Chile esta organizado en base a una clasificacion por
objeto de gasto y por institucidon, que solo incluye detalles sobre las asignaciones de algunos de
los programas que ejecutan las agencias. Un cambio que se realizd recientemente en la
clasificacion del presupuesto elevod el nlimero de programas identificados en el mismo, y la
implementacion del Sistema Integrado de Informacion para la Gestion Financiera del Estado,
conocido como SIGFE, pronto permitird vincular los productos estratégicos de las agencias y
asignaciones especificas de una manera mucho mas clara. Pero, por el momento, la relacion entre
productos esperados y asignaciones presupuestarias sigue siendo dificil de individualizar.

No obstante, los hallazgos de MyE del SCG estan mejor integrados en el proceso de presupuesto
que los de los otros sistemas examinado en este documento. Hasta cierto punto, esto se ve
facilitado por el hecho de que la mayor parte de la informaciéon sobre desempefio que produce el
SCG se concentra en el mismo nivel de agregacion que el presupuesto. Mas concretamente, los
PMGs, las ECGs y los IDs se centran en el desempefio a nivel de institucion y, en el caso
especifico de los IDs, muchas de las mediciones de desempefio pueden vincularse también a
partidas de gasto especificas. Por otro lado, resulta comun que los programas que el sistema
evalua con sus EPGs y Els no se encuentren individualizados como tales en el presupuesto. Pero
los evaluadores y los sectorialistas presupuestarios de la DIPRES suplen esta falta a través de la
realizacion de cuidadosas estimaciones ad-hoc.

Otro factor que parece estar resultando critico para el éxito del SCG en la integracion de la
informacion de MyE dentro del proceso de formulacion del presupuesto es el decidido respaldo
que las actividades del sistema reciben de parte su poderoso patrocinador institucional, la
DIPRES.

En resumen, la experiencia de estos cinco paises sugiere que si bien, en principio, las
clasificaciones de presupuesto por programas deberian poder maximizar los beneficios de la
informacién del MyE para la toma de decisiones presupuestarias, el solo hecho de contar con una
clasificacion presupuestaria de este tipo no garantiza que las asignaciones terminen tomando en
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consideracion la informacion sobre desempefio. Por el otro lado, la experiencia de Chile sugiere
que, cuando la determinacion de integrar consideraciones de desempefio dentro del proceso de
presupuesto proviene de los niveles mas altos del gobierno, es posible lograrlo incluso en

ausencia de una clasificacion por programa.
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7. OBSERVACIONES FINALES Y LECCIONES OBTENIDAS

Las similitudes y contrastes que surgen del analisis comparativo de estos ocho sistemas
gubernamentales de MyE sugieren una serie de valiosas lecciones, que se presentan a
continuacion.

Configuracion Institucional de la Funcion de MyE

En Colombia, Costa Rica, y Uruguay, la funciéon de MyE esta organizada en torno a un sistema
unico lo que, al menos en principio, parece dejarla en buena posicidon para asegurar la
consistencia entre los diferentes procesos que involucra. Por el otro lado, en Chile y en Argentina,
la funcién esta estructurada como dos y tres sistemas diferentes, respectivamente. Esta
configuracion organizacional parece tener implicancias bastante diferentes para estos dos paises,
lo que lleva a que la comparacion entre sus respectivas experiencias resulte especialmente
reveladora.

En Argentina, a pesar que los tres sistemas se enfocan en aspectos del desempefio del sector
publico bastante distintos (y por lo tanto, potencialmente complementarios), los sistemas operan
de un modo totalmente descoordinado y practicamente sin puntos de contacto entre si. En la
medida en que este enfoque tan fragmentado dificulta la utilizacion de la informacion que cada
sistema produce de manera complementaria y sinérgica, el mismo representa una oportunidad
perdida. Al mismo tiempo, a través de sus multiples requerimientos de informacion, los sistemas
imponen una carga excesiva a las agencias, y esto muy probablemente termine conspirando
contra la calidad de la informaciéon que las mismas proporcionan y su receptividad a las
evaluaciones que producen los sistemas.

Por contraste, los dos sistemas que existen en Chile han estado funcionando de una manera cada
vez mas armonica. Esto sugiere que el hecho de que la funcion de MyE se encuentre estructurada
en mas de un sistema, de por si, no constituye un impedimento para que funcione de manera
efectiva. El origen de esta diferencia entre las experiencias de Argentina y Chile aparenta ser que,
en este Ultimo, las dos iniciativas estan fundadas en una vision global que cuenta con el decidido
apoyo de poderosos patrocinadores institucionales. En Argentina, el Ginico momento en que dos
de las iniciativas estuvieron cerca de comenzar a operar de manera coordinada fue durante un
breve periodo en el cual la Vicepresidencia de la Nacion abogd por la cooperacion entre sus
respectivos patrocinadores institucionales. Sin embargo, poco después de que el Vicepresidente
renunciara a su cargo, esa cooperacion incipiente se vio interrumpida, y el desarrollo de las dos
iniciativas acabo siguiendo caminos diferentes.

Actividades de MyE

El tipo de actividad de MyE mas comin es el monitoreo basado en indicadores, el cual es llevado
a cabo en los ocho sistemas. So6lo el SIEMPRO de Argentina, el SCG de Chile, y SINERGIA de
Colombia cuentan también con componentes de evaluacion. Esto les brinda a estos tres sistemas
una gama de opciones mas amplia que la de los otros cinco sistemas, que les permite adecuar el
nivel de profundidad de sus evaluaciones de desempefio las necesidades especificas de
informacion que procuren abordar. El monitoreo del desempeflo, en si mismo, constituye una
herramienta relativamente cruda para informar la toma de decisiones. En muchos casos, se
necesita una comprension mucho mas exhaustiva y matizada de los procesos asociados a los
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programas o politicas a evaluar, que la evaluacion se encuentra en mucho mejores condiciones de
proporcionar.

Dado que las fortalezas y debilidades especificas del monitoreo y la evaluacion son
potencialmente complementarias entre si, el abordaje de MyE ideal se basa en un adecuado
equilibrio entre el uso de los dos tipos de actividades. El SCG de Chile proporciona un buen
ejemplo de como esto se puede ver materializado en la practica. En efecto, el sistema incluye dos
componentes de monitoreo del desempefio, y tres de evaluacion — y cada uno de ellos se centra
en diferentes aspectos del desempefio de las instituciones o programas. Los resultados del
monitoreo se utilizan como uno de los factores a considerar al momento de decidir en qué
agencias y programas se enfocaran las evaluaciones. Asimismo, uno de los componentes de
evaluacion se basa en la realizacion de estudios relativamente mas cortos, menos costosos y
menos sofisticados que, ademas de proporcionar valiosa informacién sobre el desempefio, son
tomados como insumo para determinar la posible necesidad de realizar evaluaciones maés
rigurosas, de impacto y/o de mayor escala.

Relevancia de la Informacion del MyE para las Distintas Partes Interesadas de los Sistemas

Una de las mejores maneras de garantizar la relevancia de la informacion de MyE para las
necesidades de sus destinatarios es involucrandolos en la definicion de qué politicas, programas y
aspectos del desempefio someter al monitoreo y las evaluaciones. Al mismo tiempo, resulta
probable que, cuanto mayor sea su nivel de participacién en esa primera y esencial etapa del
proceso y en las que le siguen, mayor sea también su receptividad y grado de “apropiacion” de los
hallazgos del MyE. Pero el logro de un alto nivel de involucramiento por parte de todos los
principales destinatarios de la informacion constituye uno de los desafios mas grandes de los
sistemas de MyE. La manera en que los mismos han procurado darle respuesta a este desafio
varia de un caso a otro pero, en general, termina priorizando en cierta medida las necesidades de
algunos de ellos por sobre las de los otros.

Por ejemplo, SINERGIA de Colombia se propone atender las necesidades de informacion de: (a)
el Departamento Nacional de Planeacion, que requiere los resultados del MyE a los efectos de sus
actividades de planificacion nacional y la formulacién del presupuesto de inversion; (b) los
ministerios sectoriales, que necesitan esta informacion para dar apoyo al disefio y la gestion de
sus programas; y (c) la Presidencia de la Nacion, el Congreso, las entidades fiscalizadoras, y la
sociedad en general, cuyo acceso a esta informacion constituye una condicion basica para la
transparencia de la gestion publica y la rendiciéon de cuentas. Con el fin de asegurar que las
evaluaciones que desarrolla el sistema resulten relevantes a las necesidades de distintos actores, la
decision sobre qué programas y politicas evaluar se ha dejado en manos de un comité
interinstitucional que incluye representantes de la Presidencia, el Departamento Nacional de
Planeacion, y el Ministerio de Hacienda. Sin embargo, el comité deja a varias partes interesadas
fuera de esta decision tan critica: no incluye representantes del Congreso, de las instituciones de
fiscalizacion, u organizaciones de la sociedad civil. En el caso de los ministerios responsables por
los programas a ser evaluados, el comité los involucra en la definicion del tipo de evaluacion a
realizar. Sin embargo, los mismos no tienen participacion en la seleccion de los programas y
politicas que seran evaluados ni en las etapas posteriores del proceso.

El SGPR de Argentina se basa en un enfoque diferente. Uno de sus componentes deja la
definicion de los aspectos del desempefio, los indicadores y las metas a monitorear
completamente en manos de las propias agencias evaluadas, mientras que el segundo componente
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requiere un alto nivel de participacion por parte de los dos destinatarios principales de la
informacion que produce: la Jefatura de Gabinete de Ministros, representada por la unidad
coordinadora del sistema, y las propias agencias evaluadas. De este modo, el ciclo de monitoreo
involucra a ambas partes en la definicion de los aspectos del desempefio a evaluar, la
identificacion de los indicadores, la propia evaluacion del desempefio de las agencias, y la
preparacion de los informes finales de evaluacion. La expectativa es que cada uno de estos pasos
del proceso se desarrolle de manera consensuada. El sistema requiere que los estdndares basicos
de las metas anuales de desempefio se definan a través de negociaciones de alto nivel entre las
agencias y la Jefatura de Gabinete.

Credibilidad e Imparcialidad de los Sistemas

Para asegurar la credibilidad de la informacion que producen, se considera generalmente
necesario asegurar que las actividades de los sistemas de MyE se desarrollen con cierto grado de
independencia respecto de las agencias y los programas que evaluan. Esto es particularmente
importante cuando los destinatarios de esta informacidon son externos a la agencia, politica, o
programa a evaluar. Sin embargo, cuando los hallazgos de MyE estan principalmente destinados
a los agentes responsables por las actividades evaluadas, garantizar un alto nivel de participacion
y receptividad de su parte cobra prioridad por sobre la necesidad de garantizar la credibilidad
externa de la informacion.

Los sistemas considerados aqui se han valido de distintas estrategias para garantizar la
imparcialidad de sus evaluaciones. Una estrategia utilizada por los tres sistemas de MyE que
cuentan con componentes de evaluacion consiste en encomendar la realizacion de los estudios de
evaluacion a instituciones o consultores externos, seleccionados a través de procesos abiertos de
licitacion publica.

En el caso de las actividades de monitoreo, todos los sistemas han reservado al menos algunos de
los pasos mas sensibles del proceso para sus unidades coordinadoras, las que, en todos los casos,
son independientes de las agencias y los programas cuyo desempeiio se somete a evaluacion.
Estos pasos incluyen, en todos los casos: la decision sobre qué actividades evaluar, las
metodologias basicas de los sistemas y, a excepcion del SGPR de Argentina, también el analisis
de la informacion recabada y el veredicto final sobre el desempefio evaluado. Como se sefialo
anteriormente, en el caso del programa CCC del SGPR, el ultimo paso del ciclo de monitoreo se
desarrolla de forma conjunta entre la unidad coordinadora del sistema y las organizaciones
evaluadas, mientras que en el caso de su componente SIG, se deja totalmente en manos de las
propias agencias.

A pesar de que las autoridades de todos los sistemas reconocen la importancia de auditar la
informacion que reciben de las agencias y programas evaluados, no todos lo hacen de una manera
sistematica. Por lo menos tres de ellos — el SSFF de Argentina, el SINE de Costa Rica y el SEV
de Uruguay — no realizan este tipo de control de forma regular, mientras que aquellos que los
desarrollan de manera mas metodica — por ejemplo, el SCG de Chile y el programa CCC del
SGPR de Argentina — lo hacen de un modo aleatorio.

Uno de los objetivos declarados de la mayoria de estos sistemas de MyE es aumentar la
transparencia y posibilitar una mejor la rendicion de cuentas en el sector publico. Sin embargo, en
los ocho casos, el control de los sistemas se encuentra en manos de instituciones dependientes del
Poder Ejecutivo. Del mismo modo, con excepcion del SINE de Costa Rica, ninguno de ellos les
otorga un rol a las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) independientes del Poder Ejecutivo
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en alguna parte del proceso de MyE. La unidad coordinadora de SINERGIA, en Colombia, tiene
planes de involucrar a organizaciones de la sociedad civil en el analisis y la difusion de los
hallazgos del sistema. Uno de los objetivos de este plan es precisamente fortalecer la credibilidad
del sistema.

Presentacion de la Informacion y Estrategias de Difusion

La mera existencia y disponibilidad de informacion de MyE no garantiza que sus destinatarios la
utilicen. Los sistemas considerados en este documento han tratado de facilitar y fomentar su uso
de distintas maneras.

Un enfoque consiste en adecuar el formato y el contenido de los informes de MyE a las
necesidades especificas de cada tipo de usuario. Esto incluye la preparacion de diferentes tipos de
informes para diferentes publicos. Algunos de estos informes se centran en cada una de las
agencias o los programas evaluados de manera individualizada, mientras que otros presentan la
informaciéon en un solo documento con un nivel de detalle mucho menor. Otros aspectos de los
informes de MyE que suelen ajustarse al tipo de destinatario son: la frecuencia con la que son
emitidos, la complejidad del lenguaje con el que se redactan, y el formato.

Es igualmente importante que las principales partes interesadas tengan conocimiento de la
disponibilidad de esta informacién y puedan acceder a la misma con facilidad. Por ejemplo, en
muchas agencias hay una falta de conocimiento generalizada de las metas y las evaluaciones de
desempefio de la organizacion. Esto aparenta ser generalmente el resultado de fallas en la
comunicacion interna. Comtinmente, que este problema se vea agudizado por la concentracion de
todas las funciones relacionadas con el MyE en una sola unidad organizativa con poca llegada a
las autoridades de la agencia.

A fin de que los sistemas de MyE sirvan como un instrumento publico de transparencia y
rendicién de cuentas, es importante que la informacion que producen tenga alta visibilidad
publica y sea facil de acceder. Los sistemas de MyE considerados en este documento utilizan el
Internet como uno de sus canales de difusion primarios. El Internet ofrece la ventaja de facilitar el
acceso a la informacion pero, como medio para lograr que el publico tenga conocimiento de la
existencia de esta informacion, es mucho menos efectivo. Por lo tanto, varios sistemas se valen
también de otras estrategias de difusion. Por ejemplo, el programa CCC del SGPR de Argentina
requiere que, ademds de la difusion de una version abreviada de la informacién a través de su
sitio web, las mismas agencias participantes publiciten sus metas y evaluaciones de desempefio, y
considera los esfuerzos que las organizaciones realizan en este sentido como una de las
dimensiones de su desempefio a evaluar. En Colombia, el Presidente y los miembros de su
gabinete toman parte en un programa anual de television y en reuniones semanales desarrolladas
en distintos puntos del pais, en las que utilizan informacion de SINERGIA para responden a
preguntas de los ciudadanos sobre los resultados de las politicas gubernamentales. Finalmente,
tanto en Colombia como en Costa Rica, los hallazgos de MyE son también difundidos a través de
conferencias de prensa.

La mayoria de los sistemas ha tratado de fomentar el uso de la informacion de MyE y de lograr
mejoras en su desempefio estableciendo mecanismos de incentivos institucionales o
presupuestarios, pero pocos lo han logrado. En la mayoria de los casos, el incentivo principal para
que las diferentes partes interesadas consideren y hagan uso de esta informacion es el hecho de
que, en la actualidad, su desempeio esta siendo medido y monitoreado, y los resultados de esas
evaluaciones se difunden tanto dentro del gobierno como publicamente.
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El sistema que ha logrado avanzar mas en este aspecto es el SCG de Chile. Este sistema ha
establecido una variedad de incentivos. Los mismos incluyen: el requerimiento de que las
agencias responsables por los programas evaluados asuman un compromiso formal de
implementar las recomendaciones que surgen de las evaluaciones; el seguimiento directo de su
grado de cumplimiento con dichos compromisos y con las metas de desempefio previamente
acordadas; y la institucionalizacion del uso de los hallazgos de MyE durante la preparacion y la
negociacion del presupuesto. El contraste entre la experiencia del SCG de Chile y las de otros
sistemas de MyE sugiere que el apoyo decidido de un patrocinador institucional poderoso
—como el que el SCG tiene en la DIPRES— puede ser fundamental no solamente para disefiar
estos incentivos, sino también para poder ponerlos en practica.

Relacion entre el MyE y el Ciclo Presupuestario

Uno de los obsticulos mas comunes para integrar los hallazgos del MyE en el proceso
presupuestario es la falta de correspondencia entre la informacion sobre los resultados esperados
de las agencias y sus programas, y la clasificacion presupuestaria (la que se encuentra
generalmente organizada por institucion y objeto de gasto). Una forma de abordar esta falta de
conexion es adoptando una clasificacion presupuestaria basada en objetivos o programas, cosa
que algunos de los paises incluidos en esta muestra han hecho.

En contraste, el presupuesto de Chile esta mayormente organizado en base a una clasificacion por
objeto de gasto y por agencia. No obstante, los hallazgos del MyE del SCG parecen estar mucho
mas integrados al proceso presupuestario que los de los otros sistemas analizados en este
documento. En alguna medida, esto ha sido posible gracias a que la mayor parte de la
informacion sobre desempefio que produce el SCG se centra en el mismo nivel de agregacion que
el presupuesto (o sea, las agencias). Para los programas especificos que son evaluados, los
evaluadores y los sectorialistas presupuestarios de la DIPRES realizan estimaciones ad-hoc. Otro
factor importante ha sido el decidido apoyo que el SCG goza de parte de su poderoso
patrocinador institucional, la DIPRES. Ademas de haber apoyado el desarrollo del sistema de
manera continua, las autoridades de la DIPRES han dado senas, en forma clara y consistente, de
su determinacién por incorporar las consideraciones del MyE en la preparacion del presupuesto.

Estrategias de Implementacién y Desarrollos Posteriores

Con excepcion del SSPG de Chile y el SEV de Uruguay, la implementacion de los sistemas de
MyE ha seguido un enfoque relativamente gradual. En general, la implementacion se inicié con
una serie de experiencias piloto en un pequefio nimero de agencias, y solo se extendio6 al resto de
las agencias y los programas una vez que los procedimientos y las metodologias de MyE se
consideraron lo suficientemente solidos. Inicialmente, la participacion en los sistemas de MyE fue
voluntaria, y recién pas6é a ser obligatoria al cabo de varios afios. En todos los casos, la
implementacion de los sistemas de MyE cont6 con un importante esfuerzo de desarrollo de
capacidades por parte de las unidades coordinadoras, que involucrd la realizacion de actividades
de capacitacion, la prestacion de asistencia técnica, y otras formas de apoyo continuo.

En algunos casos, la conformacion actual de los sistemas se parece mucho a su disefio original.
Sin embargo, en otros casos, tiene muy poco en comun con el plan original. Estas diferencias
pueden haber sido producto de dos factores. Uno fue la evolucion del contexto politico de los
sistemas, que generalmente involucré cambios en las prioridades del gobierno y en su nivel de
apoyo politico. El segundo factor fue la progresiva identificacion de los aspectos del sistema que
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funcionaban de la manera esperada y los que no. En algunos de los sistemas (por ejemplo, el SCG
de Chile, SINERGIA de Colombia, y el SGPR de Argentina), este proceso de aprendizaje se vio
apoyado por la realizacion periddica de estudios de diagnostico, encomendados a expertos
externos o desarrollados internamente.

Marco legal

Los sistemas de MyE y sus diversos componentes fueron establecidos a través de una variedad de
instrumentos legales. En algunos de ellos, hubo una decision explicita de valerse, en una primera
instancia, de instrumentos legales relativamente maleables (decretos, protocolos de acuerdos entre
el Ejecutivo y el Congreso, aprobacion anual a través de la ley nacional de presupuesto). Su
institucionalizacion a través de leyes se dejo para mas adelante, de manera tal de dar tiempo para
que sus metodologias y procedimientos alcanzaran antes un cierto grado de madurez.

En general, los marcos legales de los sistemas definen sus objetivos y funciones, las
responsabilidades de las diversas partes involucradas en el proceso y, en muchos casos, también
los tipos de actividades de MyE que deben ser llevados a cabo. Pero todos dejan la definicion de
los procedimientos y las metodologias especificas de los sistemas en manos de las instituciones
centrales del gobierno responsables por cada sistema.
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Anexo

Argentina

Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero (SSFF) de la Oficina Nacional de Presupuesto

Lista de Personas Entrevistadas o Consultadas

Nombre Cargo Medio de Comunicacion | Fecha
Diana Boeykens Directora, Direccion de Entrevista personal Agosto 2004
Evaluacion Presupuestaria, ONP | Por correo electronico Junio 2005 y
Feb 2006
Marcos Makon Ex Subsecretario de Presupuesto | Entrevista personal Dic 2003 y Ene
(en funciones al momento de la 2004
creacion del SSFF)
Roberto Martirene Ex Director Nacional de Entrevista personal Ago 2004 y Set
Presupuesto 2004
Miguel Angel Ex Director Nacional de Entrevista personal Set 2004
Bolivar Presupuesto
Juan Pablo Becerra | Ex consultor, SSFF, Direccion de | Entrevista personal Set 2004
Evaluacion Presupuestaria, ONP | Por correo electronico Set 2005
Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales (SIEMPRO)
Nombre Cargo Medio de Comunicacion | Fecha
Beatriz Coordinadora general, SIEMPRO | Por correo electronico Junio 2005
Toutoundjian
Nerio Neirotti Ex Gerente de Monitoreo y Entrevista personal Ene 2003
Evaluacion, SIEMPRO
Mabel Arifio Investigadora Senior, SIEMPRO | Entrevista personal Ene 2003
Miriam Sebban Miembro del staff, SIEMPRO Entrevista telefonica Ene 2004
Gabriel Martinez Consultor, SIEMPRO Entrevista personal Set 2004
Por correo electronico Feb 2006
Sistema de Gestion por Resultados (SGPR)
Nombre Cargo Medio de Comunicaciéon | Fecha

Marcos Makéon

Ex secretario de Modernizacion
(en funciones en el momento en
que los componentes del SGPR
fueron lanzados)

Entrevista personal

Dic 2003 y Ene
2004

Carmen Sycz

Directora, Oficina Nacional de
Innovacion de la Gestion Publica,

Entrevista personal

Ene 2003 y Set
2004

CCC

Subsecretaria de la Gestion Por correo electronico Set 2005 y Feb
Publica, Jefatura de Gabinete de 2006
Ministros

Eduardo Halliburton | Coordinador General, programa Entrevista personal Dic 2003
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Chile
Sistema de Control de Gestion (SCG)

Nombre Cargo Medio de Comunicacion | Fecha
Marcela Guzman Directora, Division de Control Entrevista telefonica Dic 2004 y
de Gestion, DIPRES Feb 2005
Entrevista personal Junio 2005
Entrevista telefonica Feb 2006
Luna Israel Miembro del staff, Division de Por correo electronico (*) | Oct 2004
Control de Gestion, DIPRES

(*) Consulta realizada en el marco de un proyecto para el sitio web del “Sistema Integrado y Analitico de
Informacion sobre Reforma del Estado, Gestion y Politicas Publicas” (SIARE) del Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (www.clad.org.ve/siare/)

Sistema de Seguimiento de la Programacion Gubernamental (SSPG)

Nombre Cargo Medio de Comunicaciéon | Fecha
Francisco Morales Miembro del staff, Division de | Por correo electronico (*) | Oct 2004
Coordinacién Interministerial,
SEGPRES

(*) Consulta realizada en el marco de un proyecto para el sitio web del “Sistema Integrado y Analitico de
Informacién sobre Reforma del Estado, Gestion y Politicas Publicas” (SIARE) del Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (www.clad.org.ve/siare/)

Colombia
Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la Gestion Publica (SINERGIA)

Nombre Cargo Medio de Comunicacion | Fecha
Manuel Fernando Director, Direccion de Entrevista telefonica Oct 2004(*) y
Castro Evaluacion de Politicas May 2005

Publicas, Departamento de
Nacional Planeacion

Ana Maria Fernandez | Consultora, Direccion de Entrevista telefonica Mar 2006
Evaluacion de Politicas
Publicas, Departamento de
Nacional Planeacion

(*) Consulta realizada en el marco de un proyecto para el sitio web del “Sistema Integrado y Analitico de
Informacion sobre Reforma del Estado, Gestion y Politicas Publicas” (SIARE) del Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (www.clad.org.ve/siare/)

Costa Rica

Sistema Nacional de Evaluaciéon (SINE)

Nombre Cargo Medio de Comunicaciéon | Fecha

Florita Azofeifa Coordinadora, Area Evaluacion | Por correo electronico (*) | Oct 2004

Monge y Seguimiento, MIDEPLAN

José A. Calvo Coordinador, Area Evaluacion | Por correo electronico Junio 2005 y
y Seguimiento, MIDEPLAN Feb 2006

(*) Consulta realizada en el marco de un proyecto para el sitio web del “Sistema Integrado y Analitico de
Informacion sobre Reforma del Estado, Gestion y Politicas Publicas” (SIARE) del Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (www.clad.org.ve/siare/)
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Uruguay

Sistema de Evaluacion de la Gestion Pablica (SEV)

Nombre Cargo Medio de Comunicacion | Fecha
Elizabeth Nuesch Coordinadora, Area de Gestion | Por correo electronico Oct 2004(*),
Publica, CEPRE, OPP Mayo 2005 y
Feb 2006

(*) Consulta realizada en el marco de un proyecto para el sitio web del “Sistema Integrado y Analitico de
Informacién sobre Reforma del Estado, Gestion y Politicas Publicas” (SIARE) del Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo (CLAD) (www.clad.org.ve/siare/)
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