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Como crear sistemas de SyE que contribuyan a un buen gobierno

El seguimiento y la evaluacion (SyE) son parte central de los acuerdos para una buena gober-
nabilidad y son necesarios para lograr la formulacion de politicas basadas en la evidencia, la
toma de decisiones presupuestarias, la administracion y la rendicion de cuentas.

No existe un modelo “perfecto” de lo que deberia ser un sistema de SyE. Este depende
mayormente de los diferentes usos potenciales de la informacion que proporciona;
dichos usos constituyen las razones mds importantes para desarrollar esta clase de
sistema.

Es util comenzar con un andlisis de las funciones del SyE que ya existen: sus fortalezas
y desafios en términos de demanda (el uso real de la informacion) y de oferta (la
calidad técnica de la informacion del seguimiento y los informes de evaluacion).

Los andlisis también pueden ayudar a crear conciencia y a establecer acuerdos en rela-
cion con la prioridad del SyE.

El siguiente paso consiste en desarrollar un plan de acciéon —la orientacion que
regird el sistema de SyE—, el cual debe involucrar a las partes interesadas clave de los
ministerios centrales y sectoriales, a los donantes, a las universidades, entre otros.

Los elementos clave de un plan de accion son los promotores entusiastas e
influyentes; la generacion de incentivos poderosos para conducir el SyE y utilizar la
informacion; la capacitacion en SyE y en el uso de la informacion que proporciona;
los acuerdos estructurales para asegurar la objetividad y calidad del SyE, y ademas
un compromiso de largo plazo para institucionalizarlo.

Existen muchas ensenanzas de paises que han desarrollado exitosos sistemas de SyE
gubernamentales; sin embargo, hay muchos errores que se pueden evitar. El primero
de ellos es la complejidad excesiva en un sistema de SyE que no soélo significa esfuerzo
perdido sino que puede llegar a socavarlo.

Otro error es creer que el SyE tiene un valor intrinseco; la informacién del SyE es
valiosa solo si es ampliamente utilizada.

Es una buena practica supervisar y evaluar en forma periddica el desarrollo del sistema
de SyE y su funcionamiento. Tal vez sea necesario realizar continuas correcciones
durante el camino.

El criterio basico del éxito estd en la medida en que la informacion del SyE se utiliza
para mejorar la actuacion del gobierno.
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Prefacio

esde su creacion en 1973, el Grupo de Evaluacion Independiente del
Banco Mundial (GEI) —antes conocido con el nombre de Departamento
de Evaluacion de Operaciones — ha apoyado los esfuerzos de los go-
biernos de los paises en desarrollo para fortalecer sus sistemas de segui-
miento y evaluacion (SyE) y sus capacidades. Durante este periodo, el GEI ha
acumulado gran experiencia en este tema dentro de un gran niumero de pa-

ises y de ambientes del sector publico.

En 1998, el GEI inici6 una serie de documentos
de trabajo y otras publicaciones sobre esta materia
con el fin de documentar y ayudar a difundir estas
ensenanzas. Las publicaciones estdn disponibles
en el portal del GEI: http://www.worldbank
.orgfieg/ecd/. El gran interés en este tema se ve
reflejado en el alto indice de lectura de estas pu-
blicaciones —solo el portal atrae mas de 110.000
visitantes cada afio, y representa una proporcion
considerable del total de lectores del GEL.

Las publicaciones del Grupo de Evaluacion In-
dependiente mencionadas documentan sistemas
de seguimiento y evaluaciéon de paises con bue-
nas practicas y otros con practicas prometedoras.
También incluyen guias de andlisis, diagnosticos
de paises, ejemplos de evaluaciones muy influ-
yentes, asi como material didactico sobre SyE y la
evaluacion del impacto, entre otros. En este con-
texto, el propoésito de esta obra es sintetizar y
procesar todo ese acervo de conocimientos para
ofrecerlo a los lectores.

La Parte I de este libro empieza con la presenta-
cion de lo que el seguimiento y evaluacion ofre-
cen exactamente a los gobiernos. Se intenta aclarar
lo esencial de la retdrica subyacente. Se presentan
los principios fundamentales del SyE (Capitulo 2)
junto con un andlisis de las maneras especificas en
que la informacion del seguimiento y los hallazgos
de las evaluaciones pueden emplearse y se han
usado para mejorar el desempeno del gobierno,
por ejemplo, al apoyar una toma de decision pre-
supuestaria (Capitulo 3). Se sostiene que la utili-
zacion de la informacion del SyE es una condicion
necesaria para el manejo eficaz del gasto publico
dirigido hacia la reduccion de la pobreza; en otras
palabras, se afirma que el SyE es necesario para re-
alizar la formulacion de politicas, 1a gestion y ren-
dicion de cuentas basadas en la evidencia. Por eso
la mayoria de los paises miembros de la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Eco-
némicos (OCDE) —los paises mas ricos del mundo—
ponen mucho énfasis en tener y utilizar la infor-
maciéon del SyE para reforzar una buena
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gobernabilidad. También se analizan algunas de las
tendencias clave que influyen para que los paises
otorguen una mayor prioridad al SyE (Capitulo 4).

La Parte II se concentra en la experiencia de va-
rios paises que han tenido éxito en la creacion de
un sistema de SyE gubernamental. En el capitulo
5 se examina lo que debe ser un sistema de SyE
“exitoso”. Ejemplos de varios paises —como Chile
(Capitulo 6), Colombia (Capitulo 7) y Australia (Ca-
pitulo 8)— ilustran tal sistema. Sin embargo, no6-
tese que un tema especial de esta obra, es que no
existe el “mejor” modelo de un sistema de SyE gu-
bernamental o sectorial. En paises relativamente
débiles, puede ser apropiado tener un enfoque
mas cuidadoso con los cambios progresivos si
estos paises tienen el potencial de demostrar que
el SyE es eficaz en funcion del costo. Africa, por
ejemplo, donde existen muchas limitaciones, se
analiza dentro de este contexto (Capitulo 9).

En la Parte III se presentan las ensenanzas deri-
vadas de la creacion de sistemas de SyE guber-
namentales en diferentes paises, tanto de-
sarrollados como en desarrollo. Se pone énfasis
en 13 ensenanzas clave (Capitulo 10); las cuales
también son consistentes con la experiencia in-
ternacional en otras formas de fomentar la capa-
cidad del sector publico. Las ensenanzas
contemplan, por ejemplo, el requisito previo de
una fuerte demanda, por parte del gobierno, de
informacion del seguimiento y de los hallazgos de
la evaluacion, y del papel central de los incenti-
vos. Entre las ensenanzas, también se considera
el valor que tiene realizar un diagnostico del SyE
en un pais y contar con un promotor influyente
del SyE. Es comun encontrar poca demanda de
SyE por parte del gobierno, lo que con frecuen-
cia se percibe como una barrera insuperable de
los esfuerzos por crear un sistema de SyE. Sin em-
bargo, éste no es el caso; existen muchas formas

para crear demanda de SyE, utilizando una mez-
cla de diversos elementos: premios, castigos y
consejos (Capitulo 11).

En la Parte IV se ofrecen algunas sugerencias para
fortalecer un sistema de SyE gubernamental. Se
presta particular atencion a los beneficios que
brinda llevar a cabo un diagndstico de pais (Ca-
pitulo 12). Tal diagnéstico puede proporcionar una
buena comprension de los actuales esfuerzos del
SyE en un pais, en el ambito del servicio civil, y
en las oportunidades para utilizar la informacion
de este sistema para funciones centrales del go-
bierno, tales como la toma de decisiones presu-
puestarias y la continua realizacion de programas
y proyectos. Un diagnodstico conduce natural-
mente hacia un plan de accion que identifica las
principales opciones para el fortalecimiento de un
sistema de SyE gubernamental (Capitulo 13).

En la Parte V se abordan temas donde la expe-
riencia internacional con sistemas de SyE guber-
namentales no estd bien entendida o bien
documentada. Esto incluye temas relevantes y
de vanguardia como la eficacia en funcién de los
costos de los enfoques alternativos para fortale-
cer los sistemas de SyE gubernamentales, y los mo-
delos de buenas practicas de SyE en los niveles
sectoriales y subnacionales (Capitulo 14). También
se ofrecen las respuestas de una serie de inte-
rrogantes que surgen frecuentemente acerca del
tema de los sistemas de SyE gubernamentales
(Capitulo 15). Se incluye una lista de los princi-
pales peligros y errores que se deben evitar
cuando se busca fortalecer el SyE en un pais,
como el error de creer que el SyE tiene un mé-
rito intrinseco, o adoptar un enfoque tecnocratico
para desarrollar capacidad.

Por ultimo, en la Parte VI se ofrece una serie de
preguntas comunes sobre el SyE y sus respuestas.
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Introduccion

n numero cada vez mayor de gobiernos trabajan para mejorar su de-
sempeno creando sistemas que les ayudan a precisar y entender su
gjercicio. Estos sistemas de seguimiento y evaluacion (SyE) son utili-
zados para medir la cantidad, la calidad y los destinatarios de los bienes y ser-
vicios —los productos— que el Estado proporciona, y asi cuantificar los efectos
directos e impactos de estos productos. Tales sistemas también son un medio
para entender con mayor facilidad las causas de un buen o mal desempeno.

Existen muchas razones para aumentar los esfuer-
zos por fortalecer los sistemas de SyE guberna-
mentales. Las presiones fiscales y las expectativas
cada vez mayores por parte de los ciudadanos trans-
miten un impetu continuo para que los gobiernos
proporcionen mas y mejores servicios. Estas pre-
siones también constituyen una razon suficiente
para encontrar formas mas rentables de operacion,
de manera que los gobiernos puedan hacer mas con
menos. Los paises en desarrollo generalmente
miran hacia los paises mas ricos —miembros de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémicos (OCDE)—y adoptan los instrumentos
administrativos del sector publico que esos paises
utilizan comunmente, tales como el SyE y el pre-
supuesto por resultados. La sociedad civil y los
congresos también estan presionando en la rendi-
cion de cuentas de los gobiernos para que informen
y expliquen publicamente su desempefo. Asi-
mismo, los donantes internacionales son presio-
nados para que demuestren los resultados de las

grandes cantidades de ayuda financiera que otor-
gany de las cuales son responsables; también estan
trabajando de persuadir y apoyar a los paises en de-
sarrollo a fortalecer sus propios sistemas de SyE.

En los ultimos anos, el apoyo de los donantes se
concentro particularmente en los paises mas po-
bres, es decir, en los que preparan estrategias de
erradicacion de la pobreza como parte de las ini-
ciativas de reduccion de la deuda. Estos paises tra-
tan de alcanzar los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM). Los donantes también comien-
zan a apreciar que los sistemas de SyE de los pa-
ises pueden desempenar una funcién importante
en los esfuerzos contra la corrupcion; pueden
ayudar a identificar “fugas” en los fondos del go-
bierno, asi como algunas posibles consecuencias
de la corrupcién —como cuando el gasto del go-
bierno no se refleja en la calidad fisica de la in-
fraestructura o en el volumen vy la calidad de los
servicios que proporciona.



El seguimiento y la evaluacion y los sistemas de
SyE son generalmente vistos de manera limitada,
en términos tecnocraticos, muy similar al desa-
rrollo de una gestion financiera o de un sistema
de adquisiciones. En realidad existen aspectos
técnicos de SyE y sus sistemas que necesitan ma-
nejarse de manera muy cuidadosa. Pero un énfa-
sis tecnocrdtico seria altamente inadecuado si
¢éste ignora los factores que determinan la medida
en la que la informacion del SyE se puede utili-
zar. Cuando un sistema de SyE no se utiliza en
forma adecuada, no solo se convierte en un des-
perdicio de recursos, sino que también puede
socavar seriamente la calidad de la informacion
que produce. También causa que se cuestione la
sostenibilidad del sistema mismo.

Con frecuencia, los especialistas en evaluacion
sostienen que el SyE y los sistemas de SyE son una
“cosa buena” y que tienen mérito intrinseco; los
expertos en mejoras de gestion generalmente
parecen postular que la gestion basada en resul-
tados u otras maneras de utilizar la informacion
del SyE ofrecen algun tipo de panacea para me-
jorar el desempeno del gobierno. Sin embargo,
los débiles argumentos de estas ideas no con-
vencen a los gobiernos escépticos o abrumados
de los paises en desarrollo; pero existen ejemplos
muy convincentes de gobiernos que han dedicado
los esfuerzos necesarios para construir un sis-
tema de SyE. Estos gobiernos utilizan amplia-
mente la informacion que generan dichos sistemas
para mejorar en forma significativa el desempeno
de sus politicas, programas y proyectos.

El propdsito de este libro es ayudar a los gobier-
nos en sus esfuerzos por construir, fortalecer, e
institucionalizar sus sistemas de SyE, no como
un fin por si mismo, sino como un apoyo al me-
joramiento de su desempeno; es decir, para un
buen gobierno. En este libro se retine un caudal
de la experiencia acumulada por el Grupo de
Evaluacion Independiente (GEI) del Banco Mun-
dial en su programa de apoyo continuo a los go-
biernos y al personal del Banco en sus esfuerzos
por construir sistemas de SyE. Asimismo, hace uso
de referencias bibliograficas provenientes de otras
fuentes dentro de este mismo tema.
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En la actualidad existe un gran énfasis en los re-
sultados y en la capacidad de demostrar un buen
desempeno. La Parte I se concentra en presentar
lo que el SyE ofrece exactamente a los gobiernos;
se busca aclarar lo esencial de la retérica subyacente.
En el capitulo 2 se presentan los principios fun-
damentales del seguimiento y evaluacion, y en el
anexo E, donde se contintia con este andlisis, se in-
cluye un glosario de los términos clave relaciona-
dos con la evaluacion y la gestion basada en
resultados que desarroll6 el Comité de Asistencia
para el Desarrollo (CAD) de la OCDE. Para algunos
altos funcionarios y personal del grupo de do-
nantes, el SyE puede parecer un tema altamente
técnico, con tecnologia dificil de entender por los
inexpertos. Por tanto, en este capitulo se intenta
desmitificar el SyE proporcionando una vision am-
plia de diferentes tipos y métodos del SyE.

En el capitulo 3 se continua con el estudio de las
formas especificas en que el SyE puede ser o ha
sido utilizado para mejorar el desempeno de un
gobierno. Aqui el enfoque estd en la manera en
que el gobierno ha utilizado el SyE, por ejemplo,
para apoyar la toma de decisiones presupuesta-
rias. Se proporcionan ejemplos de la utilizacion
del SyE por la sociedad civil para evaluar e indu-
cir a los gobiernos a mejorar su desempeno. Tam-
bién se incluyen ejemplos de evaluaciones
influyentes, las cuales confirman que el SyE puede
ser muy eficaz en funcién de los costos para los
gobiernos. En el capitulo 4 se consideran breve-
mente las tendencias clave que estdn influen-
ciando en los paises para crear sistemas de SyE.

En la Parte II se presenta la experiencia de varios
paises que han tenido éxito en la creacion de un
sistema de SyE eficiente. En el capitulo 5 se dan
los lineamientos generales de lo que debe ser un
sistema de SyE gubernamental “exitoso” y se pro-
ponen tres niveles de éxito. Una pregunta comun
es si realmente existen paises que hayan conse-
guido crear exitosamente un sistema nacional de
SyE. La respuesta a esta pregunta es un rotundo
“si.” Muchos paises desarrollados, y un nimero
pequeno pero cada vez mayor de paises en de-
sarrollo han tenido éxito en la creacion de siste-
mas de SyE eficientes para todas las dreas del



gobierno. En los capitulos 6, 7 y 8 se presentan
los estudios de casos de tres de estos paises:
Chile, Colombia y Australia, respectivamente.

El caso especial de Africa se comenta en el capi-
tulo 9. Claramente, Africa es considerada alta prio-
ridad para la comunidad internacional, y ha sido
el centro de una considerable cantidad de asis-
tencia para el desarrollo, incluida la creacion de
capacidad. Se han realizado esfuerzos para forta-
lecer el SyE dentro del contexto de preparacion
de estrategias de reduccion de pobreza. En este
capitulo se consideran algunas de las dificultades
y oportunidades que enfrentan los paises pobres
debido a estos esfuerzos.

Muchos paises desarrollados y en desarrollo han
acumulado experiencias considerables en la crea-
cion de sistemas de seguimiento y evaluacion. Asi
como con cualquier forma de creacion de capaci-
dades, existe un numero de lecciones aprendidas
con esfuerzo sobre lo que funciona mejor y lo que
no funciona, y esto es lo que se analiza en la Parte
III. La consistencia de estas experiencias en dife-
rentes paises y regiones no es sorprendente; estas
ensenanzas estdn de acuerdo con la experiencia in-
ternacional en relacion con otros tipos de creacion
de capacidad en el 4rea de gestion del sector pu-
blico, por ejemplo, los sistemas de presupuesto o
una reforma en el servicio civil (Capitulo 10). Como
se menciond antes, el tema de la utilizacion de la
informacion del SyE es bésico para el desempeno
y sostenibilidad de un sistema de SyE. La utilizacion
depende de la naturaleza y fuerza de la demanda
de informacién —que, a su vez, depende de los in-
centivos para utilizar el SyE. Los paises que tienen
una demanda muy baja o muy débil por SyE pue-
den percibirse como paises que enfrentan una ba-
rrera insuperable para crear sistemas de SyE.
Empero, esta perspectiva es demasiado pesimista.
Existen maneras de incrementar la demanda for-
taleciendo los incentivos, y éstas se tratan en el ca-
pitulo 11, donde se consideran los premios, los
castigos y los consejos para garantizar la utilizacion
de la informacion del SyE.

En la Parte IV se postulan diversas maneras de
fortalecer un sistema de SyE gubernamental. Una

1: INTRODUCTION

de las ensenanzas para la creacion de un sistema
de SyE es la importancia de realizar un diagnoés-
tico de pais (Capitulo 12). Dicho diagndstico pro-
porciona un solido conocimiento de los esfuerzos
actuales de SyE del ambiente del sector publico,
de las oportunidades para reforzar un sistema de
SYE y el uso de su informacion. Esta se puede
emplear en las funciones bdsicas del gobierno,
como la toma de decisiones presupuestarias y la
gestion de programas y proyectos en marcha. Tal
vez igualmente importante, un diagnoéstico ayuda
a que las partes clave interesadas dentro del go-
bierno y en la comunidad de donantes se con-
centren en las fortalezas y desafios de los acuerdos
de SyE vigentes; tal diagndstico también puede ase-
gurar que estas partes interesadas compartan una
toma de conciencia en comun acerca de estos
asuntos. Un diagndstico conduce naturalmente a
un plan de accion que identifica las principales op-
ciones para el fortalecimiento de un sistema de SyE
gubernamental (Capitulo 13).

En esta obra no se pretende abarcar todos los
temas que pueden surgir cuando se busca crear
un sistema de SyE gubernamental, o fortalecer uno
ya existente. En la Parte V se senalan algunos de
esos temas sobre los cuales la experiencia inter-
nacional no se entiende o no estd bien docu-
mentada. Estos temas novedosos y relevantes
son importantes para la institucionalizacién del
SyE donde el conocimiento actual es escaso (Ca-
pitulo 14). Se habla de modelos de SyE reco-
mendables en los niveles subnacional y sectorial;
de las formas en las que los gobiernos pueden tra-
bajar de manera efectiva y fiable para apoyar a la
sociedad civil en asuntos de SyE del desempefio
gubernamental; y de la eficacia en funcién de los
costos de modelos alternativos del apoyo de los
donantes para la institucionalizacion del SyE.

En el capitulo 15 se plantean algunas considera-
ciones finales.

En la Parte VI se responden muchas preguntas que
generalmente surgen en las conferencias nacio-
nales e internacionales sobre los temas que se tra-
tan en este libro. La frecuencia con que surgen
preguntas similares nos ayuda a identificar los



temas clave que deben ser abordados cuando se
busca institucionalizar un sistema de SyE.

Un reto que enfrentan tanto el gobierno como las
oficinas de evaluacion de donantes es asegurar que
las evaluaciones que ellos producen sean utiliza-
das intensivamente. Ahora es claro que no es su-
ficiente completar un informe de evaluacion, que
se publique y que se crea que de alguna manera
se utilizard. En lugar de eso, los evaluadores y
sus oficinas de evaluacion necesitan ser altamente
proactivos en la implementacion de una estrate-
gia detallada para la difusion no solo del informe
de evaluacion sino también de los hallazgos —a fin
de fomentar la aceptacion de las conclusiones
de la evaluacion y la implementacion de sus re-
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comendaciones. En el anexo A se presentan va-
rias experiencias y consejos practicos para asegurar
que las evaluaciones sean influyentes.

El anexo B ofrece un ejemplo de diagnéstico de pais
para el caso de Colombia. En el anexo C se inclu-
yen términos de referencia (TdR) ilustrativos para
un diagnostico mds profundo del sistema de SyE
de Colombia. Las conclusiones de una autoeva-
luacion del grupo de apoyo del GEI para la insti-
tucionalizaciéon de los sistemas de SyE se describen
en el anexo D. Esta evaluacion proporciona un
posible modelo para donantes y gobiernos que
buscan evaluar sus propios esfuerzos para crear o
fortalecer el sistema de SyE de un pais. Finalmente,
el anexo E es un glosario de términos claves de SyE.



PARTE |

iQue ofrece el seguimiento
y la evaluacion a los
gobiernos?

a Parte I se concentra en presentar lo que el SyE ofrece exactamente
a los gobiernos; se busca aclarar lo esencial de la retdrica subyacente.
En el capitulo 2 se presentan los principios fundamentales y la defi-
nicion del SyE. Ademds, se responde la interrogante acerca de lo que signi-
fica el seguimiento y la evaluacion y se analizan algunos de los principales
instrumentos, métodos y enfoques que los gobiernos y los donantes inter-
nacionales utilizan. En el capitulo 3 se exponen los métodos especificos que
el SyE utiliza para mejorar el desempeno gubernamental. Luego, en el capi-
tulo 4, se consideran muy brevemente las tendencias clave que estimulan a

los paises a poner en prdctica sistemas de SyE.






¢ Qué significa SyE?
Principios fundamentales

del SyE

xisten varios términos y conceptos relacionados dentro del campo del

SyE que pueden prestarse a confusiones. Es mas, cada pais o cada

agencia de desarrollo generalmente utiliza una definicion diferente
para el mismo concepto. El CAD prepard un glosario de términos y concep-
tos clave con el fin de evitar confusiones y lograr una homogeneidad (CAD,
2002), el cual forma parte del anexo E. En este capitulo se ofrece una expo-
sicion mds amplia de la perspectiva general.

Los indicadores de desempeno son medidas
de insumos, actividades, productos, efectos di-
rectos e impactos de las actividades guberna-
mentales. Los indicadores pueden ser de muy
alto nivel, en lo que se refiere a la medicion del
desempeno del gobierno en relaciéon con los Ob-
jetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) o con el
Plan de Desarrollo Nacional, o en términos de las
actividades y los resultados de ministerios y de-
pendencias del sector publico. Asimismo, son
utiles para determinar los objetivos de desem-
peno, para evaluar los progresos con miras a su
logro y para comparar el desempeno de diversas
organizaciones. Los indicadores son medios re-
lativamente econdmicos utilizados para medir el
desempeno de los gobiernos con regularidad.

Si bien los indicadores de desempefo se pue-
den utilizar para identificar problemas y, por ende,
permiten tomar acciones correctivas, su limitacion
es que no siempre revelan si las acciones del go-

bierno condujeron a mejorar el desempeno. Sin
embargo, se pueden utilizar para senalar la ne-
cesidad de un seguimiento o evaluacion de un
tema especifico. Un riesgo comun de los sistemas
de indicadores de desempeno es la complejidad
excesiva del sistema si se incluyen demasiados in-
dicadores que son subutilizados y que deterioran
la calidad de la informacion.

Los métodos de evaluacién previa son rapidos
y de bajo costo, sirven para recoger opiniones y
retroalimentacion de los beneficiarios y de otras
partes interesadas. Estas opiniones ofrecen in-
formacion rapida para la toma de decisiones en las
gestiones, especialmente en el nivel de activida-
des o de programas. Estos incluyen entrevistas, dis-
cusiones de grupos focales, observacion directa'y
pequenas encuestas. Puede ser dificil generalizar
los hallazgos de estos métodos cualitativos; ade-
mas, son mucho menos validos, confiables o ve-
rosimiles que las encuestas formales.



La evaluacion rapida supone una revision for-
mal de una actividad o programa gubernamental.
Por ejemplo, en Chile, las evaluaciones rapidas ne-
cesitan estudios documentados que revisen los ob-
jetivos de un programa y preparen un andlisis de
marco logico (lo cual esquematiza la conexion cau-
sal entre las actividades del gobierno y los efec-
tos directos e impactos deseados). Cualquier
informacion disponible (como los indicadores
de desempeio) se analiza para evaluar la efi-
ciencia y eficacia de la actividad. El Banco Mun-
dial utiliza este enfoque en muchas de sus
evaluaciones ex ante y ex post de proyectos. El
Banco también utiliza una gama de informacion
adicional en sus evaluaciones ex post, incluidos
los hallazgos de las misiones de supervision, las
entrevistas de informantes clave y cualquier otra
informacion primaria o secundaria que haya sido
recopilada.

Las principales ventajas de las evaluaciones rapi-
das son su velocidad y su relativo bajo costo. Sus
principales desventajas, en comparacion con en-
foques mas rigurosos, son su débil evidencia em-
pirica y sus técnicas de andlisis de datos, aun
mucho mds débiles. Asimismo, tienen dificultad
para identificar posibles relaciones causales entre
las acciones del gobierno y las consiguientes me-
joras en su desempeno.

La evaluacién de impactos se centra en los efec-
tos directos e impactos de las actividades guber-
namentales. Los métodos de evaluacion rapida se
pueden utilizar para estimar el impacto, pero mé-
todos mas sofisticados pueden aportar resultados
mucho mas confiables y persuasivos. Estos mé-
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todos suponen la comparacion de los beneficia-
rios del programa con grupos control o de com-
paracion, en dos o mas momentos dentro de un
periodo determinado. Se utilizan técnicas esta-
disticas avanzadas para identificar los impactos pre-
cisos del programa sobre los beneficiarios. Este
tipo de evaluacion es sumamente exigente en re-
lacion con los datos y también puede resultar
muy costosa; sin embargo, existen formas de re-
ducir el costo significativamente. Es necesario
que estas evaluaciones se planifiquen con mucha
anticipacion, calculando cudndo se van a necesi-
tar los hallazgos, ya que casi siempre es imposi-
ble llevarlas a cabo con celeridad. A pesar de que
las evaluaciones sofisticadas generalmente son
costosas, pueden ser altamente eficaces en fun-
cion del costo cuando incluso conducen a mejo-
ras marginales en el desempeno del programa.

Las revisiones exhaustivas de gastos con-
forman un tipo de evaluacion de politicas. El Mi-
nisterio de Hacienda de Chile las utiliza para
revisar todos los programas dentro de un drea fun-
cional en particular, por ejemplo, los colegios.
Estos suponen estudios documentales acerca de
la ineficiencia y la duplicidad de los programas. Las
revisiones bienales de gastos del Reino Unido in-
vestigan estos temas, asi como los efectos direc-
tos del programa y las prioridades del gobierno.

Las ventajas y desventajas, costos, habilidades y
tiempo necesarios para utilizar estos instrumen-
tos del SyE se analizan en Monitoring and Eva-
luation: Some 1ools, Methods and Approaches
(GEL 2004b). Véanse también el glosario de eva-
luacion del CAD (2002) vy el anexo E.



Contribucion del SyE a un
buen gobierno

1 SyE puede ofrecer informacion exclusiva acerca del desempeno de las

politicas, programas y proyectos de un gobierno. Puede identificar lo

que funciona y lo que no funciona, y las razones para cada caso. Ade-
mads, el SyE ofrece informacion acerca del desempeno de un gobierno, de un
ministerio o de alguna dependencia en especial, asi como de gerentes y su
equipo de trabajo. Por otro lado, también aporta informacion sobre el de-
sempeno de los donantes que apoyan el trabajo de los gobiernos.

Es tentador, y peligroso a la vez, considerar que
el SyE tiene un valor intrinseco. Su valor no se basa
unicamente en llevar a cabo un seguimiento y eva-
luacion, o en contar con la informacion que ge-
nera; mds bien, su valor radica en el uso de la
informacion para ayudar a mejorar el desempeio
del gobierno. Como se verd mas adelante, existen
muchos gobiernos que utilizan en forma siste-
matica la informacion del SyE para mejorar su
desempeno. Algunas formas en que la informacion
del SyE puede ser muy util para los gobiernos y
demas entidades son las siguientes:

* Apoyar en la formulacién de politicas —es-
pecialmente en la toma de decisiones
presupuestarias— en el presupuesto por
resultados y en la planeacién nacional.
Estos procesos se centran en las prioridades
que establece el gobierno a partir de las de-
mandas competitivas de los ciudadanos y de
los grupos sociales. La informacion del SyE
puede apoyar las deliberaciones del gobierno

ofreciendo evidencia de las diversas activida-
des eficaces en funcién de sus costos, como los
diferentes programas de empleos, las inter-
venciones en salud o los pagos por transfe-
rencia monetaria condicionada. Los términos
que describen el uso de la informacién del
SyE en esta forma particular incluyen la for-
mulacion de politicas basada en evidencia, los
presupuestos basados en resultados y los pre-
supuestos por informe de desempeno (Re-
cuadro 3.1).

* Ayudar a los ministerios en su desarrollo y and-
lisis de politicas, asi como en el desarrollo de
programas.

* Ayudar a los ministerios y a las dependencias
gubernamentales a administrar actividades
en el nivel de sectores, programas y proyectos.
Esto incluye la prestacion de servicios y el ma-
nejo del personal. El SyE identifica el uso mds
eficiente de los recursos disponibles; se puede
utilizar para identificar dificultades en la im-
plementacion, por citar un ejemplo. Los indi-



I: ;QUE OFRECE EL SEGUIMIENTO Y LA EVALUACION A LOS GOBIERNOS?

Recuadro 3.1 ;Qué significa presupuesto por resultados?

La mayoria de los paises de la OCDE ejecutan algun tipo de pre-
supuesto por resultados (Curristine, 2005). Algunos otros pa-
ises, como Chile, han creado un sistema de SyE gubernamental
para apoyar el presupuesto por resultados, y el nimero de pa-
ises en desarrollo que lo estan aplicando es cada vez mayor. El
SyE es considerado ampliamente como una herramienta muy (til
para asistir a los gobiernos con problemas fiscales a reducir sus
gastos totales identificando programas y actividades que ten-
gan eficacia relativamente baja en funcién de los costos. El
presupuesto por resultados también ayuda a los gobiernos a prio-
rizar entre las propuestas competitivas de gastos. De esta ma-
nera, constituye una via para obtener un mayor valor del dinero
en sus gastos.

El presupuesto por resultados implica utilizar la informacion del
seguimiento y los hallazgos de |a evaluacion. Existen tres enfoques
principales para realizar el presupuesto por resultados. El pri-
mero se denomina presupuesto basado en resultados directos,
donde hay una relacion directa, generalmente basada en una for-
mula, de manera que la asignacion del presupuesto para un pro-
grama esté basada en su desempefio y en la medicion de sus
resultados (es decir, sus productos o sus efectos directos). Un ejem-
plo de ello es la asignacion de fondos a una universidad segun el
ntmero de estudiantes que se gradian en cada disciplina, ya sea
en medicina o en letras.

El segundo enfoque es el presupuesto basado en resultados

indirectos. Esta es la forma mas comiin de presupuestos por re-
sultados. La informacion del SyE sobre los resultados del pro-
grama constituye un insumo, y sélo uno, en las decisiones sobre
la asignacion del presupuesto para el programa. Otra informacion,
asi como las prioridades de las politicas del gobierno (como es el
tema de las consideraciones de equidad), también influye en las
asignaciones.

El tercer enfoque es el denominado presupuesto por presen-
tacion de resultados. El gobierno utiliza la informacién del SyE para
hacer uninforme sobre los resultados reales (pasados) o esperados
(futuros) de los presupuestos que envia al Parlamento o Con-
greso. Esta informacion puede no tener influencia alguna en la toma
de decisiones de presupuesto y se considera como la forma méas
vulnerable de los presupuestos por resultados.

Un error muy comin es que la evidencia de un bajo desempefio
haga que un programa no reciba su asignacion completa o que sea
cancelado completamente. Aunque esto podria suceder con una
actividad gubernamental de baja prioridad, generalmente se ne-
cesita gastar mas dinero para corregir el programa, por lo menos
a corto plazo. Por ejemplo, una evaluacion que determina que la
educacién primaria o los gastos en hospitales pulblicos son muy
ineficientes no haria que estos programas sean eliminados, ya que
ellos son muy importantes. Por el contrario, sera necesario iden-
tificar las razones de un pobre desempefio —lo que seria revelado
por una evaluacion— para finalmente dirigirlas.

cadores de desempeno se pueden utilizar para
comparar costos y desempeno —normas de re-
ferencia de desempeno— entre las diferentes
unidades, regiones y distritos administrativos.
Las comparaciones pueden hacerse a lo largo
del tiempo y asi ayudar en la identificacion de
practicas buenas, malas o prometedoras, de
tal manera que pueda motivar la busqueda de
razones para determinado desempefo. Las eva-
luaciones y las revisiones se utilizan para iden-
tificar estas razones (véase por ejemplo, Wholey,
Hatry y Newcomer, 2004). Esta es la funcion de
aprendizaje del SyEy frecuentemente se le de-
nomina gestion basada en resultados o ges-
tion orientada hacia los resultados.

Incentivar la transparencia y apoyar las
relaciones de rendicion de cuentas reve-
lando hasta qué punto el gobierno ha logrado
sus objetivos. El SyE proporciona la evidencia

esencial necesaria para sostener fuertes rela-
ciones de rendicion de cuentas, como las del
gobierno con el Parlamento o Congreso, con
la sociedad civil y con los donantes. El SyE
también apoya las relaciones de rendicion de
cuentas dentro del gobierno, tanto entre mi-
nisterios sectoriales y centrales, entre depen-
dencias y ministerios sectoriales, y entre
ministros, administradores y personal. A su
vez, una solida rendicion de cuentas puede
ofrecer los incentivos necesarios para mejorar
el desempeno.

Estos usos ubican el SyE en el centro de los pla-
nes para un mejor gobierno, como condicién ne-
cesaria para una administracion efectiva del gasto
publico en la reduccién de la pobreza. De esta ma-
nera, el SyE es esencial para lograr la formulacion
de politicas, la gestion y la rendicion de cuentas



basadas en evidencias. Poner énfasis en el SyE es
un medio para tener un sector publico orientado
alos resultados y a la rendicion de cuentas, de tal
manera que se promueva una cultura de desem-
pefo en el servicio civil. Por tanto, el SyE no de-
beria tomarse como una actividad limitada o
tecnocratica.

Dentro de las cuatro grandes categorias de utili-
zacion de la informacion del SyE, existen muchas
actividades especificas donde se puede aplicar. Asi-
mismo, el SyE estd estrechamente relacionado
con otros aspectos de la administracion del sec-
tor publico:

* Sistemas de seguimiento presupuestales e in-
formes financieros;

* Relaciones fiscales intergubernamentales, que
incluyan la descentralizacion gubernamental y
el grado en que éstas abarcan un enfoque en
el desempeno del gobierno;!

¢ Instituciones de rendicion de cuentas, como
oficinas nacionales de auditoria

* Oferta de servicios publicos por parte del sec-
tor de comercializacion y privado (con y sin
fines de lucro), por ejemplo, la subcontratacion
de funciones del gobierno.? El éxito de estas
actividades depende de un pleno entendi-
miento de los objetivos y del desempeno real;

* Aclaracion e informacion publica sobre las
metas y objetivos del programa y las estrategias
necesarias para lograrlos;

* Establecimiento de normas especificas de ser-
vicio al cliente por medio de dependencias
que ofrezcan servicios, asi como el seguimiento
y la publicidad para los logros que se van
alcanzando;

¢ Reforma del servicio civil que se concentre en
el desempeno, la administracion y la evaluacion
del personal, y que contemple la contratacion,
ascensos o despidos con base en méritos, te-
niendo en cuenta la relacion entre el desem-
peno individual y el desempeno del proyecto
0 programa;

* (alidad de la asesoria de politicas del servicio
civil y la medida en que esta asesoria se basa
en la evidencia (con utilizacion del SyE);

* Esfuerzos para combatir la corrupcion. El SyE
se utiliza para identificar la “fuga” de fondos del
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gobierno por medio de, por ejemplo, encuestas
de seguimiento del gasto publico (PETS). El se-
guimiento comunitario de proyectos de los
donantes (o del gobierno) también puede ser
un medio efectivo que ayude a poner freno a
la corrupcién en la implementacion de los
proyectos, y

* Participacion en la sociedad civil. El SyE brinda
un medio para reforzar la participacion de la
sociedad civil y presionar al gobierno para que
alcance niveles de desempeno mads altos.

Experiencias de paises

La mayoria de los gobiernos de la OCDE pone
mucho énfasis en las cuatro categorias de utiliza-
cion de la informacién de SyE con el fin de apo-
yar la formulacion de politicas basada en evidencias
(especialmente el presupuesto por resultados), el
desarrollo de politicas, la administracion y la ren-
dicion de cuentas. Los gobiernos de la OCDE tie-
nen colectivamente mucha experiencia en este
tema: existe una idea general de que para que un
gobierno mejore su propio desempeno, es nece-
sario que realice un gran esfuerzo para medirlo.
El secretariado de la OCDE y otras agencias han
publicado numerosos estudios y andlisis acerca del
trabajo realizado por los paises miembros para
reforzar su orientacion hacia el desempeno (por
ejemplo, OCDE, 1995, 1997a, 2005; Curristine,
2005; Shand, 2006). Estos incluyen una revision ex-
haustiva de las pricticas y las ensefanzas de eva-
luacion de los gobiernos, tanto en la creacion de
capacidad como en el uso de la evaluacion (OCDE,
1997a), y una revision de las practicas y las ense-
fanzas del presupuesto por resultados:

La orientacion del desempenio de la admi-
nistracion publica ba llegado para que-
darse, es esencial para que un gobierno
tenga éxito. Las sociedades actuales son de-
masiado complejas para ser solo adminis-
tradas por reglas para insumos y procesos
y una cultura de espiritu publico. El mouvi-
miento del desemperio ha incrementado la
planificacion formal, el informey el control
en muchos gobiernos, lo cual ha llevado a
mejorar la informacion disponible para
los administradores y los responsables de las
politicas (OCDE, 2005, p. 81).
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Durante los ultimos 15 anios, la mayoria
de los gobiernos de la OCDE ha tratado de
cambiar el énfasis del presupuesto y la ad-
ministracion dejando de lado los insumos
y centrandose en los resultados, medidos
en la forma de productos y efectos direc-
tos. Asi como el contenido, ritmo y método
de implementacion de estas reformas varia
segun los paises y a lo largo del tiempo,
también comparten un renovado enfoque
en los resultados medibles... En la mayoria
de los paises de la OCDE, los esfuerzos
para evaluar el desempenio de los progra-
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mas y ministerios constituyen, en la ac-
tualidad, una parte normal y aceptada del
gobierno. Los paises siguen una serie de
métodos diferentes para evaluar el de-
semperio, los que incluyen medidas de de-
semperio, evaluaciones y normas de
referencia (Curristine, 2005, pp. 88-89).

Es sorprendente la diversidad de enfoques que
existen respecto al SyE segun los paises, y es-
pecialmente las formas como se utiliza la in-
formacion del SyE. En el recuadro 3.2 se
presentan ejemplos de cinco paises cuyos

Recuadro 3.2 Gobiernos que utilizan intensivamente la informacion de SyE

Australia

Afines de la década de 1980, el gobierno cre6 un sistema de eva-
luacion para todo el &mbito pablico, dirigido por el Departa-
mento de Finanzas (DdF). Se solicitd a todos los ministerios que
evaluaran cada uno de sus programas cada tres o cinco afios.
También se les pidié preparar planes de evaluacién de portafo-
lioque detallaran las evaluaciones programadas durante los si-
guientes tres afios e indicaran los programas que serian
evaluados, los temas por cubrir en cada evaluacion y los méto-
dos de evaluacion por utilizarse.

Las evaluaciones se llevaron a cabo por los mismos ministe-
rios, pero el DdFy otras dependencias centrales las supervisaron.
Como resultado de ello, el nimero de evaluaciones realizadas se
incrementd rapidamente y, hacia mediados de los afios 1990, al-
rededor de 160 de estas evaluaciones estaban en progreso. Estas
evaluaciones se usaron principalmente durante el proceso pre-
supuestario anual. Cada nueva propuesta de gasto presentada por
un ministerio deberia especificar sus objetivos y presentar cual-
quier hallazgo de evaluacién del desempefio disponible, real o pro-
bable, de la actividad del gobierno. Del mismo modo, /as opciones
de ahorro, propuestas para reducir el gasto del gobierno y pre-
paradas por el DdF o por otros ministerios, también debieron in-
cluir cualquier hallazgo de evaluacién disponible.

EI DdF estimd que, para 1994, casi 80% de las nuevas propues-
tas de gastos se basaban en hallazgos de evaluacion, generalmente
en un nivel bastante significativo. Cerca de dos tercios de las op-
ciones de ahorros también se basaron en hallazgos de evaluacion.
Funcionarios del departamento, quienes asistieron a las reuniones
del gabinete que analizaba estas propuestas sobre el presupuesto,
concluyeron que esta informacion tuvo mucha influencia en la de-

cision que el gabinete tomé acerca del presupuesto. La Oficina Na-
cional de Auditoria de Australia encontré que ministerios sectoriales
también utilizaron mucho esta informacion, particularmente para
ayudar a mejorar su propia eficiencia operacional (para mayor in-
formacion acerca Australia, véase el capitulo 8).

Chile

El Ministerio de Hacienda (MdH), en 1994, desarrolld progresi-
vamente un sistema de SyE para el gobierno. Este sistema incluye
cerca de 1.550 indicadores de desempefio, evaluaciones rapidas
(se completan alrededor de 10 a 12 cada afio), y evaluaciones de
impacto rigurosas (unas cuatro por afio). El MdH encarga la re-
alizacion de las evaluaciones a académicos o empresas de con-
sultoria, y utiliza términos de referencia y metodologias
estandarizadas para cada tipo de evaluacion. Los funcionarios
del MdH utilizan mucho la informacion del seguimiento y los ha-
llazgos de evaluacion en sus andlisis de presupuestos del de-
sempefo de cada ministerio y dependencia como un insumo
para latoma de decisiones acerca del presupuesto del gobierno.
El ministerio también utiliza esta informacion para establecer
metas de desempefio para cada dependenciay paraimponer me-
joras administrativas, tanto en los ministerios como en las de-
pendencias. El MdH supervisa cuidadosamente hasta qué punto
cada ministerio implementa estas mejoras administrativas (véase
el capitulo 6 para mayor informacion acerca de Chile).

Colombia

El sistema de SyE gubernamental, SINERGIA, es administrado
por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP). Uno de los
principales componentes del sistema es la base de datos con in-
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Recuadro 3.2 Gobiernos que utilizan intensivamente la informacion de SyE (continuacion)

formacion sobre el desempefio, la cual contiene cerca de 500 in-
dicadores que rastrean el desempefio del gobierno en funcién de
las 320 metas del Plan Nacional de Desarrollo.

Para cadaindicador de desempefio, la base de datos disponible
al plblico registra el objetivo, la estrategia para alcanzar el objetivo,
el desempefio de base, las metas anuales y el monto gastado por el
gobierno. Cuando las metas de desempefio no se cumplen, el ad-
ministrador responsable de que la meta se cumpla debe preparar un
informe dando las explicaciones del caso. El presidente utiliza esta
informacion en sus reuniones mensuales administrativas de control
con cada ministro y en sus reuniones semanales en los diversos mu-
nicipios del pais (véase el capitulo 7 para mayor informacion acerca
de Colombia). Valdria la pena sefialar que es un sistema que hace
evaluaciones también, no solo seguimiento porque uno de los aspecto
que configura un sistema es el balance entre estas funciones.

Reino Unido
En 1998, el gobierno creo un sistema de metas de desempeiio, las
cuales se sefialan en los Acuerdos del Sector Plblico con el Te-
soro Piblico y cada uno de los 18 ministerios principales. Los
Acuerdos del Sector Publico establecen la meta general del mi-
nisterio, los objetivos prioritarios y las metas de desempefio clave.
En la actualidad existen 110 metas del gobierno en su conjunto
y estan enfocadas fuertemente en las areas prioritarias de edu-
cacion, salud, transporte y justicia penal. Las metas se expresan
principalmente en términos de efectos directos (mas que en pro-
ductos) por ser alcanzados. Dos veces al afio, los ministerios in-
forman plblicamente acerca del nimero de evaluaciones, como
un aporte para la toma de decisiones de presupuesto. Las priori-
dades de gastos, topes de gastos y metas de desempefio afines
se establecen dentro de un sistema de informes de gastos de tres
afios. La Oficina Nacional de Auditoria del Reino Unido informa que
los ministerios también utilizan la informacion de desempefio de
los Acuerdos del Sector Plblico para su propia planeacion y ren-
dicion de cuentas; sin embargo, esta informacion se utiliza en
menor grado para la administracion en curso.

Estados Unidos de América
En el afio 2002, el gobierno cre6 los Instrumentos de Clasifica-
cion de las Evaluaciones de Programas (PART) basandose en es-

fuerzos anteriores destinados a medir su desempefio. Los 1.000
programas del gobierno son clasificados utilizando la metodo-
logia PART, que se basa en cuatro aspectos del programa de de-
sempefio: 1) la claridad de los objetivos y del disefio del programa;
2) la calidad de la planeacion estratégica y la extension del en-
foque en las metas del programa; 3) la efectividad en la admi-
nistracion del programa; y 4) los resultados logrados en el
programa real. Este dltimo criterio representa 50% de la clasi-
ficacion PART para cada programa.

Estos cuatro aspectos ponen mucho énfasis en la obten-
cion de evidencia sélida acerca del desempefio del programa,
basandose en la informacion de seguimiento y los hallazgos de
evaluacion. La clasificacion se prepara conjuntamente con la Ofi-
cina de Administraciony Presupuesto (OMB), la cual equivaldria
al ministerio de hacienda en Estados Unidos de América, y con
otros ministerios y agencias; sin embargo, la OMB tiene la al-
tima palabra en el momento de tomar la decision en las
clasificaciones.

Durante el afio fiscal 2005, 44% de los programas fueron cla-
sificados como efectivos o moderadamente efectivos; 24% clasi-
ficaron como resultados sin demostrar debido a la falta de
informacion de SyE (esto representd una baja significativa a par-
tir del afio fiscal 2002, cuando 50% de los programas clasificaron
como resultados no demostrados).

Los ministerios requieren el uso de clasificaciones PART para
solicitar anualmente sus fondos a la OMB. Las solicitudes deben
resaltar las clasificaciones PART, las recomendaciones para las
mejoras en el desempefio del programa y las metas de desempefio.
Por otro lado, la OMB también utiliza las clasificaciones PART
como un aporte cuando prepara las solicitudes de fondos de la ad-
ministracion ante el Congreso. Ademas, la OMB utiliza las clasi-
ficaciones PART para aceptar o imponer mejoras en el desempefio
de los ministerios.

La Oficina General de Rendicion de Cuentas (GAQ) concluyd
que el PART asistio ala OMB en el anlisis de informacion del SyE
sobre el desempefio de programas como parte de su labor de ana-
lisis de presupuesto. Ademas capto el interés de los ministerios
acerca de la informacion de los resultados del presupuesto. Sin
embargo, la GAQ concluye que el Congreso continua abordando
los debates presupuestales con un enfoque tradicional, el cual
pone relativamente poco énfasis en la informacion del SyE.

Fuentes: Australia—Mackay, 1998a, 2004; Chile—Rojas y otros, 2005; Guzman, 2003, 2005, 2006; Colombia—Castro, 2006a, 2006b; May y otros, 2006; Reino Unido—
United Kingdom Treasury (sin fecha); United Kingdom National Audit Office, 2006; Estados Unidos de América—O0MB, 2003; GAO, 2004; Sandoli, 2005.
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sistemas de SyE se han documentado y anali-
zado ampliamente.

Los ejemplos de estos cinco paises contienen al-
gunas caracteristicas comunes, como el enfoque
global del gobierno para medir su propio desem-
peno, el papel destacado de un ministerio central
poderoso (como el ministerio de hacienda o de pla-
neacion) y el énfasis en el uso de informacion del
SyE para apoyar el proceso presupuestario. Sin
embargo, la diversidad de enfoques también es
evidente. Algunos paises dan mayor importancia
al proceso presupuestario, otros a la planeacion;
algunos mas a la rendicion de cuentas, mientras que
otros dan importancia al aprendizaje para ayudar
en la administraciéon cotidiana. Finalmente, hay
quienes dan mayor importancia al seguimiento y
evaluacién conjuntamente, mientras que otros
solo enfatizan el seguimiento o sdlo la evaluacion.

Es tentador concluir que las diferencias entre los
paises son mayores que las similitudes. Sin em-
bargo, lo que resulta comun entre un nimero cre-
ciente de paises es el enfoque sistemadtico hacia
el SyE, que generalmente se refiere a un sistema
para todo el gobierno, aunque en algunos casos
—como en México— solo incluye una secretaria
en particular (Ia Secretaria de Desarrollo Social,
SEDESOL), que viene a ser una “isla” de buenas
practicas. Una caracteristica especial del sistema
de México es que después del éxito del SyE en SE-
DESOL, se estd creando un sistema de SyE para
todo el gobierno, con el apoyo de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico, la Secretaria de la Fun-
cion Publica, y el recientemente creado, Consejo
Nacional de Evaluacion (Herndandez, 2007).

Muchos paises en desarrollo buscan en los paises
de altos ingresos, miembros de la OCDE, los me-
jores modelos de buena gobernabilidad que in-
cluyan el SyE; sin embargo, esto puede convertirse
en un concepto un tanto enganoso y potencial-
mente peligroso. El ambiente del sector publico
de cada pais es unico, y los mismos paises de la
OCDE poseen gran variedad de enfoques para eva-
luar el desempeno del gobierno y utilizar esta in-
formacion. Por tanto, a pesar de que existen
tendencias comunes que influyen en los gobier-
nos para crear sistemas de SyE, y que también hay

¢QUE OFRECE EL SEGUIMIENTO Y LA EVALUACION A LOS GOBIERNOS?

muchos instrumentos comunes para el SyE den-
tro de los mismos paises, existen también gran-
des diferencias en el énfasis que se le da a cada
instrumento y a la manera en que se usan.

Sociedad civil

En el momento de crear sistemas para dar se-
guimiento y evaluar el desempeno del gobierno,
puede ser tentador concentrarse solo en los ac-
tores gubernamentales, como los ministerios cen-
trales, ministerios sectoriales, niveles de gobierno
subnacionales y el Parlamento o Congreso. Sin em-
bargo, esto podria dejar de lado el papel pre-
ponderante que la sociedad civil puede tener en
el seguimiento y evaluacion del desempeno del
gobierno. La sociedad civil —organizaciones no gu-
bernamentales (ONG), universidades, institutos
de investigacion, grupos de expertos y medios de
comunicacion— pueden desempenar diversas fun-
ciones en el SyE, ya sea como usuarios o genera-
dores de la informacion del SyE.?

Uno de los ejemplos que mejor presenta ambas
funciones es la tarjeta de informe ciudadano que
ide6 una ONG en Bangalore, India en 1994. Este
modelo ha sido copiado en muchas otras ciuda-
des de la India y en paises como Bangladesh, Fi-
lipinas, Uganda, Ucrania y Vietnam. La ONG de
Bangalore ha utilizado estas tarjetas para destacar
el buen y el mal desempeno de varios departa-
mentos del gobierno municipal y para presionar
con éxito al gobierno con el fin de mejorar su de-
sempeno (Recuadro 3.3).

Otro ejemplo similar proviene de Bogotd, Co-
lombia, donde una iniciativa de la sociedad civil
se desarrolld independientemente de los go-
biernos nacional o municipal en 1997. Se le co-
noce como Bogotd Como Vamos, y fue creada
mediante una alianza entre una fundacion pri-
vada, el principal diario de Bogotd, y la Cdmara de
Comercio. En la actualidad aparece como una ca-
racteristica permanente del panorama social.* Bo-
gota Cémo Vamos comprende el andlisis experto
y la amplia publicacion de datos sobre el desem-
peno del gobierno distrital, ademds de la infor-
maciéon obtenida de encuestas de opinién publica
sobre la calidad y disponibilidad de los servicios.
La iniciativa exitosamente ha puesto presion sobre
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Recuadro 3.3 Tarjetas de Informe Ciudadano - Una herramienta poderosa para la sociedad civil

La Tarjeta de Informe Ciudadano (CRC) de Bangalore fue la pri-
mera en su género gracias a una ONG independiente, el Cen-
tro de Relaciones Publicas, en el afio1994. Las tarjetas suponen
una serie de encuestas de hogares en Bangalore elegidos al azar
para evaluar los niveles de satisfaccion en relacion con varios
aspectos de la calidad de los servicios otorgados por el go-
bierno municipal y otras dependencias de servicios publicos. Los
aspectos que se estudian en estas encuestas de servicios pres-
tados incluyen el comportamiento del personal, la calidad del ser-
vicio, la informacion proporcionada por el personal y el grado
de corrupcion (dinero facil). Los servicios que los entrevistados
deben evaluar son agua, energia, otros servicios municipales,
transporte, vivienda, teléfonos, bancos y hospitales.

La primera tarjeta de informe descubri6 diversos problemas:
un bajo nivel de satisfaccion pablico; las dependencias publicas
no eran amables con los ciudadanos; faltaba orientacion al con-
sumidor; corrupcion; y un alto costo por la ineficiencia del sector
puablico. La segunda encuesta de la CRC de 1999 revel6 mejoras
en los niveles de satisfaccion pero no hubo mejoras en la proporcion
de hogares que pagaban sobornos. El Centro de Relaciones Pu-
blicas difundi6 ampliamente los descubrimientos de la tarjeta de
informe con la ayuda de los medios de comunicacién —asi estos
descubrimientos se convirtieron en titulares de las noticias—reu-
niones publicasy presentaciones a las dependencias publicas pres-
tadoras de estos servicios.

El Grupo de Evaluacion Independiente (GEI) encargé un estu-
dio de impacto de las dos primeras tarjetas de informe (1994 y 1999)
basandose en entrevistas con una muestra de jefes de depen-
dencias, funcionarios estatales de alto mando, grupos de accion
ciudadana y los medios de comunicacion en Bangalore. Los en-
trevistados declararon que en general estaban de acuerdo con la
tarjeta de informe como herramienta para obtener una reaccion
respecto a los servicios. Gracias a los resultados de la CRC, mu-
chas de las dependencias iniciaron medidas de reforma. Las tar-
jetas ayudaron a incrementar la conciencia del pablico acerca de
la calidad de los servicios y estimul6 a los grupos de ciudadanos
a demandar mejores servicios. Asimismo, hicieron que los fun-
cionarios clave comprendieran las percepciones de los ciudada-
nos comunes y el papel de la sociedad civil en la gobernabilidad
de la ciudad. Bangalore ha sido testigo de una serie de mejoras,
particularmente después de la segunda tarjeta de informe. El go-

bierno estatal y las dependencias pulblicas municipales iniciaron
una serie de reformas para mejorar la infraestructura y los servi-
cios de la ciudad —incluyendo, mediante la reforma del impuesto
a la propiedad, la creacion del Bangalore Agenda Task Force, e
hicieron méas eficiente los sistemas y procedimientos internos de
las dependencias. En |a actualidad existe gran transparencia en
las operaciones de las dependencias del gobierno y mejor res-
puesta a las necesidades de los ciudadanos. Aunque otros fac-
tores contribuyeron también a esta transformacion de Bangalore,
las tarjetas de informe sirvieron de catalizadores en el proceso.

Los beneficios que se derivaran de las tarjetas parecen de-
pender en gran parte de una diversidad de factores. En primer lugar
esta el uso que los medios de comunicaciony la sociedad civil dan
a dicha informacién. Los medios de comunicacion desempefian
una funcién preponderante en publicitar un desempefio deficiente
de una dependencia, lo que a su vez puede provocar un estimulo
en la sociedad civil, en las mismas dependencias y en otras par-
tes interesadas dentro del gobierno. Una sociedad civil activa
puede cumplir un cometido importante para continuar presio-
nando con el fin de lograr las reformas necesarias para las de-
pendencias y dar seguimiento al grado en que las reformas se
materializan. De esta manera, las tarjetas de informe también re-
alizan una funcion politica (Banco Mundial, 2003).

Es muy importante la receptividad de las dependencias del go-
bierno, especialmente su liderazgo. Cuando los funcionarios de
mayor rango se preocupan por el desempefio de sus dependen-
ciasy por servir a ciudadanos comunes lo mejor posible, es pro-
bable que se estén creando mejores condiciones para la accion
basandose en los hallazgos de la tarjeta de informe ciudadano
(CRC). Evidentemente, mientras que la cultura de servicio civil no
esté orientada hacia el cliente o tenga como principio lograr altos
niveles de desempefio, habra importantes limitaciones en lo que
se pueda lograr, aun cuando los funcionarios de mayor rango
estén comprometidos con la reforma. La experiencia de Banga-
lore ilustra lo que se puede alcanzar cuando una organizacion di-
namica, el Centro de Relaciones Plblicas, es capaz de (1) llevar
a cabo estudios rigurosos sobre el nivel de satisfaccion de los ciu-
dadanos con el desempefio del gobierno, (2) asegurar un alto
nivel de cobertura periodistica de los resultados, y (3) persuadir
a las dependencias del gobierno a mejorar su propio desempefio
y proporcionar algdn tipo de apoyo para ayudarlas en este fin.

Fuentes: Ravindra, 2004; Bamberger, Mackay y Ooi, 2004. Véase también http://www.pacindia.org/.
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el gobierno distrital para que mejore su desem-
peno; ademads ha estimulado al gobierno a reco-
pilar y publicar una amplia gama de informacién
confiable sobre su propio desempeno.

Otro cometido de la sociedad civil es llevar a cabo
las evaluaciones. Algunos gobiernos, como los
de Chile y Colombia, contratan académicos o fir-
mas consultoras para que realicen las evaluacio-
nes como parte del sistema de SyE del gobierno.
Una de las razones para encargar estas evalua-
ciones, en vez de que sean realizas por funcio-
narios del gobierno, es tratar de alcanzar un nivel
mads alto de independencia, objetividad y credi-
bilidad —y evitar un conflicto de intereses poten-
cial o real que podria originarse con una
autoevaluacion. Otra de las razones puede ser la
usual limitada disponibilidad de experiencia en
evaluacion dentro del mismo gobierno. Encar-
gar las evaluaciones a otros también puede ayu-
dar a aumentar el grupo de evaluadores
disponibles en un pais. Como la mayoria de los
paises divulga las evaluaciones realizadas —tanto
aquellas que se encargan a terceros como las que
llevan a cabo internamente los mismos ministe-
rios o dependencias— esto hace que la calidad de
ellas se someta a un minucioso andlisis externo.
A su vez, esto haria que se redujeran los incenti-
vos para aquellos gobiernos que producen eva-
luaciones sin criterio, interesadas o deshonestas.

¢QUE OFRECE EL SEGUIMIENTO Y LA EVALUACION A LOS GOBIERNOS?

Conclusiones

La informacion de seguimiento y los hallazgos
de evaluacion pueden contribuir en diversas for-
mas a una buena gobernabilidad: en la formula-
cion de politicas con base en evidencias (incluida
la toma de decisiones de presupuesto), en el de-
sarrollo de politicas, en la administracion y en la
rendicion de cuentas. Muchos gobiernos en el
mundo se han dado cuenta de este potencial,
como la mayoria de los paises de la OCDE y un
pequeno pero creciente nimero de paises en
desarrollo, lo cual se ilustra gracias a los cinco pa-
ises cuyo uso intensivo de la informacion del SyE
se resume en este capitulo. Todos estos paises han
dado pasos importantes para crear y progresiva-
mente refinar los sistemas de SyE para apoyar asi
las funciones claves del gobierno. Varias tenden-
cias que influyen en los gobiernos y las ensenan-
zas de las experiencias internacionales en la
creacion de sistemas de SyE del gobierno se dis-
cutirdn en los capitulos 4 y 5 respectivamente.

El papel potencialmente importante de la socie-
dad civil debe ser subrayado tanto como pro-
ductor, asi como usuario de la informacion de SyE
del desempenio del gobierno. Uno de esos ejem-
plos es la tarjeta de informe de Bangalore, que
tuvo influencia en los gobiernos estatales y mu-
nicipales. La propuesta de la tarjeta de informe ha
sido copiada en muchos otros paises.



Tendencias clave que
influyen en los paises —
¢Por qué los paises estan
creando sistemas de SyE?

os estudios de la OCDE parecen indicar que existen ciclos o tendencias

en los tipos de reformas del sector publico que adoptan los paises (por

ejemplo, OCDE, 1995, 1997a, 1997b, 1998b, 2004, 2005). Las reformas
prioritarias que los paises desarrollados enfatizaron en la década de 1990
comprenden la privatizacion, las normas de servicio al cliente, la gestion ba-
sada en resultados, la subcontratacion, el pago por desempeno, la descen-
tralizacion y el presupuesto por resultados.

Tendencias similares influyen en los paises en de-
sarrollo, algunos de los cuales buscan conscien-
temente adoptar las mejores practicas disponibles
en el mundo. Segin se menciond anteriormente,
esto puede ser un concepto peligroso para los sis-
temas de SyE debido a la necesidad de adaptar-
los de acuerdo con las circunstancias y prioridades
de cada pais.

La influencia de las tendencias de la OCDE en los
paises en desarrollo parece operar con cierto re-
traso, y el gran beneficio de ello es que estos pa-
ises pueden aprender de los éxitos y fracasos de
la implementacion en otros lugares del mundo.

Asi por ejemplo, en América Latina es evidente que
gran numero de paises (alrededor de 20) estan tra-
bajando en la actualidad con el fin de reforzar sus
sistemas de SyE gubernamentales (May y otros,
2006). Una segunda explicacion de esta tenden-
cia es el efecto causado por la demostracion de li-

derazgo que ofrecen paises como Chile, Colom-
bia, México y Brasil. En tercer lugar, una serie de
presiones econdmicas y sociales que son quizas
mads importantes en América Latina: continuas li-
mitaciones macroecondmicas y presupuestales; in-
satisfaccion debida a que el aumento de gastos del
gobierno en sectores sociales no es acorde con el
aumento en la calidad o cantidad de los servicios
otorgados; constantes presiones para mejorar y
ampliar los servicios publicos y la transferencia de
ingresos; y crecientes presiones hacia la rendi-
cion de cuentas del gobierno y hacia el “control
social”; esto quiere decir una rendicion de cuen-
tas mds clara por parte de los gobiernos ante los
ciudadanos comunes y los congresos.

En Europa Oriental se puede observar ademds otra
influencia. Los paises que se han unido a la Union
Europea o son candidatos a la adhesion tienen que
reforzar sus sistemas de SyE y esto estd dando
mayor impulso a esta tendencia (Boyle, 2005).



Las iniciativas de los donantes internacionales,
como el Banco Mundial, estian teniendo fuerte in-
fluencia sobre los paises prestatarios, particular-
mente en los que mas dependen de la ayuda
internacional. La iniciativa del Banco para el ali-
vio de la deuda de los paises pobres muy en-
deudados exige —como una condicién por parte
de los donantes— que los paises preparen docu-
mentos de estrategia para la reduccion de la po-
breza (PRSP), que contengan indicadores del
¢éxito alcanzado en los esfuerzos del pais por re-
ducir la pobreza (GEI, 2002). Se necesita un en-
foque similar en el énfasis de los donantes en el
logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.
Los PRSP requieren un andlisis del sistema de
SyE de los paises, en particular de la adecuacion
de los indicadores de desempeno disponibles.
Sin embargo, muchos paises pobres han experi-
mentado dificultades para mejorar sus sistemas de
seguimiento, tanto en términos de la produccion
de datos como, muy en especial, en la utilizacion
de éstos (Banco Mundial y Fondo Monetario In-
ternacional, 2004; Bedi y otros, 20006).

Existen, asimismo, grandes presiones sobre los do-
nantes internacionales para que rindan cuentas y
demuestren los resultados obtenidos con los
miles de millones de doélares que se destinan a asis-
tencia cada afo, y que pongan mayor énfasis en
el SyE. Para el Banco Mundial estas presiones han
modificado su agenda de resultados, lo cual im-
plica, entre otras cosas, la necesidad de que las es-
trategias de asistencia del Banco a los paises se
concentren con firmeza hasta qué punto se han
alcanzado en realidad los resultados y en la con-
tribucion del Banco para alcanzarlos (Banco Mun-
dial, 2004a; GEI 200062).

Este movimiento estd conduciendo hacia una
gran atencion en la disponibilidad de informacion
del SyE en relacion con el desempeno de los pro-
yectos del Banco en los paises, asi como sobre los
temas mds amplios vinculados con el desempeno
de un pais respecto a los objetivos de desarrollo.
Por tanto, se crea mayor dependencia de los sis-
temas de seguimiento del gobierno y en la infor-
macion que éstos producen.! Las deficiencias de
estos sistemas estdan impulsando al Banco a rea-
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lizar mds esfuerzos por ofrecer apoyo para refor-
zarlos mediante préstamos, subsidios y asistencia
técnica.

Al mismo tiempo, existe en cierto modo un cam-
bio en la orientacion de los préstamos que ofre-
cen el Banco y otros donantes, apartarse de
proyectos estrictamente definidos y orientarse
hacia préstamos programdticos, que suponen
provisiones para financiamiento global (de hecho,
apoyo a un amplio presupuesto). La ausencia de
actividades y productos de proyectos claramente
definidos con estos tipos de préstamos también
requiere un enfoque panoramico mds amplio de
los resultados de la asistencia para el desarrollo.
Esto a su vez requiere depositar mayor confianza
en los sistemas de estadisticas nacionales y en los
sistemas de seguimiento y evaluacion de los pro-
gramas gubernamentales.

Presiones similares para la rendicion de cuentas
sobre otros donantes han conseguido que ellos
se involucren mds en estos temas y ofrezcan
mayor colaboracion. Una via que permite a los do-
nantes compartir experiencias en este tema es la
Iniciativa de Gestion para Resultados de Desa-
rrollo (MfDR, por sus siglas en inglés), que pro-
mueve una mejor medicion, seguimiento y gestion
para resultados de donantes y gobiernos. Esta
iniciativa surgié de una reunién de bancos de de-
sarrollo multilateral en Monterrey, México, en
2002; y ha guiado un ambicioso programa de ac-
tividades, que incluye conferencias de alto nivel
en Marrakech (2004), Paris (2005) y Hanoi (2007).
La iniciativa también comprende la preparacion
de una creciente coleccion de material didactico
y estudios de caso de paises en desarrollo, rela-
cionados con la aplicacion del SyE y la adminis-
tracion del desempenio, en los niveles nacional,
sectorial, de programas y de proyectos.?

Estos factores se han combinado para incremen-
tar el nivel de participacion de los donantes en la
creacion o fortalecimiento de sistemas de SyE de
paises en desarrollo. Parte de este esfuerzo se
concentra en los sistemas de estadisticas nacio-
nales que miden el progreso del pais comparan-
dolo con los ODM. Otra parte se concentra en los



sistemas de SyE gubernamentales para el de-
sempeno del propio gobierno. (La importancia de
esta distincion se explica en el capitulo 9).

El GEI estim6 que, para 2002, el Banco Mundial
ya estaba colaborando con mds de 30 paises en
este ultimo tipo de desarrollo del sistema (GEI,
2002); y el nimero se ha incrementado sustan-
cialmente desde entonces. El Banco Mundial tiene
un programa regional que apoya la creacion de sis-
temas de SyE en América Latina, y que incluye la
creacion de una comunidad de practica de alto
nivel para gerentes y otros funcionarios en siste-
mas de SyE. El Banco Asidtico de Desarrollo tam-
bién cre6 una comunidad de practica similar,® y
el Banco Africano de Desarrollo ha anunciado
una comunidad de este tipo para Africa. El Banco
Interamericano de Desarrollo inici6, en 2005, un
programa de ayuda a paises de América Latina 'y
el Caribe para la creacion de sus sistemas de SyE.
Cerca de 20 paises recibieron donaciones por
medio de este programa. Otros donantes, como
el Departamento de Desarrollo Internacional del
Reino Unido (DFID), desempenan un papel cada
vez mas activo en esta drea. El DFID, por ejemplo,
ha prestado particular atencion a los sistemas de
seguimiento de la pobreza y al uso de la infor-
maciéon de desempeno como apoyo en el proceso
presupuestario (por ejemplo, Booth y Lucas,
2001a, 2001b; Roberts, 2003).

Una ultima tendencia que influye en el enfoque
del SyE es el crecimiento de las asociaciones na-
cionales, regionales y mundiales de evaluacién, y
del nimero de sus miembros. En Africa, por ejem-
plo, existen en la actualidad 16 asociaciones na-
cionales y algunas de ellas (como las de Nigeria,
Ruanda, Kenia y Suddfrica) han estado particu-
larmente activas en los Gltimos afos. Aunque un

4: TENDENCIAS CLAVE QUE INFLUYEN EN LOS PAISES

reto constante es mantener sus niveles de activi-
dad, puesto que dependen en gran medida de la
presencia y energia de promotores locales.

Existen también varias asociaciones regionales,
como la Asociacion Africana para la Evaluacion
(AfrEA), y en América Latina, Preval y la nueva aso-
ciacion regional denominada Red de Seguimiento,
Evaluacion y Sistematizacion en América Latina y
el Caribe (ReLAC). En el plano mundial se cuenta
con la Asociacion Internacional de Evaluacion del
Desarrollo (IDEAS) y la Organizacién Interna-
cional para la Cooperacion en Evaluacion, 1a cual
estd conformada por los jefes de las principales
asociaciones regionales y nacionales de evalua-
cion.* Los donantes multilaterales y bilaterales, con
inclusion del Banco Mundial, han aportado fon-
dos y otros tipos de ayuda a muchas de estas aso-
ciaciones de evaluacion.

Estas asociaciones reflejan, en parte, el creciente
interés en el SyE, asi como el numero cada vez
mayor de personas que trabajan en este campo.
Dichas comunidades de prictica tienen el po-
tencial de influir en la calidad del trabajo de SyE
y, por ende, facilitar los esfuerzos del gobierno para
fortalecer sus sistemas de SyE. Algunas asocia-
ciones nacionales, como la Red de Monitoreo y
Evaluacion de Nigeria (ReNSE, por sus siglas en
francés), han conseguido la colaboracion de aca-
démicos, consultores, funcionarios publicos y re-
presentantes de los donantes. Las principales
conferencias de asociaciones regionales y mun-
diales de evaluacion, como la AfrEA e IDEAS, tam-
bién tienen los mismos propdsitos de agrupar
estas comunidades. Este crecimiento tiene el po-
tencial de difundir la toma de conciencia y el co-
nocimiento del SyE entre los funcionarios publicos
y asi incrementar su demanda.
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PARTE Il

Experiencias de
algunos paises

n la Parte II se presenta la experiencia de varios paises que crearon

con éxito sistemas de SyE que funcionan bien y la experiencia de Africa.

Una pregunta que siempre se hacen los ministros y funcionarios es-
cépticos de los gobiernos es si en realidad existe algun pais que haya creado
exitosamente un sistema nacional de SyE. La respuesta a esta pregunta es un
rotundo “si”. Muchos paises desarrollados y un pequeno pero creciente nu-
mero de paises en desarrollo han tenido €xito en crear sistemas de SyE gu-
bernamentales con un buen desempeno. En el Capitulo 5 se define lo que deber
ser un sistema de SyE gubernamental “exitoso”, se proponen tres dimensio-
nes de éxito. En los capitulos 6, 7y 8 se presentan las experiencias de tres de
paises: Chile, Colombia y Australia, respectivamente. El caso especial de SyE
en Africa, donde existen un sinnimero de severas limitaciones de capacidad,

se expone en el capitulo 9.






Paises con buenas practicas

— ¢Como se percibe el

“éxito”?

uncionarios de muchos paises en desarrollo estdn interesados en las ex-

periencias de los gobiernos que tienen sistemas SyE que funcionan

bien. Dichos gobiernos han acumulado ensenanzas valiosas sobre cobmo
poner en marcha y administrar exitosamente un sistema de SyE, qué se debe
hacer, como se debe hacer y lo que se debe evitar. Dichos gobiernos también
exhiben la eficacia en funcion de los costos del SyE.

Segun se enuncio6 en el capitulo 3, existen peligros
al intentar copiar sin criterio los modelos de otros
paises. En América Latina, por ejemplo, muchos
paises ven el caso de Chile —que tiene un sistema
de SyE muy sdlido y disciplinado- y les gustaria
aplicarlo en sus propios paises. Sin embargo,
Chile posee una combinacion de caracteristicas
rara y especifica: un sistema de presupuesto al-
tamente centralizado, un Ministerio de Hacienda
muy capaz y extremadamente poderoso, minis-
terios y dependencias que se sujetan muy de
cerca a las reglas y procedimientos establecidos
por el MdH, un servicio civil disciplinado y una co-
munidad académica sumamente habil. Todos
éstos constituyen factores de éxito para el sis-
tema de SyE gubernamental de Chile. Pero Chile
es unico.

Con esto no queremos decir que la experiencia
de Chile, o la de otros paises con sistemas exito-
sos de SyE, no tengan importancia alguna para
otros paises, aun para aquellos con administra-
ciones publicas relativamente fragiles. El propio
proceso de comparacion de un pais en particu-

lar con otro que si tiene un sistema de SyE exitoso
es esclarecedor, ya que ayuda a revelar las razo-
nes que originaron ese éxito y aclara qué tan facil
o dificil seria reproducirlo.

El concepto de sistema exitoso de SyE también re-
quiere alguna revision. La definicion aplicada a lo
largo del presente libro es la siguiente:

La institucionalizacién exitosa del SyE su-
pone la creacion de un sistema de SyE sos-
tenible y que funcione bien dentro de un
gobierno, donde se utilice informacion del
SyE de buena calidad y de manera intensiva.

A continuacion se presentan las tres dimensiones
de éxito:

1. Utilizaciéon de la informacién del SyE.
Esta informacion es utilizada de una o mads
maneras de las cuatro mencionadas en el ca-
pitulo 3, es decir, para apoyar al gobierno en
la formulacion de politicas que considera la ela-
boracion del presupuesto por resultados o la
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planeacion nacional; para el desarrollo y ana-
lisis de politicas y el desarrollo de programas;
para la gestion de programas y proyectos; o
para fines de rendicion de cuentas. Obvia-
mente, la utilizacion de informacion del SyE
puede ir de nula o insignificante a sustancial o
intensiva. La utilizacion intensiva puede ser
vista como un reflejo de la corriente domi-
nante de la funcion del SyE en el gobierno. La
mayoria de evaluadores y oficinas de evaluacion
de los gobiernos y organizaciones de donan-
tes sorprendentemente tienen poco conoci-
miento de la medida en que los resultados de
sus evaluaciones son utilizados por otros.

. Informacién del SyE de buena calidad.

Existe una gran diferencia entre lo que cada go-
bierno considera que lleva a cabo bajo el término
“SyE”. Algunos se refieren a ello como un sistema
de indicadores de desempeno —centrado en
metas de desarrollo nacional, metas de minis-
terios, bajos niveles de produccion ministerial,
prestacion de servicios y procesos. Otros se re-
fieren a la realizacion de diversos tipos de eva-
luacion como informes rapidos, evaluaciones de
impacto rigurosas u otros tipos y métodos de
evaluacion. Todos éstos son pardmetros con
los que se puede comparar el SyE para deter-
minar si es de buena calidad o no.' La mayoria
de las oficinas de evaluacion tiene algun tipo de
mecanismo de control de calidad; sin embargo,
al parecer, muchas de ellas no llevan a cabo o

no encargan evaluaciones formales sobre la ca-
lidad de su trabajo del SyE.

3. Sostenibilidad. Esto se refiere a la posibilidad
de que el sistema de SyE sobreviva en un cam-
bio de gobierno, de ministros en el gobierno
o de altos funcionarios. Siempre que la utili-
zacion de la informacion de SyE esté firme-
mente arraigada —es decir, que sea parte de la
corriente dominante— a los procesos princi-
pales del gobierno como el ciclo de presu-
puesto, se puede decir que esta insti-
tucionalizada y, por ende, es probable que sea
sostenible en el tiempo. Por el contrario, si el
SyE tiene solamente unos cuantos adherentes,
o se utiliza poco, o si recibe gran parte de sus
fondos de los donantes mds que del mismo go-
bierno, entonces su sostenibilidad serd menos
probable.

En los capitulos siguientes se presentardn tres
estudios de casos de paises que tienen buenas
practicas en sus sistemas de SyE gubernamenta-
les: Chile, Colombia y Australia. Estaran a dispo-
sicion informes completos de sus sistemas de
SYE (Rojas y otros, 2005; Mackay y otros, 2007;
Mackay, 2004). Ninguno de los tres debe ser con-
siderado como un sistema de SyE “perfecto” te-
niendo en cuenta las tres dimensiones de éxito
antes expuestas. Cada caso tiene sus propias for-
talezas y desafios, como sera evidente en las si-
guientes exposiciones.



1 gobierno de Chile ha desarrollado progresivamente su sistema de SyE

a lo largo de varios anos, pero el mayor desarrollo se logr6 a partir del

ano 1994. El sistema fue ampliamente disenado, implementado y ad-
ministrado por el poderoso Ministerio de Hacienda (MdH) con el objetivo prin-
cipal de mejorar la calidad del gasto publico.

El desarrollo del sistema también fue influido por
presiones fiscales y la necesidad de restringir el
gasto del gobierno en general. Otra influencia
fue el cambio de panorama de las reformas del sec-
tor publico. En este contexto, el sistema se ha de-
sarrollado de manera apropiada y oportuna.

Principales componentes del sistema

de SyE

El sistema tiene seis componentes principales.
El primero y mas antiguo es el andlisis de costo
beneficio ex ante de todos los proyectos de in-
version. Esto se introdujo por primera vez en
1974. El trabajo lo desarrolla el Ministerio de Pla-
nificacion. Todos los demds componentes del sis-
tema de SyE gubernamental se basan en el
Ministerio de Hacienda. Segun se senal6 en el ca-
pitulo 5, Chile tiene un poderoso y capaz MdH que
desempena un papel dominante en el proceso
presupuestario anual y en el sistema de SyE, y es
significativamente mds poderoso que los otros mi-
nisterios o dependencias.

El segundo componente del sistema de SyE de
Chile se conforma con los indicadores de de-

sempeno, los cuales fueron lanzados por primera
vez en 1994 (véase el recuadro 6.1). El MdH ac-
tualmente recopila alrededor de 1.550 indicado-
res de desempeno para todos los sectores.

El tercer componente se introdujo en 1996: los
balances de gestién integral. Estos se preparan
anualmente por los ministerios y las dependen-
cias e informan sobre sus objetivos, gastos y de-
sempeno.

El cuarto componente son las evaluaciones de
programas del gobierno, iniciadas en 1996. Ellas si-
guen un formato normalizado y comprenden ana-
lisis rapidos que incluyen un analisis de marco
logico de un programa, una revision de datos se-
cundarios y un andlisis de datos existentes. El
quinto componente estd conformado por las eva-
luaciones de impacto rigurosas. Estas se introdu-
jeron en el ano 2001y se encargan de la recopilacion
de datos primarios y sus andlisis, basindose por lo
general en técnicas estadisticas sofisticadas.

El sexto componente del SyE, y mds reciente-
mente introducido, es el de la evaluacion com-
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Recuadro 6.1 Sistema de SyE gubernamental de Chile

Los seis principales componentes del sistema de SyE
son:

Analisis de costo-beneficio ex ante es un requisito para todos
los proyectos del gobierno (desde 1974). Este componente es ad-
ministrado por medio del ministerio de planificaciony es del Ginico
que no se encarga el MdH.

Indicadores de desempeiio son recopilados para todos los pro-
gramas del gobierno. Fueron introducidos por primera vez en 1994
en forma experimental. El nimero de indicadores de desempefio
se ha incrementado rapidamente en estos Gltimos afios, pa-
sando de 275 en 2001, a cerca de 1.550 en la actualidad, de los
cuales 25% se relacionan con el proceso, 57% con los produc-
tos del gobierno (bienes y servicios producidos) y 18% con los
efectos directos. Cada ministerio y dependencia proporciona in-
formacion al MdH y existen cerca de 11 indicadores por entidad,
las que deben contar con sistemas de gestion de la informacion
para producirla. El MdH realiza verificaciones de datos y audi-
torias, e incluye la informacion de desempefio en los proyectos
de presupuesto que prepara anualmente.

Balance de gestion integral (1996). Cada ministerio y depen-
dencia prepara uno de estos balances cada afo, con base en
los lineamientos del MdH. Estos informes pretenden ser el prin-
cipal documento de informacion para el plblico en general
sobre los gastos, la utilizacion de fondos y el resultado; por eso
los balances dependen en gran medida de la informacién del de-
sempefio que las entidades deben producir y de las evaluacio-
nes que encarga el MdH. Ademas, los informes describen el
progreso de la entidad en cumplir con sus compromisos insti-

tucionales formales con el MdH, lo cual comprende acciones es-
pecificas que la entidad prometié implementar para mejorar su
desempeifio (discutido en el texto principal). EI MdH y el minis-
terio de la presidencia revisan los borradores de los informes y
las entidades hacen las correcciones necesarias. Las versiones
finales de los informes se envian al Congreso.

Evaluacion de programas gubernamentales (1996). Hasta ahora
(es decir, hasta fines de 2006) se han realizado alrededor de 185
informes rapidos. Estas evaluaciones comprenden la aclara-
cion y aprobacion (entre el MdH y el ministerio o dependencia
cuyo programa estéa en evaluacion) de los objetivos detallados
del programa. Se realiza un anélisis del marco l6gico y un es-
tudio documental del desempefio del programa con base en la
informacion del desempefio disponible. Su costo promedio es de
$11.000y generalmente toma de cuatro a seis meses completarla.

Evaluacion de impacto rigurosa(2001). Estas evaluaciones con-
llevan una recopilacién de datos primarios, un anélisis de datos
més elaborado y, con frecuencia, el uso de grupos control.
Hasta el momento se han completado 18, con un costo prome-
dio de $88.000, y toman aproximadamente 18 meses en com-
pletarse. Sin incluir los gastos en defensa y los pagos por
transferencia de ingresos, mas de 60% del gasto del gobierno
ha sido evaluado hasta el momento.

Evaluacion comprehensiva del gasto (2002). Estos informes eva-
IGan todos los programas dentro de un area funcional en particular
o un ministerio. Examinan los temas de ineficiencia y duplicidad
de programas. Hasta el momento se han realizado ocho de estos
estudios documentales, con un costo promedio de $48.000.
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prehensiva del gasto (2002). Estos informes ana-
lizan todos los programas dentro de un drea fun-
cional en particular y abordan temas como la
ineficiencia y duplicidad de programas.

Una caracteristica encomiable del sistema de Chile
es su “enfoque progresivo” hacia el SyE. Recopila
regularmente informacion del desempeno para
todos los programas y actividades, la cual también
utiliza en sus propias evaluaciones. Las evalua-
ciones de los programas del gobierno se llevan a
cabo selectivamente, en especial para los pro-
gramas mds nuevos. En la medida que avanza el

programa, se van realizando mds evaluaciones
de impacto exhaustivas, sobre todo cuando se des-
conoce el impacto o cuando el programa consti-
tuye una prioridad para el gobierno.

Presupuesto por resultados

Una serie de caracteristicas del sistema de SyE de
Chile son importantes para su operacion, ellas de-
terminan cudnta informacion de SyE producida
por el sistema es realmente utilizada. Una carac-
teristica es la estrecha relacion entre el sistema'y
el ciclo de presupuesto anual. El peligro con cual-
quier sistema de SyE, sea éste para todo el go-



bierno o para un sector, es que sea gestionado por
una unidad autbnoma o especialista que opere se-
parada de las actividades principales del ministe-
rio encargado. En Chile, los cinco componentes
del sistema de SyE que son responsabilidad del
MdH son administrados por su propio departa-
mento de control de gestion. Este departamento
trabaja conjuntamente con el director de presu-
puesto, a quien le reporta —y que ademas tiene ca-
tegoria ministerial y es miembro del gabinete-y
también trabaja con las secciones de presupuesto
que tienen la responsabilidad de velar por las fi-
nanzas y el desempeno de todos los ministerios
sectoriales y dependencias.

Los indicios del bajo desempefo de un programa
en Chile sirven como un activador para garantizar
una investigacion mds a fondo de las causas me-
diante una evaluacion formal, sea ésta una eva-
luacion rapida o una evaluacion de impacto mads
elaborada. La direccion de presupuesto del MdH
desempena un papel importante en la identifica-
cion de los programas gubernamentales que deben
ser evaluados. Al preparar esta agenda de evalua-
cion, el MdH se esfuerza para anticipar las nece-
sidades de informacion del préoximo presupuesto.

La agenda se discute ademads con los ministerios
de la presidencia y de planificacién —de hecho,
estos tres ministerios centrales conforman un co-
mité interministerial que supervisa todas las eva-
luaciones— y con el Congreso, pero queda claro
que el actor principal es el MdH. Los jefes de la
seccion de presupuesto del MdH también deben
proporcionar comentarios detallados sobre los in-
formes de evaluacion relacionados con las enti-
dades que ellos supervisan, y entonces las
evaluaciones se discuten con el director de pre-
supuesto del MdH. Las decisiones referentes a las
asignaciones de presupuesto se pueden tomar en
esta etapa.

Durante el proceso presupuestario, el director de
presupuesto se reune con el personal del depar-
tamento de control administrativo y de las dreas de
presupuesto, con el fin de analizar las propuestas
presupuestales de cada entidad y su desempeno
general. En estas reuniones se discuten los balan-
ces de gestion integral que cada entidad debe pre-

sentar! —donde se incluyen los objetivos de la en-
tidad, la informacion financiera y los resultados, los
hallazgos de las evaluaciones, y el progreso com-
parado con las metas de desempeno? que fueron
establecidas en los presupuestos anteriores.

Esta informacion del SyE constituye un importante
aporte a la toma de decisiones sobre el presu-
puesto, pero es solo un aporte entre muchos
otros. Segun se senal6 en el capitulo 3, casi nunca
existe una relacion de formula directa entre el
buen o el mal desempefo de una entidad y la asig-
nacion de presupuestos. Por tanto, en algunos
casos, el mal desempefno de una entidad hard
que los fondos del presupuesto sean reducidos
o, peor aun, que se dé por concluido el pro-
grama. Sin embargo, en otros casos, el mal de-
sempeno de un programa considerado como una
prioridad del gobierno podria necesitar un in-
cremento a corto plazo de los fondos de presu-
puesto para poder corregir los problemas
identificados.

Mejora de la gestion

Una caracteristica notable de Chile es la manera
en que el MdH utiliza la informacion del SyE para
mejorar el desempeno de ministerios y depen-
dencias, y lo hace de dos maneras. En primer
lugar, los indicadores de desempefno proporcio-
nan las referencias del desempeno del programa
y el MdH aprueba las metas de desempeno pre-
supuestal de cada organizacion para el siguiente
ano. El MdH da seguimiento del punto en que se
alcanzan las metas. En 2003, por ejemplo, se al-
canzaron cerca de tres cuartos de esas metas.® En
segundo lugar, cuando el MdH considera las re-
comendaciones de las evaluaciones que ha en-
cargado, las discute con las organizaciones
evaluadas y formalmente aprueba los cambios
en los programas. En efecto, el MdH impone a las
organizaciones estos acuerdos, conocidos como
compromisos formales. Es algo exclusivo para el
MdH imponer sistemdticamente dichos cambios
administrativos en los ministerios o dependencias.
El MdH de Chile puede hacerlo gracias a su po-
deroso papel dentro del gobierno.

El cuadro 6.1 muestra como el MdH utiliza las eva-
luaciones encargadas. Estos usos incluyen

6: CHILE
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Cuadro 6.1 Utilizacion de las evaluaciones del gobierno 2000 a 20052

Efecto sobre el Pequefio ajuste en Mayor ajuste en los Redisefio sustancial del Reubicacion Terminacion
programa el programa, por procesos de gestion, programa o de la institucional del del
ejemplo, procesos 0 | por ejemplo, cambio de | estructura programa. programa.
sistemas de criterios de objetivo 0 organizacional.
informacion nuevos sistemas de
mejorados. informacion.
Porcentaje de
programas
afectados 24 38 25 5 8

Fuente: Guzman, 2007.
a. Los porcentajes se refieren a los programas evaluados.
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pequenos cambios en la gestion de los programas
(24% de los programas evaluados); cambios sus-
tanciales (38%); rediseno sustancial del programa
o de la organizacion (25%); reubicacion institu-
cional del programa (5%) y terminacion del pro-
grama (8%).

Fortalezas y desafios del sistema de SyE
de Chile

El sistema de Chile se puede evaluar a partir de
los tres criterios que determinan un sistema de
SyE exitoso: alta utilizacion, SyE de buena calidad
y sostenibilidad. Segun se explico anteriormente,
la informacion del SyE se utiliza intensivamente
en el analisis del presupuesto y en la toma de de-
cisiones. También se emplea para imponer a los
ministerios y dependencias mejoras en sus pro-
gramas. Por Ultimo, sirve para informar al Con-
gresoy a la sociedad civil sobre el desempeno del
gobierno.

Sin embargo, lo que falta en esta lista es la utili-
zacion de la informacién del SyE por los mismos
ministerios y dependencias (excepto por los cam-
bios en los programas que el MdH les impone).
Una reciente evaluacion del sistema de SyE de
Chile realizada por el Banco Mundial descubri6
que habia poca utilizacion de la informacion
(Rojas y otros, 2005),* y la principal causa de ello
es el bajo nivel de sentido de propiedad o acep-
tacion de los hallazgos de las evaluaciones en-

cargadas por el MdH. Esta debilidad del sistema
de SyE de Chile surge de su naturaleza centrali-
zada asimilada por la fuerza.

Otra limitacion del sistema centralizado de Chile
es la aparente ausencia de incentivos que tienen
los ministerios y dependencias para realizar sus
propias evaluaciones.

La evidencia disponible acerca de la calidad de la
informacion del seguimiento y de las evaluacio-
nes realizadas por los sistemas de SyE indica que
la calidad es bastante adecuada y que la informa-
cion del SyE es también muy confiable, pero no
mas que eso. Aunque se realice la verificacion de
los datos y algunas auditorias, no existe un enfo-
que sistemdtico para emprender auditorias de
los datos de la informacion del desempeno.

El MdH encarga la realizacion de evaluaciones a
académicos y consultores para asegurar su inde-
pendencia. Las evaluaciones utilizan TdR norma-
lizados para asi lograr uniformidad en los temas
evaluados y métodos utilizados; sin embargo, la
falta de informacion es algunas veces un obsticulo
para la calidad de las evaluaciones y de los mé-
todos de evaluacion utilizados. Las evaluaciones
se realizan dentro de plazos muy limitados, con
el fin de que estén listas para usarlas en el andli-
sis del presupuesto y la toma de decisiones del
MdH. Este también se asegura de que el costo de



las evaluaciones se mantenga tan bajo como sea
posible. Por ejemplo, lo corto del plazo y los pro-
blemas de costos muchas veces hacen imposible
la recopilacion de datos primarios necesarios para
conducir evaluaciones de impacto rigurosas.’

La sostenibilidad probable del sistema de SyE de
Chile es alta. Un grupo de directores de presu-
puesto del MdH ha trabajado para desarrollar
progresivamente el sistema de SyE como parte in-
tegral del proceso presupuestario, y el SyE ahora
estd arraigado como una funcién principal del
MdH. Dado el papel preeminente del MdH, no pa-
rece haber tendencias o presiones que reduzcan
la prioridad que le otorga al SyE. Una debilidad,
ya mencionada, es el poco sentido de propiedad
que tienen los ministerios sectoriales y las de-
pendencias acerca del SyE. Esto constituye, en
parte, una pérdida de oportunidades para el go-
bierno de utilizar mds intensivamente la infor-
macion del SyE; y para lograr una cultura del

desempeno mds fuerte dentro de estas entidades
del sector.

La sostenibilidad de los sistemas de SyE se basa
en el continuo esfuerzo y habilidad del MdH para
que el sistema sea manejado centralmente. Si el
gobierno decide reducir el poder central del MdH,
la fuerza y utilizacion de los sistemas de SyE del
MdH serian cuestionadas.

Una lista mds detallada de las fortalezas y desafios
del sistema de Chile se presenta en el cuadro 6.2.

Conclusiones

El gobierno de Chile tuvo éxito al crear un sistema
cuya informacién de seguimiento y hallazgos de
evaluacion se utilizan extensamente, en particu-
lar durante el proceso presupuestario; ademads ha
llegado a realizar con éxito mejoras en ministerios
sectoriales y dependencias. El sistema de SyE in-
cluye lo que en la practica seria una “fabrica de eva-

Cuadro 6.2 Fortalezas y desafios del sistema de SyE de Chile

Fortalezas

Desafios

e Enfoque “progresivo” del SyE.

e |as evaluaciones se llevan a cabo en forma externa
dentro de un proceso totalmente transparente,
ademaés otros ministerios y el Congreso las
consideran muy confiables.

e Toda la informacién del SyE es de conocimiento
ptblico y se envia al Congreso.

e FElsistema de SyE esta ligado a las necesidades de
informacién del MdH, especialmente para efectos
del proceso presupuestario. El presupuesto utiliza
gran cantidad de informacion del SyE.

e |ainformacién de desempefio se utiliza para
establecer las metas de desempefio para ministerios
y dependencias, las cuales son ampliamente
logradas.

e E| MdH utiliza los hallazgos de la evaluacion para
imponer cambios en la gestién de los ministerios y
dependencias.

e El MdH da seguimiento de cerca al uso que se le da
a sus hallazgos de evaluacion.

e Existe disparidad en la calidad de las evaluaciones
realizadas, tal vez debido al costo y las limitaciones
de tiempo que establece el MdH.

e Probablemente Chile no esté gastando suficiente
dinero en evaluaciones.

e | os ministerios sectoriales utilizan muy poco los
hallazgos de las evaluaciones debido al paco sentido
de propiedad de éstos.

e Ausencia aparente de incentivos en los ministerios y
dependencias para que puedan llevar a cabo sus
propias evaluaciones.

6: CHILE
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luaciones” para la planeacion, 1a realizacion, la
administracion, los informes y el uso de las eva-
luaciones. Este enfoque mantiene los costos de
las evaluaciones en un nivel bajo y, por tanto,
también el costo total del sistema de evaluacion:
el Ministerio de Hacienda gasta anualmente un
total de alrededor de $0,75 millones en sistemas
de SyE,° lo cual representa una suma modesta
comparada con el presupuesto total del gobierno
que asciende a $20 mil millones.

Esta alta utilizacion de informacion del SyE es ex-
traordinaria, y solo esto hace que el sistema de SyE
de Chile sea el mas poderoso de América Latina
y uno de los mas poderosos del mundo. Chile ha
demostrado que un sistema de SyE para todo el
gobierno puede desarrollarse y operarse a un
costo relativamente bajo. Muchos otros gobiernos
de la region buscan emular al sistema de SyE de
Chile, aunque varios de los factores de éxito de
Chile parecen ser exclusivos —como el poderoso
papel del MdH vy la naturaleza obediente de los mi-
nisterios sectoriales y dependencias.

El sistema de SyE de Chile parece ser muy eficaz
en funcion de los costos: el MdH utiliza amplia-
mente la informacién de SyE generada y lo hace
a un costo relativamente bajo. Un tema que el go-
bierno debe considerar es si estd gastando sufi-
ciente dinero en su sistema de SyE. Evaluaciones
muy elaboradas y de amplio alcance pueden cos-
tar mucho mas de lo que Chile ha gastado en sus
evaluaciones en el pasado.

En México, por ejemplo, una serie de evaluaciones
de impacto rigurosas del programa de transferen-
cia monetaria condicionada, Progresa, costd varios
millones de doélares en la década de 1990 —com-

parado con el gasto total del gobierno en el pro-
grama que fue de $780 millones en 1999. Por tanto,
estas evaluaciones representaron so6lo una pe-
quena fraccion del gasto total del gobierno en el
programa. Estas evaluaciones han tenido una gran
influencia para persuadir a los gobiernos siguien-
tes no solo a conservar el programa, sino a exten-
derlo significativamente. En 2005 el gobierno
gastaba alrededor de $6 mil millones anuales en el
programa (con el nuevo nombre de Oportunida-
des), cubriendo 21 millones de beneficiarios o
cerca de una quinta parte de la poblacion mexicana.

Una pregunta que el gobierno de Chile deberia
considerar es si alguna vez gastaria una gran suma
de dinero en la evaluacion de alguno de sus pro-
gramas, aun si el programa fuese una de sus prin-
cipales prioridades. El hecho de no gastar
adecuadamente en evaluaciones limitara la pro-
fundidad y confiabilidad de los hallazgos de eva-
luacion, y quizas ésta haya sido la causa de los
problemas en la calidad de algunas de las eva-
luaciones encargadas por el MdH.

Finalmente, el bajo nivel de utilizacion de los ha-
llazgos de los sistemas de evaluacion por minis-
terios sectoriales y dependencias constituye una
oportunidad inexplorada para el gobierno. Una
forma para que el MdH logre un mayor compro-
miso y responsabilidad sobre los hallazgos de las
evaluaciones y fomentar el desarrollo de una cul-
tura del desempeno en el servicio civil como un
todo, seria buscar un enfoque menos centrali-
zado, mas colegiado, para planificar y supervisar
las evaluaciones realizadas. Una base mas amplia
de apoyo para el SyE dentro del gobierno también
incrementaria las posibilidades de sostenibilidad
del sistema de SyE de Chile.



Colombia

n 1991, el Gobierno de Colombia decidio crear un sistema de SyE, el
cual inicialmente se basaria en el enfoque de evaluacion del Banco
Mundial. Posteriormente, en ese mismo ano, se introdujo un requisito

constitucional para evaluaciones, entonces el Banco y otros donantes rapi-
damente llegaron con una amplia gama de apoyo técnico y financiero. El go-
bierno promulgd ademds una serie de leyes, decretos y regulaciones para

respaldar el sistema de SyE.

Durante sus primeros anos, el principal énfasis del
sistema se puso en la informacion acerca del se-
guimiento mas que en la evaluacion. El sistema su-
frié muchos altibajos y en el afio 2000, Colombia
considerd incluso la posibilidad de abolirlo —de-
bido a la percepcion de dificultades con su ges-
tion y también por las dudas acerca de su
relevancia en la agenda de la reforma del sector
publico del gobierno.

Un cambio sustancial de fortuna ocurri6 con la
elecciéon de un presidente reformista en 2002. El
presidente estuvo consternado al darse cuenta de
que los grandes aumentos en el gasto publico en
dreas como educacion y el cuidado de la salud no
concordaban con los correspondientes incre-
mentos de los resultados (productos y efectos di-
rectos) de estas dreas. Al mismo tiempo, estaba
muy comprometido con una nueva cultura de
administracion publica basada en la rendicion de
cuentas sociales —o control social. El presidente
comprometié al gobierno a rejuvenecer el sis-

tema de SyE y a esto le sigui6é una nueva inyec-
cion de ayuda de los donantes. Estos pasos re-
forzaron rdpidamente el sistema.

Principales componentes del sistema

de SyE

Existen dos componentes principales del sistema
—conocido como SINERGIA (Sistema Nacional de
Evaluacion de Resultados de la Gestion Publica)—
y otros que han sido o estdn siendo probados en
la actualidad. El componente mas visible o mds uti-
lizado es el subsistema para dar seguimiento del
progreso de las 320 metas presidenciales y las de
desarrollo del pais (segun se especifican en el
plan nacional de desarrollo).

El subsistema denominado Sistema de Progra-
macién y Gestion por Objetivos y Resultados
(SIGOB) registra las metas, sus estrategias, la re-
ferencia y metas de desempeno y los montos que
el gobierno gasto en ellos. Los gerentes de metas
también deben proporcionar explicaciones de-
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talladas cuando las metas no se concretan. Toda
esta informacion, incluidos los detalles de contacto
de cada gerente de meta, se encuentra disponi-
ble al publico en el portal del gobierno
(http://www.sigob.gov.co/ini). El presidente utiliza
ampliamente la informacion del SIGOB para pro-
positos de control politico y social.!

El segundo componente principal de SINERGIA
consta de una serie de evaluaciones (véase el re-
cuadro 7.1). A fines de 2000, se estaban reali-
zando o se habian completado recientemente 15
evaluaciones; otras 22 estaban planeadas para los
cinco anos siguientes. El costo total de estas eva-
luaciones es de $11,1 millones. A diferencia de
Chile, no se realizan evaluaciones normalizadas.
Chile ha normalizado sus TdR, el enfoque de eva-
luacion y limites de costo para cada tipo de eva-
luacion que el MdH encarga. Los tres principales
tipos de evaluacion en Colombia son las de im-
pacto rigurosas, las “institucionales” y las de “ges-
tion” —estas dos ultimas se centran en temas de
gestion y proceso. La mds costosa ($2 millones)
es la evaluacion de impacto rigurosa de un pro-
grama de transferencia monetaria condicionada.

Estas evaluaciones son ejercicios de colaboracion
que comprometen al departamento de planea-
cion, al ministerio sectorial o la dependencia res-
ponsable del programa que se evalta y a los
donantes. La mayor parte de los fondos para estas
evaluaciones proviene de los préstamos de do-
nantes. La mayoria de los programas que se eva-
lban son administrados por el ministerio de la
proteccion social, el instituto de bienestar fami-
liar o el ministerio de educacion.

Un cuarto tipo de evaluacion estd en prueba ac-
tualmente —las evaluaciones ripidas de aquellos
programas gubernamentales que son de alta prio-
ridad o que se cree que tienen problemas de de-
sempeno. Las pruebas estdn siendo realizadas por
el ministerio de hacienda y el departamento de pla-
neacion.? La intencidn es que las evaluaciones rapidas
se incorporen eventualmente en el andlisis del pre-
supuesto bdsico y en la toma de decisiones de las
dos entidades. (En Colombia, el presupuesto esta
dividido: el ministerio de hacienda es responsable
de los gastos recurrentes; y el director de planeacion
es responsable de las inversiones, incluidos los gas-
tos en educacion y las transferencias monetarias).

Recuadro 7.1 Sistema de SyE gubernamental de Colombia

Los principales componentes del sistema de SyE son los
siguientes:

Existen cerca de 500 indicadores de resultados relacionados
con las 320 metas presidenciales, y por cada indicador, el SIGOB
registra el objetivo, las estrategias para lograrlo, los resultados de
referencia, las metas anuales, el desempefio real comparado con
esas metas y cantidades de dinero que el gobierno gasto. Asi el
SIGOB incluye gran nimero de indicadores sobre el desempefio
del gobierno. La informacion se divide por regiones, incluidas las
ciudades principales.

Ademas, cuando una meta no se alcanza, el gerente de metas
debe preparar una explicacion de por qué no se cumpli6 el obje-
tivo. Estos informes de excepcion se incluyen en |la base de datos
del SIGOB, que a su vez se hace publico en tiempo real. El portal
también promueve la rendicién de cuentas mediante la identifi-
cacion del gerente de metas o su ministro, su cargo formal y su
direccion de correo electronico. Es responsabilidad de los minis-
terios y de las dependencias el proporcionar la informacion del
SIGOB al gerente del sistema —el Departamento Nacional de Pla-
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neacion (DNP)- quien realiza la verificacion de datos. Sin embargo,
no hay un sistema formal de auditoria de los datos y algunas in-
quietudes se han presentado acerca de que los ministerios estu-
vieran distorsionando los datos que proporcionan.

Alrededor de 15 evaluaciones de impacto rigurosas, institu-
cionales y de gestion estan en procesoy otras 22 estan planificadas.
Su costo varia entre $15.000 y $2 millones, pero la mayoria cuesta
entre $50.000 y $200.000.

Estas evaluaciones se encargaron a académicos o consulto-
res, con supervision del departamento de planeacion en colabo-
racion estrecha con la dependencia evaluadora y los donantes
que la financian. Las evaluaciones rapidas se estan poniendo a
prueba con el fin de incorporarlas en la labor de presupuesto y
planeacion del ministerio de hacienda y del departamento de
planeacion. Las metodologias de la evaluacion rapida se basan
en el enfoque de Chile y en el de clasificacion del sistema PART
estadounidense (véanse los recuadros 6.1 y 3.2). Las pruebas
que se llevan a cabo en la actualidad podrian costar entre $15.000
y $25.000 cada una.



El sistema de SyE tiene otros componentes, pero
son mds débiles y estin mucho menos institu-
cionalizados. Uno de ellos consiste en un es-
fuerzo para trabajar en forma conjunta con la
sociedad civil —creando un consorcio entre di-
versas ONG y los medios de comunicacion— con
el fin de analizar el desempeno del gobierno.
Otro componente es el apoyo a dos municipios
que estan realizando seguimiento del desem-
peno y presupuesto por resultados.

Un componente final es la preparacion de los in-
formes de presupuesto por resultados al Con-
greso. Estos han sido preparados por el
departamento de planeacion como un anexo a los
documentos convencionales de presupuesto. Ellos
presentan el gasto del gobierno sobre una base
programdtica y divulgan la informacion del SyE dis-
ponible sobre el desempeno de estos programas.
Segun se observa en el cuadro 3.1, tal informacion
de desempeno es una forma de presupuesto por
resultados, aunque es la forma mds vulnerable. En
Colombia es particularmente vulnerable debido a
que el Congreso desempena un papel igualmente
débil en el proceso presupuestario, tiene poco so-
porte técnico para que los congresistas puedan
comprender fdcilmente la informacion de de-
sempeno y los hallazgos de evaluacion, y la dis-
cusion del Congreso sobre el presupuesto anual
tiende a centrarse en temas politicos de naturaleza
mas limitada (véase el anexo B).

Rendicion de cuentas — Control politico
y social

Una caracteristica inica de Colombia ha sido el
fuerte compromiso del Presidente Uribe de uti-
lizar la informacion del SyE para mejorar el con-
trol politico del poder Ejecutivo y para apoyar el
control social. La base de datos del SIGOB estd ins-
talada en su computadora personal y él utiliza
esta informacion en sus reuniones de control de
gestion mensuales con cada ministro y el DNP. Du-
rante estas reuniones, se evalia el progreso de
cada meta presidencial, y los ministros deben dar
las razones por las cuales no se alcanzan las metas
de desempeno. También se llega a acuerdos sobre
los indicadores de desempeno y las acciones para
lograr las metas. El presidente utiliza esta infor-
macion del SIGOB en sus reuniones semanales
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con los diferentes municipios del pais y también
en su mensaje a la nacion anual por television, en
el cual ¢l y sus ministros analizan el desempeno
del gobierno y responden las preguntas de los ciu-
dadanos acerca de estos temas.

Este compromiso presidencial fuerte de utilizar
la informacion del SyE para dar seguimiento y
presentar el desempeno del gobierno parecer
ser unico en América Latina —y quizas en el mundo.
Esto sirve para enviar sehales poderosas a cada mi-
nistro y servidor publico. Sin embargo, al parecer
estas prdcticas de SyE no se han llegado a adop-
tar completamente en los ministerios y los go-
biernos subnacionales. Varios ministerios y
dependencias del sector social, asi como dos mu-
nicipios estan trabajando actualmente en reforzar
sus sistemas de SyE con la ayuda del DNP y
donantes.

Uso de las evaluaciones para apoyar la
toma de decisiones del gobierno

A inicios de 2007 s6lo se habian completado tres
evaluaciones, por eso fue limitada la oportunidad
de utilizar los resultados de las evaluaciones y
apoyar la toma de decisiones del gobierno sobre
el presupuesto nacional y la planeacioén nacio-
nal. Sin embargo, hay un ejemplo notable de una
evaluacion influyente (véase el recuadro 7.2).

Fortalezas y desafios del sistema de SyE
de Colombia

El sistema de Colombia también puede evaluarse
con base en los tres criterios de un sistema de SyE
exitoso: gran utilizacion, buena calidad de SyE y
sostenibilidad. La base de la evidencia para tal
evaluacion en Colombia no es tan robusta como
lo es en Chile; sin embargo, se puede llegar a al-
gunas conclusiones. El uso que le da el presi-
dente al componente de seguimiento (SIGOB) del
sistema de SyE para el control social y politico, es
decir, para rendicion de cuentas, es bastante
considerable.

La calidad de los datos de seguimiento es confusa,
y algunos funcionarios publicos y algunos miem-
bros influyentes de la sociedad civil temen que la
informacion no sea del todo confiable y que alguna
informacion proporcionada por los ministerios

COLOMBIA
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Recuadro 7.2 Una evaluacion influyente en Colombia

Familias en Accidnes un programa de transferencia moneta-
ria condicionada que ofrece uningreso a familias pobres, las
cuales se comprometen a que sus hijos reciban cuidado de salud
preventivo, se matriculen en la escuela y asistan a clases. El pro-
grama fue creado en 1999 en respuesta a la crisis economica.

Se encargo a consultores externos realizar una evaluacion
de impacto rigurosa del programa, con la supervision del depar-
tamento de planeacion. Esta evaluacion encontré que el programa
habia alcanzado un impacto sorprendente en los niveles de nu-
tricion, educacion y salud. Estos hallazgos persuadieron al gobierno
del Presidente Uribe, quien fue elegido en 2002, no sélo a mante-

Fuente: Mackay y otros, 2007.

ner el programa del gobierno anterior sino a duplicar su cobertura
de 500.000 a 1 millon de familias pobres. A fines de 2006, el gobierno
decidié incrementar ain mas la cobertura del programa a 1,5 mi-
llones de familias.

La evaluacion de Familias en Accidn ha costado $1,5 millones
hasta el momento. A pesar de ser un monto considerable, es re-
lativamente pequefio si se le compara con el gasto total del go-
bierno en este programa (alrededor de $100 millones al momento
de la evaluacion). Debido a su graninfluencia en el gobierno, esta
evaluacion puede considerarse como altamente eficaz en funcion
del costo.
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sectoriales y dependencias podria estar siendo ma-
nipulada para beneficio propio. Sin embargo, la
sostenibilidad de este componente del segui-
miento parece tener buenas expectativas, aun
después de un cambio de gobierno y un nuevo
presidente, debido a la utilidad de tales datos
para el DNP y la oficina del presidente en su su-
pervision del desempeno del gobierno.

El otro componente principal del sistema de SyE
de Colombia es el programa ambicioso de eva-
luaciones de impacto rigurosas, institucionales y
de gestion. Soélo unas cuantas evaluaciones se
han completado, pero una de ellas —Familias en
Accion, uno de los programas mds importantes
del gobierno— ha tenido gran influencia y puede
considerarse que ha sido muy eficaz en funcion
del costo. Esto es significativo ya que incluso una
sola evaluacion de alto nivel que influye en las de-
cisiones del gobierno también puede influir en la
aceptacion mds extensa del SyE al demostrar su
valor.

La calidad de las evaluaciones de Colombia no han
sido formalmente revisadas pero existe buena
sensacion en relacion con su calidad y confiabili-
dad: Colombia ha contratado los servicios de aca-
démicos eminentes, incluidos evaluadores de
talla internacional, ademds ha contado con el
apoyo significativo de evaluadores del Banco
Mundial y otros donantes. Sin embargo, 1a soste-

nibilidad del programa de evaluacién no esta to-
talmente garantizada.

En el corto plazo —es decir, en los proximos cinco
anos— la agenda de evaluaciones serd cubierta
con un nuevo préstamo del Banco Mundial; una
caracteristica de esta agenda es la reduccion del
nivel de apoyo financiero de los donantes para
estas evaluaciones, con el claro proposito de que
el gobierno pueda aprovechar al maximo el uso
de sus propios fondos de presupuesto para pagar
por las evaluaciones.? Esto podria suceder si el go-
bierno considera que las evaluaciones realizadas
han valido la pena; lo cual, a su vez, hace recaer
sobre el departamento de planeacion la respon-
sabilidad de garantizar que las evaluaciones sean
ampliamente utilizadas.

Comparacion con el sistema de SyE de Chile

Existen otros temas que vale la pena mencionar,
particularmente si el sistema de SyE de Colombia
se compara con el de Chile. El sistema de Chile
es administrado por la direccién de presupuesto
asegurando gran interaccion entre el SyE y la ges-
tion presupuestaria. Pero en Colombia, el sistema
de SyE ha sido basicamente administrado como
una actividad independiente que casi por coinci-
dencia se encuentra ubicada dentro del departa-
mento de planeacién. Hasta el momento, el
sistema de SyE no ha sido integrado ni a la labor
de planeacion ni a las responsabilidades de pre-



supuesto del DNP; tampoco ha habido colabora-
cion con la labor de presupuesto del ministerio
de hacienda.

Este escenario puede cambiar en cualquier mo-
mento. Las evaluaciones rdpidas que estin en
prueba involucran a las direcciones de SyE y de pre-
supuesto en el departamento de planeacion, asi
como al 4rea de presupuesto del ministerio de ha-
cienda. Si estas pruebas resultan exitosas —es decir
que resulten eficaces en funcion del costo para
fines de elaboracion del presupuesto por resulta-
dos—entonces hay grandes posibilidades para que
el SyE sea parte esencial de las labores de presu-
puesto de ambas entidades gubernamentales.

Algunos observadores han argumentado que una
gran limitacion en el uso de la informacion del SyE
para influir en la toma de decisiones del presu-
puesto en Colombia surge de la falta de flexibili-
dad en el presupuesto nacional. Esto incluye un
gran numero de gastos destinados que no se pue-
den variar ficilmente. En consecuencia, entre 90%
095% de los gastos del presupuesto de Colombia
no pueden modificarse en el corto plazo. Se pue-
den presentar muchos argumentos contrarios
(véase el anexo B), pero quizds la observacion
mas contundente es el alto nivel de influencia de
la evaluacion del programa Familias en Accion de
Colombia, sobre las prioridades del gobierno y la
asignacion del presupuesto (Recuadro 7.2).

Un punto final de la comparacion entre Colom-
bia y Chile es el alto nivel de colaboracion entre
la direccién de SyE de Colombia en el departa-
mento de planeacion y los ministerios sectoriales
y dependencias cuyos programas estin en eva-
luacion. El DNP ha compartido su amplia expe-
riencia para realizar evaluaciones y también
financiamiento con sus socios del sector, y parece
que no ha surgido ninguna relacion antagdnica
que algunas veces puede existir en otros paises,
donde el ministerio de hacienda tiene una funcion
activa en la agenda de evaluacion. Este enfoque
de colaboracion entre el ministerio central y las
entidades sectoriales podria cambiar si Colombia
adopta, o cuando adopte, una forma mas activa
de presupuesto por resultados.
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Sin embargo, para que el presupuesto por re-
sultados funcione bien, serd necesario contar
con la estrecha colaboracion entre la direccion
de SyE dentro del DNP, su direccion de presu-
puesto y la direccién de presupuesto del minis-
terio de hacienda. Una forma de procurar una
estrecha colaboracion entre estos ministerios
centrales con entidades sectoriales seria incluirlos
a todos en el comité de gobierno de alto nivel
que tiene la responsabilidad formal de supervi-
sar al SINERGIA. El gobierno planea moverse
en esta direccion.

Un resumen de las fortalezas y los desafios del sis-
tema SyE de Colombia se presentan en el cuadro
7.1. El diagnostico del Banco Mundial acerca del
sistema de Colombia se encuentra en el anexo B,
mas adelante.

Conclusiones

El gobierno de Colombia ha tenido éxito en crear
un subsistema de seguimiento del desempeno del
gobierno relativo a las 320 metas presidenciales
y a otras metas de desarrollo del pais. Cabe resaltar
que el presidente utiliza este subsistema con in-
tensidad en su supervision directa del desem-
peno ministerial y en sus informes a la sociedad
civil.

El gobierno también se ha embarcado en una
agenda de evaluacion ambiciosa; los hallazgos de
las evaluaciones ya han tenido alguna influencia
significativa en las decisiones del gobierno y en
la asignacion de presupuestos.

Una debilidad en el sistema de Colombia es que
la informacion del SyE todavia no es utilizada sis-
temdticamente para la parte principal de la pla-
neacion y el presupuesto de los dos ministerios
responsables del presupuesto nacional. Existe
una gran posibilidad de que el SyE llegue a for-
mar parte del andlisis de presupuesto y la toma
de decisiones, pero hasta que esto suceda van a
haber limites en la utilizaciéon de la informacion
de seguimiento y los hallazgos de evaluacion.
Dicha utilizacion podria incrementar considera-
blemente las probabilidades de sostenibilidad del
sistema de SyE central.

COLOMBIA
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Cuadro 7.1 Fortalezas y desafios del sistema de SyE de Colombia

Fortalezas

Desafios

e Muy alto nivel de utilizacién del subsistema de
seguimiento por el presidente y su despacho.

e |nformacion de desempefio utilizada para establecer
metas de desempefio para los ministros, sus
ministerios y dependencias. Informe piblico acerca
del logro de las metas de desempefio, y cuando no
se logran, los gerentes tienen que dar explicaciones
publicas de lo sucedido.

e |as evaluaciones se llevan a cabo en forma externa
en un proceso transparente, otros ministerios y el
Congreso las consideran muy verosimiles.

e |as evaluaciones se planean y se llevan a cabo
dentro de un enfoque de colaboracidn, en las que
participan el departamento de planeacion y los
ministerios y dependencias sectoriales.

e Toda la informacién del SyE se hace publica y se
remite al Congreso.

e |asdirecciones de presupuesto y planeacion del
Departamento Nacional de Planeacion y el
ministerio de hacienda utilizan muy poco la
informacién del SyE.

e Preocupaciones acerca de la credibilidad de los
datos de seguimiento que ofrecen los ministerios
sectoriales y las dependencias.

e Excesiva dependencia sobre el financiamiento de los
donantes para la agenda de evaluacion.

Varios ministerios y dependencias han realizado
el SyE para sus propios fines, para apoyar su pla-
neacion, andlisis y gestion de programas; sin em-
bargo, estas entidades son la excepcion. Con la
ayuda del Banco Mundial, el gobierno estd ahora
examinando opciones para exigir el uso de SyE en
mayor escala en todos los ministerios, depen-
dencias y gobiernos subnacionales.

Resulta justo concluir que el sistema de SyE de
Colombia es menos desarrollado y maduro que
el de Chile. El sistema chileno se desarrollé pro-
gresivamente durante mas de una década; y a

pesar de que el sistema de Colombia existi6 de
alguna manera desde inicios de los afios 1990,
solo a partir de 2002 que comenzo a madurar. El
sistema de SyE de Colombia cuesta en la actua-
lidad alrededor de $2 millones al ano, o casi tres
veces lo que cuesta el sistema de Chile ($0,75 mi-
llones al afo). La fuente de esta diferencia de
costo estd en el énfasis particular que se da a las
evaluaciones de impacto principales en el sis-
tema de Colombia. Los sistemas de ambos paises
pueden mejorar, pero ambos -y especialmente
el de Chile- pueden ser considerados eficaces en
funcion del costo.



Australia

ustralia eligié un gobierno reformista en 1983. Este gobierno enfrentd

una situacion macroeconomica muy dificil y como respuesta a ello, de-

idi6 reducir progresivamente el gasto total del gobierno, de 30% del

PBI en 1984 a 23% en 1989, una reduccion muy significativa seguin los para-

metros internacionales.

Al mismo tiempo, el gobierno concentré mucho
mas sus gastos en los grupos menos favorecidos
de la sociedad. Tenia interés en obtener un mayor
valor por el dinero que gastaba, y teniendo en
cuenta esta meta, introdujo una serie de reformas
innovadoras en el sector publico, especialmente
en dreas de gestion financiera y reforma presu-
puestal. Estas reformas ubicaron a Australia al
frente de los paises de la OCDE en términos de
gestion del sector publico.!

Las reformas ofrecian una mayor autonomia a los
jefes de los departamentos sectoriales para ad-
ministrar sus partidas presupuestales —con la fi-
losofia de dejar que los administradores
administren. Si bien al principio se esperaba que
las reformas incentivaran a los departamentos a
administrar y medir su desempeno, esta expec-
tativa no se cumpli6. Con el apoyo de otros de-
partamentos centrales, el poderoso Departamento
de Finanzas (DdF) desarrollo entre tanto una es-
trategia de evaluacion para todo el gobierno. Esta
estrategia recibio el total respaldo del gabinete por
medio de una decision formal. La estrategia con-

tinud con la filosofia de hacer que los adminis-
tradores administren.

Principales componentes del sistema de
SyE:

El sistema de SyE de Australia comprendia am-
pliamente una estrategia formal de evaluaciones
y se basé en una revision de diagnostico realizada
en 1988 sobre las practicas de evaluacion en los
departamentos y en el nivel general de la activi-
dad de evaluacion del gobierno. La estrategia en
si fue desarrollada progresivamente durante va-
rios anos (1987-1991) y tenia tres objetivos prin-
cipales: incentivar a los administradores de
programas a usar la evaluacion para mejorar el de-
sempeno de sus programas; asistir al gabinete
en la toma de decisiones y prioridades, particu-
larmente en el proceso presupuestario anual,
donde diversas propuestas son defendidas por
cada uno de los ministerios; y fortalecer la ren-
dicién de cuentas en un ambiente deteriorado,
proporcionando evidencia formal de la supervi-
sion de los administradores de programa y de la
administracion de los recursos del programa.’
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El eje de la estrategia fue la planeacion de la eva-
luacion. Esto se realizd mediante el Plan de Eva-
luacion de Portafolio formal (PEP), que debia ser
presentado anualmente al ministro para su fi-
nanciamiento (véase el recuadro 8.1). Los PEP
tenian una cobertura de tres afos e indicaban
qué programas o subprogramas serian evalua-
dos, qué aspectos se evaluarian y cudndo. Un re-
quisito formal fue que cada programa debia ser
evaluado cada 3 a 5 afios. Las evaluaciones PEP fue-
ron clasificadas como evaluaciones importantes.
Los ministerios también debian iniciar otras eva-
luaciones, de menor envergadura, solo para efec-
tos de gestion interna. A mediados de la década
de 1990, cerca de 160 evaluaciones PEP se lleva-
ron a cabo simultineamente.

Los temas principales de los PEP fueron la eleccion
de los programas que debian ser evaluados y las
cuestiones especificas que cada evaluacion debia
abarcar; por ello, los TdR para cada evaluacion
resultaron cruciales. Estos temas se decidieron
por medio de negociaciones entre los departa-
mentos sectoriales y las secciones de presupuesto
del departamento de finanzas. Para los departa-
mentos menos poderosos prevalecerian las prio-
ridades financieras. Para los mds poderosos, el

equilibro de fuerzas fue mds uniforme. Los con-
flictos no resueltos referentes a las prioridades
de evaluacion eran remitidos a niveles ministeriales
o de gabinete si no se podia llegar a un acuerdo.

Los departamentos sectoriales fueron responsa-
bles no solo de la planeacion de la evaluacion, sino
de la conduccion de las evaluaciones de sus pro-
gramas. Algunos de los departamentos mas gran-
des, como el de trabajo, tuvieron una seccion de
evaluaciones con 20-25 personas responsables de
la planeacion de la evaluacion, de brindar aseso-
ria en metodologia de evaluacion, de participar en
comités directivos de evaluacion y de realizar las
evaluaciones importantes.

Otros departamentos tuvieron solo unidades pe-
quenas de evaluacién como parte de una sec-
cion de planeacion o coordinacion, y delegaron
la funcién de evaluacion a las dreas del programa
sectorial. Ellos, a su vez, serian responsables de
la alta gestion del departamento para la calidad y
rigor de la evaluacion (en especial para evalua-
ciones de menor envergadura, a las cuales fre-
cuentemente les correspondian estudios rdpidos).
Varias evaluaciones se encargaron a consultores
individuales o a firmas consultoras.

Recuadro 8.1 Sistema de SyE gubernamental de Australia

os principales componentes del sistema de SyE son
los siguientes:

Planeacion de evaluacion formal mediante los PEP, que
ofrecian una lista de los programas del gobierno que el
ministerio debia evaluar y los temas que debian abor-
darse en cada evaluacion. Estos PEP eran preparados
en forma anual, rotativamente durante un periodo de tres
afios. Solo se incluian evaluaciones importantes, es
decir, evaluaciones de programas considerados estra-
tégicamente importantes para el gobierno: programas
con presupuestos grandes; los que tenian una impor-
tancia politica particular, programas problematicos; y
programas experimentales. Las evaluaciones eran re-
alizadas por el ministerio sectorial, generalmente con
alguna participacion del ministerio de hacienda.

Solicitud para que cada programa sea evaluado por lo
menos una vez cada tres a cinco afios. En la préactica,
ello significé que algunos aspectos de cada programa
(como los subprogramas particulares) fuesen evalua-
dos; la mayoria de las evaluaciones no tenian por ob-
jeto tratar completamente todos los aspectos del
desempefio del programa. Ademas, era necesario que
todas las evaluaciones realizadas se publicaran, con
excepcion de las que fuesen confidenciales por cues-
tiones de seguridad nacional o relaciones industriales.

Revisiones de los objetivos de cada programa minis-
terial e informe de desempefio. Estas revisiones se lle-
varon a cabo conjuntamente por cada ministerio y el
departamento de finanzas, durante un periodo de tres
afios y en forma rotativa.



Siempre que fue posible, las propias secciones de
presupuesto del DAF también se involucraron
en la conduccion de evaluaciones individuales. Ge-
neralmente esto suponia la participacion de los
comités directivos interdepartamentales para las
evaluaciones mds importantes; estos comités in-
cluirfan también otros ministerios sectoriales y
otros departamentos centrales poderosos como
la tesoreria, la oficina del primer ministro y el ga-
binete. Esta extensa participacion permitiria a los
funcionarios de presupuesto: 1) tratar de influir
en la conducta de las evaluaciones para asegurar
que los problemas fuesen plenamente investiga-
dos de manera imparcial, y 2) realizar comenta-
rios acerca de los informes preliminares de
evaluacion.

Una caracteristica del sistema SyE de Australia es
la utilizacion de una definicion amplia de evalua-
cién. Esta fue definida como una forma de in-
vestigacion disciplinada: incluyé evaluaciones
rapidas, estudios de politica formales, evaluacio-
nes de impacto rigurosas y auditorias de desem-
peno conducidas por la oficina nacional de
auditoria. El costo de estas evaluaciones vario
considerablemente: una muestra de evaluacio-
nes analizada por el departamento de finanzas
costd en promedio de $43.000 a $430.000 (cifras
de 1993).4

La estrategia de evaluacion se consolido en 1991
en respuesta a los resultados de la auditoria de de-
sempeno que arrojaron un nivel muy variado en
el compromiso de los departamentos con las eva-
luaciones. El informe de la oficina de auditoria cri-
tico a algunos departamentos por no elegir bien
los programas por evaluar y por no concentrase
lo suficiente en la efectividad de los programas del
gobierno. En respuesta a ello, el DAF cred una uni-
dad de evaluacion especializada responsable por
ofrecer asesoria, apoyo, capacitacion y estimulo
aotros departamentos, asi como a las dreas de pre-
supuesto del DAF. Esta unidad también dio se-
guimiento a la planeacion de las evaluaciones y al
numero de evaluaciones realizadas; el jefe del
departamento de finanzas utiliz6 esta informacion
para presionar informalmente a los departamen-
tos sectoriales en la mejora de sus actividades de
evaluacion.

8: AUSTRALIA

El sistema de SyE de Australia esencialmente puso
mayor énfasis en la evaluacion, la cual se consi-
deré como proveedora de informacién necesaria
detallada y confiable sobre la eficiencia y eficacia
de los programas del gobierno. La informacién de
desempeno se considerd igualmente importante,
pero como un tema que los departamentos sec-
toriales debian administrar. Sin embargo, hacia me-
diados de la década de 1990, el departamento de
finanzas se preocup6 por la calidad de esta in-
formacion y encargd revisiones de los informes
anuales de los ministerios y de su documentacion
de presupuestos (lo cual se tabula en el Parla-
mento).

En 1995, las deficiencias de estos informes lleva-
ron al departamento de finanzas a encargar una
serie de estudios detallados de los objetivos del
programa de cada departamento, asi como de la
informacion de desempeno de ellos. Estos estu-
dios se realizaron en forma conjunta entre el DAF
y el departamento sectorial, y se debieron im-
plementar las recomendaciones para las mejoras.

Presupuesto por resultados

Sibien el sistema de SyE de Australia tenia tres ob-
jetivos establecidos, desde la perspectiva del de-
partamento de finanzas —el arquitecto primario y
supervisor del sistema de SyE- el objetivo al que
le dedicé mas atencion fue al apoyo en la toma
de decisiones del gabinete durante el proceso
presupuestario. El DAF tuvo un papel altamente
influyente en el proceso de presupuesto de Aus-
tralia. Prepard analisis de politicas de todas las nue-
vas propuestas de gastos de los ministerios
sectoriales, y estos andlisis acompanaban las pro-
puestas de gastos que se enviaban a los ministros
del gabinete para su consideracion colectiva al
tomar decisiones acerca del presupuesto. Asi, el
DdF ofrecia un analisis de politica independiente
que tipicamente constituia una opinidon contraria
a la del ministerio que realizaba el gasto. La labor
de las secciones de presupuesto del DAF ade-
mads incluy6 la preparacion de las “opciones de
ahorro”: propuestas de politicas para cortar o
abolir programas existentes del gobierno.’

El proceso presupuestario supuso un “mercado de
ideas”. En esta situacion intrinsecamente adversa,
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el contar con hallazgos de evaluaciones acerca del
desempeno de los programas constituyd un medio
importante de asegurar una base de evidencias
confiables para las decisiones del presupuesto. Las
evaluaciones tuvieron el potencial de ofrecer una
ventaja competitiva para los que confiaron en ellas.
Por ello fue importante para las secciones de pre-
supuesto del DAF el continuar formando parte de
la planeacion de evaluacion de los ministerios y de
la conduccion de las evaluaciones de mayor en-
vergadura. Esto hizo que los funcionarios de pre-
supuesto del DAF estuviesen familiarizados con la
calidad y con cualquier limitacion de las evalua-
ciones, y completamente conscientes de los re-
sultados y recomendaciones de ellas, asi como
capacitados para utilizarlas en su trabajo de anali-
sis de politica. El compromiso de estos funciona-
rios en las evaluaciones también increment6 sus
conocimientos de los objetivos del programa y de
las realidades de su medio de operaciones —en-
tendimiento muy importante para su trabajo.

Vale la pena resaltar que los ministerios de ha-
cienda no siempre son partidarios de las reformas
disenadas para consolidar la cantidad de infor-
macion disponible sobre el desempeno del go-
bierno. Antes de las reformas, el DAF de Australia
tuvo mucha injerencia en el escrutinio detallado
de las actividades de gastos de los departamen-
tos. El peligro radica en que este enfoque tradi-
cional sobre el gasto puede significar que se presta
muy poca atencion a los resultados de tal gasto;
y los poderosos ministerios de hacienda pueden
incluso actuar como controladores de la reforma.
El DdF, al ser responsable de supervisar la eva-
luacion, garantizé una influencia directa sobre
las unidades divisionales dentro del DAF que su-
pervisaban a los departamentos sectoriales.

Sin embargo, el hecho de lograr el cambio cultural
necesario dentro del DAF fue un proceso lento
que tardd varios afios y que requirio la participa-
cion de mucho personal. La gran atencion que el
DdF le dio a temas de la optimizacion de recur-
sos (en lugar de concentrarse en los temas de
gasto), se reflejo en la naturaleza y calidad de la
asesoria en politica que el DAF dio al gabinete;
dicha asesoria confi6 mucho mas en los resulta-
dos disponibles.

La caracteristica mds importante del sistema de
SyE de Australia es el gran uso de los hallazgos de
las evaluaciones para sustentar la toma de deci-
siones del gabinete sobre el presupuesto. El DAF
realizd6 encuestas anuales a su personal de pre-
supuesto para indagar la influencia de las eva-
luaciones en cada nueva propuesta politica de
los ministerios sectoriales y de las opciones de
ahorro propuestas por el DAF (u otro ministro sec-
torial, si es que querian financiar nuevas politicas).®
En 1994-1995, alrededor de $ 1.750 millones
(77%) de las nuevas propuestas de politica re-
sultaron haber tenido influencia de los hallazgos
de una evaluacion, y en la mayoria de los casos la
influencia fue considerada como directa. La cifra
correspondiente a la opcion de ahorro fue de
$380 millones (65% del total).

Los hallazgos de las evaluaciones influyeron no so-
lamente las propuestas de politica al gabinete,
sino también en las decisiones de éste. Los fun-
cionarios de presupuesto del DAF también fue-
ron encuestados acerca de qué tanto la evaluacion
habia influido en las decisiones del gabinete res-
pecto de los presupuestos de 1993-1994 vy
1994-1995. La evidencia es variada, pero indica
que la evaluacion tuvo un papel importante. En
1994-1995, influy6 en la decision del gabinete
en un 68% de los $2.846 millones de las pro-
puestas consideradas (nuevas propuestas de po-
liticas y opciones de ahorro).

Sin embargo, la proporcion correspondiente para
el presupuesto de 1993-1994 fue solo de 19% de
las propuestas. Un motivo importante para esta
diferencia fue la revision sustancial del mercado
laboral, industria, politicas regionales y aborige-
nes en el presupuesto de 1994-1995 —el principal
estudio de politica sobre el cual se basaron estas
decisiones estuvo influido mayormente por el
numero de evaluaciones encargadas especifica-
mente para ayudar a guiar la revision de la poli-
tica.

So6lo algunos programas se dieron por finalizados
como resultado de una evaluacion; debido al én-
fasis en el proceso presupuestario por cartera
(que se define como un departamento sectorial
y una dependencia adscrita) con presupuestos eti-



quetados; es decir, de su propia cartera; cual-
quier terminacion de un programa daria como re-
sultado una reasignacion de gastos dentro de la
misma cartera. Hubo otras instancias en las que
los programas se recortaron significativamente
como parte de una priorizacion principal, por
ejemplo, en las dreas del mercado laboral y la se-
guridad social, estos recortes reflejaron el deseo
de maximizar la optimizacion de recursos debido
a las prioridades de politicas del gobierno (Re-
cuadro 8.2).

Fortalezas y desafios del sistema de SyE
de Australia

Fortalezas

Algunos comentaristas observaron que la “eva-
luacion del programa (en Australia) se aplico mas
extensay sistemdticamente que en cualquier otro
pais” (Kim y otros, 2000). La caracteristica so-
bresaliente del sistema de SyE de Australia fue la

8: AUSTRALIA

gran utilizacion de los hallazgos de la evaluacion
en el proceso presupuestario, como un aporte
clave en la asesoria de una politica de alta calidad
(Uhr y Mackay, 1996) y para la toma de decisio-
nes sobre el presupuesto del gabinete (Cuadro
8.1). Segun se muestra en la discusion del capi-
tulo 5 sobre el presupuesto por resultados, la in-
fluencia de los hallazgos de la evaluacion sobre las
decisiones del gobierno fue tipicamente indirecta
—variando desde una influencia importante en
un cierto namero de casos a muy poca o nin-
guna en otros. Esto es badsicamente lo mds que se
puede esperar de un sistema de SyE guberna-
mental total en términos de utilizacion potencial
de la informacioén del SyE que produce el sistema.

El auditor general de Australia dijo: “En mi opinion,
el éxito de la evaluacion en el nivel del gobierno
federal... se debi6 en gran medida a su integracion
completa a los procesos presupuestarios. Cuando
habia un compromiso de recursos, se necesitd

Recuadro 8.2 Evaluaciones influyentes en Australia

n el presupuesto de 1996-1997, el nuevo gobierno decidié re-

duciry repriorizar sus gastos. Se dio especial énfasis al mer-
cado laboral y a sus programas, lo que representé un gasto
anual de $2,9 mil millones. El ministro de trabajo determiné que
la meta en general de la politica del gobierno seria la de ofre-
cer asistencia a los desempleados por largo tiempo y a los que
estuvieran en riesgo de convertirse en desempleados. Esta meta
se adopto por objetivos de igualdad y eficiencia, por ejemplo, al-
canzar un mejor balance entre la oferta y la demanda de trabajo.
Al mismo tiempo, el ministro quiso obtener una optimizacion de
los recursos con los programas del mercado laboral dentro del
contexto de un presupuesto muy limitado.

Los hallazgos de las evaluaciones australianas e internacionales
se tomaron muy en cuenta para guiar las politicas por seguir. El
ministro resaltd |a relativa eficacia en funcion de los costos de los
diferentes programas del mercado laboral. Se estimé una medida
clave calculando el costo neto del gobierno para cada colocacion
de trabajo adicionalde los diversos programas —medido por la pro-
babilidad incrementada de una persona a quien se le ayuda a
conseguir un trabajo después de seis meses de haber partici-
pado en un programa de mercado laboral. (La base del estudio fue

Fuente: Mackay, 1998a.

una comparacion con un grupo de individuos que no participaron
en ningan programa).

Los resultados de |as evaluaciones mostraron que el programa
JobStart, que ofrecia subsidios para los sueldos, tuvo un costo neto
de $3.700 por cada colocacion adicional, mientras que el pro-
grama JobSkills, que era un programa de creacion de empleos di-
rectos, tuvo un costo neto de $57.800. El ministro sefialo que “El
gobierno estaria... concentrando sus esfuerzos en aquellos pro-
gramas que hubieran demostrado ser mas eficaces en funcién del
costo para asegurar un efecto directo en empleos reales”. Como
resultado de esto, el programa JobStart se mantuvo y el programa
JobSkills fue sustancialmente reducido y dirigido més especifi-
camente hacia un grupo de personas que buscaban empleo y se
encontraban en condiciones de desventaja.

Los ahorros totales del gobierno, gracias a la reducciony re-
priorizacion de los programas del mercado laboral, alcanzaron
$1,14 mil millones en un lapso de dos afios. Asimismo, el gabinete
encargd una serie de evaluaciones importantes de sus nuevos
programas de mercado laboral y de los nuevos arreglos para una
competencia total entre las agencias de empleo plblicas y
privadas.
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Cuadro 8.1 Fortalezas y desafios del sistema de SyE de Australia

Fortalezas

Desafios

e (Gran uso de los hallazgos de las evaluaciones para
el andlisis de presupuestos, asesoria de politicas y
para la toma de decisiones del gabinete en cuanto al
presupuesto.

e Ministerios y dependencias sectoriales utilizan
mucho los hallazgos de las evaluaciones.

e Evaluaciones llevadas a cabo para colaborar con el
departamento de finanzas, otros departamentos
centrales y sectoriales.

e Disparidad en |a calidad de las evaluaciones.

e |nsuficiente disponibilidad de entrenamiento en
evaluacion avanzada.

e |nsuficiente atencion a la informacién de desempefio
regular.

e (Carga administrativa para los departamentos.

Fuente: Mackay, 1998a, 2004.

alguna forma de evaluacion para justificar casi todas
las propuestas de presupuesto” (Barrett, 2001).

Otra fortaleza del sistema de SyE fue el alto nivel
de uso que le dieron los ministerios sectoriales y
las dependencias a la informacion del SyE. Una au-
ditoria de desempeno llevada a cabo por la Ofi-
cina Nacional de Auditoria de Australia (ANAO) en
1997 concluy6 que los ministerios sectoriales es-
taban haciendo un uso considerable de sus ha-
llazgos de evaluacion para ayudar a mejorar la
eficiencia operacional. En menor grado, estaban
usando también estos hallazgos para guiar sus
propias decisiones de distribucion recursos y en
el diseno de mejoras en la calidad del servicio (Aus-
tralian National Audit Office, 1997).

Este alto nivel de utilizacion de los ministerios sec-
toriales reflejo otra fortaleza del sistema de SyE
australiano: la evaluacion fue esencialmente un es-
fuerzo de colaboracion que incluyé al DAF, otros
ministerios centrales y ministerios sectoriales. A
pesar de que la responsabilidad de la evaluacion
fue casi enteramente de los ministerios sectoria-
les, la participacion de los ministerios centrales en
la planeacion y supervision de las evaluaciones PEP
mas importantes ayudo6 a alcanzar un vasto nivel
de compromiso para con las evaluaciones mismas
y sus hallazgos.

Este enfoque, por ejemplo, es contrario al de
Chile donde los ministerios sectoriales general-
mente tienen poco o casi nada de compromisos
con las evaluaciones que encarga el ministerio de

hacienda. El enfoque australiano también garan-
tizo que el conocimiento y entendimiento amplio
que tienen los ministerios sectoriales acerca de los
propios programas fueron usados intensamente
en las evaluaciones; un peligro con un sistema de
evaluacion que se basa en evaluaciones conduci-
das externamente y en forma independiente es
que puede no llegar a confiar en la propia expe-
riencia de este programa.

Desafios

La desventaja del enfoque de mayor colabora-
cion de Australia fue la disparidad en la calidad de
las evaluaciones realizadas por los departamentos
sectoriales. La auditoria de desempeno de la
ANAO analizé una muestra de informes de eva-
luacion y concluyd que mds de un tercio tuvo
desafios metodologicos de una u otra naturaleza.

Una de las razones de ello fue que muchas de las
dreas de los programas de los departamentos sec-
toriales, responsables de conducir o encargar las eva-
luaciones, no tenian las habilidades suficientes para
asegurar una buena calidad de las evaluaciones
que se realizaban. El DAF proporcioné entrena-
miento basico en métodos de evaluacion y puso a
disposicion manuales sobre evaluacion de progra-
mas y andlisis de costo-beneficio. Pero la ANAO in-
formd que 20% de los departamentos sectoriales
estuvieron preocupados por la falta de capacitacion
disponible en técnicas avanzadas de evaluacion.

En retrospectiva, una opcion para atender el tema
de calidad de evaluaciones hubiese sido que el



DdF ordenara la creacion de unidades de eva-
luacion centrales y de proporciones considerables
para cada departamento. Otra opcién hubiese
sido centralizar toda la evaluacion en el DAE, y para
ello se hubiera necesitado crear una oficina de eva-
luacién muy grande, lo que a su vez hubiera sido
contraproducente para la naturaleza austera de
muchas reformas del sector publico.

Vale la pena notar otros dos desafios del sistema
de SyE de Australia. En primer lugar, esta el poco
énfasis que se dio a la recopilacion y uso regular
de la informacion de los resultados. El DAF ex-
plicitamente alert6 a los ministerios acerca de la
importancia de desarrollar objetivos solidos para
los programas, asi como contar con buena infor-
macion de resultados —por lo menos para facili-
tar la conduccion de las evaluaciones. No fue
hasta 1993, seis anos después del inicio de la es-
trategia de evaluacion, que el DAF encargo la re-
alizacion de revisiones extensivas sobre la calidad
de los informes anuales de los ministerios y la do-
cumentacion del presupuesto.

Después de estas revisiones, que fueron cruciales
para la calidad de los objetivos del programa y la
informacion de los resultados, el DAF ordend una
serie de revisiones de los objetivos de programas
e informacion de resultados de todos los minis-
terios y dependencias. Requirio asimismo que se
implementaran planes de accion para tratar los pro-
blemas identificados. Una ensefianza de esta ex-
periencia es que los sistemas de SyE necesitan
revisiones y ajustes continuos; es también nece-
sario el DAF y evaluar un sistema de SyE, asi como
cualquier otro tipo de reforma del sector publico.

Por ultimo, otra debilidad del sistema de SyE que
identificaron algunas secretarias ministeriales fue
que los requerimientos formales para la planea-
cion y el reporte de evaluaciones resultaban muy
onerosos. Algunos departamentos crearon pro-
cesos internos complejos para la planeacion de la
evaluacion y terminaron preparando PEP de 120
paginas, aun cuando los lineamientos del DAF
no requerian tal complejidad y en lugar de ello re-
comendaban PEP de menor envergadura como si-
nénimo de buena prdctica.

8: AUSTRALIA

El sistema de evaluacion — Epilogo’

La eleccion de un gobierno conservador en 1996
determind la reduccion considerable del servicio
civil; la substancial debilitacion de los procesos de
asesoria de politica y de la funcién del DdF, es-
pecialmente en el ciclo de presupuesto y el des-
mantelamiento de muchos de los controles
centrales y requisitos que quedaban. Al mismo
tiempo, se dio un mayor nivel de autonomia a los
jefes de los departamentos sectoriales —el regreso
a la filosofia de dejar que los administradores
administren.

Si bien los departamentos sectoriales todavia
tienen que informar publicamente al Parlamento
acerca de su desempeno; en la actualidad, el
DdF no aplica controles centrales ni parame-
tros de calidad para el SyE. Como parte de estos
cambios, la estrategia de evaluacion formal de
hace una décaday, por ende, del sistema de SyE
gubernamental se desmantel6. El auditor gene-
ral australiano califico estas reformas como una
liberalizacion de la evaluacion. Mientras toda-
via existan algunos departamentos sectoriales
que se pueden considerar como “islas” de bue-
nas practicas del SyE® en términos de su con-
ducta, calidad y uso del SyE, parecen ser la
excepcion en lugar de la regla.® Las auditorias de
desempeio de la ANAO han ilustrado la mala ca-
lidad de la informacion de desempefio que mu-
chos de los ministerios ofrecen ahora al
Parlamento.

A pesar de que el DAF todavia da asesoria rela-
cionada con los presupuestos de los departa-
mentos, no cuenta con informacion sistematica
y confiable del seguimiento, y tampoco con ha-
llazgos de las evaluaciones en los cuales apoyar
esta asesoria. La OCDE manifesto lo siguiente:

La desregulacion del servicio puiblico y la
adopcion de una postura alejada de las de-
pendencias centrales dio a Australia li-
bertad de gestion pero en la actualidad se
considera que ha privado al Departa-
mento de Finanzas de la informacion ne-
cesaria para que asesore adecuadamente
al Ministro (OCDE, 2002).
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El caso especial de Africa

a experiencia de los paises africanos es importante para los paises po-

bres de otras regiones, especialmente para los que preparan estrategias

de reduccién de pobreza. Africa ofrece ensenanzas acerca de como de-
sarrollar las capacidades del SyE progresivamente, sobre todo cuando existe
la posibilidad de una gran ayuda de donantes. Estas ensefianzas son impor-
tantes también para los paises de ingresos medios, aquellos que todavia no
se han comprometido a mejorar integralmente sus sistemas de SyE. En dichos
paises, seria apropiado un enfoque mas prudente en los cambios progresivos,
sobre todo si existe la posibilidad de demostrar que el SyE es una actividad
del gobierno eficaz en funcion de los costos.

Es ampliamente aceptado que la situacion de ex-
trema pobreza por la que atraviesa la mayoria de
los paises africanos demuestra con claridad la
prioridad para un apoyo intensivo para el desa-
rrollo. Mds de 30 paises africanos han preparado
un Documento de Estrategia para la Reduccion de
la Pobreza (PRSP) que puede ser provisional o de-
finitivo y que constituye un requisito para recibir
ayuda para disminuir la deuda segun la iniciativa
de los paises pobres altamente endeudados.! Los
PRSP establecen metas de desarrollo y deben in-
formar acerca de los resultados. En la practica, esto
ha significado enfocarse en la medida en que un
pais ha logrado alcanzar los Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio (ODM).

Esto otorga importancia para tener estadisticas na-
cionales adecuadas, lo que a su vez lleva a que los
donantes ofrezcan mayor apoyo para el desarro-

llo de la capacidad estadistica en la forma de asis-
tencia para los censos de poblacion y encuestas
de hogares. En especial mediante sus oficinas de
estadistica nacionales, los paises tienen mucho in-
terés en aceptar este apoyo. Por lo general, los
PRSP presentan sus sistemas de seguimiento na-
cional (es decir, estadistico) como un sinénimo
del SyE, y la necesidad de dar prioridad al SyE se
ha convertido en un mantra que es ampliamente
aceptado tanto por gobiernos como donantes. Sin
embargo, en muchos casos, los sistemas de se-
guimiento nacional se disefan principalmente
para cumplir con los requerimientos de infor-
maciéon de los donantes (GEI, 2004b).

Por otra parte, los PRSP terminan enfocindose en
el monto del presupuesto y en otros recursos
gastados en prioridades nacionales y en progre-
sos nacionales de acuerdo con los ODM. Estos dos
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temas son en realidad importantes, pero lo que
falta en este enfoque es lo que Booth y Lucas
(2001a, 2001b) han definido como “nivel inter-
medio ausente”: informacion de desempeno
sobre los pasos dados en la cadena de resultados,
que abarcan las actividades de los gobiernos, pro-
ductos y servicios ofrecidos y sus efectos directos;
asi como una evidencia profunda de evaluacion
que relacione las acciones del gobierno con los
resultados concretos.

Las estadisticas sobre los montos gastados y sobre
los niveles de pobreza son muy importantes, pero
desafortunadamente ninguno de ellos puede
medir el desempeno del gobierno en términos de
resultados de sus gastos —productos, efectos di-
rectos e impactos del propio gobierno. Los ODM
y otras medidas de pobreza ofrecen un criterio ba-
sico de medida del desempeno del pais, pero no
revelan las contribuciones del gobierno en com-
paracion con la de los donantes, el sector privado
y los grupos de la sociedad civil como las ONG.

La mayoria de los paises africanos es demasiado
pobre para conducir evaluaciones y revisiones;
pero se apoya en los donantes para esos efectos.
Una dificultad es la gran carga que deben sopor-
tar los paises para poder cumplir con los requeri-
mientos de los donantes, en términos de misiones
de inspeccion, provision de informacion de de-
sempeno, disparidad en los criterios y métodos de
evaluacion de los donantes, entre otros (GEI,
2003a). La falta de armonizacion entre los donan-
tes ha impuesto una gran carga en el suministro de
informacioén a los paises que dependen de asis-
tencia. Sin embargo, la cooperacion y armonizacion
de los donantes se puede dar por medio de enfo-
ques sectoriales. Por ejemplo, en Tanzania, existe
un grupo de trabajo en el sector salud, formado por
el gobierno y los donantes, que no solamente ana-
liza el desempeno y las politicas del sector sino que
también revisa los sistemas de SyE e identifica las
prioridades del fomento de la capacidad del SyE.
Este grupo de trabajo sectorial también se encarga
de realizar evaluaciones o investigaciones en de-
terminados temas (Scout, 2001).

El movimiento hacia un mayor uso de préstamos
programaticos a los paises ofrece otra forma de

mitigar el problema de armonizacion, debido a
que reduce el alcance del SyE para proyectos es-
pecificos y asi también el alcance del SyE de do-
nantes divididos. Por ejemplo en Uganda, el Banco
Mundial y otros donantes ofrecieron al gobierno
asistencia programadtica en el presupuesto. Dicha
asistencia se estd volviendo muy popular en los
paises africanos asi como en otros paises con ali-
vio de deuda.

Enseianzas de Uganda

Algunos gobiernos africanos, como el de Uganda
y Tanzania, comprenden perfectamente la im-
portancia de contar con informacion de desem-
peno confiable e integral. Ellos utilizan inten-
sivamente esta informacién para preparar sus pla-
nes nacionales y para determinar sus priorida-
des en el presupuesto (véanse, por ejemplo,
Government of Tanzania, 2001; Ssentongo, 2004;
Government of Uganda, 2004, 2006). Una carac-
teristica notable de ambos paises es que sus pla-
nes nacionales —en Uganda se conoce como Plan
de Accion para la Erradicacion de la Pobreza
(PEAP)- preceden a la iniciativa PRSP, Esta expe-
riencia hizo mds fdcil para los dos paises prepa-
rar sus PRSP; ciertamente, solo tuvieron que
preparar las versiones resumidas de sus planes na-
cionales para cumplir con el requerimiento del
PRSP

Uganda ha tenido una serie de iniciativas y siste-
mas de SyE, por ejemplo, fue el primer pais en
donde se llevaron a cabo las encuestas de segui-
miento del gasto publico (PETS) (Recuadro 9.1).
Sin embargo, diagndsticos sobre los planes del SyE
de Uganda en 2001 (véase el cuadro 9.1) y en 2003
revelaron un gran nimero de sistemas de segui-
miento descoordinados y desorganizados en los
niveles sectorial y subsectorial —por lo menos 16
sistemas diferentes (Hauge, 2003). Ademds, una
investigacion detallada de tres sectores (salud,
educacion, agua y sanidad) revel6 que existia una
carga considerable en la recopilacion de datos
en los niveles de distrito e instalaciones.

Los sistemas de informacion de gestion para esos
tres sectores recopilaron datos de cerca de 1.000
indicadores de desempeno, con casi 300.000 en-
tradas de datos anuales por cada uno de los 110
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Recuadro 9.1 Una evaluacion influyente en Uganda

Aprincipios de la década de 1990, Uganda, a diferencia de mu-
chos otros paises en desarrollo, estaba preocupado por el
pobre desempefio de los servicios publicos como la educacion
y la salud. Se crefa que la causa principal de ello era la “fuga”
de fondos que no llegaba a las dependencias de primera linea.
Con el apoyo del Banco Mundial, se desarrolld y aplicé la me-
todologia PETS en el sector de educacion primaria en 1996. Su
propésito era medir la proporcion de fondos provistos por el go-
bierno central que llegaban a las escuelas primarias y la mag-
nitud de las fugas, asi como recomendar maneras de reducirlas.

Las PETS analizaron la programacion del flujo de presupuesto
a lo largo de varios niveles del gobierno y compararon las asig-
naciones de presupuesto con el gasto real en las escuelas pri-
marias. Debido a que no habia cuentas publicas adecuadas en
relacién con el gasto real, se llevaron a cabo estudios en 250 es-
cuelas primarias publicas en 19 distritos y se crearon datos bidi-
mensionales del gasto y productos entre 1991 y 1995. El estudio
reveld que, entre 1991 y 1995, s6lo 13% de los fondos asignados
(no salariales) llegaron a las escuelas. El 87% restante desapare-
ci6 o fue usado por funcionarios del distrito para otros fines. Cerca
de 20% de los fondos destinados a pagar los sueldos de los pro-
fesores fue a parar a “trabajadores fantasmas” que simplemente
no existian o que no trabajaban como profesores.

Los resultados de los estudios atrajeron la atencion de los
medios de comunicaciony el gobierno decidié que la informacion
sobre los montos de los fondos asignados y recibidos en cada es-

Fuente: Bamberger, Mackay y Ooi, 2004, 2005.

cuela debia ser ampliamente difundida a través de los diarios y es-
taciones radiales locales y publicamente exhibida en cada escuela.
Esto ayudo a asegurar que los padres de familia tomaran conciencia
de la situacion financiera que enfrentaba la escuela de sus hijos;
y también a proporcionar la informacion que ellos necesitaban para
hacerresponsables a los profesores y directores de las escuelas
por la falta de profesores capacitados o del inadecuado abaste-
cimiento de libros. Estos pasos también demostraron a los go-
biernos locales que el gobierno central habia reasumido su funcion
de supervision.

Dos PETS de seguimiento demostraron que el flujo de fondos
no salariales que llegaban a las escuelas primarias habia mejo-
rado de 13% en 1991-1995 a entre 80% y 90% en 1999-2000. Este
ejemplo demuestra que los datos cuantitativos de los servicios pl-
blicos son una herramienta poderosa para hacer escuchar la
“voz” de la sociedad civil. Si bien se puede hacer caso omiso a
las quejas individuales, es dificil ignorar |a retroalimentacion del
plblico respaldada por datos comparativos sistematicos la cual
puede encender la mecha para una accion pablica.

Las primeras PETS costaron $60.000 y se ha estimado que
han ayudado a incrementar el monto de los fondos que llegaban
alas escuelas primarias en mas de $ 18,5 millones al afio. Esto in-
dica que las PETS son instrumentos de evaluacion altamente efi-
caces en funcion del costo. En la actualidad, el gobierno de
Uganda conduce PETS rutinariamente para cada sector de ser-
vicios basicos.

distritos de Uganda. Estos indicadores se centra-
ron ampliamente en los gastos, actividades y el es-
tado fisico de las instalaciones, como escuelas y
establecimientos de salud.

Sin embargo, las mediciones de la satisfaccion
de clientes y de los efectos directos, como el es-
tado de salud y los resultados del aprendizaje, no
fueron consideradas. Lamentablemente, la calidad
de los datos era muy dudosay, por lo general, era
pobre. Como resultado de ello, los ministerios y
dependencias sectoriales dependian en alto grado
de las visitas de inspeccion en vez de los indica-
dores de desempeno autogenerados. Hauge y
otros (2002) estimaron que solo en el sector salud
las inspecciones en plaza costaron un equiva-

lente a 1.400 anos de trabajo del personal por ano,
y consumian frecuentemente el tiempo del per-
sonal médico calificado.

Los resultados del diagnostico referidos a la mul-
tiplicidad de los sistemas de SyE y a los indicadores
de desempefio —y a la gran carga impuesta al per-
sonal de primera linea— causaron gran conster-
nacion dentro el gobierno e hicieron que se creara
un Sistema Nacional Integrado de SyE (NIMES)
con el auspicio de la Oficina del Primer Ministro.
El objetivo del NIMES es crear un sistema de SyE
que aglutine a los muchos que existen, los coor-
dine y armonice, y se fortalezcan las capacidades
del gobierno para conducir y utilizar SyE. (Go-
verment of Uganda, 2004, 20006).
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EXPERIENCIAS DE ALGUNOS PAISES

Se han creado varios grupos de trabajo que se en-
cargan del NIMES y tratan los siguientes temas: el
SyE en gobiernos locales, investigacion de politica,
evaluacion, datos estadisticos nacionales, sistemas
de informacién de gestion sectorial y datos es-
paciales; organizaciones de la sociedad civil y el
SyE e informacioén financiera. Por lo menos cua-
tro donantes brindan financiamiento al NIMES,
contribuyendo con $ 7,4 millones durante un pe-
riodo de tres anos, ademas de los propios fondos
del gobierno.

EI NIMES estd reduciendo el gran nimero de indi-
cadores de desempeno, especialmente los secto-
riales, con un mayor enfoque en productos, efectos
directos e impactos, asi como en la definicion de
metas. El Banco Mundial y otros siete donantes
estan preparando una estrategia conjunta para ofre-
cer apoyo a Uganda,® con base en los objetivos y
metas del plan nacional (PEAP), ademas ellos de-
penden en alto grado de la propia informacion de
seguimiento del gobierno para evaluar su propio de-
sempeno. Sin embargo, los donantes todavia rea-
lizan sus propias evaluaciones por separado.

Ademads del NIMES, el gobierno también se ha em-
barcado en un proceso para mejorar su desem-
peno y rendicion de cuentas. Esto incluye el
desarrollo de la gestion orientada a los resultados
en las dependencias de servicio publico y ello se
relaciona con el proceso de presupuesto y con el
de evaluacion del desempeno del personal. Los
esfuerzos del gobierno incluyen acciones desti-
nadas a fortalecer tanto el compromiso politico
de alto nivel como el del servicio civil, y la de-
manda de una mejor orientacion del desempefo.*

Algunas conclusiones

Uganda y otros paises africanos ya cuentan con sis-
temas de SyE. Ellos también reciben el apoyo de do-
nantes para la implementacion de sus capacidades
estadisticas y tienen acceso a las evaluaciones de los
donantes. El reto que estos paises enfrentan no es
desarrollar nuevos sistemas, sino racionalizar y me-
jorar los que ya tienen. Existen problemas con la ca-
lidad de los datos y con la falta de armonizacion de
los requerimientos de los donantes en relaciéon
con el SyE —una situacion de demasiados datos,
pero no suficiente informacion. 1levando estos pro-

blemas al lado de la oferta, lo cierto es que en la ma-
yoria de los demds paises hay muy poca demanda
del gobierno por informacion del SyE.

A pesar de que no seria realista esperar que la ma-
yoria de los paises africanos pudieran crear sis-
temas de SyE integrales y confiables, existe una
serie de elementos importantes que ellos po-
drian integrar de forma factible. A continuacion
se presenta una lista que, paises africanos y otros
que estén preparando un PSRP, podrian selec-
cionar, asi tengan o no el apoyo de donantes. Las
ventajas, costos y limitaciones de algunos de estos
instrumentos del SyE se analizan con mayor de-
talle en Monitoring and Evaluation: Some To0ls,
Methods and Approaches (GEIL, 2004b):

* Sistemas de gestion de informacion financiera
para un mejor rastreo financiero del gasto del
gobierno;

* Encuestas de rastreo del gasto publico para
identificar “fugas” y detectar los efectos de la
corrupcion;

* Encuestas sobre prestacion de servicios de la
satisfaccion y percepcion del cliente acerca de
la calidad de los servicios del gobierno;

* Evaluaciones rdpidas —por ejemplo, de pro-
yectos o programas “problema”;

* Recopilacion estadistica nacional y sectorial—
especialmente relacionada con las prioridades
nacionales como los ODM; y

e Datos administrativos de los ministerios
sectoriales.

La unica salvedad que tiene esta lista es que, en al-
gunos sentidos, menos es mas. Un peligro que se
debe evitar es la tendencia a la complejidad exce-
siva en cualquier sistema de SyE que se esté cre-
ando. Por tanto, es importante dar seguimiento
detallado de cudnto se usa cada tipo de informa-
cion del SyE. Cuando se utiliza poco, es necesario
identificar las razones, por ejemplo, poca toma de
conciencia de su existencia, bajo nivel de demanda,
datos de baja calidad considerados como poco
confiables, o falta de personal que sea capaz de ana-
lizar y actuar sobre la informacion. Esto ayuda a
identificar los pasos necesarios para mejorar la
oferta o para incrementar la demanda de infor-
macion del SyE.



PARTE Il
Ensenanzas

uchos paises desarrollados y en desarrollo han acumulado ex-

periencia muy importante en la creacion de sistemas de SyE. La

consistencia de estas ensenanzas en diversos paises y regiones
no es de sorprender; ellas también reflejan la experiencia internacional en otros
tipos de creacion de capacidad en el sector publico (Capitulo 10). El tema de
utilizacion de la informacion del SyE es bdsico para el desempeno y sosteni-
bilidad de un sistema de seguimiento y evaluacion. La utilizacion depende de
la naturaleza y de la fuerza de la demanda de informacion del SyE —en otras
palabras, de los incentivos para el uso del SyE. Los paises que tienen poca de-
manda de SyE, o carecen de ella, pueden ser considerados como paises que
enfrentan una barrera insuperable ante sus esfuerzos para crear sistemas de
SyE, pero esta perspectiva es demasiado pesimista. Existen formas de incre-
mentar la demanda mediante el fortalecimiento de incentivos, lo cual sera ex-
puesto en el capitulo 11, que se enfoca en premios, castigos y sermones para

asegurar que la informacion del SyE sea utilizada.






Creacion de sistemas de
SyE gubernamentales —
Ensenanzas de la

experiencia

a creciente cantidad de publicaciones disponible acerca de la experien-
cia en el fortalecimiento de los sistemas de SyE gubernamentales sugiere
que existe un amplio consenso entre los expertos sobre una serie de en-
senanzas clave (Recuadro 10.1) (Banco Africano de Desarrollo y Banco Mun-
dial, 1998, 2000; Banco de Desarrollo de Sudafrica, 2004; Boyle, 2005; CAD, 20006
Compton, Baizerman y Stockdill, 2002; Mackay, 1998d, 2004; May y otros,
2006; OCDE, 1997a, 1997b, 1998a, 2004; PNUD, 2000; Schiavo-Campo, 2005).

La primera ensefanza, y la mds importante, es que
una demanda intensiva de SyE por parte del
gobierno es un prerrequisito para su insti-
tucionalizacion exitosa. Es decir, un sistema de
SyE debe producir informacion de seguimiento y
hallazgos de evaluacion que sean considerados va-
liosos por las partes clave interesadas, que sean uti-
lizados para mejorar el desempenio del gobierno,
y que respondan a una demanda suficiente de la
funcion del SyE para garantizar su financiamiento
y sostenibilidad en un futuro previsible.

Los esfuerzos para crear un sistema de SyE no
daran resultados a menos que exista una demanda
verdadera, o que se pueda crear intencionalmente,
asegurando sobre todo que estén presentes in-
centivos poderosos para conducir y utilizar el SyE.
No es suficiente emitir un decreto que indique que
el SyE es importante y que debe realizarse, tal vez

eso solo quedaria en el papel y no llegaria a pro-
ducir informacion de seguimiento y evaluaciones
de buena calidad. Tales esfuerzos, realizados den-
tro de un cumplimiento de arriba hacia abajo,
pueden llevar ficilmente a un cumplimiento ru-
tinario o, mas aun, a una activa oposicion, a menos
que sean acompanados de otras acciones.

Lograr una demanda significativa de SyE no es
facil. Un obstaculo para lograr esta demanda es
la falta de conocimiento de lo que el SyE real-
mente abarca, en particular cuando se necesita
captar la aceptacion de las partes interesadas,
como los ministros de gobierno o los ministerios
de hacienda, antes de realizar esfuerzos sustan-
tivos para crear y financiar una funciéon de SyE.
Por eso muchas veces, se plantea el dilema del
huevo y la gallina: no hay demanda del SyE por
parte del gobierno debido al poco conocimiento
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Recuadro 10.1 Elementos para el éxito

de un sistema de SyE de un pais

¢ Significativa demanda del gobierno.
e Funcion importante para los incentivos.
¢ Diagnoéstico del SyE existente, como primer

paso.

e Cometido fundamental de un promotor
influyente.

¢ Conducido en forma central por un ministerio
competente.

¢ Evitar la complejidad excesiva del sistema.

¢ Sistemas de datos ministeriales confiables.

e Lamedida del éxito es la utilizacion.

e Capacitacion en SyE y en la utilizacion del SyE.

¢ Limitaciones por dependencia en las leyes, de-
cretos y regulaciones gubernamentales.

e Acuerdos estructurales que garanticen la objeti-
vidad y calidad del SyE.

e Esfuerzo alargo plazo que requiere tenacidad.

¢ Desarrollo de manera no lineal y menos
predecible.

e Evaluacion periddica del propio sistema de SyE.

sobre el SyE y lo que éste puede ofrecer; falta co-
nocimiento debido a la poca experiencia al res-
pecto; vy falta experiencia por la debilidad de la
demanda.

La respuesta a este acertijo es tratar de lograr
una mayor toma de conciencia sobre el SyE —sus
diversos instrumentos, métodos y técnicas—y sus
posibles usos. La demanda se puede aumentar una
vez que las partes clave interesadas de un go-
bierno comienzan a entender mejor el SyE,
cuando conocen ejemplos de sistemas de segui-
miento e informes de evaluacion eficaces en fun-
cion de los costos, y cuando saben que otros
gobiernos han establecido sistemas de SyE que va-
loran muy positivamente. También puede resul-
tar convincente resaltar la acumulaciéon de
evidencia sobre la alta rentabilidad de las inver-
siones en SyE (Bamberger, Mackay y Ooi, 2004).

Visualizar el lado de la oferta también es impor-
tante —ofrecer entrenamiento, manuales y pro-
cedimientos, e identificacion de buenos con-
sultores de SyE, etcétera. Tener experiencia en SyE

es ciertamente necesario si se llega a producir in-
formacion de SyE confiable. Aquellos que ven el
SyE en términos tecnocrdticos, como una activi-
dad técnica independiente, tienden a centrarse
solo en estos temas.

Pero el lado de 1a oferta en la producciéon de in-
formacion de SyE es menos importante que el de
la demanda. Sila demanda de SyE es intensiva, en-
tonces mejorar la oferta como respuesta a ello
puede ser relativamente directo, pero hacer lo
contrario no funciona. Es crucial que exista una
demanda por parte de los gobiernos para la uti-
lizacion de la informacion del SyE y para el per-
manente financiamiento de las actividades de
SyE. Por tanto, es necesario asegurarse de captar
a las partes clave interesadas, como ministros del
gobierno o ministerios de hacienda, si se tiene que
hacer un esfuerzo mayor para crear, fortalecer o
financiar las funciones del SyE. Depender cons-
tantemente del financiamiento o actividades del
SyE de los donantes no resulta sostenible.

Los incentivos son una parte importante de la
demanda. Se necesitan incentivos convincentes
para que el SyE se aplique bien, y en particular para
que la informacion resultante del seguimiento y los
hallazgos de las evaluaciones se utilicen en la prac-
tica; en otras palabras, los incentivos convincentes
son necesarios para la funcion de SyE se institucio-
nalice exitosamente (véase el recuadro 10.2 sobre
la experiencia de Irlanda, como ejemplo). Esta ob-
servacion concuerda con las numerosas publica-
ciones acerca del logro de reformas institucionales,
en particular en el contexto de la administracion del
sector publico y la buena gobernabilidad (para una
extensa revision bibliografica, véanse Banco Mundial,
1997a; OCDE, 2004, 2005).

El simple hecho de tener a disposicion la informa-
cion resultante del SyE no garantiza que se utilice
realmente, ya sea por los administradores de pro-
gramas en su trabajo cotidiano, por los funcionarios
de presupuesto responsables de asesorar sobre las
opciones de gastos, o por el Congreso o Parlamento
responsable de supervisar la rendicion de cuentas.
Esto resalta los peligros de una vision tecnocratica,
la cual considera al SyE como un conjunto de ins-
trumentos con méritos intrinsecos; y la falacia de que
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Recuadro 10.2 Enseinanzas de Irlanda

I rlanda desarrollé su sistema de evaluacion gubernamental
en respuesta a los requerimientos formales para ingresar a
la Unién Europea. Desde su ingreso, el sistema de Irlanda ha
sido reforzado por razones internas relacionadas con el deseo
del gobierno de aumentar el valor de su dinero en todas las
areas del gasto publico. Esto se ha visto reflejado en la Ini-
ciativa de revision de gastos del gobierno (ERI, por sus siglas
en inglés).

Irlanda ofrece a los paises en desarrollo gran cantidad de en-
sefianzas acerca de los factores de éxito asi como de los impedi-
mentos para desarrollar un sistema de SyE. Una ensefianza es
que las fuertes presiones externas relacionadas con la disponibi-
lidad de recursos importantes pueden ser un catalizador clave
para iniciar un sistema de SyE. (Una analogia para los paises po-
bres seria la necesidad de preparar estrategias de reduccion de
pobreza con sistemas de SyE afines, en el contexto de alivio de la
deuda segun la Iniciativa para los paises pobres muy endeudados).
Una vez creado, el sistema de SyE puede utilizarse para otros fines
nacionales. De hecho, la demanda del pais y los incentivos para uti-
lizar la informacion del SyE son muy importantes para la institu-
cionalizacién y sostenibilidad del sistema. El caso de Irlanda, una
vez mas, subraya la dificultad para asegurar una relacion directa
entre la informacién de SyE y la toma de decisiones presupuesta-
rias y otros procesos de asignacion de recursos. Seria necesario
contar con procedimientos y practicas formales para establecer
relaciones directas.

Fuente: Boyle, 2005.

Otra ensefianza es el mérito que tienen las revisiones periodi-
cas del progreso del desarrollo del sistema y, por tanto, poder re-
orientarlo —algunas veces, de forma sustancial. Irlanda
continuamente esta llevando a cabo pruebas a fin de mejorar su
sistema de evaluacion.

Irlanda cuenta con un pequefio grupo de evaluadores, y esto
ha sido una limitacion para el sistema, pero ha servido para que
el pais llegue a descubrir rapidamente cuales son los requeri-
mientos del sistema. El pequefio grupo de evaluadores subrayé la
importancia de utilizar este recurso con prudencia ya que tiene im-
plicaciones tanto en la demanda como en la oferta.

Por el lado de la demanda, es importante que no se trate de de-
sarrollar un sistema demasiado complejo o exigente. En lugar de
ello, es mejor concentrarse en las actividades del SyE mas efica-
ces en funcion de los costos. Estas actividades se determinan de
acuerdo con los posibles usos de la informacion del SyE produ-
cida. En relacion con la oferta, seria ventajoso trabajar en la ex-
pansion de las capacidades limitadas en forma planificada —por
ejemplo, mediante la capacitacion con objetivos especificos, el de-
sarrollo del curriculo, el desarrollo de habilidades en el trabajo, co-
misiones, asistencia interconectada, revision regular de la calidad
de SyE, o contratos periddicos con empresas consultoras. Cuando
hay confianza en los funcionarios publicos que realizan las eva-
luaciones, es muy importante garantizar que ellos tengan suficiente
capacitacion y que cuenten con parametros adecuados y otro tipo
de apoyos para que lleven a cabo su labor con eficiencia.

solo por el hecho de poner a disposicion la infor-
macion del SyE, su utilizacion queda garantizada.

Ningun gobierno crea un sistema de SyE por sus
valores intrinsecos, sino que lo hacen porque (1)
estos sistemas apoyan directamente sus activida-
des bdsicas, como el proceso presupuestario; la pla-
neacion nacional; el formulacion de politicas y
desarrollo de programas; y la gestion de los mi-
nisterios, organismos, programas y actividades;
0, (2) ofrecen informacién que apoya las relacio-
nes de rendicion de cuentas. De esta manera, los
sistemas de SyE estdn frecuentemente vinculados
con las reformas del sector publico como el pre-
supuesto por resultados (PBB), la formulacion de
politicas basada en evidencia, la gestion basada en
los resultados y otros; estas iniciativas comparten
una serie de elementos (Véase el capitulo 3).

Cuando se crea o fortalece un sistema de SyE gu-
bernamental, es de gran ayuda comenzar por
diagnosticar qué funciones del SyE ya existen,
sus fortalezas y desafios —desde la perspectiva de la
demanda como la de la oferta. El grado de utiliza-
cion real (a diferencia del esperado) de la infor-
macion del SyE debe ser claro, asi como las formas
especificas en las que se usa. Dichos diagnosticos
son de por si una forma de evaluacion, y son utiles
no solo por la informacion y vision que ofrecen, sino
porque pueden convertirse en un medio para que
las partes interesadas en el gobierno, la sociedad civil
y la comunidad de donantes tomen conciencia de
la importancia del SyE y de la necesidad de crear
un nuevo sistema o de fortalecer los ya existentes.

Otra dimension de la demanda, y otro factor de
¢éxito, es contar con un promotor influyente —un
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ministro o funcionario de alta posicion, con au-
toridad suficiente para promover la instituciona-
lizacion del SyE, convencer a sus colegas acerca
de su prioridad, y destinar recursos considerables
para la creaciéon de un sistema de SyE para todo
el gobierno. Un promotor necesita tener un buen
conocimiento del SyE, en términos de instru-
mentos y métodos, y valorizar su utilidad poten-
cial para el gobierno —de uno o mas de los cuatro
usos principales de la informacion de SyE (deta-
llados en el capitulo 3).

Los promotores gubernamentales han desem-
penado una funcién importante en la creacion de
algunos de los sistemas de SyE gubernamentales
mas exitosos, por ejemplo, los de Chile, Colom-
bia y Australia (para el analisis respectivo de cada
uno de ellos, véase May y otros, 2006; GEI, 2003b
[Capitulo 11]; Mackay, 2004). No obstante, aun-
que los promotores influyentes constituyen un
factor de éxito; ellos, por si solos, no garantizan
el éxito. Existen ejemplos, como el caso de Egipto,
donde el apoyo que un grupo de ministros clave
dio al SyE fue en gran parte frustrado por el es-
cepticismo de funcionarios de cargos intermedios
(GEL, 2004a; Schiavo-Campo, 2005).

La creacion de un sistema de SyE para la adminis-
tracion publica —ya sea que esté enfocado Unica-
mente en un sistema de indicadores de desempeno
como si abarca varios tipos de evaluacion y revision—
requiere un gran esfuerzo. Esto implica reclutar y
capacitar personal para conducir o administrar el
SyE y utilizar sus resultados; crear la infraestructura
burocratica para decidir qué programas guberna-
mentales deben evaluarse y qué temas deben in-
cluirse en cada evaluacion; crear sistemas de datos
y procedimientos para recopilar, compartir y dar
a conocer la informacion del SyE.

También se requiere una supervision activa del
sistema de SyE por parte de funcionarios de
alto nivel —quienes generalmente son personas
muy ocupadas. Igual que otros sistemas, en
areas de gestion financiera o adquisiciones, im-
plica un esfuerzo sostenido de largo tiempo
para conseguir que un sistema de SyE funcione
eficientemente. La OCDE llegd a la siguiente
conclusion:

Se necesita tiempo para desarrollar un
sistema de medicion del desemperio e in-
tegrarlo al sistema de administracion. Nin-
gun pais miembro de la OCDE considera
que sea tarea fdacil desarrollar un sistema
de medicion de resultados. Por el contra-
rio, se considera un esfuerzo agotador,
que necesita seguimiento y control cons-
tantes (OCDE, 1997a, p. 19).

Por tanto, otra caracteristica de los sistemas de SyE
gubernamentales exitosos es la administraciéon
del proceso a cargo de un ministerio com-
petente que pueda disenar, desarrollar y gestio-
nar el sistema de SyE. En muchos paises
desarrollados y de ingresos medios o altos (por
ejemplo Australia, Canad4, Chile y Estados Unidos
de América) ha sido el ministerio de hacienda.
Ciertamente, es de gran ayuda que la direccion ins-
titucional del sistema de SyE esté cercana al go-
bierno central (por ejemplo, la oficina del
presidente) o al proceso presupuestario (Bedi y
otros, 2000). La necesidad de tener claro las fun-
ciones y responsabilidades de las partes clave in-
teresadas también se aprecia en la experiencia de
América Latina (Recuadro 10.3).

En algunos paises, los ministerios sectoriales com-
petentes han establecido sistemas sélidos de SyE.
Quizds el ejemplo mds notable sea el de México,
donde la Secretaria de Desarrollo Social (SEDE-
SOL), un ministerio respetado y competente, ad-
ministra un sistema de SyE que hace hincapié¢ en
las evaluaciones de calidad como en las de im-
pacto. El ministerio también estd trabajando para
fortalecer su sistema de indicadores de desem-
pefo para un mejor apoyo de las evaluaciones que
conduce (Herndndez, 20006).

El origen del esfuerzo de este ministerio sectorial
fue una ley promulgada por el Congreso que or-
denaba la evaluacion de los programas sociales. El
Congreso tenia la preocupacion de que el poder Eje-
cutivo pudiera utilizar los programas sociales a cam-
bio de comprar votos, por lo que solicitd evidencia
solida del desempeno de los programas antes de
aceptar financiarlos. Esta ley estuvo influida, por lo
menos parcialmente, por una serie de rigurosas
evaluaciones de impacto del programa Progresa.
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Recuadro 10.3 Experiencias de Ameérica Latina con sistemas de SyE

U na conferencia regional del Banco Mundial y el Banco In-
teramericano de Desarrollo (BID), que se llevd a cabo en
junio de 2005, estuvo centrada en la experiencia de cinco pai-
ses latinoamericanos lideres o prometedores: Brasil, Chile, Co-
lombia, México y Per. Varios de estos paises han logrado éxitos
considerables en la creacion de sistemas de SyE y su institu-
cionalizacion.

Las experiencias de los paises demuestran que no existe un
“destino” (inico para un pais, en términos de lo que deberia ser
un sistema de SyE con buen desempefio. Algunos paises otorgan
mas importancia a un sistema de indicadores de desempefio y otros
se centran en llevar a cabo evaluaciones (revisiones de progra-
mas o rigurosas evaluaciones del impacto). A pesar de que la
mayoria de los paises ha creado un enfoque global para todo el
gobierno conducido por los ministerios de hacienda o de planea-
cion, algunos de ellos estan mas enfocados en los sistemas de SyE
sectoriales. Una caracteristica clave de la mayoria de los siste-
mas de la region es que reflejan los esfuerzos para instituciona-
lizar el SyE realizados por el pais més que por los donantes.

La experiencia compartida de estos paises ha dado como re-
sultado una sabiduria colectiva acerca del desarrollo de sistemas
de SyE sdlidos:
¢ Existe la necesidad de definir claramente las funciones y res-

ponsabilidades de los principales actores involucrados —los

Fuente: May y otros, 2006.

ministerios de planeacion y de hacienda, la oficina del pre-
sidente, los ministerios sectoriales y el Congreso. Asimismo,
es fundamental crear los estimulos correctos para incenti-
var a las partes interesadas a asumir una mayor actuacion
en el SyE.

Fortalecer los sistemas de SyE no es el tnico ni el principal
tema relacionado con la oferta que requiera un “ajuste téc-
nico”. Para que un sistema de SyE sea exitoso y sostenible,
la informacion y los resultados del SyE tienen que ser utili-
zados intensivamente por las partes interesadas, como los
ministerios sectoriales y, dependiendo de cémo el sistema
haya sido concebido, por la sociedad civil.

Los ministerios y los funcionarios mas conservadores pue-
den resistirse ante los esfuerzos por implementar los siste-
mas de SyE y utilizar el SyE como un instrumento de gestion
y presupuesto. Es esencial contar con un alto nivel de com-
promiso y apoyo constante por parte de los promotores in-
fluyentes y de los funcionarios de alto nivel en todos los
niveles ministeriales.

Existe un debate implicito acerca de como priorizar las eva-
luaciones —enfocarse en los programas-problema, proyectos-
piloto, programas de grandes gastos o de gran visibilidad, o
eninvestigacion sistematica para responder a los asuntos de
efectividad del programa.

A pesar de que éstas son algunas de las evalua-
ciones de impacto mds caras que se hayan reali-
zado, con un costo de millones de ddlares, su
calidad ha sido también ampliamente recono-
cida, asi como su enorme impacto en el gobierno.
Se les considerd instrumentos para persuadir al
gobierno a conservar el programa Progresa y a ex-
pandirlo significativamente convirtiéndolo en el
programa Oportunidades —en 2005. El gobierno
ha gastado cerca de 6 mil millones de dodlares en
este programa, que tiene unos 21 millones de
beneficiarios o cerca de un quinto de la poblacion
mexicana.

Estas evaluaciones, a pesar de que son caras, se
pueden considerar muy rentables. Los gobiernos
de otros paises encuentran que los ejemplos de
evaluaciones altamente influyentes han sido muy
persuasivos en relacion con la utilidad potencial

de la evaluacion y con los méritos de instalar un
buen sistema de SyE.

Segun se observo en el capitulo 3, el éxito del SyE
en SEDESOL ayud6 a persuadir al poderoso mi-
nisterio de hacienda y a la contraloria a unirse al
Consejo Nacional de Evaluacion para crear un
sistema de SyE para todo el gobierno. Esto indica
el poderoso efecto de demostracion que una de-
pendencia sectorial exitosa puede tener.

Un punto por tomar en cuenta: €s muy poco pro-
bable que un ministerio que decida crear un sis-
tema de SyE fuerte tenga que comenzar de cero.
Aun en los paises mas pobres de Africa, por lo ge-
neral, existe una gama de indicadores de desem-
peno disponibles, y siempre habra una serie de
evaluaciones realizadas por donantes. El pro-
blema radica en la mala calidad o la cobertura par-
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cial de la informacién de desempeno y su consi-
derable subutilizacion.

Un error comun es la complejidad exce-
siva de un sistema de SyE. Esto se hace mds
rdpidamente evidente con la cantidad de los in-
dicadores de desempeno —por ejemplo, el sistema
de SyE de Colombia, SINERGIA, hasta el ano
2002 habia acumulado 940 indicadores de de-
sempeno; cifra que era muy dificil de manejar en
su rendicion de cuentas de la informacion, por
lo que redujo este numero a unos 500 (Castro,
20062, 2006b; Mackay y otros, 2007; anexo B de
este libro). En comparacion, el sistema de SyE de
Chile incluye 1.550 indicadores de desempeno.
Este es un numero muy grande, pero el muy
hébil ministerio de hacienda es capaz de usar la
informacion de forma efectiva. Seria lo mejor
considerar el caso de Chile como una excepcion
que comprueba la regla general, de que menos
€S mejor.

El nimero adecuado de indicadores de desem-
peno también depende del nimero de programas
y servicios gubernamentales y del tipo de indica-
dor de desempefo. Los indicadores se pueden
centrar en varias partes de la “cadena de resulta-
dos” de un programa (definidas en el anexo E):
insumos, actividades, productos, efectos directos
e impactos. Los funcionarios de alto nivel tienden
a utilizar indicadores estratégicos de alto nivel
como productos y efectos directos. Por el con-
trario, los administradores de linea y su personal
tienden a centrarse en un mayor numero de in-
dicadores operacionales dirigidos a procesos y
Servicios.

La produccion regular de este tipo de informacion
de desempeno detallada es solo el primer paso.
Los funcionarios de alto nivel y los administra-
dores, por lo general, no tienen tiempo para exa-
minar minuciosamente los datos en bruto, por lo
que seria de gran ayuda en su trabajo que analis-
tas competentes pudieran revisar los datos y ofre-
cerles resimenes y analisis.

Frecuentemente —0 quizds tipicamente— los sis-
temas de datos de un ministerio son descoordi-
nados, por eso un solo ministerio puede tener

varios sistemas, cada uno con sus propias defini-
ciones de datos, fuentes, periodicidad de reco-
pilacién y mecanismos de garantia de calidad (si
es que tiene alguno). La SEDESOL de México,
por ejemplo, en 2004 tenia ocho sistemas inde-
pendientes de informacion de gestion (Banco
Mundial, 2004). En Uganda, un problema es el nu-
mero de sistemas de SyE descoordinados —cerca
de unos 16 sistemas sectoriales y subsectoriales
independientes— que ahora el gobierno esta tra-
tando de coordinar mediante una nueva estrate-
gia nacional integrada de SyE (Hauge, 2003;
Government of Uganda, 2000).

Un problema de los paises africanos, y quizas tam-
bién en algunas otras regiones, es que a pesar de
que los ministerios sectoriales recopilan gran di-
versidad de informacion de desempeno, la calidad
de los datos generalmente no es buena. En parte,
esto se debe a que la responsabilidad de la reco-
pilacion de datos recae sobre funcionarios que tie-
nen demasiada carga de trabajo en sus oficinas,
quienes deben proporcionar la informacion a otros
funcionarios de oficinas distritales y de la capital,
pero que rara vez, si no es que nunca, reciben al-
guna retroalimentacion sobre la manera en que los
datos se utilizan en realidad, si es que se utilizan.

Esto conlleva a otro dilema del tipo “el huevo o la
gallina”: los datos no son de buena calidad de-
bido, en parte, a que no se utilizan, y éstos no se
utilizan, en parte, porque no son de buena calidad.
En dichos paises hay demasiados datos pero no su-
ficiente informacién. Por tanto, otra ensenanza
para la institucionalizacion de los sistemas de SyE
gubernamentales es la necesidad de crear sis-
temas de datos ministeriales confiables —para
ayudar a proveer datos en bruto en los que el sis-
tema de SyE pueda confiar.! Puede resultar atil en
esta situacion, una auditoria de los sistemas de in-
formacién y un diagnostico de la capacidad de in-
formacion, lo cual brindaria el punto de inicio para
una necesaria racionalizacion en la recopilacion
de datos o mejoras en su calidad. Ademas, daria a
los datos la credibilidad necesaria para utilizarlos.

La verificacion y credibilidad de los datos es, en
parte, un tema técnico de precision, procedi-
mientos y control de calidad. Relacionado con
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este tema de calidad técnica estd la necesidad de
que los datos sean potencialmente utiles —para
que la informacion esté disponible en el mo-
mento oportuno, sea facil de entender, consis-
tente en el tiempo, etcétera. También se debe
considerar el tema de honestidad y objetividad;
a medida que la informacion de desempeno se
torna importante —especialmente cuando se usa
para fines de rendicion de cuentas— surgirdn in-
centivos para falsificar los datos.? Esto es clara-
mente una preocupacion y requiere medidas
especificas para verificar los datos por medio de
una auditoria independiente, por ejemplo. La
verificacion también puede implicar la acredita-
cion de los procesos de verificacion de datos de
una de- pendencia. Desde luego, los esfuerzos
para falsificar datos también pueden interpre-
tarse como una senal de éxito de que el sistema
de SyE estd comenzando a tener impacto —que
estd teniendo un tremendo efecto.

Los datos financieros sobre los gastos del pro-
grama comprenden un tipo fundamental de in-
formacion; su calidad y disponibilidad deben estar
garantizadas. Esta informacion es proporcionada
por los sistemas de informacion de gestion fi-
nanciera. Buenos presupuestos por resultados,
gestion de programas y rendiciones de cuentas del
gobierno requieren que la informacién sobre cos-
tos y resultados de los programas gubernamen-
tales estén relacionados. Irdnicamente, muchas
evaluaciones no llegan a analizar los costos de los
programas evaluados, por lo que se hace mucho
mas dificil medir la eficacia en funcion de los cos-
tos del programa.

El objetivo de los sistemas de SyE gubernamen-
tales no es, simplemente, producir una gran can-
tidad de informacion sobre el desempeiio ni un
gran numero de evaluaciones de alta calidad; esto
reflejaria la existencia de un enfoque del sistema
de SyE basado en la oferta. En lugar de ello, el ob-
jetivo es lograr la utilizacion intensiva de cual-
quier informaciéon del SyE disponible para
garantizar que el sistema de SyE sea eficaz en
funcion de los costos —utilizacion en apoyo de las
funciones gubernamentales basicas, como se ma-
nifestd anteriormente. La utilizacion es el cri-
terio de éxito de un sistema de SyE; y

viceversa, seria dificil convencer a un ministerio
de hacienda escéptico de que continte finan-
ciando un sistema de SyE cuyos productos no se
utilizan. Dichos sistemas merecerian ser consi-
derados como inutiles.

Para que un sistema de SyE funcione bien, es ne-
cesario contar con funcionarios o consultores
bien capacitados y que tengan mucha experien-
cia en SyE. Debido a ello, la mayoria de los pla-
nes de creacion de capacidad ponen gran énfasis
en ofrecer capacitacion acerca de los ins-
trumentos, métodos, alcances y conceptos
de SyE. Aquellos gobiernos que encargan a otros
la realizacion de sus evaluaciones necesitan ase-
gurarse de que sus funcionarios posean las habi-
lidades y la experiencia necesarias para supervisar
y administrar las evaluaciones —ello requiere un
conjunto de capacidades mucho mds amplias que
el simple hecho de contar con la habilidad de
llevar a cabo una evaluacion. Asimismo, necesitan
comprender las fortalezas y las limitaciones —la re-
lativa eficacia en funcion de los costos— de los di-
versos tipos de SyE.

Una capacitaciéon preliminar en SyE también
puede crear conciencia sobre la informacién del
SyE y, por consiguiente, de su demanda. La ca-
pacitacion también deberia extenderse hacia la z-
lizacién de la informacion del SyE. Los analistas
de presupuesto y los administradores de pro-
gramas deben ser capaces de interpretar los datos
del seguimiento y comprender las tendencias,
definiciones de datos, interrupciones en las series
de datos en el tiempo, etcétera. Asimismo, tam-
bién necesitan ser consumidores de evaluaciones
exigentes, es decir, deben ser capaces de reco-
nocer cuando una metodologia de evaluacion
tiene imperfecciones y cuando sus resultados no
son confiables. Finalmente, los parlamentarios y
sus colaboradores deben ser capaces de entender
la informacion del SyE.

Otra ensenanza tiene que ver con las limitacio-
nes que surgen cuando un pais depende de
una ley, decreto o decision del gabinete, u otro
pronunciamiento de alto nivel que sirva para crear
un sistema de SyE. En América Latina y en los pa-
ises francofonos —aquellos con sistemas juridicos
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napolednicos— existe la tradicion de depender de
dichos instrumentos juridicos para crear y legitimar
sistemas de SyE.3 Por eso, paises como Colombia
tienen una serie de leyes y decretos que ordenan
la evaluacion, los cuales fueron incluso consagra-
dos en la Constitucion de 1991. Aun asi, con el trans-
currir de los anos, la fortuna del sistema de
evaluacion gubernamental sufrio muchos altibajos,
y sOlo después de un cambio de gobierno, en
2002, el sistema comenzé a desempenarse con
fuerza (Castro, 2006a, 2006b; Mackay y otros, 2007).

No se trata de mencionar aqui que una ley o de-
creto que regulen el SyE sean irrelevantes; por el
contrario, ¢stos pueden ser un vehiculo util para
la legitimizacion del SyE, en particular en aquellos
paises donde la presencia de estos instrumentos
legales es necesaria para que cualquier reforma del
gobierno sea valorizada y tomada en serio.* Pero
una ley o decreto, por si solos, no garantizan que
se realicen los grandes esfuerzos que son reque-
ridos para establecer un sistema de SyE.

Los mecanismos estructurales de un sis-
tema de SyE son importantes desde varias
perspectivas. Una de ellas es la necesidad de ga-
rantizar la objetividad, credibilidad y rigor de la in-
formacion del SyE que el sistema produce. Por el
lado de los datos, algunos gobiernos (Chile, por
ejemplo) dependen de comités de auditoria ex-
terna para llevar a cabo esta funcion; en tanto que
otros dependen de las oficinas nacionales de au-
ditoria (por ejemplo, Canadd) (Mayne y Wilkins,
2005), y otros dependen principalmente de las de-
pendencias de auditoria interna de los ministerios
(por ejemplo, Australia). Algunos gobiernos de-
penden de un ministerio central que verifique
los datos provenientes de los ministerios secto-
riales (por ejemplo, Colombia) y otros que no tie-
nen una estrategia de auditoria (por ejemplo,
Argentina) (Zaltsman, 29962).

Por el lado de 1a evaluacion, los temas de objeti-
vidad y credibilidad son especialmente impor-
tantes. Segun se senala en el recuadro 3.1, Chile
(v la mayoria de paises de América Latina) se
ocupa de esto contratando organismos externos,
como instituciones académicas y firmas consul-
toras, para que realicen las evaluaciones; ademas,

las evaluaciones son encargadas y administradas
por el Ministerio de Hacienda, mds que por los mi-
nisterios sectoriales, y el proceso de oferta de li-
citaciones y contrataciones para llevar a cabo las
evaluaciones es completamente transparente.’

El inconveniente de este enfoque es que los mi-
nisterios sectoriales utilizan poco estas evaluacio-
nes; las encargadas por el Ministerio de Hacienda
no llegan a identificarse con sus hallazgos. No obs-
tante, eso puede no representar un problema
grande en Chile, donde el poderoso Ministerio de
Hacienda es capaz de utilizar los resultados de las
evaluaciones no solo para apoyar la toma de deci-
siones presupuestarias, sino también para imponer
a los ministerios sectoriales cambios en la admi-
nistracion y en los programas (Rojas y otros, 2005).
Este sistema centralizado es unico.

La mayoria de los gobiernos de la OCDE depende
de los ministerios sectoriales para que ellos mis-
mos lleven a cabo sus propias evaluaciones (Cu-
rristine, 2005), a pesar de que se cuestiona la
confiabilidad de las autoevaluaciones. En Esta-
dos Unidos de América, la OMB (ministerio de ha-
cienda) califica el desempeno de los programas
gubernamentales como programas sin informa-
cion del SyE acerca de su desempeno o como pro-
gramas con informacién del SyE no confiable
(véase el recuadro 3.1).

Los paises que han establecido un sistema gu-
bernamental de SyE se han dado cuenta de que
representa un esfuerzo a largo plazo y re-
quiere paciencia y tenacidad (OCDE, 1997a;
Mackay, 1998b; Lahey, 2005; May y otros, 2000).
Toma tiempo crear o fortalecer los sistemas de
datos; capacitar o contratar personal calificado; pla-
nificar, organizar y realizar evaluaciones; crear
sistemas de intercambio de informacion de SyE
entre los ministerios relevantes; y capacitar al
personal para que pueda utilizar la informacion
del SyE en su trabajo diario, ya sea en operacio-
nes programaticas o andlisis de politicas y la ase-
soria. Australia y Chile fueron capaces de crear
sistemas de evaluacion eficientes (en términos de
calidad, nimero y uso de las evaluaciones) en
cuatro o cinco anos; en el caso de Colombia, se
ha necesitado mds de una década.
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Sin embargo, no se pretende afirmar que un en-
foque lento y mesurado sea el mds apropiado
para crear un sistema de SyE. Los promotores gu-
bernamentales eventualmente partiran, y la ven-
tana de oportunidades —de hecho, la prioridad
que un gobierno otorga a cualquier tipo de re-
forma del sector publico- se puede cerrar tan fa-
cilmente como se abri6. Esto sugiere que sea
necesario un enfoque de trabajo centrado, de-
cidido e intenso para crear varios componentes
del sistema de SyE, y que los gobiernos los ins-
titucionalicen tan pronto como sea posible.

Al parecer, la mayoria de los paises con sis-
temas de SyE eficientes no los han desa-
rrollado de manera lineal —es decir, comenzar
con una idea clara de lo que serd el sistema cuando
haya madurado totalmente, y luego avanzando
progresivamente para convertir en realidad esta
vision. Por el contrario, cuando se examina la ex-
periencia de paises como Australia (Mackay, 2004),
Canada (Lahey, 2005), Chile (Zaltsman, 20006a;
véase también el capitulo 7), Colombia (Mackay
y otros, 2007), Irlanda (Boyle, 2005) y Estados Uni-
dos de América (Joyce, 2004; Lahey, 2005), es evi-
dente que los sistemas de SyE de estos paises se
han desarrollado paso a paso, de manera cre-
ciente, con algunos intentos fallidos y callejones
sin salida a lo largo del proceso.

Al parece, esto seria causado, en parte, por los
diferentes plazos necesarios para crear funcio-
nes del SyE especificas —un sistema de indica-
dores de desempeno relativo a la conduccion de
revisiones del programa o de rigurosas evalua-
ciones del impacto. Podria deberse también a
una serie de correcciones que se hacen a mitad
del camino a medida que se evidenciae el pro-
greso, o la falta de éste, en determinadas ini-
ciativas de SyE. También debe considerarse la
gran influencia de factores externos, como un
cambio de gobierno, que pueden, no solamente
alterar la direccion de un sistema de SyE sino
convertirlo en uno significativamente fuerte
—como lo llegd a ser en Colombia después de
2002 y en Estados Unidos de América después
de 2000. Un cambio de gobierno también puede
dar lugar a una reduccién sustancial o incluso,
al abandono de un sistema de SyE —como su-

cedi6 en Australia después de 1997 (Capitulo 8)
y en Estados Unidos de América después de
1980 (GAO, 1987).

Al parecer, existe una asimetria preocupante con
los sistemas de SyE gubernamentales: son lentos
para establecerse, pero pueden caer muy rapi-
damente. Para aquellos gobiernos que han aban-
donado en gran parte sus sistemas de SyE, esto
pareceria reflejar una preferencia ideolégica por
un “gobierno pequeno”, en lugar de una decision
considerada sobre la eficacia en funcion de los cos-
tos del sistema de SyE; de esta manera, los efec-
tos negativos en el sistema de SyE parecen ser
simplemente danos colaterales.

La frecuencia de las correcciones a mitad del ca-
mino, mientras se estin creando sistemas de SyE,
indica otra ensefanza de la experiencia: la im-
portancia de evaluar en forma regular un sis-
tema de SyE, con el objetivo de detectar lo que
funciona o no funciona, y el porqué. Es valioso
identificar la naturaleza de los problemas encon-
trados e indicar los posibles cambios de direccion.
Dichas evaluaciones brindan la oportunidad de re-
visar ambos miembros de la ecuacion, los aspec-
tos de la demanda como de la oferta y aclarar la
utilizacion real a diferencia de la prevista en la in-
formacion del SyE, asi como las formas particu-
lares en que se estd usando.

La prudente administracion por parte del Minis-
terio de Hacienda de Chile de su propio sistema
de SyE se ejemplifica en la revision que encargd
al Banco Mundial de los dos principales compo-
nentes de evaluacion del sistema (Rojas y otros,
2005). Encarg6 esta revision, en parte, para dar
apoyo a la administracion en curso y mejorar el
sistema de SyE, asi como también para aplicarse
a si mismo los pardmetros de rendicion de cuen-
tas del desempeno, que aplica en los ministerios
sectoriales y en los programas que administra
—como parte del proceso, el Ministerio de Ha-
cienda ha informado sobre los resultados de las
evaluaciones del Banco Mundial al Congreso de
Chile. Existe un gran numero de guias de diag-
nostico disponibles para apoyar dichas evalua-
ciones de los sistemas de SyE gubernamentales
(véase el capitulo 12).°
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Incentivos para el SyE —
Como crear demanda

os esfuerzos para fortalecer sistemas de SyE gubernamentales son ge-
neralmente vistos como arreglos técnicos —que implican mejores siste-
mas de datos, la conduccion de evaluaciones de buena calidad, etcétera.
Estos temas de oferta son importantes de hecho pero no son suficientes para

fortalecer los sistemas.

En el capitulo 10 se expuso que para lograr una
institucionalizacion exitosa de un sistema de SyE
—es decir, la creacion de un sistema de SyE que
funcione bien y que sea sostenible dentro de un
gobierno, y donde la informacién de buena cali-
dad que genere se utilice intensivamente— con-
siderar el aspecto de la demanda es sumamente
importante. La demanda se concentra en la prio-
ridad de utilizar la informacion de seguimiento
y los hallazgos de las evaluaciones para apoyar las
actividades basicas del gobierno. Algunos de los
usos implica asistir en las decisiones de asignacion
de recursos dentro del proceso presupuestario;
ayudar a los ministerios en su formulacién de
politicas y labor analitica; ayudar a la administra-
cién en curso y en la prestacion de servicios por
parte del gobierno; y respaldar relaciones de ren-
dicion de cuentas.

Sin embargo, alcanzar una demanda grande den-
tro de un pais es otro asunto. Contar con ejem-
plos de otros paises —como Chile, Colombia y
varios miembros de la OCDE- que han hecho el
esfuerzo necesario para crear un sistema de SyE
que funcione bien puede influir grandemente en

crear interés en el SyE e incrementar su demanda.
Ademas, mostrar la eficacia en funcién de los cos-
tos de las evaluaciones individuales realizadas en
otros paises también puede persuadir a los que
toman las decisiones, acerca de los méritos del
SyE.

Algunos paises, como Egipto, han logrado que los
ministros clave del gobierno tengan un buen co-
nocimiento de los beneficios potenciales del SyE.
Sin embargo, los esfuerzos para institucionalizar
el SyE en este pais se han visto bastante frustra-
dos debido a funcionarios de nivel medio, quie-
nes no creyeron en esta vision de un sistema de
SyE.

Esto ilustra un punto clave que es la necesidad de
garantizar que haya incentivos suficientemente po-
derosos dentro de un gobierno para llevar a cabo
el SyE, y a un buen nivel de calidad, y que se uti-
lice la informacion del SyE de manera intensiva.
En otras palabras, se necesitan grandes incentivos
para que la funcién del SyE se institucionalice
exitosamente. Esto también resalta la importan-
cia de entender los incentivos que tienen los mi-
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nisterios y los empleados publicos para conducir,
0 no, el SyE.

Un ambiente en el sector publico donde es difi-
cil que los funcionarios se desempefien con pa-
rdmetros altos y de manera consistente resulta
adverso para el SyE. Los funcionarios no hacen
mads que concentrarse en tareas cotidianas de ad-
ministracion definidas en forma muy limitada y no
estan dispuestos a que se les impute la respon-
sabilidad de su desempeno si no tienen alguna ga-
rantia de los recursos con los que cuentan, o si
no tienen un control sustancial sobre los pro-
ductos de sus actividades. En estas circunstancias,
es comprensible que los administradores perci-
ban el SyE como algo irrelevante, como algo po-
tencialmente (y probablemente) injusto para
ellos, y como una amenaza en vez de una ayuda.

La naturaleza de los incentivos para el SyE de-
pende de como un pais prevé la utilizacion de la
informacion del SyE. Si se pretende que el uso
principal del SyE sea asistir a los funcionarios en
todos los ministerios sectoriales y dependencias
—la funcién de aprendizaje del SyE- entonces re-
sulta importante que exista una amplia cultura del
servicio publico. Pero si el SyE se conduce prin-
cipalmente con fines de rendicion de cuentas,
entonces las partes interesadas clave, cuya de-
manda de SyE seria primordial, serfan unos cuan-
tos: la oficina del presidente o primer ministro,
el Congreso o Parlamento, los ministerios de ha-
cienda y de planeacion y la auditoria general.

Silo que se busca es que el SyE sea un instrumento
para el presupuesto por resultados, entonces el
ministerio de hacienda y tal vez algunos otros mi-
nisterios centrales serian las partes clave interesa-
das. Los ministerios sectoriales también serian
partes interesadas en un sistema de presupuesto por
resultados de amplia base (como en el caso de
Australia, véase el capitulo 8) pero tendrian una fun-
cibn mucho menos importante dentro de un sis-
tema de presupuesto mas centralizado (como en
el caso de Chile, véase el capitulo 6). Por Gltimo, si
se pretende que el SyE sea un instrumento para apo-
yar la formulacion y andlisis de politicas basados en
la evidencia, entonces es mucho mads factible que
involucre la participacion de todos los ministerios.

En forma clara se observa que cada una de estas
pretensiones de uso del SyE involucra en cierta
manera a diferentes grupos de partes interesadas
y, en consecuencia, de incentivos para llevar ade-
lante el sistema. Segun se senald anteriormente,
existe la tendencia de concebir los sistemas de SyE
gubernamental de una manera ambiciosa, que
englobe todos los usos posibles de la informacion
del SyE (véase por ejemplo, el caso de Colombia
en el anexo B). Este enfoque involucraria a todas
las partes interesadas y por tanto a un grupo de
incentivos mas complejos que podrian resultar
poco realistas.

Como se vera en el capitulo 12, es importante que
el tema de los incentivos sea investigado cuando
se conduzca un diagnostico del sistema de SyE na-
cional o ministerial; éste es también un tema
clave cuando se prepara un plan de accion para
fortalecer un sistema de SyE. Como ya se ha se-
falado, la importancia de entender los incentivos
es resaltada en las publicaciones acerca de como
lograr otros tipos de reformas de gobernabilidad
(Banco Mundial, 1997b, capitulo 9).

El cuadro 11.1 presenta tres tipos de incentivos:
premios, castigos y consejos.! Muchos de estos in-
centivos se han utilizado para ayudar a institu-
cionalizar el SyE en gobiernos de paises
desarrollados y en desarrollo. Los premios ofre-
cen un aliento positivo y recompensas por llevar
a cabo el SyE y utilizar sus resultados. Estos pue-
den ser, por ejemplo, el reconocimiento publico
o incentivos financieros a los ministerios que lle-
van a cabo el SyE.

Los castigos comprenden reprimendas o penali-
dades a los ministerios o a los empleados publi-
€os que no se comprometan con el desempefio
y el SyE —por ejemplo, penalidades financieras a
los ministerios que no cumplan con implemen-
tar las recomendaciones de evaluacion previa-
mente acordadas. Por ultimo, los consejos
incluyen declaraciones de alto nivel de aprobacion
y apoyo en relacién con la importancia del SyE.
También implican los esfuerzos dirigidos para
despertar el interés en el SyE y la explicacion de
lo que los funcionarios del gobierno pueden en-
contrar de provecho.
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PARTE IV

Como fortalecer un sistema
de SyE gubernamental

na de las ensenanzas que se debe considerar en la creacion de un

sistema de SyE es la importancia de llevar a cabo un diagnostico de

pais (Capitulo 12). Esto ofrece un entendimiento solido de los es-
fuerzos actuales del SyE, del ambiente de la administracion publica y de las
oportunidades para fortalecer el SyE y utilizar su informacion en las funcio-
nes centrales del gobierno. Quizas igualmente importante es mencionar que
un diagnostico ayuda a que las partes clave interesadas dentro del gobierno
y en la comunidad de donantes se enfoquen en las fortalezas y los desafios
de los acuerdos vigentes del SYE gubernamental. Dicho diagndstico también
puede garantizar que las partes interesadas compartan una conciencia sobre
estos temas. Un diagnostico conduce de forma natural hacia un plan de ac-
cion que identifica las principales opciones para el fortalecimiento de un sis-

tema de SyE gubernamental (Capitulo 13).






La importancia de un
diagnostico de pais

s evidente que cada pais enfoca de manera diferente el SyE. Algunos pa-

ises, como Brasil, por ejemplo, se concentran en todo el gobierno para

establecer los objetivos de un programa y crear un sistema de indica-
dores de desempeno. Otros paises, como Colombia, combinan esto con una
agenda de evaluaciones de impacto rigurosas.

Pero otros paises, como Australia, Estados Unidos
de América y el Reino Unido, ponen mds énfasis
en los instrumentos y métodos del SyE: indica-
dores de desempeno, revisiones rapidas, evalua-
ciones de impacto y auditorias de desempefo.
Algunos paises han tenido éxito al crear un sistema
de SyE para todo el gobierno. Otros, como
Uganda, utilizan una coleccion en gran parte dis-
pareja y descoordinada, de 16 sistemas diferen-
tes de seguimiento sectorial. La mayoria de los
paises mds pobres —a los cuales los donantes mul-
tilaterales han solicitado que preparen estrate-
gias de reduccion de la pobreza— se concentran
en la recopilacion regular de indicadores de de-
sempeno para medir el progreso en funcion de
los ODM.

¢Por que hacer un diagnostico?

Esta variedad de enfoques refleja que no soélo los
puntos de partida que enfrenta cada pais son di-
ferentes, sino que también lo son las metas de-
seadas. No existe un unico enfoque que sea el
mejor para un sistema de SyE nacional o sectorial.!
En lugar de ello, el enfoque que utilice cada pais
dependera de los usos reales o potenciales de la

informacion que dicho sistema producird. Seguin
se sefialo en el capitulo 3, esos usos comprenden
desde la asesoria en las decisiones de asignacion
de recursos en el proceso presupuestario, el
apoyo en la preparaciéon del plan nacional y sec-
torial, la ayuda en la administraciéon en curso y
prestacion de servicios del gobierno, hasta el res-
paldo de las relaciones de rendicion de cuentas.

Para crear o fortalecer sistemas de SyE guberna-
mentales, es sumamente importante adaptar es-
fuerzos de acuerdo con las necesidades y
prioridades de cada pais. Es recomendable reali-
zar diagnosticos de las actividades de SyE, ya que
pueden servir como una guia en la identificacion
de oportunidades para la institucionalizacion del
SyE. Un diagnéstico formal ayuda a identificar las
fortalezas y los desafios actuales del pais en tér-
minos de conduccion, calidad y uso del SyE; ade-
mads, un diagnostico es invaluable cuando se trata
de proporcionar una base para preparar un plan
de accién. Este debe disenarse de acuerdo con la
utilizacion que se espera dar a la informacion del
seguimiento y a los hallazgos de la evaluacion. Un
diagnostico preliminar puede ayudar a obtener
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una opinion sobre las probabilidades de éxito de
dichos planes.

El diagndstico puede ser realizado —o encargado—
por el gobierno o los donantes, o0 mejor aun, en
forma conjunta. El proceso para conducir un diag-
nostico da la oportunidad de hacer que las par-
tes interesadas del gobierno —particularmente
funcionarios de alto nivel en ministerios clave— se
concentren en el tema de la institucionalizacion
de un sistema de SyE. Para la mayoria de paises
en desarrollo, o quizas para todos, ya podria exis-
tir una serie de actividades y sistemas de SyE,
pero la falta de coordinacion y armonizacion entre
ellos es un reto comun, lo que puede generar una
duplicacion de esfuerzos representativa. Un diag-
nostico que revele dichos problemas puede con-
vertirse en un estimulo para que el gobierno trate
de resolverlos, y el hecho de que todos com-
prendan la naturaleza de los problemas puede
también fomentar un consenso sobre la forma de
solucionarlos.

Dicho consenso es particularmente importante
para el SyE, ya que es una actividad que abarca'y
afecta a todos los ministerios y dependencias.
Cualquier reforma integral del gobierno, como la
creacion de un sistema de SyE nacional, requiere
un gran esfuerzo y un alto nivel de coordinacion
central, asi como la activa cooperacion de los mi-
nisterios y las dependencias. Lograr una coordi-
nacion efectiva entre todos estos actores no es
cosa facil, por eso, cualquier proceso, como la pre-
paracion de un diagnoéstico del SyE, ofrece una
oportunidad para que las partes interesadas dia-
loguen entre ellas sobre el SyE y alcancen un
acuerdo sobre lo que deben hacer para mejorar
el enfoque del gobierno.

Esto se ilustra con las experiencias de Uganda, Mé-
xico y Australia. El hecho de que hubieran 16
subsistemas de SyE en Uganda causé gran preo-
cupacion —incluso indignacion— entre los fun-
cionarios de alto nivel. Esa respuesta fue decisiva
e indujo a tomar la decision de crear el NIMES para
enfrentar los problemas de armonizacion y de-
mandas excesivas por parte de aquellos que pro-
porcionaban informacion del seguimiento en los
ministerios y dependencias sectoriales y en las ins-

talaciones (véase el capitulo 9). También, el re-
sultado de un diagnostico rdpido de las activida-
des de SyE de la Secretaria de Desarrollo Social
de México (SEDESOL) revelo la existencia de
ocho sistemas de seguimiento descoordinados
dentro de una sola dependencia, lo que indujo a
que la administracion de alto nivel de esta secre-
taria hiciera lo necesario para armonizar esos sis-
temas (Banco Mundial, 2004c).

El proceso de conduccion de un diagndstico en
Australia, en 1987, sent6 las bases para una es-
trategia de evaluacion del gobierno. A pesar de que
este proceso no condujo a un consenso entre
los ministerios sectoriales, los cuales, en gran
parte, se oponian a la introduccion de una serie
de requisitos obligatorios para llevar a cabo las eva-
luaciones, proporciond no solamente una base ob-
jetiva y solida para la estrategia de evaluacion,
sino que también concientizé a las partes intere-
sadas acerca de la importancia del tema hasta lo-
grar su aceptacion de la estrategia, aunque sin
mucha voluntad.

Un diagnoéstico también proporciona un punto de
partida para medir el progreso del pais en el
tiempo. Crear y sostener la demanda y la oferta
del SyE representa un esfuerzo a largo plazo.
Segln se senald en el capitulo 10, la mayoria de
paises no ha desarrollado su sistema de SyE en
forma lineal o predecible, sino en forma oportu-
nista, dependiendo de las oportunidades y con-
tratiempos que surgian, y segin como iban
descubriendo qué iniciativas funcionaban bien o
no funcionaban.

En este contexto, es importante dar seguimiento
y evaluar en forma periddica el sistema de SyE en
si —tal como se evaluaria con regularidad cual-
quier otra drea de reforma del sector publico.
Efectivamente, realizar esfuerzos constantes para
fortalecer un sistema de SyE es una manera de que
quienes se encargan de dichos esfuerzos den el
ejemplo. Algunos aspectos de un sistema de SyE
van de acuerdo con un seguimiento regular, como
el nimero de evaluaciones realizadas o la me-
dida en que sus recomendaciones son imple-
mentadas. Otros aspectos pueden requerir una
evaluacion mds profunda de vez en cuando, por



ejemplo saber hasta qué punto se utiliza la infor-
macion del SyE en la toma de decisiones del pre-
supuesto o en la calidad de los datos del
seguimiento.

Por tanto, un diagnostico es un tipo de evaluacion
que puede identificar el grado de progreso al-
canzado y asi poder realizar cualquier correccion
necesaria a mitad del camino. Es importante notar
que las oficinas nacionales de auditoria han tenido
una funciéon importante en la revision de los re-
sultados de los sistemas de SyE, por medio de au-
ditorias de desempeno (Australian National Audit
Office, 1997; Mackay, 2004; Office of the Auditor-
General of Canada, 2003; GAO, 2004), y en el im-
pulso a sus ministerios para realizar las mejoras
necesarias —por ejemplo, en Australia, Canada y
Estados Unidos de América.

¢ Qué temas debe abordar un
diagnostico?

En el sentido mds simple, un diagndstico debe de-
terminar lo que funciona y lo que no funciona -las
fortalezas y desafios del sistema de SyE-vy las ra-
zones de ello.

Un diagnostico de SyE deberia determinar una
serie de temas clave (Recuadro 12.1). Estos temas
son relevantes, ya sea en un enfoque del diag-
noéstico nacional o de un ministerio o depen-
dencia sectorial en particular, aunque con distintos
matices. Los temas incluyen lo siguiente:

* El origen del sistema de SyE existente (se su-
pone que ya existe algin tipo de sistema, o sis-
temas);

e La administracion del sistema y las funciones
y responsabilidades de las partes clave
interesadas;

* Elambiente del sector publico y la posibilidad
de que haya incentivos para tomar con serie-
dad el SyE;

* Las principales formas actuales de utilizar 1a in-
formacion del SyE, especialmente la funcion
que tiene en el proceso presupuestario y su uti-
lizacion por ministerios y dependencias
sectoriales;

* Los tipos de SyE que se utilizan con mayor
frecuencia;
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* Responsabilidades para recopilar informacion
de desempeiio y conducir las evaluaciones;

* Alcance del apoyo de los donantes para el SyE,
Yy

* Fortalezas y desafios en general del sistema o
sistemas de SyE.

El proposito de un diagnodstico es mucho mds
que hacer un mero inventario. Se requiere un
criterio muy cuidadoso en relaciéon con la pre-
sencia o ausencia de factores de éxito para la cre-
acion de un sistema de SyE, segun se senald en
el capitulo 10. Por eso, es importante entender la
fuerza de la demanda del gobierno por informa-
cion del SyE y saber si existe un promotor influ-
yente del gobierno a favor del SyE.

Por otro lado, es importante saber si existen ba-
rreras para crear sistemas de SyE, como podria ser
la falta de demanda real y propiedad; la falta de
una cultura moderna de toma de decisiones ba-
sada en evidencias y rendicion de cuentas (en al-
gunos paises, esto se debe a cuestiones éticas o
de corrupcion); la falta de evaluacion, contabili-
dad o habilidades de auditoria; o la mala calidad
y credibilidad de informacion financiera o de re-
sultados. Este conocimiento conlleva natural-
mente a la preparacion de un plan de acciéon para
fortalecer los sistemas de SyE existentes o para de-
sarrollar uno completamente nuevo (se analiza en
el capitulo 13).

Aun cuando los temas precedentes son, en gran
parte, genéricos para todos los paises, es necesario
adaptar el enfoque segun la naturaleza del pafs.
De esta manera, los paises de ingreso medio o de
ingreso medio alto podrian tener una comunidad
de evaluacion fuerte, ubicada en universidades e
institutos de investigacion. Sin embargo, la oferta
de experiencia en evaluaciones seria muy limitada
en muchos de los paises mds pobres —por ejem-
plo, los que preparan estrategias para reduccion
de la pobreza (véase el capitulo 9). Ademais, los
paises pobres son mds propensos a enfocarse en
sistemas de seguimiento de la pobreza en parti-
cular y es probable que tengan muchas mas difi-
cultades para hacer frente a los multiples y
desarmonizados requerimientos del SyE por parte
de los donantes. Generalmente, la presion que
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Recuadro 12.1 Temas clave para el diagnéstico de un sistema de SyE gubernamental

1.
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Origen del sistema de SyE existente —funcion de los defen-
sores o promotores del SyE; situaciones clave que dieron prio-
ridad a la informacion del SyE (por ejemplo, eleccion de un
gobierno con ideas reformistas, crisis fiscal).

El ministerio o dependencia responsable de la administracion
del sistema de SyE y de las evaluaciones de planeacion
—Funciones y responsabilidades de los actores principales
del sistema de SyE, por ejemplo, el ministerio de hacienda,
el ministerio de planeacion, la oficina del presidente, los mi-
nisterios sectoriales, el Parlamento o Congreso; posible exis-
tencia de varios sistemas descoordinados de sistemas de SyE
en los niveles nacional y sectorial; importancia de los temas
federales, estatales y locales para el sistema de SyE.

El 4mbito del sector publico, ya sea que éste facilite o difi-
culte a los administradores desempefarse en niveles altos
y ser responsables por su desempefio —incentivos para que
las partes interesadas tomen en serio el SyE y fortalezcan la
demanda de informacién del SyE. ;Pueden las reformas del
sector pablico en marcha beneficiarse de un mayor énfasis
enlamedicion del desempefio del gobierno? Reformas tales
como una estrategia para la reduccion de la pobreza, pre-
supuesto por resultados, fortalecimiento de las habilidades
para el anélisis de politicas, creacion de una cultura de de-
sempefio entre los empleados puablicos, mejoras en la pres-
tacion de servicios como normas de atencion al cliente,
descentralizacion gubernamental, mayor participacion de
la sociedad civil o una estrategia contra la corrupcion.

Los principales aspectos de la administracion del sector pd-
blico que el sistema de SyE apoya por completo son: (i) toma
de decisiones presupuestarias; (ii) planeacion nacional o
sectorial; (iii) administracion del programa, y (iv) relaciones
de rendicion de cuentas (al ministerio de hacienda, a la ofi-
cina del presidente, al Parlamento, a los ministerios secto-
riales, a la sociedad civil).

e Laverdaderafuncion de lainformacion del SyE en las di-
ferentes etapas del proceso presupuestario: como la ase-
soria y la planeacién de politicas, la toma de decisiones
del presupuesto, revision e informe del desempefio; po-
sible desconexion entre el trabajo del SyE de los minis-
terios sectoriales y la utilizacion de dicha informacion en
el proceso presupuestario; la existencia de alguna des-
conexion entre el proceso presupuestario y la planeacion

nacional; oportunidades para fortalecer la funcion del
SyE en el presupuesto.

e Elgrado en que lainformacion del SyE que encargan las
partes clave interesadas (por ejemplo el ministerio de
hacienda) es utilizada por otros, como los ministerios
sectoriales; si no es utilizada, las barreras para su empleo;
cualquier evidencia sélida que se refiera al grado de uti-
lizacion que le dan las diversas partes interesadas (por
ejemplo, una revision o estudio de diagndstico); ejemplos
de evaluaciones significativas que hayan sido altamente
influyentes en el gobierno.

5. Tipos de instrumentos de SyE enfocados en el sistema de SyE:

indicadores de desempefio comunes, revisiones o evalua-
ciones rapidas, auditorias de desempefio, evaluaciones de
impacto rigurosas y profundas; tamafio y costo de cada uno
de estos tipos de SyE; forma en que se establecen las prio-
ridades de evaluacién —enfocadas en los programas pro-
blema, programas experimentales, programas de grandes
gastos o de alta visibilidad, o sobre una agenda de investi-
gacion sistematica para responder preguntas acerca de la
eficacia del programa.

. Quién es responsable de recopilar la informacion de de-

sempefio y conducir las evaluaciones (por ejemplo, los pro-
pios ministerios, los académicos o las firmas consultoras);
cualquier problema con la calidad o confiabilidad de los
datos o con la calidad de las evaluaciones hechas; fortale-
zas y desafios de la oferta local de SyE; limitaciones clave
de la capacidady las prioridades de fortalecimiento de la ca-
pacidad del gobierno.

. Grado de apoyo de los donantes para el SyE en los Gltimos

afios; proyectos de los donantes que financian el SyE en
todos los niveles del gobierno, de sector o de dependencia
—suministro de asistencia técnica, fortalecimiento de la ca-
pacidad y fondos para llevar a cabo evaluaciones impor-
tantes, como las evaluaciones de impacto rigurosas.

. Conclusiones: fortalezas y desafios del sistema de SyE en ge-

neral; su sostenibilidad, en términos de vulnerabilidad a cam-
bios en el gobierno, por ejemplo, qué tanto depende de los
fondos del donante u otro tipo de apoyo; planes actuales para
un futuro fortalecimiento del sistema de SyE.



ejercen los donantes es el principal motor de los
esfuerzos del gobierno para fortalecer los sistemas
de SyE; puede ser que el sentido de pertenencia
de los esfuerzos que realizan los paises no sea su-
ficiente. Un andlisis mds a profundo sobre temas
de diagndstico lo presenta Mackay en 1998b.?

Profundidad del diagnéstico

Una pregunta que surge con frecuencia es cuanto
tiempo demoraria llevar a cabo un diagnéstico de
SyE. Esta pregunta no tiene una respuesta simple,
todo depende de los fines para los que se hace
el diagnostico, la variedad de temas en investi-
gacion y el tiempo y presupuesto disponibles.
En algunos casos, una misiéon de una semana en
un pais es suficiente como punto de partida para
tener un amplio conocimiento de los temas clave
que enfrenta un gobierno interesado en fortale-
cer sus funciones del SyE. Al otro extremo del es-
pectro se encuentra una evaluacion mucho mds
formal, detallada y profunda de un sistema de
evaluacion de un gobierno, como la que el go-
bierno de Chile encarg6 al Banco Mundial (Rojas
y otros, 2005). La evaluacion de Chile tuvo un
equipo de siete personas que trabajaron durante
varios meses. Se enviaron varias misiones a Chile
y se entrevisto a gran numero de funcionarios del
gobierno, de ministerios centrales y sectoriales;
ademads, se realizaron revisiones muy detalladas
de la calidad y la utilizacion de la evaluacion. Di-
chos diagnosticos a profundidad pueden llegar a
costar varios cientos de miles de ddlares.

Otros temas deben ser investigados a profundidad,
como la calidad y credibilidad de la informacion
de seguimiento y de los sistemas de informacion
sectoriales que proporcionan esta informacion.?
Otro posible tema seria la capacidad de las uni-
versidades y otras organizaciones que ofrecen ca-
pacitacion en SyE; dicho entrenamiento es un
elemento comun de los planes de accion para
ayudar en la institucionalizacion del SyE. Una guia
de diagnostico para evaluar organizaciones de en-
trenamiento la proporciona Adrien (2003); un
diagnostico real para Ghana también se encuen-
tra disponible en esta guia (Adrien, 2001).

Los diagnodsticos del Banco conducidos para Co-
lombia y Uganda se encuentran en un punto
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medio entre los dos extremos, el de la mision de
una semana y el de una evaluacion a fondo. Los
diagndsticos de esos paises comprendieron varias
misiones para discutir con funcionarios de alto
nivel y representantes de la sociedad civil, revisar
documentos (por ejemplo, declaraciones sobre la
politica del gobierno, documentos relacionados
con proyectos importantes de donantes y cual-
quier diagndstico previo del pais —del SyE, de re-
formas del sector publico o de temas de
administracion del gasto publico), y dar confe-
rencias o seminarios formales sobre sistemas de
SyE gubernamentales.

El diagnostico de Colombia involucrd a varios
empleados del Banco que trabajaron muy de
cerca con sus contrapartes del gobierno durante
la visita de varias misiones al pais (Mackay y otros,
2007); este diagnostico se incluye en el anexo B.
Elanexo C presenta una serie de términos de re-
ferencia ilustrativos para un posible diagndstico
a profundidad futuro del sistema de SyE de
Colombia.

Los diagnosticos de Uganda —en 2001, con un se-
guimiento en 2003— los realizd un consultor del
Banco durante el curso de varias misiones, con la
estrecha colaboracion y apoyo de las contrapartes
del gobierno (Hauge, 2001, 2003). El diagnostico
de Uganda de 2001 se resume en el cuadro 9.1.

El alcance del diagnoéstico de un sector seria mas
limitado que el enfocado en el gobierno en con-
junto, aunque muchos o la mayoria de los temas
centrales serfan los mismos. Un diagndstico de un
sector necesitaria centrarse, entre otras cosas, en
la funcioén de las actividades de SyE del sector que
contribuyen con los sistemas de SyE de todo el
gobierno. De hecho, seria posible llevar a cabo un
diagnostico del sector como parte de un diag-
noéstico nacional; ello ayudaria a entender los
temas de institucionalizacion del SyE en el nivel
sectorial, o si el gobierno estd considerando ex-
perimentar nuevas iniciativas de SyE en ministe-
rios sectoriales seleccionados.

Dependiendo de los temas que deben tratarse en
un diagnostico, también serfa necesario armar
un equipo de expertos con una amplia variedad
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de conocimientos. Un equipo podria estar con-
formado por personas con experiencia en algu-
nos o todos los siguientes aspectos: admi-
nistracion de sistemas de SyE gubernamentales,
indicadores y sistemas de desempeno, sistemas
estadisticos, evaluacion, reformas en la adminis-
tracion del sector publico y presupuesto por
resultados.

Si también estd previsto el proyecto de un donante
para apoyar el desarrollo de un sistema de SyE,
entonces seria importante incluir en el equipo de
diagnostico algunos miembros de parte del do-
nante con experiencia relevante. Sin lugar a dudas,
es importante la participacién de altos funciona-
rios del gobierno en el diagndstico —para apro-
vechar sus conocimientos y opiniones acerca del
sistema vigente de SyE y de la manera en que
puede fortalecerse, y para garantizar la aceptacion
de sus hallazgos en el diagnodstico, asi como sus
recomendaciones.

Conclusiones

Un diagnostico de los sistemas de SyE de un pais
puede ofrecer una comprension solida de sus
fortalezas y desafios. Esto es muy importante para
poder desarrollar un plan de acciéon que sea adap-
tado apropiadamente segun la vision que se tenga
del futuro del sistema de SyE, especialmente en
términos del uso que se desea dar a la informa-
cion del seguimiento y a los hallazgos de la eva-
luacion, los cuales son especificos para cada pais.
Tal diagnostico también podria ofrecer una linea
de partida con la cual se puede evaluar el progreso
futuro, y se podrian realizar modificaciones al sis-
tema segun surgieran nuevas oportunidades o
aparecieran contratiempos y barreras.

El proceso de conducir un diagnostico ofrece un
medio para que los funcionarios de alto nivel en
los ministerios clave, centrales o sectoriales, par-
ticipen junto con los donantes en establecer los

fines, usos y disefio del sistema o sistemas de
SyE del gobierno. Los diagnésticos pueden brin-
dar sorprendentes resultados acerca de la multi-
plicidad de sistemas descoordinados o duplicados.
Tales resultados pueden ayudar a promover un
consenso sobre un plan de accion para fortalecer
el sistema.

Sin embargo, no es fdcil llegar a un consenso
sobre las funciones y responsabilidades dentro de
un sistema de SyE para todo el gobierno. Los mi-
nisterios y dependencias sectoriales pueden pre-
ferir no estar sujetos a requerimientos formales
del SyE, definidos de manera centralizada, o los
propios ministerios centrales pueden disputarse
el control de un nuevo o rejuvenecido sistema de
SyE.* Un enfoque de mayor colaboracién y de
menor confrontacion puede ayudar a reducir
estas diferencias.

Un diagnostico debe incluir un balance objetivo
y opiniones prudentes sobre la presencia o au-
sencia de varios factores de éxito para crear un sis-
tema de SyE, como un promotor influyente y
comprometido con el SyE. Un diagnostico rapido
puede ofrecer una perspectiva general sobre una
serie de temas clave, pero no se puede esperar que
sea completo ni equilibrado. Un diagnéstico de-
tallado y a fondo incluiria estudios mas comple-
tos en dreas especificas que se consideran
importantes para el pais, como la calidad de los
sistemas de informacion o una investigacion de-
tallada del alcance real del uso de la informacion
del SyE.

La mayoria de los diagndsticos no son muy rapi-
dos ni demoran mucho en realizarse, ni tampoco
son muy profundos; generalmente se ubican entre
estos dos extremos. No obstante, un diagndstico
solido requiere mucho cuidado; es sumamente im-
portante contar con la experiencia y buen criterio
de aquellos que preparan el diagnostico.



Preparacion de planes

de accion

n tema central de este libro es que no existe un modelo considerado
como el “mejor” para un sistema de SyE gubernamental o sectorial.
Todos los paises difieren considerablemente en el énfasis que cada uno

otorga a los propositos de un sistema de SyE —por ejemplo, apoyar la toma
de decisiones sobre el presupuesto o la administracion de las actividades en

curso o la rendicion de cuentas.

Cada pais es Unico en términos de sus actividades,
funciones y sistemas de SyE, y en términos de su
cultura y del ambiente de su sector publico. Por
tanto, un plan para crear o fortalecer un sistema
de SyE gubernamental debe adaptarse a las cir-
cunstancias propias del pais. Por ello resulta im-
portante llevar a cabo un diagndstico de las
fortalezas y desafios del SyE de un pais, como base
para desarrollar un plan de acciéon (Capitulo 12).

Vision del sistema a futuro

Lo ideal es que un diagndstico conduzca a una
clara definicion de lo que deberia ser el sistema
de SyE en el futuro. Las dimensiones del sistema
—su diseno— deberian incluir especialmente los si-
guientes elementos:

1. Cudl de los cuatro usos posibles de la infor-
macion del SyE serd el objetivo del sistema, re-
conociendo las compensaciones entre ellos:
apoyar la toma de decisiones presupuestarias
o la planeacion nacional; ayudar a los minis-
terios en la formulacion y andlisis de politicas
y en el desarrollo de programas; apoyar a los

3.

ministerios y dependencias en el manejo de sus
actividades; y fortalecer las relaciones de ren-
dicion de cuentas (Capitulo 3).

. Las funciones y responsabilidades formales de

las partes clave interesadas del sistema de SyE
—aquellos que deben generar la informacion del
seguimiento y la evaluacion y hacer uso de
ella. Es importante ubicar la responsabilidad de
la administracién o supervisiébn en un minis-
terio poderoso, comité u otra entidad.

Determinar si se desarrollard un sistema para
todo el gobierno, que abarque a todos los mi-
nisterios centrales, sectoriales y dependen-
cias, o si el sistema se va a enfocar de forma mas
limitada hacia sectores o dependencias indi-
viduales. Algunos gobiernos desarrollan un
sistema de SyE solo para operaciones finan-
ciadas por donantes en sus paises.’

. Los niveles del gobierno en los que el sistema

de SyE serd desarrollado: central, estatal, pro-
vincial o local.
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5. Lavariedad de instrumentos del SyE en que el
sistema se concentrard: indicadores de de-
sempeno, evaluaciones rapidas, evaluaciones
de impacto rigurosas, etcétera. Es posible crear
un sistema de seguimiento de desempeno
confiable sin conducir ninguna evaluacion; sin
embargo, la conduccion de evaluaciones re-
quiere informacion de desempeno util, ya sea
de un sistema de seguimiento o de estudios es-
peciales o de ambos.

Temas de implementacion

Una vez que ha sido formulada la vision del sis-
tema de SyE en operacion, es posible desarrollar
un plan de accion para lograrlo. Este plan debe
considerar las ensenanzas internacionales sobre
la creacion de sistemas de SyE para un pais (Ca-
pitulo 10). De hecho, no tendria sentido desa-
rrollar un plan de accién a menos que exista una
demanda significativa de SyE dentro del gobierno.

Un plan de acciéon también puede disenarse para
reforzar la demanda, por ejemplo, garantizando
que todas las partes clave interesadas tengan una
funcién importante en la planeaciéon o adminis-
tracion del sistema de SyE, como puede ser me-
diante su participacion en un comité de
supervision o de planeacion. Puede existir la ne-
cesidad de crear incentivos especificos para el
fortalecimiento de la demanda adicional; estos in-
centivos podrian incluir una combinacion de pre-
mios, castigos y consejos (Capitulo 11). En otras
palabras, serfa un error crear un plan de accion
enfocado solamente en temas tecnocraticos o de
oferta.

El fortalecimiento de un sistema de SyE existente
o el crear uno completamente nuevo puede tener
diferentes enfoques. Los temas de implementa-
cion que se deben abordar en un plan de accion
son los siguientes:

e Hasta qué punto el enfoque se dirige al forta-
lecimiento del existente: mejorar los sistemas
de informacioén de gestion financiera (rastrear
asignaciones presupuestarias y gastos reales)
o mejorar los sistemas de seguimiento de los
ministerios, especialmente datos administra-
tivos sobre las actividades del gobierno, be-

neficiarios y productos (cabe notar que, en
general, estos datos son recopilados en las
mismas dependencias).

* Silos nuevos enfoques se van a sondear, con
la idea de su posterior implementacion si al-
canzan el éxito, lo cual podria incluir, por ejem-
plo, la implementacion de nuevos requisitos
formales para el SyE en ministerios o depen-
dencias prueba con un fuerte compromiso
para llevar a cabo y utilizar el SyE, y donde ya
se cuenta con registros de éxito. Estas pruebas
experimentales pueden desarrollarse en otros
niveles, por ejemplo, en algunos estados o
municipalidades en particular. Pruebas expe-
rimentales para evaluaciones rapidas o eva-
luaciones de impacto rigurosas se pueden
prever para instrumentos de evaluacion espe-
cificos, si la experiencia del pais con ellos es
muy poca o nula.

¢ Cudndo y qué tan rdpido debe establecerse. Por
ejemplo, en Chile, ciertos instrumentos de SyE
se establecieron de manera secuencial: los in-
dicadores de desempeno en 1994; las revisio-
nes rapidas en 1996; las evaluaciones de impacto
rigurosas en 2001; y las revisiones exhaustivas
del gasto en 2002 (Capitulo 6). México estd
planeando establecer su nuevo sistema de SyE
para todo el gobierno en un periodo de tres
anos (2007-2009) (Herndndez, 2007).

La rapidez de implementacion de un plan de ac-
cién es claramente muy importante. Este es un
tema de “asimilacion” —cudanto cambio o reforma
deL SyE pueden absorber los ministerios y de-
pendencias, y cudn rapido. Hemos aprendido,
de paises que han tenido éxito en crear sistemas
de SyE, que se trata de un largo y tedioso proceso,
que requiere mucha paciencia y tenacidad (Ca-
pitulo 10); los promotores deL SyE en el go-
bierno, por el contrario, tienden a ser impacientes
cuando realizan reformas en sus sistemas de SyE.
Otra ensenanza es institucionalizar un sistema
de SyE tan rdpido como sea posible, antes de
que los promotores se retiren.

Segun se subrayo en el capitulo 10, es muy til dar
seguimiento y evaluar de manera regular el sistema
de SyE en si, para identificar con qué éxito se
estin implementando sus diversos componen-



tes. Esto ofrece una base soélida para cualquier cam-
bio necesario en la naturaleza, tamafno y tiempo
de implementacion del plan de accién, y obvia-
mente es importante si se ha adoptado un enfo-
que experimental.

Los planes de accion pueden enfocarse en algu-
nas o todas las siguientes partes interesadas: mi-
nisterios y funcionarios del gobierno, tales como
ministerios y dependencias sectoriales; gobiernos
subnacionales, en los estados, provincias o dis-
tritos; el Parlamento o Congreso, incluidos los
representantes elegidos, comités y sus colabora-
dores; y grupos de la sociedad civil como uni-
versidades, institutos de investigacion y ONG.
Las acciones adoptadas mds comunmente pueden
incluir, por ejemplo, ofrecimiento de capacita-
cion en el SyE, promulgacion de leyes, decretos
y regulaciones que sean necesarios; preparacion
de lineamientos y pardmetros del SyE, fortaleci-
miento y armonizacion de los sistemas de segui-
miento, y conducciéon de diversos tipos de
evaluaciones, como revisiones rapidas y evalua-
ciones de impacto rigurosas.

Compensaciones

Cuando se desarrolla un plan de accién, se debe
tener en cuenta una serie de temas, entre ellos el
de las compensaciones. Uno de ellos es que un
sistema de SyE para todo el gobierno, que es ad-
ministrado por el ministerio de hacienda con
fines de elaboracion de presupuesto por resulta-
dos, deberia garantizar cobertura amplia de todos
los programas. Una forma de lograr la total am-
plitud de la cobertura es confiar en los indicado-
res de desempeno; pero su desventaja es que
generalmente proporcionan muy poca informa-
cion sobre las razones por las que se lograron los
resultados o no —en otras palabras, las causas de
un buen o mal desempefio.

Las revisiones rapidas pueden ofrecer algunas re-
flexiones sobre las causas, y como éstas resultan
menos costosas que otros métodos de evalua-
cion, también pueden ofrecer una cobertura mds
amplia de los programas del gobierno. Los ha-
llazgos de evaluacion mds confiables son los que
provienen de una evaluacion de impacto rigu-
rosa, aunque estas evaluaciones pueden ser muy
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costosas, por eso es dificil que un ministerio de
hacienda las use para evaluar una amplia gama de
programas (Capitulo 2). Por lo general, hay una
suerte de compensacion al tener que escoger
entre los instrumentos de SyE y los usos que se
pretende dar a la informacion del SyE.

Otra compensacion ocurre entre el que encarga
las evaluaciones y el que debe utilizarlas. El Mi-
nisterio de Hacienda de Chile encarga una serie
de evaluaciones y las utiliza de manera efectiva
para sus propios fines; pero los ministerios sec-
toriales y las dependencias ponen mucha resis-
tencia para utilizarlas para sus propios fines
internos —las entidades no son “duefas” de los re-
sultados de las evaluaciones (Capitulo 6). Seria
muy dificil que un sistema de SyE impuesto por
un ministerio central fuera aceptado por los mi-
nisterios sectoriales.

El Departamento de Finanzas de Australia trat6 de
abordar este tema dejando a los ministerios sec-
toriales la principal responsabilidad de planificar
y conducir las evaluaciones —esto asegurd que
ellos tuvieran un alto sentido de “propiedad”
sobre los hallazgos de las evaluaciones (Capitulo
8). Sin embargo, esta propiedad tuvo su precio:
practicamente un tercio de las evaluaciones su-
frieron algun tipo de debilidad metodoldgica.?
Ello pone en evidencia otro tipo de compensacion:
las evaluaciones conducidas internamente pueden
tener una alta propiedad, pero aquellas que se
conducen externamente tal vez sean mas riguro-
sas y objetivas.

En la figura 13.1 se presenta una cadena de re-
sultados simple para crear un sistema de SyE.
Este cuadro ofrece una representacion simplifi-
cada de como un plan de accion puede desen-
cadenar varios tipos de productos, como el
numero de funcionarios capacitados en el SyE, el
numero de evaluaciones conducidas, etcétera.
Se espera que estos productos, a su vez, con-
duzcan a efectos directos intermedios, como la de-
manda fortalecida del SyE del gobierno, y a efectos
directos finales, incluida la utilizacién de la in-
formacién del seguimiento y de los hallazgos de
evaluacion por parte del gobierno y otras enti-
dades. Se espera que estos efectos directos
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Figura 13.1 Cadena de resultados para la creacion de un sistema de SyE gubernamental

Mejoras en la prestacion de servicios, crecimiento economico y reduccion de la pobreza N

i

Mejoras en la efectividad del desarrollo

i

Mejoras en el desempefio del gobierno

i J

El SyE se usa para la toma de decisiones del gobierno en temas de politica, planes y asignacién de los recursos del \
presupuesto; implementacién y administracion de las actividades del gobierno; seguimiento de actividades,
contabilidad de gastos, evaluacién de programas y proyectos; analisis de gobierno y revision de politicas;
rendicién de cuentas del gobierno.

> Impacto

directos

Gobierno

'r > Efectos

Congreso

Sociedad civil

La informacion del SyE apoya

formulacién de politicas.

La informacion del SyE apoya

El Parlamento evala

La sociedad civil evalta el

directamente la toma de directamente la gestién de y debate el desempefio del gobierno
decisiones del presupuesto, las actividades en curso desempefio del y libremente hace aportes
planeacién nacional y del gobierno. gobierno. a los debates politicos.

()

El marco o sistema formal del SyE lo establece el gobierno guidndolo hacia la planeacién, conduccién e informacién
sistematicos y la utilizacién de |a informacién del seguimiento y de los hallazgos de la evaluacion.

finales

'r Efectos
> directos
Refuerzo de la Refuerzo de la Refuerzo de Refuerzo de la demanda Refuerzo de la demanda intermedios
demanda del ofertadel SyEy | |sistemas de SyE del SyE en el Congreso; del SyE en la sociedad
SyEenel sus técnicas en gubernamentales.| | refuerzo de las aptitudes | | civil; refuerzo de la oferta
gobierno. el gobierno. de SyE de los del SyE y sus técnicas en
congresistas. la sociedad civil.

1* J
El plan de accidn lleva a la generacién de una gama de productos, como el nimero de funcionarios capacitados en
el SyE, sistema de datos armonizados, mejoras en la calidad y enfoque de los indicadores de seguimiento disponibles, Productos

mejoras en la calidad y tipos de evaluaciones completadas, refuerzo de los incentivos para los ministerios a fin
de que realicen y usen el SyE.

El gobierno y los donantes llevan a cabo un paquete de actividades para fortalecer las funciones del SyE de los paises,
como seminarios nacionales en sistemas de SyE; diagnésticos de las funciones del SyE nacionales y sectoriales;
auditorfas de los sistemas de datos; suministro de entrenamiento en el SyE —incluida la capacitacion para
entrenadores— o becas para funcionarios, ONG, universidades e institutos de investigacién, de congresistas; varios
tipos de evaluaciones experimentales o demostrativas se llevan a cabo.

Actividades
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ayuden a alcanzar los impactos finales, como el de-
sempeno mejorado del gobierno, mejor desa-
rrollo de la eficacia, prestacion de servicios
mejorada y reduccion de la pobreza.

Lista de acciones para mejorar el SyE

El cuadro 13.1 presenta una lista de posibles ac-
ciones para mejorar la oferta y la demanda del SyE.
Esta no es una lista minuciosa, por el contrario,
ilustra la amplitud y naturaleza de las acciones que
pueden utilizarse para crear o fortalecer sistemas
de seguimiento y evaluacion. En el recuadro 9.2,
se puede apreciar un ejemplo de plan de accion,
que proviene directamente de un diagnostico de
SyE en un pais: Uganda.

Otro ejemplo es el proyecto del Banco Mundial de-
sarrollado para ayudar al gobierno de Colombia a
fortalecer su sistema nacional de SyE, SINERGIA
(Capitulo 7 y anexo B). Este proyecto de 14 mi-
llones de délares tiene cuatro funciones: 1) apo-
yar un mejor seguimiento del gasto del gobierno
en los niveles regional y local; 2) consolidar la ins-
titucionalizacién de SINERGIA dentro del go-
bierno; 3) apoyar el desarrollo de sistemas de SyE
regionales y locales, en parte mediante un enfo-
que experimental; y 4) establecer mecanismos
para mejorar la calidad, la importancia y la efica-
cia en funcion de los costos de la informacion pu-
blica. Este proyecto se basa en el diagndstico de
SINERGIA realizado por el Banco (Anexo B). Este
proyecto también incluye numerosos diagnosticos
planeados de temas mds detallados y especificos:

* Una revision de los acuerdos institucionales
existentes, en especial, determinar hasta qué
punto la informacién del SyE de SINERGIA se
ha utilizado para apoyar la planeacion nacional
y la toma de decisiones del presupuesto. Esta
revision recomendo incrementar el nivel de uso
de la informacién del SyE por parte del
gobierno.

* Una revision de estructuras del SyE, acuerdos
institucionales y competencias en dos minis-
terios centrales. Esto ayudard a establecer los
parametros de calidad del SyE que todos los mi-
nisterios y dependencias requeriran.

* Una evaluacion de las capacidades del SyE de
la unidad del DNP que administra a SINERGIA
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y proporciona asistencia técnica a otros mi-
nisterios y dependencias.

* Una revision de las leyes, decretos y regula-
ciones existentes relacionadas con el SyE.

* Una revision del costo, calidad y eficacia en fun-
cion de los costos de los diversos instrumen-
tos y técnicas de evaluacion que se usan en la
actualidad en el sistema SINERGIA.

* Un diagnostico de las competencias necesarias
para establecer un presupuesto por resultados.

* Undiagnostico de la calidad y utilizacion de la
informacion de desempeno y de los sistemas
de informacién en dos municipios prueba.

* Una evaluacion de los mecanismos de rendi-
cion de cuentas locales en algunos municipios
que han demostrado buenas practicas.

* Una evaluacion de la metodologia que el DNP
utiliza en la actualidad para evaluar el desem-
peno de 1.100 municipios de Colombia.

* Unarevision de la calidad de los datos y del al-
cance de la armonizacion de los datos entre los
principales sistemas de seguimiento del go-
bierno central de Colombia.

* Una evaluacion de la calidad, importancia y
utilizacion del sistema principal del DNP para
dar seguimiento al desempeno del gobierno.

Conclusiones

Una estrategia Gtil para crear un sistema de SyE gu-
bernamental es comenzar por un diagndstico de las
actividades del SyE en curso dentro del gobierno.
Al mismo tiempo, se debe desarrollar una vision de
como deberia ser un sistema de SyE que funcione
bien. Estas pautas basicas conducen naturalmente
al desarrollo de un plan de accion que incluye un
enfoque progresivo hacia su implementacion.

En este momento deberia estar bastante claro
que no tendria sentido aplicar un enfoque nor-
malizado o un enfoque “de molde” para desa-
rrollar un sistema de SyE gubernamental. El plan
de accidon para crearlo necesita ser cuidadosa-
mente adaptado a las circunstancias individuales
de cada pais y a la vision particular del gobierno
sobre el futuro sistema. Esta vision puede abar-
car los usos especificos que se pretende dar a la
informacién de seguimiento y a los hallazgos de

—texto continuia en pdgina 83—
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evaluacion, ya sea en un sistema para todo el go-
bierno o en un ministerio o dependencia de
forma individual; los niveles de gobierno en que
se aplicard; la diversidad de instrumentos del SyE
que seran adoptados, etcétera.

Existen varias dimensiones posibles para un sis-
tema de SyE y también varias compensaciones que
deberian considerarse con mucha atencién. Un
plan de accién para crear un sistema de SyE no
tiene que ser muy complejo, aunque siempre
existe el peligro de que el sistema deseado sea de-
masiado sofisticado y, por consiguiente, mucho
mas dificil de lograr, y es aqui donde se aplica per-
fectamente la idea de que “menos es mejor”.
Otro peligro es que se estime que un sistema
pueda crearse a una velocidad mucho mayor de
la que realmente pueda ser.

Un plan de accion concreto proporciona un en-
foque sobre las partes clave interesadas del go-
bierno y los donantes. Asimismo, ofrece un patron
de base con el cual se puede comparar y evaluar

13: PREPARACION DE PLANES DE ACCION

el progreso real hacia el sistema de SyE previsto
—mediante un SyE regular tanto del sistema como
del plan de accién. Esto no solamente facilitara la
identificacién de nuevas oportunidades, sino que
hard posible la oportuna identificacion de cual-
quier dificultad en implementacion y su solucion.
La aparicion de contratiempos y oportunidades
explica la experiencia de muchos paises: debido
a estos retos, los sistemas de SyE gubernamentales
generalmente no se desarrollan en forma lineal,
ni de una manera predecible (Capitulo 10).

La comunidad internacional todavia contintia acu-
mulando experiencia acerca de las mejores formas
de fortalecer los sistemas de SyE gubernamenta-
les —qué enfoques y qué sistemas son mas efec-
tivos en determinados paises, es decir, en paises
con ingreso medio o en paises pobres con muy
pocas capacidades. Esto subraya la importancia de
continuar creando un cimulo de evidencias en re-
lacion con la mejor manera de institucionalizar un
sistema de SyE. Estos y otros temas relevantes son
considerados en la Parte V.
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PARTE V
Temas pendientes

n la Parte V se abordan algunos temas pendientes. Son otros temas

sobre los cuales la experiencia internacional no resulta bien com-

prendida o no est4 bien documentada. Estos son temas relevantes y
de vanguardia —que resultan importantes para la institucionalizacion del SyE,
pero que en la actualidad no se tiene mucho conocimiento al respecto (Ca-
pitulo 14). Estos temas se refieren, entre otras cosas, a la eficacia en funcion
de los costos de los enfoques alternativos para reforzar los sistemas de SyE
gubernamentales; hasta donde conviene extender el proceso de evaluacion;
modelos de las prdcticas recomendadas del SyE en los niveles sectorial y sub-
nacional; y maneras de fomentar la participacion de la sociedad civil en el se-
guimiento y la evaluacion del desempeno del gobierno. Mucho de estos
temas mencionados, si es que realmente no todos, ameritan un estudio mas

detallado.






Temas de relevancia y

vanguardia

| conocimiento de la creacion de sistemas de seguimiento y evaluacion

gubernamentales estd en marcha. Se ha acumulado y analizado mucha

experiencia en los paises miembros de la OCDE (Capitulo 3), y la lite-
ratura sobre la experiencia de los paises en desarrollo ha comenzado a cre-
cer particularmente durante los ultimos 10 anos.

Sin embargo, existen muchos temas que no han
sido bien entendidos o que no estdn bien docu-
mentados (Recuadro 14.1). De éstos, aqui se tra-
tan nueve. La mayoria, por no decir todos,
requiere investigacion adicional, mas profunda,
mediante un programa de investigacion a largo
plazo.

Enfoques de eficacia en funcion de los
costos

Segin se senald en el capitulo 13, un tema im-
portante es identificar qué enfoques son mas
efectivos para el fortalecimiento de los sis-
temas de SyE gubernamentales, y en qué
tipo de paises. Se ha presentado una larga lista
de diversos tipos de acciones en esta obra, pero
la eficacia relativa en funcion de los costos de
cada uno de ellos atn se desconoce. Un parametro
lo proporciona el criterio de evaluacion que puede
aplicarse a cualquier tipo de esfuerzo para crear
capacidad, por ejemplo, su eficiencia, eficacia,
sostenibilidad, etcétera.!

Los donantes se estdn volviendo cada vez mds ac-
tivos ayudando a los gobiernos a fortalecer sus sis-

temas de SyE, y se espera que, en los proximos
anos, muchos de ellos realicen un namero con-
siderable de evaluaciones de los proyectos de
creacion de capacidad. Hasta el momento, la
mayor parte del apoyo de los donantes otorgado
mediante préstamos ha formado parte de un gran
esfuerzo de reforma; por eso cuando los pro-
yectos se evaliian, se presta muy poca atencion a
temas como la eficacia en funcion de los costos
de las acciones individuales —como las que se en-
cuentran en el cuadro 13.1.

El GEI, que ha tenido un programa de creacion de
capacidad del SyE durante mds de 20 anos, llevo
a cabo una autoevaluacion de su labor (GEL 2004a)
la cual se presenta en el anexo D. Se necesitan mds
evaluaciones de los esfuerzos del gobierno y de los
donantes para crear sistemas de SyE a fin de pro-
fundizar nuestra comprensiéon de lo que real-
mente funciona en determinada situacion. El
Banco Mundial actualmente estd preparando su
primer proyecto dedicado Unicamente a fortale-
cer un sistema de SyE gubernamental, el de Co-
lombia. El seguimiento y evaluacion futuros de este
préstamo deberd ofrecer ensenanzas invaluables.
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Recuadro 14.1 Fortalecimiento de
sistemas de SyE gubernamentales —

Algunos temas relevantes y de vanguardia

e Eficacia enfuncion de los costos de enfoques al-
ternativos para crear o fortalecer sistemas de
SyE gubernamentales.

e Ejemplos de paises que han tratado de fortalecer
sus sistemas de SyE, pero no lo han logrado.

e Eficacia en funcion de los costos de diversos
tipos de sistemas de SyE.

e ;Cuanta evaluacion sera conveniente?

* Sistemas sectoriales de SyE.

e Sistemas subnacionales de SyE.

e Armonizacion entre donantes y alineamiento del
pais.

e Participacion de la sociedad civil en el segui-
miento y evaluacion del desempefio del gobierno.

e Parametros formales de préacticas recomendables
de sistemas de SyE.

Las abundantes publicaciones sobre sistemas de
SyE se centran, en su mayoria, en paises con bue-
nas prdcticas o practicas prometedoras (Capitulo
5). Esto es comprensible por lo menos por dos
razones. Primero, los donantes que trabajan en
este tema y los gobiernos interesados en fortale-
cer sus sistemas de SyE desean reproducir el
éxito; por tanto, quieren comprender las acciones
clave de creacion de capacidad y resaltar los fac-
tores de éxito. Segundo, los donantes que pre-
conizan los sistemas de SyE como un medio
deseable para conseguir una buena gobernabili-
dad deben identificar ejemplos verosimiles de
sistemas de SyE que funcionan bien.

Lo que hace falta en este enfoque son ejemplos
de paises que trataron de fortalecer sus sis-
temas de SyE pero no lo lograron. Como eva-
luadores sabemos que se aprende del fracaso tanto
como del éxito, pero existen muy pocos ejemplos
documentados.? Una vez que se realicen mds eva-
luaciones de la labor de los donantes en la creacion
de capacidad en esta drea serd importante con-
centrarse especificamente en los “fracasos”.

Otra interrogante interesante es acerca de qué
tipos de sistemas de SyE son los mas efica-

ces en funcién de los costos —cada uno con su
objetivo especifico, ya sea para el presupuesto por
resultados o para una mejor gestion del pro-
grama. El parametro lo da el grado de utilizaciéon
de la informacion del SyE de diversas maneras y
el valor de dicho uso —un argumento que se ha
manejado de manera consistente en este libro, es
que la utilizacion de la informacion es pardmetro
de la medida del éxito alcanzado por un sistema
de SyE. Un buen ejemplo es el de Chile: su sistema
de SyE le cuesta al gobierno cerca de $0,75 mi-
llones anuales y el Ministerio de Hacienda utiliza
intensivamente la informacién que este sistema
genera para tomar decisiones presupuestaria y
para imponer mejoras en la gestion de ministe-
rios sectoriales y otras dependencias guberna-
mentales (Capitulo 6).

El valor de la informacion de SyE es una incognita
interesante, pero quizd no sea posible ofrecer
una respuesta clara; mucho depende de las cir-
cunstancias y del nivel de la demanda (o com-
promiso) de cada gobierno. Es probable que
algunos tipos de sistemas de SyE —por ejemplo,
los que dependen de una agenda de evaluaciones
del impacto rigurosas— puedan ser demasiado
exigentes y costosas para los gobiernos mds po-
bres. Sin embargo, en una situacion asi, seria fac-
tible depender de donantes que financien y
administren dichas evaluaciones.

En relacion con este tema, podemos pregunta-
mos cuanta evaluacion es conveniente. cCudnto
estarian dispuestos a gastar anualmente los go-
biernos en sus sistemas de SyE, una vez creados?
Las publicaciones sobre evaluacion mencionan
muy de vez en cuando este tema, pero en algin
momento se sugirié que seria apropiado gastar
en evaluacion alrededor de 1% del gasto total de
la entidad. Sin embargo, este calculo no tiene nin-
guna base logica ni empirica, pero a pesar de ello,
el tema sigue siendo importante. El presupuesto
anual del gobierno de Chile es de aproximada-
mente $20 mil millones y el Ministerio de Hacienda
gasta solamente $ 0,75 millones al afo en el sistema
de SyE. ¢Es esto suficiente o es demasiado?

El MdH de Chile financia menos de 20 evalua-
ciones al ano. En comparacion, Australia, a me-



diados de la década de 1990, en determinado
momento, estaba realizando unas 160 grandes
evaluaciones (Capitulo 8). Asi como en Chile, las
evaluaciones de Australia se usaron intensiva-
mente en el proceso presupuestario. Entonces,
{qué pais produjo un numero 6ptimo de evalua-
ciones? Esta no es una pregunta facil de respon-
der. El enfoque mesurado del Ministerio de
Hacienda de Chile pareceria dar a entender que
nunca financiarfa una serie de evaluaciones de im-
pacto costosas similares a las evaluaciones del
programa Progresa de México (vistas en el capi-
tulo 6). Aun asfi, el gobierno de Chile utiliza in-
tensamente la informacion del SyE y considera que
su sistema es altamente eficaz en funcion de los
costos; los rendimientos que ha obtenido de su
inversion en el SyE son altamente positivos. Por
tanto, ¢deberia gastar mds —y hasta podria de-
cirse que mucho mds— en su sistema de SyE?

Si se acepta que la utilizacién de la informacion
del SyE representa la base del éxito de un sistema,
entonces esto sugiere una simple regla de deci-
sion de cudnto gastar en el SyE: continuar gas-
tando en el sistema de SyE si los beneficios de
utilizar la informacion del SyE se consideran altos;
y si los beneficios potenciales de un incremento
propuesto en el gasto en el SyE también se con-
sideran altos, entonces se puede gastar ese monto
adicional —ya sea utilizando los fondos del pre-
supuesto del gobierno o los préstamos de los
donantes. Esto hace que recaiga sobre los que ad-
ministran el sistema de SyE la responsabilidad de
demostrar fehacientemente que la informacion del
SyE es de hecho muy utilizada y que el sistema es
eficaz en funciéon de su costo.

De nuevo, se resalta aqui el valor de realizar el SyE
del propio sistema en forma regular. En las si-
tuaciones en que la informacion del SyE no se usa
mucho, resulta obvia la necesidad de analizar las
razones. Si se perciben problemas con la confia-
bilidad de la informacién del SyE, entonces serd
necesario gastar mas dinero para mejorarla. Si el
problema radica en la baja demanda del gobierno,
aun cuando la informacion sea confiable, se deben
tomar algunas medidas para reforzar la demanda.
Si estas medidas no funcionan y no se logra in-
crementar la demanda, entonces se puede decir
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que el sistema de SyE necesita ser recortado o in-
cluso hasta ser suprimido.

La mayor parte del andlisis presentado en este libro
se centra en sistemas nacionales de SyE para todo
el gobierno. Esto normalmente pertenece al Am-
bito de los ministerios de hacienda o de planea-
cion o a la oficina del presidente. Por el lado del
donante, el personal que trabaja en estos asuntos
generalmente esta conformado por expertos en
administracién del sector publico o en adminis-
tracion del gasto publico cuya labor se relaciona
en gran parte con los temas sistémicos de buena
gobernabilidad; este equipo de personal también
tiende, por lo regular, a enfocarse en los minis-
terios centrales de un gobierno.

Sistemas sectoriales

Otro tema de relevancia se refiere a los siste-
mas sectoriales de SyE, como ocurre a menudo
en los ministerios de salud y de educacion. Ge-
neralmente, el personal del donante que trabaja
en estos proyectos estd conformado por espe-
cialistas sectoriales. Los sistemas nacionales y sec-
toriales estan claramente relacionados; de hecho,
un sistema nacional casi siempre depende de sis-
temas sectoriales para conseguir mucha de la in-
formacion del seguimiento que necesita. Esta
informacion puede provenir de los registros ad-
ministrativos o quizas de evaluaciones especiales
o de censos realizados por las entidades del sec-
tor o por las oficinas nacionales de estadistica.

Los sistemas sectoriales de SyE son de por si muy
importantes, pero también lo son debido a la
funcion que cumplen en el entorno nacional.
Con todo, la bibliografia sobre los sistemas de
SyE gubernamentales y la que comprende temas
relacionados con los sistemas estadisticos de los
gobiernos,’? parecen concentrarse ampliamente en
los sistemas nacionales. Este vacio necesita lle-
narse. Hay algunos ministerios sectoriales y or-
ganismos en los paises en desarrollo que al parecer
tienen sistemas de SyE de buen desempeno, es-
pecialmente en los sectores de salud, de educa-
cion y de bienestar social. Sin embargo, no se
conoce mucho acerca de estas posibles islas de
buenas practicas, los factores que las hicieron
posible o de su sostenibilidad.

89



V: TEMAS PENDIENTES

90

Por fortuna, existen por lo menos algunos ejem-
plos documentados de trabajos de alta calidad en
los sistemas sectoriales de SyE que, de por si,
merecen mucha atencion. Un ejemplo es la Red
de la Métrica en Salud (HMN), una asociacion
mundial que cuenta con el apoyo de la Organi-
zacion Mundial de la Salud, y que promueve el de-
sarrollo de los sistemas de informacién del sector
salud.* La Red ha preparado un instrumento de
diagnostico detallado para evaluar el desempeno
de los sistemas de informacion en salud, para
identificar sus desafios mas importantes y dar se-
guimiento a los esfuerzos por mitigar esas debi-
lidades. Este instrumento se puede utilizar para
clasificar un gran ndmero de aspectos de un sis-
tema de informacioén en salud, y estas clasifica-
ciones se asignan a cinco categorias de
desempeno, desde “altamente adecuado” hasta
“no funciona”.’

En esta obra se adopta el enfoque de que las en-
sefanzas de la institucionalizacion de los sistemas
de SyE nacionales —vistas en el capitulo 10— son
vélidas también para aplicarlas a los sistemas de
SyE sectoriales. Existe evidencia que apoya esta
idea, como el trabajo analitico llevado a cabo en
relacion con la Secretaria de Desarrollo Social de
México, SEDESOL (Banco Mundial, 2004c, Her-
nandez, 2006), pero es necesario garantizar mas
estudios sobre esta propuesta, de que los temas
del SyE sectoriales son esencialmente un micro-
cosmos de los temas que enfrenta el sistema de
SyE nacional. Por lo menos, es posible que haya
algunas diferencias significativas en cuanto al én-
fasis; y, de manera conjunta, debemos determinar
cudles son.

Sistemas subnacionales de SyE

Un tema que se puede comparar con los sistemas
de SyE sectoriales es el de los sistemas subna-
cionales de SyE, especialmente donde no existe
un sistema unitario de gobierno. Muchos go-
biernos tienen un sistema federal con varios ni-
veles, que varian en el grado de transferencias y
descentralizacion de funciones.

Las relaciones entre estos niveles de gobierno
pueden ser muy complejas, incluidas las relacio-
nes de rendicion de cuentas y los requisitos for-

males para la obtencion de informacion. Se han
preparado pocos estudios de caso en el SyE sub-
nacional, pero es claramente importante debido
a la complejidad de las relaciones.

Otra razon relevante de su importancia es el
hecho de que normalmente la mayor parte de la
informacion del SyE se recopila en las propias
instalaciones —de esta forma, la naturaleza de la
relacion entre las instalaciones individuales y los
ministerios o dependencias sectoriales por un
lado, y las entidades subnacionales por el otro,
pueden ayudar a determinar la calidad de la in-
formacion proporcionada, asi como el grado de
utilizacion de esa informacion por las mismas
instancias. Como se menciond, en el caso de
Uganda (Capitulo 9), la informacion recopilada en
los niveles locales y distritales puede resultar cos-
tosa, con implicaciones negativas bastante altas
para la calidad de la informacion.

Armonizacion del donante

Un tema siempre presente en la comunidad de
evaluacion de donantes es la armonizacion de
donantes o la carencia de ésta. Esto ha multi-
plicado la carga de trabajo impuesta a los paises
donantes debido a la necesidad imperiosa de
cumplir con las diversas solicitudes del SyE a los
donantes. En la Declaracion de Paris de 2005, los
donantes se comprometieron a tratar de armo-
nizar estos requerimientos y a alinearse lo mas po-
sible con los sistemas del pais y los enfoques de
“marcos de resultados y seguimiento” —es decir,
alineamiento al pais (High Level Forum on
Harmonisation, Alignment, Results, 2005).

Los donantes y los paises receptores también se
han comprometido a trabajar de manera con-
junta para fortalecer las capacidades del pais y la
demanda por una gestion basada en resultados.
Sera interesante conocer en qué medida, si es que
hay alguna, se han cumplido estos objetivos; va-
rias evaluaciones de los resultados de la Declara-
cion de Paris se estdn llevando a cabo y serdn
dadas a conocer entre 2008 y 2010.°

Ellado positivo lo conforma la evidencia de un cre-
ciente namero de evaluaciones de impacto de do-
nantes y gobiernos. El Banco Mundial, por



ejemplo, actualmente estd planeando o condu-
ciendo cerca de 30 evaluaciones de impacto ri-
gurosas en forma conjunta con algunos gobiernos
en América Latina, como parte de los proyectos
normales del Banco con los gobiernos; al parecer
se estdn llevando a cabo con gran colaboracion de
ambas partes. Es de esperarse que resulten algu-
nas ensefanzas para aplicarlas con otros tipos de
evaluaciones y para realizar evaluaciones con-
juntas de donante y gobierno en otras regiones
del mundo.

Los ejemplos de la participaciéon de la socie-
dad civil en el seguimiento y evaluacion del
desempeno gubernamental se presentan en el
capitulo 3 —la iniciativa de la Tarjeta de Informe
Ciudadano, que se llevo a cabo por primera vez
en Bangalore y el enfoque similar Bogotd Como
Vamos. Estas iniciativas han presionado con éxito
alos gobiernos municipales para que mejoren su
desempeno. La CRC se ha reproducido en muchas
otras ciudades de India, asi como en otros paises.

El reto para la comunidad de donantes es como
hacer para fomentar que este tipo de compro-
misos de la sociedad civil se reproduzca en otros
paises. Ello dependerd en parte de las circuns-
tancias de cada pais y del espacio que haya ganado
la sociedad civil en cada uno de ellos.

El Banco Mundial y algunos otros donantes en-
frentan otras dificultades, ya que su interaccion
principal es con los gobiernos. A pesar de ello, es
posible que el Banco utilice su poder de con-
vencimiento para asegurar que la voz de la so-
ciedad civil sea escuchada. El Banco puede
mostrar, y ha mostrado, a grupos de la sociedad
civil en varios paises, una serie de ejemplos del
compromiso de la sociedad civil en el seguimiento
y evaluacion del desempeno de los gobiernos. Se
espera que esto estimule el interés y la demanda
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de la sociedad civil para comprometerse con este
tema (véase, por ejemplo, Mackay y Gariba, 2000).
Es importante que la comunidad de donantes y
la propia sociedad civil identifiquen otras mane-
ras de promover este tipo de compromiso.

Parametros formales

Un ultimo tema de relevancia y vanguardia que se
propone es el de determinar si existe la necesidad
de establecer parametros formales para la
buena practica de sistemas de SyE. La comu-
nidad internacional —en especial los donantes—
aplica pardmetros similares para sistemas nacio-
nales y para algunos sistemas estadisticos secto-
riales, asi como para los sistemas de gestion
financiera del gobierno.” Seria posible desarrollar
pardmetros para sistemas de SyE gubernamenta-
les basados en el criterio de la lista de verificacion
desarrollada como parte de las diversas guias de
diagnostico existentes (Capitulo 12; Mackay,
1998b).

Un argumento que favorece el desarrollo de di-
chos pardmetros formales es que podrian ofrecer
una guia clara a los gobiernos sobre las normas a
las que podrian aspirar, o quizds a los que debe-
rian aspirar. Un segundo argumento a favor es que
podrian facilitar un seguimiento y evaluacion pe-
riddicos de los propios sistemas de SyE; segin se
analiz6 en los capitulos 12 y 13, es importante que
los esfuerzos por fortalecer un sistema de SyE gu-
bernamental sean objeto de seguimiento y eva-
luacion, y la evaluacion de un sistema de SyE con
base en criterios explicitos haria mas facil 1a tarea.
Sin embargo, un argumento contra el estableci-
miento de una lista de pardmetros es que no
existe ni un solo modelo —o por lo menos unos
pocos—de buenas pricticas para sistemas de SYE
gubernamentales al cual los gobiernos puedan as-
pirar; en lugar de ello, existe una amplia variedad
de modelos posibles.
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Comentarios finales

| enfoque central de esta obra se dirige a los sistemas de seguimiento

y evaluacion de los gobiernos, y en la manera en que pueden ayudar-

los a lograr una mejor administracion. La mayoria de los paises miem-
bros de la OCDE y un nimero pequeno pero creciente de paises en desarrollo
ponen mucho énfasis en asegurar que la informacion del seguimiento y los
resultados de las evaluaciones estén disponibles.

Estos gobiernos utilizan la informacion del SyE de
cuatro formas posibles: para apoyar la formulacion
de politicas, especialmente la toma de decisiones
presupuestarias; para ayudar a sus ministerios en
el desarrollo de politicas y la labor de andlisis; para
apoyar a los ministerios y dependencias en la
gestion de sus actividades; y para reforzar las re-
laciones de rendicion de cuentas.

Se sefnala que estos cuatro usos de SyE lo ubican
en el centro de una buena gestion de gobierno
—como condicién necesaria para el manejo efec-
tivo de los gastos publicos para el desarrollo eco-
noémico v la reduccion de la pobreza. Los ejemplos
que se presentan de evaluaciones altamente in-
fluyentes realizadas en paises en desarrollo indi-
can los rendimientos potencialmente altos que
podrian obtener los gobiernos de sus inversiones
en el SyE.

El objetivo de esta obra es brindar informacion que
ayude a los gobiernos en sus esfuerzos por crear,

fortalecer e institucionalizar completamente sus
sistemas de SyE, no como un fin por si mismo, sino
para lograr un mejor desempeno del gobierno. Se
presentan estudios de caso de paises con sistemas
de SyE que se desempenan bien, asi como un gran
numero de ensefianzas provenientes de estos pa-
ises y otros acerca de como crear dichos sistemas
y de los errores que deben evitarse.

Un tema consistente a lo largo del libro es que la
medida esencial del “éxito” de un sistema de SyE
es el uso intensivo de la informacion que produce;
no resulta suficiente crear un sistema que pro-
duzca técnicamente buenos indicadores y eva-
luaciones de desempeno. El uso depende de la
naturaleza y el grado de demanda de la informa-
cion del SyE, y ello a su vez depende de los in-
centivos que existan para utilizar el SyE. Algunos
gobiernos de los paises en desarrollo tienen una
gran demanda del SyE; en otros, la demanda es
débil o baja. Para estos paises, existen formas de
mejorar la demanda fortaleciendo los incentivos.
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Una de las ensenanzas clave para comprometerse en
la creacion de un sistema de SyE es la importancia
de conducir un diagnostico de SyE de pais. Esto
puede ofrecer un sélido conocimiento de las activi-
dades de SyE en el gobierno, el ambito del sector pu-
blico y las oportunidades para utilizar la informacion
del SyE en el apoyo de las funciones basicas del go-
bierno. Tal diagnéstico conforma los cimientos para
la preparacion del plan de accion. Un diagnodstico
puede también ser un vehiculo para garantizar que
el gobierno y las partes clave interesadas de los do-
nantes compartan el mismo conocimiento de los
temas y de la importancia de reforzar el SyE.

Existe un considerable y creciente conjunto de co-

nocimientos acerca de la experiencia de los pai-
ses en la creacion de sistemas de SyE, y las ense-
nanzas clave que se derivan se presentan en este
libro. Ademas, se ofrecen respuestas de las pre-
guntas frecuentemente planteadas por funciona-
rios y otras personas que trabajan para fortalecer
los sistemas de SyE gubernamentales. Sin em-
bargo, también existe un nimero de temas sobre
los que se conoce muy poco, por ejemplo los mo-
delos de buenas practicas de SyE en los niveles sub-
nacional o sectorial, o las maneras de fomentar la
participacion de la sociedad civil en el SyE. Estos
son temas relevantes y de vanguardia, muy re-
cientes, y en este libro se aboga por un programa
de investigacion a largo plazo para estudiarlos.



PARTE VI
PyR: Preguntas frecuentes

n la Parte VI, se ofrecen respuestas de preguntas que surgen comun-
mente en conferencias nacionales e internacionales sobre el tema de
SyE gubernamental. La frecuencia con que surgen interrogantes si-
milares ayuda a identificar los temas clave que deben ser abordados cuando

se busca institucionalizar un sistema de SyE.






PyR: Preguntas frecuentes

eneralmente, funcionarios, académicos, consultores, donantes y

demads personas interesadas en el fortalecimiento de los sistemas de
SyE gubernamentales se cuestionan de manera similar como llegar a
lograrlo y como vencer los retos que surgen. Por tanto, se presentan las res-
puestas de las 21 preguntas que surgen con mds frecuencia. Estos temas ayu-
dan a destacar las variadas dimensiones que existen en torno al sistema de SyE
gubernamental, y a aclarar la naturaleza de las compensaciones que, tal vez,

se necesiten considerar.

1. ;{Como se puede introducir
progresivamente un sistema de seguimiento
y evaluacion para todo el gobierno? Es un
paso demasiado grande para mi pais
introducir un sistema global al mismo
tiempo.

Un buen primer paso serfa realizar un diagnostico
de las funciones y sistemas de SyE gubernamentales
que ya existen (Capitulo 12); esto posibilitaria una
comprension solida de las fortalezas y desafios de
lo que se tiene en la actualidad. Ademads, esto ayu-
daria a dejar claro quién necesita qué tipo de in-
formacion del SyE, para qué y cuando, lo cual, a su
vez, ayudaria a que se identifique una lista de las
posibles acciones destinadas a fortalecer los siste-
mas existentes de SyE o a crear un sistema total-
mente nuevo (Capitulo 13). Evidentemente, un
tema de inicio es aclarar los principales usos que
se espera dar a la informacion del SyE en el futuro.

Un posible enfoque seria implementar para todo
el gobierno, en forma progresiva, una serie de ins-
trumentos y métodos de SyE. Chile lo hizo al im-
plementar un sistema de informacion de
desempeno en 1994, seguido de informes globales
de gestion en 1996, revisiones rapidas en 1996,
evaluaciones de impacto rigurosas en 2001 e in-
formes globales de gastos en 2002 (Capitulo 6).
Sin embargo, puede ser que muchos de los go-
biernos no tengan la paciencia para seguir un en-
foque tan lento.

Existen algunas acciones de SyE que, si bien son
importantes, puede tomar mucho tiempo reali-
zarlas —por ejemplo, grandes mejoras en los sis-
temas de seguimiento del desempeno o una
evaluacion de impacto rigurosa— si es que no se
dispone de buena informacion. Puede ser que los
promotores del sistema de SyE estén dispuestos
a esperar, o talvez no, a que estas acciones se
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lleven a cabo, y aun si fueran pacientes, los pro-
motores eventualmente partirdn, y quizas lo hagan
sin previo aviso.

Este es un argumento para tratar de incluir algu-
nos triunfos rapidos en el plan de accion de SyE,
que podria incluir diversas actividades experi-
mentales, como la conduccion de algunas eva-
luaciones rdpidas para que se introduzcan en el
proceso presupuestario (revelando el desempeno
de los programas individuales); la conduccion de
estudios de seguimiento del gasto publico para re-
velar el grado de “fuga” de los fondos del go-
bierno; o la conduccioén de evaluaciones de
impacto rigurosas donde ya exista buena infor-
macion o donde sea ficil recopilarla (Capitulo 2).

Esta clase de actividades de demostracion pueden
resaltar el valor de la informacion del SyE y, por
ende, ayudar a crear conciencia y demanda de ella.
Aunque siempre es una buena idea contar con un
plan de accion bien preparado, incluido un nu-
mero de etapas para el desarrollo del sistema de
SyE, una ensenanza valiosa de la experiencia es la
importancia de ser capaz de responder de manera
flexible cuando surgen nuevas oportunidades de
SyE (Capitulo 10).

2. Existe poca demanda de informacion de
seguimiento y de resultados de evaluacion
por parte de mi gobierno. ;Qué puedo hacer
para revertir esta falta de interés si quiero
crear un sistema de SyE gubernamental?

La escasa demanda representa un obsticulo serio
para la creacion de un sistema de SyE guberna-
mental; sin embargo, existe una serie de pasos que
se pueden dar para incrementar la demanda (vé-
anse los capitulos 10y 11). En primer lugar, es til
que los funcionarios de alto nivel tengan con-
ciencia del SyE: explicar lo que significa SyE y las
muchas maneras en que puede ser valioso para un
gobierno —por ejemplo, para tomar decisiones
sobre el presupuesto nacional contando con mayor
informacion, o para mejorar la gestion en curso de
todas las actividades del gobierno. A menudo, se
puede persuadir a los funcionarios de alto nivel con

ejemplos de evaluaciones influyentes y sistemas de
SyE que funcionan bien en otros paises (Capitulo
3). También es importante encontrar promoto-
res y aliados poderosos que, a su vez, puedan
preconizar y respaldar el SyE mas ampliamente.

Cada gobierno ya estd realizando alguin trabajo de
SyE, aunque éste solo comprenda sistemas de re-
gistros administrativos de ministerios, o datos sec-
toriales de oficinas nacionales de estadistica, o
informacion que los gobiernos proporcionan a
los donantes. Puede ser revelador realizar un diag-
nostico rapido de las actividades de SyE actuales
y descubrir el grado de duplicidad e ineficiencias
que hay en los sistemas de seguimiento existen-
tes. Esto puede dar un impulso a dichos sistemas
para que sean mas eficientes y garanticen que
pueden proveer de informacion muy util al go-
bierno, como sucedio en Uganda (Capitulo 12).

3. ;Como se puede crear una cultura de
desempeiio en la administracion puablica de
mi gobierno?

Esto es dificil de lograr, especialmente cuando los
funcionarios del Estado han pasado la mayor
parte de sus carreras siguiendo reglas y procedi-
mientos estrictos. Resulta facil para los empleados
publicos y sus administradores centrarse unica-
mente en actividades o procesos, como es el caso
del nimero de hospitales construidos o el nimero
de cheques de beneficencia emitidos. Sin em-
bargo, seria ideal si ellos se concentraran en las
metas y objetivos de estas actividades y especifi-
camente en sus resultados —los productos, efec-
tos directos e impactos de sus esfuerzos.

No hay una respuesta sencilla para este tema,
pero si hay una serie de pasos que pueden ayu-
dar a cambiar la manera de pensar de los servi-
dores publicos. Uno de ellos es presentar
promotores comprometidos y orientados hacia la
reforma que ocupan puestos de mucho poder
dentro del gobierno. Otro paso es utilizar incen-
tivos poderosos para estimular una mayor con-
centraciéon en los resultados, asi como en la
orientacion al cliente —una cultura de servicio



(véase el capitulo 11, como ejemplo). Llevar a
cabo reuniones de equipo del tipo “¢Cémo nos
va?” para administradores y su personal podria ayu-
dar a aclarar los objetivos, el desempeio actual del
equipo y las formas de mejorarlo.

Dar amplia autonomia y flexibilidad a los admi-
nistradores que logren alcanzar altos niveles de
desempeno —es decir, resultados— puede ofrecer
fuertes incentivos que a su vez podrian llegar a los
demds empleados (Banco Mundial, 1998). Dicha
autonomia puede incluir un mayor acceso al fi-
nanciamiento y mds poder para contratar y des-
pedir empleados con base en su desempeno.
Resulta dificil lograr este tipo de reformas con base
tan extensa en todo el aparato publico, pero
puede ser factible poner a prueba dichas reformas
en algunas dependencias seleccionadas.

4. Mi gobierno ya esta bajo mucha presion y
estrés por la carga de trabajo que tiene. jPor
qué deberiamos hacer mas esfuerzos para
crear un sistema de SyE ahora?

Véase la respuesta de la pregunta 2. Su gobierno
ya estda dedicando mucho esfuerzo al SyE, espe-
cialmente para dar seguimiento a los esfuerzos de
sus ministerios y al cumplimiento de los requisi-
tos de evaluacion del donante. Por ejemplo, un
diagnodstico en Uganda descubri6 16 subsistemas
de seguimiento; otro diagnostico de la Secretaria
de Desarrollo Social de México descubrié ocho sis-
temas de seguimiento descoordinados dentro de
esta secretaria.

Es muy posible que exista el potencial para reducir
las ineficiencias y duplicidad en sus sistemas exis-
tentes y producir Unicamente la informacion bé-
sica que necesita y que puede utilizar. Existe un
creciente numero de paises en el mundo que ya
estan poniendo mucho esfuerzo en el SyE —incluso
la mayoria de paises miembros de la OCDE, al-
gunos paises de recursos medianos (como Chile
y Colombia), y aun algunos paises mas pobres
como Uganda y Tanzania. Ellos estdn haciendo
esto porque saben que una inversion en el SyE
puede producir muy buenos rendimientos.
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5. Mi gobierno esta muy interesado en
fortalecer nuestra labor de SyE, pero
nuestras instituciones son débiles. ;Como
debemos proceder?

La respuesta concisa seria continuar edificando
sobre la base de lo que ya tienen. Simplifique y
racionalice sus sistemas de seguimiento. Busque
apoyo y experiencia de los donantes, tanto para
los sistemas de SyE como para acceder al finan-
ciamiento del donante para algunas evaluacio-
nes con fines de demostracion. Priorice las
evaluaciones en las dreas (como salud y educa-
cion) donde el gobierno tendrd que tomar deci-
siones importantes en el futuro. Es mejor
comenzar modestamente, tratando de poner en
evidencia los beneficios del SyE e ir avanzando gra-
dualmente sobre estos esfuerzos. Lo mejor es
evitar el error comun de elaborar un sistema de
SyE con complejidad excesiva (Capitulo 10).

6. ; Cuanto debe gastar mi gobierno en
evaluaciones? ;Cuanto seria suficiente?

Hay un mito que dice que se debe dedicar 1% de
los gastos del programa a las evaluaciones. A pesar
de que no hay una base légica o empirica para esta
cifra, es un indicativo de la escala de esfuerzo y re-
cursos que se deben dedicar para la evaluacion de
cualquier actividad. Si el programa se evalua cada
tres o cinco anos, el costo de 1% equivale a solo
un tercio o un quinto de 1% sobre una base anual.
Por tanto, la evaluacion debera dar como resultado
una mejora muy modesta en la efectividad o efi-
ciencia del programa para que dicha evaluacién se
considere eficaz en funcion del costo. Algunas de
las evaluaciones que se resaltan en este libro han
sido mucho mds eficaces en funcion del costo
que eso (véase también GEI, 2004b, 2000).

El costo de una evaluacion serd sustancialmente
mds bajo si ya existen buenos datos de segui-
miento, en especial sobre beneficiarios o efectos
directos del programa. Este es un argumento
para establecer sistemas de datos administrati-
vos solidos y para invertir en sistemas estadisticos
nacionales.
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De hecho, nunca deben hacerse evaluaciones
por el simple hecho de hacerlas; la medida bdsica
del éxito para cualquier evaluacion es que llegue
a ser ampliamente utilizada. En el anexo A se
ofrecen ensefanzas acerca de como garantizar
que las evaluaciones tengan influencia.

1. ;Cémo podemos dar prioridad a nuestras
evaluaciones si nuestros fondos son
limitados y no podemos evaluar todo lo que
queremos?

Dar prioridad a las evaluaciones es un tema comun
que enfrentan los administradores de un sistema
de SyE establecido. El criterio estandar utilizado
para facilitar la ensenanza de programas por ser eva-
luados incluye lo siguiente: programas de gastos
elevados; programas con importancia politica par-
ticular; programas que probablemente han tenido
graves problemas en su desempefo; y programas
experimentales que el gobierno esté considerando
ampliar. Otros criterios adicionales para priorizar
las evaluaciones incluyen la factibilidad para reali-
zar una evaluacion, si la evaluacion brindara infor-
macion oportuna (por ejemplo, silos resultados de
las evaluaciones estaran disponibles a tiempo para
influir en las decisiones del gobierno), y si existen
suficientes recursos (fondos, personal, etcétera)
para llevar a cabo la evaluacion.

Como siempre, a la hora de decidir qué progra-
mas evaluar, es bueno considerar quién necesita
qué tipo de informaciéon de evaluacion, para qué
y cuando.

En el caso de sistemas de SyE que todavia no
estdn establecidos, el desafio estd en hacer que
cada evaluacion sea util —garantizar que estardn
a disposicion de los funcionarios de alto nivel
que toman las decisiones, y que seran de mucha
influencia. En este contexto es util tratar de anti-
cipar cuestiones decisivas e importantes, por
ejemplo, una revisiéon importante planeada del
gasto social, un gobierno entrante o la prepara-
cion de un nuevo plan nacional. Si se puede an-
ticipar estas cuestiones con bastante antelacion,
deberia ser posible garantizar que los resultados
de las evaluaciones estén disponibles a tiempo

para considerarlos en la toma de decisiones del
gobierno.

El tiempo requerido para la evaluacion dependera
del tipo de evaluacion, la existencia de datos ade-
cuados, etcétera. Para las evaluaciones de “de-
mostracion” seria prudente tratar de minimizar el
riesgo de que los hallazgos de las evaluaciones
sean considerados irrelevantes debido a la mala
calidad, al momento inoportuno o a la sensibili-
dad politica.!

8. ;Quién deberia pagar por las
evaluaciones? Las evaluaciones resultan ser
caras y no seria razonable que los paises
pobres paguen por ellas.

Es cierto que muy pocas evaluaciones son en-
cargadas y pagadas por los mismos paises africa-
nos, por dar un ejemplo. A pesar de que las
evaluaciones no tienen que ser costosas —Como
se defini6 en el capitulo 2, las revisiones rapidas
y otros tipos de evaluacion similares se pueden
realizar con pocos fondos, gastando sdlo unos
pocos miles de dolares— muchas evaluaciones
llegan a costar mucho mas. Parece existir un ar-
gumento de bien publico en el sentido de que las
evaluaciones en paises pobres sean financiadas por
donantes internacionales, por una parte, debido
ala pobreza de dichos paises y, por otra, porque
los resultados de las evaluaciones pueden ofrecer
beneficios a otros paises de la regién.?

Ademas del financiamiento, los donantes pueden
aportar su experiencia técnica en la evaluacion.
Sin embargo, el lado negativo podria ser que el go-
bierno tenga un nivel de responsabilidad mucho
menor sobre los resultados de las evaluaciones si
es que los funcionarios de alto nivel no desempe-
faron un papel en la eleccion del programa por eva-
luarse o en la gestion de la evaluacion o en su
financiamiento. Esto ofrece un solido argumento
para un enfoque académico de la evaluacion que
contempla una asociacion gobierno-donante.

9. ;No son las evaluaciones de impacto
rigurosas el patrén de oro para las



evaluaciones, especialmente las que
involucran pruebas de control aleatorias?
¢No hay otro tipo de evaluacion que sea
relativamente deficiente y que quizas no
valga la pena realizar?

Este es un tema muy controvertido.? Algunos de
los que proponen las evaluaciones de impacto ri-
gurosas parecen argumentar esto. Ciertamente,
si una prueba de control aleatoria se realiza en
forma adecuada, puede ser una evidencia sus-
tantiva de los impactos de un programa; éste es
el método experimental estindar para medir los
efectos de nuevos medicamentos, por ejemplo.
Sin embargo, una limitacion seria de dichos mé-
todos de evaluaciones de impacto rigurosas es que
usualmente no se pueden aplicar en interven-
ciones en los niveles sectorial o nacional. Estos mé-
todos de evaluacion también son normalmente
costosos, lo que hace mds dificil que los gobier-
nos puedan financiarlos. Chile, por ejemplo, re-
aliza un nimero limitado de evaluaciones de
impacto cada ano, pero al mismo tiempo efectia
un mayor nimero de evaluaciones economicas en
las oficinas (Capitulo 6).

10. ;Las evaluaciones no deberian ser
siempre realizadas en forma externa, es
decir, fuera de la entidad cuyo trabajo se
esta evaluando?

En los paises de América Latina es comun que las
evaluaciones sean encargadas por las dependen-
cias gubernamentales pero realizadas externa-
mente. La ventaja de este enfoque es que evita un
potencial conflicto de intereses. Ayuda a garanti-
zar que las evaluaciones sean mds objetivas e “in-
dependientes” que si se hubiesen realizado dentro
del gobierno. Esto incrementa su credibilidad y
confiabilidad.

El sistema de SyE de Chile ha experimentado el in-
conveniente de que este enfoque puede presen-
tar —los ministerios cuyos programas son
evaluados, por lo general, no asumen “responsa-
bilidad” sobre los resultados de evaluacion y por
ende no hacen mucho uso de ellos. Colombia ha
combinado las ventajas de las evaluaciones exter-

PyR: PREGUNTAS FRECUENTES

nas con las ventajas de la responsabilidad de los
ministerios sectoriales; ellos son socios completos
al encargar y administrar las evaluaciones externas
(Capitulo 7).

En los paises miembros de la OCDE, es mas
comun que las evaluaciones se realicen interna-
mente; esto ayuda a garantizar que las evalua-
ciones se basen en la experiencia del personal de
la dependencia en el programa. Ademds, impulsa
alas dependencias a utilizar las evaluaciones (Cu-
rristine, 2005). En Australia, los ministerios sec-
toriales evaluaron sus propios programas, pero los
ministerios centrales generalmente realizaban
una labor en la supervision de esas evaluaciones
y en la revision de los informes generados por ellas
(Capitulo 8).

11. ;Cuantos indicadores de desempeiio
debe recolectar mi gobierno, ministerio,
dependencia o programa?

No hay una respuesta sencilla para esta pregunta.
Depende de quién, dentro del gobierno, necesite
los indicadores de desempefo para su trabajo,
cudntos indicadores serfan necesarios y su costo.
El Ministerio de Hacienda de Chile recolecta 1.550
indicadores de desempeno, que para las normas
internacionales representan un nimero bastante
elevado; este ministerio hubiera deseado tener
aun mds informacioén, pero es consciente de que
este nimero es el limite maximo que los analis-
tas de presupuesto pueden usar de manera sig-
nificativa. Por el contrario, el sistema de Colombia
para dar seguimiento a 320 metas presidenciales
abarca unos 600 indicadores; esta informacion
se encuentra disponible al publico en un sitio
web (Anexo B).

Quizas tenga mas sentido visualizar un sistema de
indicadores de desempeno como si fuera una pi-
rdmide —con un nimero pequeno de indicadores
estratégicos de alto nivel en la parte superior,
que se concentren en productos y efectos direc-
tos, y que serdn usados por funcionarios de alto
nivel. Para los funcionarios de nivel medio, seria
apropiado ofrecerles un mayor ndmero de indi-
cadores operacionales, que se concentren en los

101



VI

102

PyR: PREGUNTAS FRECUENTES

insumos, procesos y productos. Finalmente, en
la base de la pirdmide, seria apropiado ofrecer un
numero mucho mayor de indicadores operacio-
nales que se concentren en procesos y servicios,
para que los usen los administradores de linea y
su personal en las dependencias o centros. Cual-
quier administrador de linea individual estaria in-
teresado solo en un pequeno subconjunto de
estos ultimos indicadores, es decir, los que tienen
importancia directa para esa unidad de trabajo.

Un error comun de los sistemas de seguimiento
del desempeno es recopilar demasiados indica-
dores —lo cual conlleva a una situacion de dema-
siados datos pero insuficiente informacién
(Capitulo 10). Los datos no utilizados pueden
ocasionar una falta de incentivo en los provee-
dores de datos para que garanticen que éstos
sean de alta calidad, lo que podria convertirse
en un circulo vicioso: poca utilizacion de datos y
datos de mala calidad.

12. ;No seria mejor que un sistema de SyE
para todo el gobierno sea disefiado y
administrado por el ministerio de hacienda?

No necesariamente. Es cierto que algunos paises
han encargado sus sistemas de SyE para todo el
gobierno al ministerio de hacienda —por ejemplo
Australia, Canadd, Chile y Estados Unidos de
América. Sin embargo, existen ventajas y des-
ventajas respecto a este enfoque. Los ministerios
de hacienda generalmente tienen bastante poder,
en especial en asuntos relativos al financiamiento
del presupuesto. Estos ministerios pueden ser ca-
paces de crear incentivos para que los ministe-
rios sectoriales apoyen activamente al sistema
de SyE. En algunos paises también desempenan
una funcién importante como creadores o su-
pervisores de las reformas del sector publico.
Su posicion poderosa les permite iniciar acciones
destinadas a fortalecer el SyE en el gobierno,
particularmente para lograr un presupuesto por
resultados.

Por otro lado, los ministerios de hacienda pueden
ser bastiones del conservadurismo y de resisten-
cia al cambio, tanto en el alto nivel como en el de

las divisiones de presupuesto que supervisa cada
ministerio y dependencia sectorial. En Australia,
la Direccion del Departamento de Finanzas estaba
comprometida en hacer reformas, incluso en el
desarrollo de un sistema de SyE para todo el go-
bierno. Esta direccion quiso reorientar la labor de
las divisiones de presupuesto para que no se con-
centrara tanto en los detalles de gastos cada linea,
sino que se concentrara en temas mas generales,
con relevancia politica, en la eficiencia y efectivi-
dad del gasto del gobierno. Por eso la direccion
del DAF se embarcé en un proceso de cambio cul-
tural dentro del ministerio, tratando de influir en
los jefes de division, jefes de seccion y sus em-
pleados. Esta tarea consistié en realizar contrata-
ciones, promociones, capacitacion en el trabajo,
renovacion proactiva del personal y en el reco-
nocimiento de buenas pricticas de uso de la in-
formacion del SyE en la asesoria de politica del
director (Capitulo 8; Mackay, 1998a).

En algunos paises, los ministerios de hacienda han
sido un obstaculo para reformas como el forta-
lecimiento de los sistemas nacionales de SyE. Por
esta razon, es importante contar con la colabo-
racion del ministerio de hacienda en esta tarea o,
por lo menos, evitar cualquier oposicion de su
parte. También se puede esperar que el apoyo de
otros ministerios centrales, como la oficina del pre-
sidente y la administracion publica, sean un fac-
tor de éxito —especialmente si los ministerios
centrales actian de forma colegiada en apoyo
del sistema nacional de SyE. Un diagndstico puede
identificar el grado de aceptacion u oposicion de
cada uno de los ministerios centrales poderosos
para reforzar el sistema de SyE; esto también
puede convertirse en un medio para lograr un en-
tendimiento compartido de los beneficios de SyE
y ayudar a fomentar un consenso sobre un plan
de accion para fortalecer el sistema.

13. jAcaso a los ministerios sectoriales no
les incomoda que se les imponga
requerimientos formales del SyE, disefiados
por uno de los ministerios centrales?

A nadie le gusta que le digan lo que debe hacer,
particularmente si esa persona no tiene ni voz ni



voto para tomar decisiones sobre 1a creacion de
requerimientos formales y si no parece obtener
beneficio alguno de la informacion del SyE pro-
ducida. Este ha sido el caso de Chile, donde el po-
deroso MdH ha impuesto efectivamente una serie
de requisitos de SyE a los ministerios y depen-
dencias sectoriales; las entidades sectoriales uti-
lizan muy poco los resultados de las evaluaciones
que el sistema produce.

Puede ser dificil llegar a un consenso acerca de los
méritos de las reformas del SyE, pero muy bien
vale la pena hacer el esfuerzo. La falta de acuerdo
puede hacer que los ministerios y dependencias
sectoriales no cumplan con los requerimientos del
SyE impuestos por las entidades centrales, o que
los acepten verbalmente pero acaben no cum-
pliéndolos. Son estas entidades las que general-
mente tienen la responsabilidad principal de
proporcionar los datos de seguimiento que el
sistema de SyE requiere. Si estas entidades con-
sideran que no tienen incentivos para garantizar
una buena calidad de la informacién, entonces
todo el sistema sufrird las consecuencias (incluida
la calidad de las evaluaciones, ya que ellas se
basan en los datos que ofrecen los ministerios).
Esto representa una de las ensefnanzas clave que
surge del trabajo de diagnéstico realizado para
Uganda (Capitulo 9).

Otra ensefianza es evitar los peligros de contar con
multiples sistemas de seguimiento descoordina-
dos en los niveles central y sectorial, lo cual re-
presenta una carga considerable sobre los
proveedores de datos, especialmente en los ni-
veles de los ministerios, dependencias y centros.

Los incentivos negativos —’castigos” impuestos por
los ministerios centrales— no suelen ser del agrado
de los ministerios sectoriales, aunque todavia
pueden ser necesarios. Los incentivos positivos
—premios, por ejemplo, la seguridad de contar con
grandes financiamientos para los ministerios que
puedan demostrar su desempeno- suelen ga-
narse a las personas (Capitulo 11).

14. ;Hay alguna forma de garantizar que la
informacion del seguimiento y los resultados
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de evaluacion seran utilizados en el proceso
presupuestario?

No hay forma de garantizar el uso de la informa-
cion del SyE en el proceso presupuestario, pero
hay formas de incrementar las posibilidades de
que ello suceda. Es claramente importante que las
partes interesadas clave en el proceso presu-
puestario y en la toma de decisiones del presu-
puesto —incluido el presidente o al primer
ministro, el ministro de hacienda, otros ministros
clave y el ministerio de hacienda, entre otros—
hayan solicitado la informacion del SyE, de modo
que puedan desarrollar mejores formulaciones de
politicas y tomar mejores decisiones. Si esa de-
manda es débil o nula, entonces se pueden dar
pasos para incrementar la toma de conciencia
del SyE, en términos de lo que abarca y de lo
que puede ofrecer.

Debe haber opciones para que las partes intere-
sadas ofrezcan incentivos —premios, castigos o
consejos— a fin de fomentar el uso de la infor-
macion del SyE en el presupuesto (Capitulo 11).
Estos incentivos pueden incluir, por ejemplo, de-
cididas declaraciones de apoyo al SyE por parte
de promotores influyentes en el gobierno; re-
troalimentaciéon constante por parte de los mi-
nistros a los analistas de politica sobre la calidad
de la asesoria politica proporcionada (incluso si
dicha asesoria hace buen uso de la informacion
del SyE disponible); inclusion de clasificaciones
de desempeno del programa en documentos de
presupuesto publicados; y disposicion de apoyo
al ministerio de hacienda para dirigir algunas eva-
luaciones rdpidas con el objeto de demostrar su
utilidad.

15. ;El presupuesto por resultados no implica
que se debe gastar menos dinero en los
programas con desempeiio deficiente?

No necesariamente. La consideracion primordial
serd si el programa representa una prioridad para
el gobierno. Algunos programas —como el de
educacion primaria— son demasiado importan-
tes para ser eliminados o incluso para recortar su
financiamiento. En estos casos, el desafio estara
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en solucionar los problemas de desempeno que
la informacion del seguimiento y los resultados
de las evaluaciones hayan identificado, por ejem-
plo, la ineficiencia en la prestacion del servicio o
una mala identificacion de los posibles benefi-
ciarios. Por tanto, serfa necesario gastar mds di-
nero en el programa, por lo menos en el corto
plazo, para corregir estos problemas.

Los ministerios de hacienda de paises como Aus-
tralia han recurrido a acuerdos sobre los recursos
con las dependencias en tales situaciones para pro-
porcionar un aumento en el financiamiento a
corto plazo para los programas prioritarios, a
cambio de una reduccién promedio de mediano
a largo plazo en el financiamiento. Ellos solicita-
ron que se tomen acciones especificas para me-
jorar el desempeno (OCDE, 1997a).

Sin embargo, para los programas de prioridad
baja, la evidencia de un mal desempeno casi siem-
pre lleva a la decision del gobierno de recortar el
programa o incluso de terminarlo por completo.
Chile es un pais que podria abolir un programa
si encuentra evidencia de mal desempeno, pero
es la excepcion; los ministerios de hacienda de la
mayoria de paises miembros de la OCDE no sue-
len eliminar programas cuando la informacion
del SyE revela un desempeno deficiente (Curris-
tine, 2005).

16. ;Es posible introducir el presupuesto por
resultados (PBB) de manera experimental, o
debe ser introducido para todo el
presupuesto al mismo tiempo?

Si se puede introducir un PBB en forma experi-
mental. Existen tres tipos de PBB (véase el re-
cuadro 3.1, p. 10). El primer tipo supone una
relacion directa entre el financiamiento del pre-
supuesto para un programay sus resultados. Este
enfoque se usa soélo en algunos pocos casos de-
finidos en forma muy precisa como los financia-
mientos basados en una formula para hospitales
o para la educacion universitaria. Por tanto, es po-
sible introducir el presupuesto por resultados di-
rectos de manera experimental para programas
especificos.

El segundo tipo de PBB es el presupuesto por re-
sultados indirectos, donde la informacion del SyE
ofrece un aporte para la toma de decisiones de
asignacion de fondos del presupuesto. Puede ser
que parezca extrano considerar el uso de la in-
formacion del SyE como un aporte para la toma
de decisiones en la asignacion del presupuesto
s6lo para unos cuantos programas experimenta-
les. Los gobiernos deben tener una informacién
del desempeno que sea razonablemente buena 'y
disponible para todos los programas en todos
los sectores. Por tanto, es necesario utilizar cual-
quier informacién que esté disponible, sin im-
portar qué tan irregular o imperfecta sea. En otras
palabras, las decisiones sobre el presupuesto
deben tomarse independientemente de si existe
buena informacién del SyE disponible sobre el de-
sempeno del programa o poca informacion en
general.

Entonces, la respuesta es si, también es posible
poner a prueba el uso de la informacion del SyE
para ayudar en la asignaciéon del presupuesto sélo
para algunos programas. Ya sea que el PBB se in-
troduzca en forma experimental o para todo el
presupuesto, resulta inevitable que haya desi-
gualdades en la cantidad de informacion del SyE
disponible para diferentes programas. Esto a su
vez otorga prioridad en una planeacion de la eva-
luacion solida, para garantizar que los resultados
de la evaluacion estén disponibles a la hora de
tomar decisiones del presupuesto para los pro-
gramas clave del gobierno. Cuando se pone a
prueba este tipo de PBB, una estrategia utilizada
es encargar evaluaciones estratégicas de temas
“candentes” de politica para tratar de asegurar la
utilizacion de los resultados de la evaluacion en
el presupuesto —a fin de lograr un efecto de de-
mostracion.

El ultimo tipo de PBB corresponde al presupuesto
por presentacion de resultados, por medio del
cual el gobierno informa al publico su desem-
peno pasado o su desempeno esperado para cada
programa. Una vez mds, el nivel de informacion
del SyE disponible para diversos programas pro-
bablemente varie mucho,* por tanto, es posible
poner a prueba este tipo de PBB. En Colombia,
por ejemplo, este tipo de PBB ha sido puesto a



prueba para el presupuesto de inversion pero
no para el presupuesto recurrente (Anexo B). El
gobierno de Guatemala en la actualidad estd po-
niendo a prueba asignaciones de presupuesto
por resultados para los ministerios de educacion
y de salud.

17. ;El presupuesto de programa puede
ayudar a crear un sistema de SyE?

Si. El presupuesto de programa tipicamente
agrupa a todas las actividades con el mismo ob-
jetivo —como lograr una mejora especifica en la nu-
tricion infantil- dentro de un solo programa.>
Esto hace mucho mas facil estimar el monto total
que el gobierno gasta para lograr este objetivo.
También facilita obtener una medida del volu-
men total de los productos de estas actividades
relacionadas (es decir, medidas de base) y del
establecimiento de las metas de desempefo.

Esta claridad contrasta fuertemente con el tradi-
cional presupuesto para cada linea de gasto, que
identifica el monto total gastado por una depen-
dencia en todas las actividades, con informacion
solo sobre los tipos de gastos, es decir, salarios,
alquiler de oficinas, teléfono, viajes, etcétera.
Saber cudnto se gasta para tratar de alcanzar cada
objetivo del gobierno es muy util para los fun-
cionarios de alto nivel y los analistas de presu-
puesto, ya que los ayuda a evaluar si la cantidad
que se gasta estd en proporcion con el nivel de
importancia del objetivo; esto es esencialmente
una perspectiva de gestion basada en resultados.
Ademads, los ayuda a evaluar si los resultados de
dicho gasto podrian justificar el gasto, asi como
a comparar opciones alternativas de gasto para al-
canzar el mismo objetivo.

Pero antes de que se puedan realizar estas eva-
luaciones, es necesario que la informacion del
SyE relativa a la efectividad de los gastos esté dis-
ponible (es decir, productos, efectos directos e im-
pactos logrados con ese gasto). Una ventaja final
del presupuesto de programa es que incentiva a
tener un enfoque a largo plazo en las metas y ob-
jetivos, asi como en los pasos intermedios nece-
sarios para lograrlos.®

PyR: PREGUNTAS FRECUENTES

El alineamiento del presupuesto del programa
con el SyE requiere la alineacion de los sistemas
de informacién. Por tanto, se deberia armonizar
un sistema de informacion de la gestion financiera
y un sistema de seguimiento del desempeno, lo
cual requeriria un esfuerzo significativo.

Chile ha sido capaz de construir un sistema de SyE
solido sin contar con un presupuesto de pro-
grama (aunque ahora estd trabajando en la ela-
boraciéon de una estructura programatica). Pero
la desventaja de la falta de una estructura ha sido
que los evaluadores de los programas de Chile tie-
nen que tratar de decidir qué actividades del go-
bierno deberian ser consideradas como parte del
programa a ser evaluado. Este es un enfoque muy
particular y lleva demasiado tiempo. La mayoria
de los paises miembros de la OCDE han imple-
mentado presupuestos de programa.

18. ;Cual es la funcion que deberia
desempeiiar la oficina nacional de auditoria
y el Congreso o Parlamento en el SyE?

En principio, tanto la oficina nacional de audito-
ria como el poder Legislativo del gobierno —el Con-
greso o Parlamento— deben desempenar un papel
preponderante en el SyE. Las oficinas nacionales
de auditoria son los organismos fiduciarios de
control de la asamblea legislativa. Tradicional-
mente realizan auditorias del cumplimiento de las
practicas de gestion financiera de los ministerios
y dependencias. Un creciente nimero de oficinas
nacionales de auditoria también realizan audito-
rias de desempeno, un tipo de evaluacion que se
enfoca en la eficiencia y efectividad del gasto del
gobierno. En algunos paises se ha revisado el de-
sempeno del sistema de SyE gubernamental y
eso ha inducido a que el gobierno realice las me-
joras necesarias en el sistema (Capitulo 12).

El poder Legislativo del gobierno también estd, en
principio, preocupado con el desempeno del
poder Ejecutivo. La asamblea legislativa es la que
generalmente tiene el poder legal de aprobar o
no las solicitudes de financiamiento del gobierno;
a menudo tiene el poder de modificar estas soli-
citudes segun considere pertinente. Al conside-
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rar las solicitudes de financiamiento, también
tiene la oportunidad de revisar el desempeno an-
terior del gobierno —su administracion de los fon-
dos publicos. Sin embargo, dicho esto, parece
que las asambleas legislativas generalmente no
estan bien equipadas para realizar tareas de revi-
sion del desempeno del gobierno; por lo gene-
ral, no tienen la capacidad, los recursos ni el
tiempo para desempenar esta funcion.

19. ;El SyE de los documentos de estrategia
para la reduccion de la pobreza (DERP) no
viene a ser mas que otro tipo de
condicionalidad del donante?

En muchas formas lo es. Una razén importante por
la que los DERP enfatizan el SyE es para asegurar
que el gobierno y los donantes se enfoquen en los
resultados del pais, asi como en los montos gas-
tados para alcanzar esos resultados. Esto se ha
vuelto incluso mds importante desde que el Banco
Mundial introdujo la iniciativa de alivio de la deuda
de los paises pobres muy endeudados (Capitulo
4). Un defecto comun en la mayoria de los DERP
es que se concentran en el desempeno del pais y
prestan muy poca atencion a la contribucion es-
pecifica que el gobierno —o sectores individuales
del gobierno o gobiernos subnacionales— o los do-
nantes (o el sector privado) dan esos resultados
(Capitulo 9). Las razones de esta deficiencia in-
cluyen la debilidad tanto de los sistemas de SyE gu-
bernamentales como del apoyo de los donantes
a estos sistemas. Sin embargo, en algunos paises,
como Uganda y Tanzania, la preocupacion del go-
bierno en relacion con el SyE antecede a los DERP;
en otras palabras, estos gobiernos se dieron cuenta
del valor de invertir tiempo y esfuerzo para crear
un sistema de SyE gubernamental que apoye un
mejor plan nacional y una mejor asignacion de los
recursos de presupuesto.

20. ;No son los donantes los que hacen que
el SyE sea mas dificil -y no mas facil-para
los paises en desarrollo?

Ciertamente, el caso es que los donantes no han
podido armonizar los requerimientos del SyE que

ellos esperan que los paises cumplan. Esta situa-
cioén ha creado una carga significativa en algunos
paises. Un asunto problemadtico es que cuanto mas
débiles sean las capacidades y sistemas del go-
bierno, mas donantes aplicardn sus propios sis-
temas y condiciones, lo cual podria debilitar los
esfuerzos del gobierno para fortalecer sus propios
sistemas. Sin embargo, los donantes pueden ofre-
cer diversos tipos de apoyo al fomento de la ca-
pacidad de los gobiernos a fin de reforzar los
sistemas de SyE existentes. Ademas, las oficinas
de evaluacion de donantes han realizado un gran
numero de evaluaciones a lo largo de muchos
anos, y éstas representan en conjunto una fuente
de informacion valiosa —una biblioteca de resul-
tados de evaluacion— que los gobiernos podrian
usar para su beneficio.

21. ;Cuales son los principales peligros y
dificultades que se deben evitar cuando se
busca fortalecer el SyE en un pais?

Son varios, y en este libro se abordan seis retos
principales:

* Lacreencia de que el SyE tiene un mérito
intrinseco —un “mantra de SyE”. Este argu-
mento es particularmente poco convincente
para los funcionarios del gobierno escépticos
y con sobrecarga de trabajo. En lugar de ello,
la forma de persuadirlos es sefialando evalua-
ciones particulares que hayan sido altamente in-
fluyentes también con otros gobiernos similares,
gobiernos que hayan hecho un esfuerzo con-
siderable para crear un sistema de SyE y con-
vertirse en fuertes defensores del SyE. Esta
perspectiva enfatiza que el SyE vale la pena
solo si realmente se utiliza para mejorar el de-
sempeno del gobierno (Capitulo 3 y Parte II).

* Un enfoque tecnocratico para la creacion
de capacidad que se concentre Unicamente
en crear sistemas de seguimiento, llevar a cabo
evaluaciones y ofrecer capacitacion en SyE.
Estas actividades, vistas desde el lado de la
oferta, son necesarias pero estan lejos de ser
suficientes para que los sistemas de SyE lleguen
a tener éxito. Los temas desde el lado de la



demanda son cruciales, particularmente sobre
la naturaleza y fuerza de los incentivos para con-
ducir y utilizar la informacion del SyE (capitu-
los 10y 11). La capacitacion que crea conciencia
acerca de los usos y el valor del SyE —sus for-
talezas y limitaciones— puede ayudar a forta-
lecer la demanda de SyE.

Estricta adhesiéon a un plan de accion
predeterminado para crear un sistema de
SyE. Siempre vale la pena comenzar con una
vision solida acerca del sistema de SyE, como
operard y la utilizacion que se le dard a la in-
formacion que el sistema produzca una vez
que se haya establecido completamente. Sin
embargo, la experiencia nos recuerda que los
sistemas de SyE mas exitosos se han desarro-
llado en una forma oportunista e indirecta, ya
que se van encontrando obstdculos en el ca-
mino y van surgiendo nuevas oportunidades
(Capitulo 10). Estos acontecimientos inespe-
rados pueden reflejar, por ejemplo, la partida
de los promotores clave, cambios en el go-
bierno o crisis fiscales que incrementan la im-
portancia que posee tener la informacion del
SyE disponible. Por tanto, desarrollar un sis-
tema de SyE puede ser visto como un pro-
ceso evolutivo, que necesita ser ajustado y
administrado cuidadosamente. El permanente
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SyE del progreso en el desarrollo de un sistema
ofrecerd la comprension necesaria para reali-
zar los ajustes adecuados (Capitulo 12).

La limitaciéon de depender de leyes, de-
cretos y regulaciones como el principal
medio para institucionalizar el SyE dentro del
gobierno. Una base legal solida puede ofrecer
asistencia parcial para institucionalizar un sis-
tema de SyE, pero se necesita mucho mas que
eso (Capitulos 10y 11).

El peligro de tener un sistema de SyE ex-
cesivamente complejo, en particular me-
diante multiples sistemas de seguimiento con
demasiados indicadores de desempeno (Ca-
pitulos 9y 10).

La basqueda de un sistema ideal de SyE
gubernamental que provenga de otros pai-
ses. Algunos funcionarios buscan sistemas
ejemplares, como el de Chile, con la inten-
cion de reproducirlos en sus propios paises.
Esto es un error, no sélo porque los puntos de
partida que cada pais tuvo que enfrentar son
Unicos, sino porque los destinos o puntos de
llegada también los son, dependiendo del uso
real o futuro de la informacién que sus siste-
mas de SyE producirdn (Capitulo 12).
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ANEXO A:

ENSENANZAS SOBRE COMO GARANTIZAR

EVALUACIONES INFLUYENTES

Un tema consistente en esta obra es que la utili-
zacion de la informacion del seguimiento y eva-
luacion (SyE) es necesaria para que el sistema
sea considerado “exitoso”. En parte, se trata de
que el gobierno obtenga el maximo beneficio de
sus esfuerzos de SyE —que reflejen la eficacia en
funcién de los costos del sistema de SyE.

Sin embargo, la poca utilizacion no sélo representa
una pérdida de oportunidad, también puede sig-
nificar una amenaza para la sostenibilidad del sis-
tema. Generalmente, los funcionarios del
gobierno no consideran que las evaluaciones ten-
gan un valor intrinseco, por lo que, tal vez, mues-
tran poco entusiasmo en continuar invirtiendo
grandes cantidades de dinero en evaluaciones
que van a ser ignoradas.

La utilizacién de la informacion es particular-
mente importante en los primeros anos de un sis-
tema de SyE, antes de haber sido totalmente
establecido y aceptado como parte normal de
los asuntos del gobierno. En este periodo inicial,
es importante que las evaluaciones tengan un
efecto poderoso de demostracion —demostrar su
utilidad— logrando persuadir a funcionarios es-
cépticos o poco convencidos de que el SyE vale
la pena y tiene un valor real para el gobierno
(véase el capitulo 3, para un andlisis de las dife-
rentes maneras en que las evaluaciones pueden
ser utilizadas por los gobiernos). En otras palabras,
durante la fase inicial de un sistema de SyE es im-
portante que cada evaluacion sea considerada.
Esto hace recaer la responsabilidad sobre los ad-
ministradores de un sistema de SyE para que pla-
nifiquen meticulosamente sus evaluaciones.

La misma definicion de éxito de un sistema de SyE
se puede aplicar a una evaluacion individual, y esto

naturalmente conduce a una pregunta: {Qué se
necesita para que una evaluacion sea utilizada in-
tensivamente, para que sea influyente? La si-
guiente exposicion se basa en un andlisis profundo
de ocho evaluaciones que se determinaron como
altamente influyentes; este estudio presenta una
serie de ensefnanzas detalladas sobre como dise-
far una evaluacion influyente (Bamberger, Mac-
kayy Ooi, 2004, 2005). Estas ensefianzas también
son consistentes con la literatura académica sobre
utilizacion de la evaluacion (por ejemplo, Patton,
1997), y con los hallazgos del Grupo de Evalua-
cion Independiente (GEI) del Banco en relacion
con la utilizaciéon de sus propias evaluaciones
(GEI, 2006a). En esta seccion se resumen cinco
de las lecciones principales:

1. La importancia de una politica propicia
o un ambiente de gestiéon. Es mucho mds pro-
bable que se utilicen los hallazgos de una eva-
luacion y las recomendaciones si abordan asuntos
de politica importantes que el gobierno esta con-
siderando en ese momento. Por ejemplo, un go-
bierno recientemente elegido podria haber
decidido expandir de manera considerable el
nivel de ayuda a los desempleados pero podria
estar inseguro del medio mis eficaz en funcion del
costo. Evaluaciones de intervenciones alternati-
vas del gobierno, como la generacién de empleo,
subsidios salariales o programas de capacitacion
para los desempleados, serian muy utiles para
las decisiones del gobierno (véase el recuadro
8.2, para el ejemplo de Australia).

Un ambiente propicio también incluiria el com-
promiso de la administracion de una dependen-
cia para implementar los hallazgos de una
evaluacion —quizds porque la dependencia tiene
una fuerte orientacion al servicio, y los adminis-
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tradores y el personal tienen mucho interés en
proporcionar la mejor calidad de servicio posible
a sus clientes. En esta situacion, se podria decir
que la dependencia posee una solida cultura de
servicio o desempeno.

2. El momento oportuno de la evaluacion.
La probabilidad de que los resultados y reco-
mendaciones de una evaluacion sean utilizados au-
menta cuando estin disponibles de manera
oportuna y pueden servir como insumo para las
decisiones de politica o de gestion. Asi, el MdH
de Chile planifica cuidadosamente sus evalua-
ciones, teniendo muy en cuenta las fechas limi-
tes del presupuesto, para garantizar que estaran
completas a tiempo para que sus resultados sean
utilizados por los analistas de politicas y los que
toman las decisiones en cada ciclo del presu-
puesto (Capitulo 6).

Esto da una prioridad especial a la planeacion y
administracion de la oportunidad de cada eva-
luacién. Pero puede ser dificil prever las oportu-
nidades para influir en la agenda de politica del
gobierno, la cual puede ser influida por circuns-
tancias no previstas, por ejemplo, un cambio en
el gobierno o una crisis macroecondmica.

Un ejemplo de una evaluacion que fue comple-
tada demasiado tarde para influir en una decision
politica del gobierno se encuentra en el anexo B,
recuadro B2. Un gobierno recientemente elegido
en Colombia decidié terminar un programa para
generacion de empleo antes de que los resulta-
dos de la evaluacion estuvieran disponibles.

Resultd que esos hallazgos eran sumamente im-
portantes para los resultados del programa en
relacion con sus objetivos. Se llevo a cabo una eva-
luaciéon de impacto rigurosa. Estas evaluaciones
pueden proporcionar los resultados mas minu-
ciosos y confiables, pero generalmente solo se
pueden llevar a cabo después de que el programa
esté funcionando un tiempo suficiente como para
que sus efectos directos e impactos puedan sus-
tentarse a si mismos. Y este tipo de evaluacion tam-
bién puede requerir mucho tiempo para realizarse,
especialmente si se necesita recopilar gran can-
tidad de datos.

Este ejemplo de Colombia resalta las compensa-
ciones que los gestores de un sistema de SyE
deben considerar cuando deciden qué programas
evaluar, qué tipo de metodologia de evaluacion
utilizar, y cudindo habria una buena oportunidad
para influir en un debate de la politica del
gobierno.

3. Comprension de la funcién potencial de
la evaluacion. Los evaluadores necesitan evitar
el error de pensar que sus hallazgos y recomen-
daciones seran —y deberian ser— la influencia mds
importante sobre quienes formulan las politicas
del gobierno o los administradores. En lugar de
eso, deberian pensar que una evaluacion es ge-
neralmente solo una de muchas fuentes de in-
formacioén e influencia en el gobierno, sélo una
pieza del rompecabezas. Lo ideal seria que una
evaluacion proporcione nuevos conocimientos
y una buena comprension.

Algunas veces, los gobiernos utilizan los resulta-
dos de evaluacion para justificar decisiones que
tomaron en algun caso, especialmente si esas de-
cisiones no fueron populares; o una evaluacion
podria proporcionar la decision final de terminar
con un programa que no funciona. Las reco-
mendaciones de las evaluaciones que se centran
en asuntos de implementacion detallada, tipica-
mente serfan menos controvertidas que las rela-
cionadas con el valor total del programa, con su
continuacion o abolicion. Una funcion particu-
larmente Util para un evaluador es la de brindar
una nueva perspectiva externa.

4. Quién debe realizar la evaluacion. Para que
una evaluacion sea influyente, se requiere que el
evaluador sea reconocido como confiable, obje-
tivo y competente. En muchas situaciones, tam-
bién serd necesario que el evaluador sea visto
como alguien independiente del programa —y al-
gunas veces también de la dependencia— eva-
luado. En los paises de América Latina, es usual
que las evaluaciones se realicen externamente;
esto va en contraste con los paises de la Organi-
zacion para la Cooperacion y Desarrollo Econo-
micos (OCDE), donde es mds comun que se
realicen internamente (Parte VI). Por tanto, puede
haber una compensacion entre la objetividad, in-
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dependencia y confiabilidad de las evaluaciones
y el conocimiento del programa por parte del
evaluador y la responsabilidad de los hallazgos de
las evaluaciones por parte del administrador y
personal del programa.

La experiencia de los evaluadores internos o ex-
ternos es otro tema que se debe considerar. Una
manera de combinar los beneficios de ambos en-
foques —evaluaciones internas y externas— es ga-
rantizar que tanto las partes interesadas externas
e internas tengan una funcion de supervision en
la evaluacion, sin considerar si las evaluaciones se
hacen interna o externamente.

5. Crear una relacion con el cliente, comu-
nicar y hacer marketing de los hallazgos de
evaluacion y recomendaciones. Otra falacia,
aparentemente sostenida por muchos evaluado-
res y administradores de oficinas de evaluacion,
es que el trabajo del evaluador es simplemente
producir informes de evaluacion competentes. De
la misma forma, la difusién de los resultados y re-
comendaciones de una evaluacioén pueden (ino-
centemente) ser vistos como el envio de los
informes a una larga lista de nombres y
direcciones.

Cuando se conduce una evaluacion, es impor-
tante para el evaluador mantener buenas rela-
ciones con las partes interesadas, incluido en
especial el cliente principal que encargd la eva-
luacion. Debe mantenérsele bien informado sobre
el progreso de ésta, y se debe informar a las par-
tes clave interesadas, antes de que la evaluacion
termine, sobre los probables hallazgos, especial-
mente si éstos pueden dar lugar a controversia.
En otras palabras, no deberia haber sorpresas.

La comunicacion y el manejo del conocimiento
son particularmente importantes para las oficinas
de evaluacion. Por eso, otra funcion importante
tanto para los evaluadores como para las oficinas
de evaluacion es extraer los hallazgos clave que
puedan ser mas relevantes y Utiles para las partes
clave interesadas. Entre éstas se incluye a quienes
formulan las politicas y los administradores de pro-
gramas. Los funcionarios de alto nivel general-
mente no tienen tiempo para leer informes de

evaluacion extensos, por eso es Util proporcionar
resumenes ejecutivos cortos y fciles de leer, y pre-
parar documentos precisos que identifiquen lo
mas relevante, los hallazgos mds importantes y las
recomendaciones.

Algunos enfoques mds sofisticados sobre el ma-
nejo del conocimiento incluyen, por ejemplo, el
uso de sitios web de evaluacion (tanto para las eva-
luaciones individuales como para la biblioteca de
resultados de evaluacion de la oficina de evalua-
cion); lanzamientos formales de informes de eva-
luacién, como seminarios y conferencias; y el
mantenimiento de una lista de difusion de las
partes clave interesadas que han expresado inte-
rés en recibir resimenes de evaluacion. El GEI,
que existe desde 1973, utiliza ahora su extensiva
biblioteca de hallazgos de evaluacién para abor-
dar las necesidades inmediatas de resultados eva-
luativos y ensenanzas de experiencia (GEI, 2006b,
Capitulo 3).

Esto se hace mediante productos de “tiempo ra-
pido de respuesta”, como son notas y presenta-
ciones; documentos informativos para admi-
nistradores de alto nivel del Banco, administra-
dores de linea y personal en general. Un ejemplo
de esto es el material preparado con poco tiempo
en relacion con las ensenanzas acerca de como en-
frentar desastres naturales que se prepard tras un
fuerte terremoto en Pakistdn en 2005.

La importancia de medir la utilizacién

En relaciéon con este tema, se destaca la impor-
tancia de que una oficina de evaluaciéon conozca
en qué medida sus evaluaciones estan siendo re-
almente utilizadas, y con qué propositos especi-
ficos. Esto es particularmente importante para
una oficina de evaluacion recientemente instalada,
cuya sostenibilidad podria no estar garantizada.
Donde la utilizaciéon no es alta, serd necesario
tomar ciertas medidas para incrementarla.

El GEI realmente es un modelo de buenas prac-
ticas; prepara un informe anual de las actividades
de evaluacion de las dreas operacionales del Banco
Mundial. Este informe también incluye una auto-
evaluacion de las propias actividades de evaluacion
del GEI, que contiene las percepciones de las
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partes interesadas en relacion con el valor del tra-
bajo de evaluacion del GEL Entre estas partes in-
teresadas se consideran al Directorio y personal
del Banco, entre ellos a los directores de paises,
administradores de sectores, y lideres de equi-
pos de trabajo (quienes manejan los proyectos de
préstamos del Banco). Se llevan a cabo grupos de
enfoque y entrevistas estructuradas con muestras
de individuos de cada uno de estos grupos. Los
temas principales que abordan estos grupos y en-
trevistas se relacionan con el uso y la utilidad de
los resultados de evaluacion del GEI, productos,
informacion y retos, incentivos, y obstdculos para
el uso de la informacion del SyE en su trabajo.

Como parte de esas mismas autoevaluaciones,
el GEI realiza encuestas internas a gran nimero
de personas del Banco Mundial, a miembros del
directorio y a sus asesores. También conduce en-
cuestas externas de clientes externos, incluidos
gobiernos, organizaciones donantes, organiza-
ciones no gubernamentales, académicos y pu-
blico en general. Estas encuestas se centran en
informes de evaluacion especificos del GEL En
ellas, las preguntas son respecto a:

* Lectores y grado de conocimiento de estos
informes;

* Percepcion de su calidad (relevancia, facilidad
de comprension, concision de la presentacion,
pertinencia, utilidad de las recomendaciones,
andlisis objetivo e imparcial, transparencia y cla-
ridad de la metodologia, fuerza de la relacion
entre las conclusiones y la evidencia, profun-
didad del andlisis, y si toda la informacion dis-
ponible fue incorporada);

¢ Grado de influencia de la evaluacion, por ejem-
plo, en la comprension del entrevistado del
area de estudio;

¢ Utilizacion de la evaluacion (para el personal
del Banco, se estd investigando varias catego-
rias posibles de uso en su trabajo, como en el
caso de ofrecer asesoria, su trabajo de disefiar
nuevas estrategias, y modificacion de proyec-
tos y estrategias existentes del Banco); y

* CoOmo mejorar la calidad de las recomenda-
ciones de las evaluaciones del GEIL

Los resultados de dichos grupos de enfoque, en-
trevistas y encuestas, pueden ser bastante reve-
ladoras para una oficina de evaluacion y para los
evaluadores también. Dichos enfoques aplican
el mismo rigor a una oficina de evaluacién como
la oficina lo aplicaria a los programas que evalda.
Esto, a su vez, puede ayudar a resaltar la confia-
bilidad e influencia de la oficina de evaluacion.
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DIAGNOSTICO DE UN PAIS—EL EJEMPLO DE

Este anexo fue publicado por separado (Mackay
y otros 2007). La preparacion de este rapido diag-
nostico fue un esfuerzo conjunto que involucréd
auna serie de profesionales de la Region de Amé-
rica Latina y el Caribe del Banco Mundial, asi
como al coordinador del GEI para el desarrollo de
la capacidad de evaluacion.

1. Introduccion

El Banco Mundial esta preparando un préstamo
programatico para apoyar al Gobierno de Co-
lombia en su continuo esfuerzo por fortalecer su
sistema nacional de SyE — SINERGIA.! El propoé-
sito de este diagnostico rdpido es auxiliar al equipo
del Banco Mundial y al Gobierno en el entendi-
miento en conjunto de los aspectos mas impor-
tantes de este sistema de SyE, que incluye:

® su origen;

* marco legal;

* objetivos, roles y responsabilidades de los par-
ticipantes claves;

¢ principales componentes de SyE de SINER-
GIA: SIGOBy las evaluaciones de impacto;

e grado de utilizacion de la informacion de SyE
producida por SINERGIA;

e SINERGIA: fortalezas, desafios y direcciones
futuras; y

¢ conclusiones.

La base de la informacién que alimenta este diag-
nostico rdpido consiste en un nimero de informes
del gobierno y declaraciones de politica, docu-
mentacion sobre un amplio rango de proyectos de
préstamos o donantes auspiciados por el Banco
Mundial que ya han apoyado SINERGIA (o han apo-
yado actividades especificas bajo el amplio auspi-
cio de SINERGIA), presentaciones de conferencias

formales realizadas por altos funcionarios del go-
bierno, informacion recogida por el personal del
Banco Mundial que han participado en muchos
proyectos de preparacion y misiones de supervi-
sion, y en la retroalimentacion del diagnostico
por parte de los funcionarios del gobierno en el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP). Las
Misiones del Banco incluyen reuniones con fun-
cionarios de los ministerios centrales y sectoriales,
la oficina del Contralor General de la Republica,
los gobiernos municipales y grupos de la sociedad
civil, para tratar aspectos del SyE que incluyen las
fortalezas y debilidades de SINERGIA. Estas reu-
niones han sido una valiosa fuente de informacion.
Sin embargo, para presentar el panorama de ma-
nera mas exhaustiva, seria necesario un enfoque
mas estructurado que capte las opiniones de los
funcionarios relevantes.

El presente documento buscar plasmar lo que
sabemos y lo que no sabemos respecto a SINER-
GIA. Debe ser visto sobre todo como un trabajo
en gjecucion — como una via en busca de mayor
informacion, comentarios y juicios sobre las mu-
chas facetas especificas de SINERGIA y sus posi-
bles direcciones futuras. Un desafio que enfrentan
los observadores externos es el poder identificar
claramente cudl o cudles de los diferentes com-
ponentes de SINERGIA y de otros sistemas de pre-
supuesto/planeacion estdn trabajando razo-
nablemente bien, y cudles sélo existen en el papel.
Serd necesario realizar un diagnostico mas ex-
haustivo para resolver una serie de temas muy im-
portantes sobre el cual la actual evidencia parece
débil o no concluyente. Adjunto en el anexo se en-
contrard un bosquejo de los términos de refe-
rencia para dicho diagndstico, el cual, sin duda,
constituiria una evaluacion formal de SINERGIA.
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2. Origen y desarrollo de SINERGIA

La creacion del sistema fue decision del Ministro
de Hacienda con el fin de reproducir en Colom-
bia el enfoque del Banco Mundial respecto a la eva-
luacion. El gobierno identifico la estructura bdsica
para un sistema de SyE con la asistencia técnica del
Banco Mundial. La primera fase de la evolucion del
sistema se realizé entre 1990y 1996, la cual incluyd
un requisito formal para evaluaciones en la Cons-
titucion revisada de 1991. SINERGIA, el Sistema Na-
cional de Evaluacion de Resultados de la Gestion
Publica — fue formalmente creado en 1994. El
Banco Mundial proporciond apoyo continuo a SI-
NERGIA durante este periodo, principalmente a
través de un nuevo Proyecto de Modernizacion de
la Administracion Financiera Pablica I (de 1994 a
2001). La segunda fase de la evolucion de SINER-
GIA, de 1996 a 2002, marco un periodo en el que,
supuestamente, el prestigio de SINERGIA dentro
del gobierno disminuyo, en parte debido a la per-
cepcion dificultad de su administracion. En este
periodo, comenzd a surgir la opcién de abolirlo ya
que habian dudas sobre su importancia en relacion
a la agenda de reforma del sector publico. Sin
embargo, el requisito constitucional de evalua-
cion impidio esta opcion. Hacia finales de este
periodo, en el 2001, el Banco Mundial intensifico
su apoyo a SINERGIA, no sdlo a través de un
nuevo Proyecto de Modernizacion de 1a Adminis-
tracion Financiera Pablica (MAFP II) sino también
copatrocinando, con el Banco Interamericano de
Desarrollo, una serie de evaluaciones de impacto
de dos grandes programas del gobierno: Empleo
en Accion (un programa para la creacion de nue-
vos puestos de trabajo) y Familias en Accion (un
programa de transferencias monetarias condicio-
nadas).?

La tercera fase, de 2002 al presente, se inicié con
la eleccion del Presidente reformista Alvaro Uribe.
El nuevo gobierno quedd consternado al notar que
los grandes incrementos en el gasto del gobierno,
en dreas como educacion y salud, no habian re-
sultado en aumentos en el desempeno del go-
bierno (productos y efectos directos) en dichas
areas.? Al mismo tiempo, el Presidente Uribe de-
claro su solido deseo de una nueva cultura de ad-
ministracion publica, ampliamente basada en la
rendicién de cuentas social — control social. Asi,

¢l introdujo un sistema para monitorear e infor-
mar sobre el progreso teniendo en cuenta las
metas presidenciales y las metas de desarrollo del
pais (SIGOB),* él ha buscado activamente imple-
mentar el mandato constitucional de evaluar, y ha
emitido una directiva presidencial® y una declara-
cién de politica de la gestion basada en resultados.
El integré el SIGOB en SINERGIA vy fortalecié SI-
NERGIA. Esto condujo al nombramiento de un
nuevo jefe de la unidad de evaluaciéon que maneja
SINERGIA, localizado en el Departamento Nacio-
nal de Planeacion, y al reclutamiento de personal
y consultores para esta unidad.

Durante este periodo, el Banco Mundial aument6
sustancialmente el rango y nivel de apoyo que
brindaba al SyE del gobierno, a través de dos
préstamos de ajuste estructural y uno para asis-
tencia técnica, un préstamo de redes de seguri-
dad social, trabajo sectorial y un segundo proyecto
de modernizacion de la administracion financiera
publica. Otros donantes también han participado
activamente apoyando a SINERGIA durante este
periodo de rejuvenecimiento como se muestra en
el Cuadro B.1. Desde el ano 2002, se han gastado
10.8 millones de dolares en SINERGIA, de los
cuales casi la mitad corresponde al financiamiento
otorgado por el BID, el 32% por el Banco Mun-
dial, y el 8% por el USAID y el PNUD. Durante este
periodo cuando habia limitaciones fiscales ma-
croeconomicas severas, el propio gobierno habia
financiado sélo el 12% de costos de SINERGIA. Evi-
dentemente, este bajo nivel de apoyo financiero
no es sostenible a largo plazo.

3. Marco legale

El siguiente tema de discusion estd basado en un
inventario rdpido y en el andlisis de los instru-
mentos legales en Colombia. El Banco Mundial se
encuentra actualmente preparando un analisis
mas detallado para identificar los puntos que se
sobreponen y las brechas, y qué tipos de instru-
mentos legales se necesitardn para llenar estas bre-
chas —decretos, leyes o declaraciones de politicas.

Desde los aios de la creacion del mandato cons-
titucional de 1991, se ha creado un marco legal
detallado para dar apoyo a SINERGIA. En este
mandato se estipulaba el enfoque del sistema de
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Cuadro B.1 Apoyo financiero para SINERGIA: de 2002 a 2006 ($ ‘000)

Total
Fuente de los fondos 2002 2003 2004 2005 2006 2002-2006
Banco Mundial MAFP [I 350 300 305 288 300 1,543
Banco Mundial Préstamos del
Sector Sacial 1,500 450 — — 1,950
BID 2,666 2,509 — — 5,175
USAID — 50 200 200 450
PNUD — 400 — — 400
Gobierno 250 250 256.7 270 270 1,297
Total 4,766 550 3.970.7 758 770 10,814

Fuente: Departamento de Planeacién Nacional.

evaluacion de la siguiente manera “evaluar la
gestion y los resultados del sector puiblico”. Las
leyes de 1993 regularon la funcion de control fis-
cal (ejercido por la Contraloria) para incluir “sis-
temas de control de resultados”, y también
regularon la funciéon del control interno dentro de
las agencias del sector publico para incluir siste-
mas de control y evaluacion de la gestion. Una ley
de 1994 le dio al DNP la responsabilidad de crear
SINERGIA y de informar anualmente los resulta-
dos del sistema de evaluacion ante el Consejo
Nacional de Politica Economia y Social (CON-
PES), un comité de politicas de alto nivel diri-
gido por el Presidente. El propio SINERGIA fue
creado a través de una resolucion del DNP, en
1994, que operacionalazo el mandato constitu-
cional y legal, y que también asignoé a todas las
agencias del Poder Ejecutivo del Gobierno la res-
ponsabilidad de autoevaluarse. Ademas, el DNP
se asigno a si mismo la responsabilidad de desa-
rrollar metodologias que guien las actividades de
evaluacion del sistema. Recientemente, una ley del
ano 2003 estipulod que el presupuesto nacional in-
cluya detalles sobre los objetivos, resultados es-
perados e indicadores de gestion para todas las
actividades del gobierno.” Otras leyes durante
este periodo han anadido mayor complejidad al
marco legal. Considerando esto, en Colombia es
comunmente aceptado que se requiera una base
legal y normativa detallada para proporcionar di-
reccion y legitimidad a una reforma en cualquier
area del gobierno, tal como el SyE. Indudable-
mente, si bien se considera necesario contar con

tal marco, esto no es suficiente para asegurar que
dicha funcion trabaje bien. Otros factores que se
discuten mds adelante, tales como la fuerza del li-
derazgo en la reforma, los recursos proporcio-
nados para apoyarla, el establecimiento de reglas
y procedimientos de rutina y los incentivos para
la utilizacion de la informacién de SyE, son tam-
bién puntos claves para el éxito del sistema.

El mismo gobierno ha reconocido que la multi-
plicidad de las leyes y decretos han conducido a
la profusiéon de conceptos, metodologias, e ins-
trumentos de SyE, y que se necesita ain mas cla-
ridad ahora que SINERGIA estd entrando a una
etapa de mayor desarrollo. Esto condujo a la emi-
sion de un documento de politica del CONPES
(#3294) en el ano 2004: Renovacion de la Ad-
ministracion Publica: Gestion por Resultados y
Reforma del Sistema Nacional de Evaluacion.

4. Objetivos, roles y responsabilidades

4.1 Objetivos

La ultima declaracién de politica del gobierno
sobre SINERGIA — el CONPES 3294 — sefala que los
objetivos del sistema de SyE son los siguientes:

1. mejorar la eficacia y el impacto de las politicas y
programas del gobierno e instituciones publicas;

2. ayudar a incrementar la eficiencia y transpa-
rencia en la planificacion y asignacion de re-
cursos publicos; y
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3. alentar la transparencia en la gestion publica,
en especial estimulando el control por parte de
la ciudadania — es decir, el control social.

Estos objetivos de amplio alcance pueden ser de-
sagregados en seis diferentes tipos de utilizacion
deseada de la informacion del SyE que produce
SINERGIA: (1) apoyar la asignacion de los recur-
sos y la toma de decisiones dentro del presu-
puesto nacional, proporcionando informacion
sobre el desempeno real y probable de las prio-
ridades de gasto alternativas; (2) apoyar la toma
de decisiones de la planificaciéon nacional tanto
cuando se desarrollan los planes nacionales a
cuatro anos, como cuando se identifican las prio-
ridades anuales en el plan nacional; (3) asegurar
la cohesion de la accion del gobierno en relacion
aaquellas prioridades de desarrollo; (4) ayudar a
los ministerios sectoriales en el desarrollo de sus
politicas y la planificacion de su trabajo; (5) apo-
yar la actual gestion de las actividades del go-
bierno realizadas por los ministerios y sus
agencias; y (6) asegurar la transparencia del de-
sempefo del gobierno logrando que la informa-
cion del SyE se encuentre disponible para el
Congreso y la sociedad civil, es decir, propiciar la
rendicion de cuentas a través del control social.

Como se puede ver a continuacion, de todos
estos objetivos, SINERGIA de Colombia ha enfa-
tizado exitosamente el control social, especial-
mente por lo menos desde el ano 2002.

4.2 Roles y responsabilidades de las partes
interesadas claves

La Direccion de Evaluacion de Politicas Publicas
(DEPP) del DNP es la base de SINERGIA. Esta
unidad coordina el sistema, proporciona asesoria
sobre las metodologias y tipos de evaluacion y ad-
ministra algunas evaluaciones. También propor-
ciona asesoria técnica y apoyo financiero para
algunas de las sofisticadas evaluaciones de im-
pactoy otros tipos de evaluaciones conducidas por
ministerios y agencias sectoriales. Esta Direccion
orienta a los sistemas de SyE piloto de gobiernos
territoriales y a otras entidades como el Ministe-
rio de Proteccion Social (MPS) que esta estable-
ciendo un sistema de seguimiento y evaluacion.
La DEPP maneja el sistema de informacion que re-

aliza un seguimiento del progreso comparado
con las Metas Presidenciales, SIGOB, y es co-res-
ponsable, junto con la Presidencia, en la elabo-
racion de los informes anuales y del final de
gobierno, respecto al desempeno del Gobierno
considerando los compromisos asumidos bajo el
plan de desarrollo nacional. Estos informes son
un insumo clave para el informe anual del propio
Presidente ante el Congreso (Gréfico B.1). La
DEPP cuenta con 31 personas dentro de su per-
sonal, de los cuales cerca del 70 por ciento estan
actualmente empleados como consultores.®?

La DEPP coordina los informes de los ministerios
y agencias sectoriales, y de los gobiernos territo-
riales, que proporcionan la informacion de se-
guimiento necesaria para el SIGOB (se discutird
mads adelante). Estas entidades y gobiernos terri-
toriales son formalmente responsables de la ges-
tion por resultados. La DEPP también actia como
la secretaria del Comité Intersectorial de Evalua-
cion y Gestion por Resultados. Este comité, cre-
ado mediante un decreto de Diciembre de 2002,
viene a ser el principal responsable de la coordi-
nacion de las acciones de SyE entre las unidades
del gobierno que deciden la agenda de evaluacion
cuatrianual — correspondiente al periodo de go-
bierno del Presidente — y a la correspondiente
agenda anual de evaluaciones que tienen que ser
realizadas. Este comité también decide los estan-
dares técnicos y determina la metodologia de eva-
luacion para las evaluaciones individuales. Otros
miembros de este comité son otras direcciones del
DNE la Presidencia, el Ministerio de Hacienda y mi-
nisterios y agencias sectoriales invitados a participar
cuando se evaltian sus programas. El comité se ha
reunido seis veces desde su creacion a inicios del
2004, y tiene que reportar ante el CONPES. En
2004, el CONPES emiti6 una declaracion de poli-
tica sobre gestion por resultados y sobre reformas
necesarias en SINERGIA.

5. Principales componentes del SyE de
SINERGIA

El seguimiento y evaluacion del gobierno gene-
ralmente comprende una amplia gama de herra-
mientas, métodos y enfoques. Estos pueden
parecer confusos para el comun de las personas,
pero es importante entender su amplitud, y es-
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Grafico B.1 SINERGIA: Roles y Responsabilidades
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pecialmente sus usos, ventajas y limitaciones,
ademads de los costos, habilidades y tiempo re-
querido por cada uno de ellos. Es importante en-
tender que estos diferentes tipos de SyE son
complementarios, cada uno tienes sus fortalezas
y limitaciones, y el desafio consiste en decidir
coémo combinarlos de la mejor manera en un sis-
tema nacional de SyE.

Los dos componentes principales de SINERGIA
son el SIGOB, un sistema de indicadores de de-
sempeno que hace un seguimiento al progreso en
las Metas Presidenciales, y su agenda de evalua-
ciones de impacto.

5.1SIGOB

Existen alrededor de 500 indicadores de desem-
peno relacionados con 320 Metas Presidencia-
les,? y para cada indicador el SIGOB registra el
objetivo, el desempeno base, las metas anuales,
el desempeno real comparado con dichas metas
y las sumas invertidas por el gobierno. De esa ma-
nera, SIGOB incluye un gran nimero de indica-

dores del desempeno del gobierno que incluye
medidas de insumos, procesos, productos y efec-
tos directos (resultados). La informacion esta de-
sagregada por regiones, incluyendo por las
ciudades mds grandes. Ademds, donde no se ha
logrado conseguir una meta, hay una solicitud para
que el administrador de dicha meta prepare una
explicacion sobre las razones por las que no se al-
canzaron las metas. Estos informes de excepcion
se incluyen en la base de datos del SIGOB, que
se encuentra disponible al publico en general a
tiempo real .t El sitio web también promueve la
rendicion de cuentas identificando al adminis-
trador de dicha meta, su ministerio y su cargo, ade-
mas de sus direcciones electrénicas.

Una version inicial del SIGOB fue desarrollada en
el afo 2002 con apoyo del PNUD, vy fue inicial-
mente ubicado dentro de la Presidencia. Luego,
en el 2005, se transfirio la responsabilidad al DNF,
bajo el auspicio de SINERGIA, donde un nuevo pa-
quete de software con mejor funcionalidad fue de-
sarrollado. El DNP negocia las metas anuales con
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cada ministerio y agencia. La DEPP también apoya
el trabajo piloto para reproducir el SIGOB en el
municipio de Pasto.

Los datos que el SIGOB maneja son proporcio-
nados por los ministerios y agencias. Ademds de
cualquier control de datos aplicado por las enti-
dades que proporcionan informacion al SIGOB,
la DEPP misma se esfuerza por identificar cualquier
problema o inconsistencia con los datos, y tiene
un equipo responsable del monitoreo de la cali-
dad de la informacion del SIGOB vy del segui-
miento de posibles problemas con la informacién
de las entidades que los brindan. Sin embargo,
ante la ausencia de un sistema de auditoria de
datos, detallado y permanente, la confiabilidad de
la informacién es desconocida y ciertamente no
ha sido demostrada. Una excepcion, en parte, es
el Ministerio de Educacion (MEN) que, con el
apoyo del Banco Mundial, estaria llevando a cabo
auditorias limitadas de la informacién propor-
cionada por los departamentos y municipios.!!
Como las asignaciones de los fondos para los es-
tados estan basados en la informacion de ins-
cripcion escolar, esto se convierte en un incentivo
para que algunos estados sobre-estimen el nu-
mero de inscripciones escolares.

La declaracién de politica del gobierno sobre
SINERGIA (CONPES 3294), cuyo proyecto fue ela-
borado por la DEPP/DNP, ha llamado la aten-
cion sobre la necesidad de abordar los problemas
respecto a la confiabilidad de la informacion del
SIGOB, inclusive su calidad y consistencia (es-
pecialmente donde los problemas han surgido
a partir de multiples fuentes de informacion no
coordinadas), su regularidad y verificacion. Esta
declaracion de politica también presenta una
explicita preocupacion de que los ministerios
manipulen la informaciéon que presentan a
SIGOB.

5.2 Evaluaciones'*

Constituyen el segundo componente principal
de SINERGIA. Actualmente se han completado o
se estan llevando a cabo cerca de 16 evaluaciones
y hay otras 17 que van a ser realizadas en el trans-
curso de los préximos cinco anos (Cuadro B.2).
La mayoria de estas evaluaciones son evaluacio-

nes de impacto y comprenden un sofisticado ana-
lisis estadistico de los beneficiarios del programa
y de los grupos control o comparacion. También
incluyen generalmente un foco en eficacia ope-
racional y otros temas de gerencia. Una pequena
cantidad de otros tipos de evaluacion estan rea-
lizados, y éstos tienden a ser enfocados estricta-
mente en temas de gerencia e institucionales.

Desde el ano 2002, por lo menos dos tercios del
total gastado en SINERGIA, proveniente de todas
las fuentes — principalmente del BID, del Banco
Mundial y del Gobierno — han sido gastados en
evaluaciones. Su costo varia desde US$15,000
hasta US$2 millones para las evaluaciones de im-
pacto rigurosas del componente rural de Familias
en Accion. Para aquellas evaluaciones que han
recibido apoyo financiero del Banco Mundial, el
vehiculo principal para este apoyo ha sido los
préstamos sectoriales especificos, particularmente
en los sectores sociales. No se conoce el nivel de
apoyo financiero suplementario de los ministerios
sectoriales y agencias. CONPES ha endosado la
evaluacion de impacto como instrumento de la po-
litica social (CONPES 3188).

El Cuadro B.2 muestra que los costos de muchas
de estas evaluaciones son altos. Esto se debe a que
para realizar estas evaluaciones, es necesaria una
recoleccion de datos muy detallada, debido a la
falta de informacion administrativa, de hogares 'y
otra informacion que sea adecuada. Este tema, y
la potencialmente alta costo-efectividad de este
tipo de evaluacion, se discuten en mayor detalle
mas adelante.

La DEPP ha utilizado un proceso de licitacion
competitivo para contratar estas evaluaciones,
entre el Ambito académico o empresas consulto-
ras nacionales o internacionales. La contratacion
de estas evaluaciones se realiza para asegurar la
objetividad, confiabilidad y credibilidad de las
evaluaciones, y también debido a que existe una
falta de experiencia por parte del gobierno en lo
que se refiere a evaluaciones de impacto. Otro ob-
jetivo es ayudar a construir las capacidades loca-
les para evaluacion. Generalmente, la DEPP y los
ministerios sectoriales trabajan juntos en la ad-
ministracion de estas evaluaciones de impacto.
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Cuadro B.2 Agenda de las Evaluaciones de Impacto y Otras Evaluaciones

(El costo de cada evaluacion, en délares, se encuentra entre paréntesis)

Evaluaciones ya completadas

Evaluaciones en ejecucion

Evaluaciones planificadas (2006—10)

Empleo en Accion ($1.5m)
Adulto Mayor ($50,000)
Corpomixtas ($15,000)

Programa de Apayo Directo
al Empleo — PADE
($66,000)

Familias en Accion — Rural ($2m)

Familias en Accion — Grandes Ciudades ($180,000)
Javenes en Accion ($670,000)

Vivienda de Interés Social —VIS ($226,800)

Programa de Renovacién de la Administracién
Plblica — PRAP ($311,000)

Hogares Comunitarios ($1.36m)

Fondo Colombiano para la Modernizacién y
Desarrollo de las Micro, Pequefas y Medianas
Empresas — Fomipyme ($88,000)

Sistema General de Participaciones — SGP (Parte

Cursos de Formacién Complementaria — SENA
($200,000)

SENA — Institucional ($60,000)

ICBF — Institucional ($30,000)

SENA — Otros Programas ($95,000)
Reinsertados ($119,000)

Familia Guardabosques ($119,000)

Programas del Sector Agricola ($119,378)
Familias en Accion Desplazadas ($119,378)
Banco de Pobres ($198,000)

Red de Apoyo Contra la Pobreza Extrema — PEP

1) ($419,000)

(8125,000)

(etapa 1) ($206,000)

Desayunos Infantiles

Red de Seguridad Alimentaria — RESA

Programa de Paz y Desarrollo y Laboratorios de Paz

Estratificacion Socio econémica ($200,000)

($198,000)

DANE — Institucional ($60,000)
MinInterior — Institucional ($25,000)
Rapid evaluation pilots ($98,000)

($150,000)

($600,000)

Evaluacion Programas Sector Justicia ($119,000)

Evaluacion Plan Decenal de Cultura ($150,000)

Mujer Cabeza de Familia Microempresaria

Programas de alimentacién escolar en Colombia

Total: $1.631m Total: $5.786m

Total: $2.460m

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién.

Es asi que para la DEPP, la prioridad es poder ad-
ministrar y supervisar estas evaluaciones, mas
que conducirlas. La base de habilidades que existe
en la DEPP para apoyar este trabajo es limitada.
Y la confianza de la DEPP en el personal contra-
tado — que llegan a ser 22 de los 31 miembros de
la DEPP — puede haber funcionado como una ba-
rrera para el desarrollo de las habilidades profe-
sionales, por ejemplo a través del hecho de no
poder ser elegibles para becas de entrena-
miento/capacitacion. Un desafio para la DEPP es
fortalecer su capacidad para manejar estas eva-
luaciones.

Respecto a qué actividades deberian estar sujetas
a rigurosas evaluaciones de impacto, el gobierno

ha declarado que las decisiones deben estar ba-
sadas en 5 criterios: (1) la cantidad de recursos que
consumen; (2) las caracteristicas de la poblacion
a la que ellos sirven (por ejemplo, los pobres o
los desplazados); (3) la importancia de la activi-
dad, en términos de prioridad para el plan nacional
de desarrollo; (4) el cardcter innovador de la ac-
tividad (por ejemplo, un programa piloto); (5) el
potencial de reproduccion del sistema. Sin em-
bargo, la informacion de desempeno del SIGOB
no parece haberse usado con el fin de detectar
algin problema en los programas gubernamen-
tales para los que se justificara una evaluacion,
pero valdria la pena que la DEPP adopte este en-
foque. Esto contrasta con la situacion en Chile, por
ejemplo, donde las senales de un bajo desempeno
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del programa se utilizan como un impulso para
justificar una investigacion mds exhaustiva de las
causas del bajo desempeiio a través de una eva-
luacion formal — ya sea una revision de escritorio
o una evaluacién de impacto sofisticada.

Como se vio anteriormente, el Comité Intersec-
torial de Evaluacion tiene la responsabilidad for-
mal de decidir las agendas, tanto la cuatrianual
como la anual. Hasta ahora, sin embargo, la agenda
de evaluaciones ha sido establecida de manera
espontdnea (desde las bases hacia los lideres) en
lugar de una forma planificada (desde los lideres
hacia las bases). La agenda de evaluacion estd ac-
tualmente determinada sobre la base de las eva-
luaciones financiadas por donantes internacionales
como parte de sus préstamos al gobierno, en con-
junto con algunas evaluaciones adicionales que
estin ampliamente financiadas por los ministe-
rios sectoriales y agencias individuales, y con algin
apoyo técnico y financiero de DEPP. Se espera
que este enfoque haya ayudado a lograr altos ni-
veles de aceptacion de los hallazgos de estas eva-
luaciones, por parte de los ministerios y agencias
cuyos programas han sido evaluados, por un lado;
y por otro, por parte de DNP y otros ministerios
centrales. Sin embargo, ello significa que la agenda
de evaluacion ha sido muy dependiente del apoyo
del donante y de las prioridades de evaluacion.
Seria recomendable que el Comité Intersectorial
de Evaluacion jugara un rol importante en la su-
pervision del desempeno de SINERGIA y en el
desarrollo de sus futuras direcciones.

5.3 Otras actividades de SyE

El DNP/DEPP ha actuado activamente en una
serie de otros aspectos del SyE, tal como los es-
fuerzos para fortalecer la rendicion de cuentas pu-
blica en el desempeno del gobierno, proporcionar
asistencia técnica a algunos ministerios o agencias
que estan tratando de desarrollar sus sistemas
internos de SyE, la formacion de capacidades de
SyE en el sector publico y la academia, avanzando
los programas pilotos de presupuesto basado en
el desempeifio a nivel municipal, la preparacion
del informe de presupuesto de inversion basado
en el desempeno y el desarrollo de los linea-
mientos de politica del SyE. Algunos aspectos de
estas iniciativas son considerados a continuacion.

6. Grado de utilizacion de la informacion
de SyE producida por SINERGIA

6.1 Rendicion de cuentas — Control politico y
social

Una caracteristica distintiva de Colombia es el
fuerte compromiso del Presidente Uribe con la uti-
lizacion de la informacion del SyE para mejorar el
control politico del Poder Ejecutivo y para apoyar
el control social. La base de datos del SIGOB estd
cargada en su computadora personal y utiliza esa
informacion en sus reuniones mensuales de con-
trol de gestion con cada ministro y el DNP Durante
estas reuniones, se revisa el progreso alcanzado
en relacion a cada una de las metas presidencia-
les, y si es el caso, se le solicita a cada ministro que
explique las razones por las que no se consiguio
alcanzar el desempeno esperado. También se
acuerdan los indicadores de desempeno y las ac-
ciones para alcanzar estas metas. La Presidencia
se reune con los ministros para asegurarse de
que todos ellos saben utilizar bien el SIGOB. El
Presidente también utiliza esta informacion del
SIGOB en sus reuniones municipales semanales
que realiza en los diferentes municipios del pais,
asi como en la presentacion anual televisada a la
ciudadania, en la que el Presidente y sus ministros
discuten el desempeno del gobierno y responden
las preguntas de los ciudadanos sobre estos temas.

Este fuerte compromiso presidencial con la uti-
lizacion de la informacion del SyE para monito-
rear e informar sobre el desempeno del gobierno
parece ser Unica en América Latina y tal vez en el
mundo. Envia senales poderosas a 1os ministros
de manera individual y a los servidores civiles en
Sus ministerios y agencias, y se espera que pro-
mueva una cultura de desempeno. Sin embargo,
todavia no se conoce la real magnitud a la cual ha
llegado esa cultura — este es un tema que se po-
dria investigar a través de un diagnostico ex-
haustivo. Pero parece que no se ha logrado una
mayor adopciéon de las practicas de SyE en todos
los ministerios y en los gobiernos territoriales.
Dicho esto, existen varios ministerios, agencias y
gobiernos municipales, discutidos a continua-
cion, que actualmente se encuentran trabajando
para fortalecer sus sistemas de SyE, algunos de
ellos con el apoyo activo de DEPP.
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Otro tema desconocido es la credibilidad de la in-
formacion que el gobierno reporta a la sociedad
civil.13 Algunos representantes importantes de la
sociedad civil han sembrado dudas en cuanto a
la credibilidad de los datos del SIGOB - el prin-
cipal argumento es que esos datos son produci-
dos por el gobierno y que por consiguiente,
inherentemente no son confiables. Por eso, la
confianza de SINERGIA en los informes de su
propio desempeno es vista asi por algunos como
una debilidad estructural en los acuerdos de ren-
dicion de cuentas (ver mds abajo). La pagina web
del SIGOB permite que los lectores emitan sus jui-
cios sobre el desempeinio del gobierno frente a sus
promesas (conforme estan reflejadas en el plan
nacional de desarrollo), y sobre la accesibilidad,
calidad y utilidad de toda la informacién del
SIGOB, disponible para el publico en general,
con respecto al desempefio del gobierno.™ Ade-
mads, la DEPP encuest6 a mas de 3,000 hogares en
13 capitales en julio de 2006 preguntandoles di-
rectamente sobre una serie de temas similares, in-
cluyendo también preguntas sobre transparencia,
grado de respuesta y rendicion de cuentas del go-
bierno y de las diferentes entidades guberna-
mentales, disponibilidad de la informacién sobre
el desempeno del gobierno, la importancia sobre
la participacion ciudadana en la gestion publica
y la calidad de una serie de servicios publicos.

Otro aspecto del SIGOB es el hecho de ser esen-
cialmente una herramienta de seguimiento. Es ne-
cesario informar, a través de evaluaciones del
programay de la politica, sobre el desempeno so-
bresaliente o un desempeno deficiente, lo que a
su vez, necesita estar basado en politicas riguro-
sas y formulacion de programas vinculados a las
Metas Presidenciales y a las metas de desarrollo
del pais.

La DEPP ha desarrollado una serie de iniciativas
ambiciosas para promover aun mds el control so-
cial, y parece ser que la primera de éstas ha con-
seguido algo de avance. Estas iniciativas incluyen:

* Colombia Lider — una asociacion indepen-
diente de la sociedad civil conformada por or-
ganizaciones de medios de comunicacion,
bancarias, fundaciones y otras que promue-

ven una buena gobernabilidad y control social.
Este consorcio, que ha sido impulsado y apo-
yado por la DEPP, resaltara el buen desem-
peno de los alcaldes municipales, y monitoreara
los planes y gastos gubernamentales, y anali-
zard su impacto sobre la pobreza;

* asociaciones con organizaciones de la sociedad
civil para difundir la informacién de SyE;

* empleo de estaciones de radio y television
para producir programas sobre el desempeno
del gobierno;'°y

¢ contratacion de expertos sectoriales para ana-
lizar e informar sobre el desempeno del go-
bierno. Esto también proporcionara alguna
garantia de calidad complementaria de la in-
formacion de SyE del gobierno, tal como los
datos del SIGOB.

Aunque el progreso en las tres ultimas iniciativas
parece modesto, estos esfuerzos de involucrarse
directamente con la sociedad civil podrian tener
una retribucion significativa si llegan a tener éxito,
y también haria que sea muy dificil retroceder
en el futuro. Un buen ejemplo de una iniciativa
de la sociedad civil que fue desarrollado inde-
pendientemente del gobierno nacional, es el pro-
grama “Bogotd Como Vamos”. Esta iniciativa fue
creada por un consorcio de una fundacion privada
(la Fundacion Corona), el diario mds importante
de la ciudad de Bogota (El Tiempo), y la Cidmara
de Comercio de Bogotd, y parece estar total-
mente institucionalizada.!” “Bogotd Cémo Vamos”
consiste en una extensiva publicacion de la in-
formacion sobre el desempeno del gobierno mu-
nicipal junto con informacion de las encuestas de
opinién publica. Los tres socios de esta empresa
estdn apoyando la reproduccion de este enfoque
en Barranquilla, Cali, Cartagena y Medellin. Esta
iniciativa es un excelente ejemplo del tipo de me-
canismo que puede ser apoyado para promover
el control social del desempefio del gobierno.

Asimismo, cada ano el Presidente presenta for-
malmente un informe ante el Congreso sobre el al-
cance que han logrado las metas y objetivos del plan
nacional. Sin embargo, no esta claro en qué medida
el Congreso puede utilizar esta informacion. El
Congreso solo juega un rol secundario en el pro-
ceso de presupuesto (Banco Mundial, 2005b). Los
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congresistas tienen muy poco apoyo técnico como
para que puedan entender los hallazgos de la eva-
luacion e informacion sobre el desempenio, y en
cualquier caso, la discusion en el Congreso sobre
el presupuesto anual tiende a ser enfocada estric-
tamente en asuntos politicos. Esta experiencia es
quiza similar a la de muchos otros paises. Por lo
tanto, la posibilidad de que el Congreso pueda
jugar algiin rol importante en SINERGIA parece ser
minima — a no ser que el Congreso tome la inicia-
tiva de solicitar al gobierno la informacion del SyE
e institucionalizar su empleo.

6.2 Apoyo para la toma de decisiones sobre el
presupuesto y la planificacion nacional

Rigideces Presupuestales. El DNP es responsa-
ble por la preparacion de plan nacional de desa-
rrollo cuatrianual, y también tiene responsabilidad
en la elaboracion del presupuesto de inversion
anual. Este ultimo incluye infraestructura y otras
inversiones, asi como inversiones en capital hu-
mano (tal como educacion y capacitacion). El
presupuesto de inversion comprende cerca del 15
por ciento del presupuesto total nacional. El Mi-
nisterio de Hacienda es el responsable del resto
— el presupuesto corriente — el cual también in-
cluye el financiamiento en curso para los servi-
dores civiles y sus actividades administrativas,
servicio de la deuda del gobierno, pagos de pen-
sion y transferencias a los gobiernos territoriales.

No se sabe claramente en qué medida existe po-
tencial para que la informacion de SyE pueda ejer-
cer alguna influencia en la toma de decisiones
sobre el presupuesto y la planificacion nacional en
Colombia. Existe considerable falta de flexibilidad
presupuestaria en Colombia por diferentes razo-
nes, incluyendo las transferencias ordenadas cons-
titucionalmente a los gobiernos territoriales y a una
gama de derechos permanentes e ingresos eti-
quetados. Como resultado, pricticamente el 95 por
ciento del presupuesto estd etiquetado y de esa
manera es inflexible en el corto plazo.'® Pero si bien
la informacion sobre el desempeno y los hallazgos
de las evaluaciones pueden ejercer sélo influen-
cia limitada sobre la distribucién del presupuesto
nacional en el corto plazo, podria haber un po-
tencial considerable en el mediano y largo plazo,

especialmente si existe clara evidencia sobre el de-
sempeno del gobierno en la consecucion de las
Metas Presidenciales y otras prioridades guber-
namentales (ver Recuadro B.1). Aun en el corto
plazo, existe el potencial para que los gobiernos
territoriales utilicen la informacion del SyE. Estos
gobiernos son responsables de mas de un tercio
del gasto del presupuesto federal y tiene mds fle-
xibilidad en la asignacion del presupuesto.

Por esta razoén, los enfoques piloto del presupuesto
por resultados en Medellin y en Pasto son poten-
cialmente importantes. Por ejemplo, el gobierno
municipal de Medellin conduce encuestas en al-
rededor de 23,000 hogares para obtener indica-
dores especificos sobre desarrollo humano. Luego,
éstos son mapeados para identificar los distritos mas
pobres. El gasto gubernamental ha sido mayor-
mente reorientado en favor de estos distritos, y las
lineas de base y metas de desempefo son esta-
blecidas para ayudar en el seguimiento del de-
sempeio del gobierno. La falta de evaluaciones es
una limitacion para el mejor entendimiento de los
resultados de este gasto, pero el gobierno emplea
profesionales académicos locales para analizar la
probable cadena de resultados de las opciones al-
ternativas para el gasto del gobierno — esto ayuda
al gobierno a decidir los tipos de actividades en las
que deberia gastar. Con el apoyo por la DEPP, los
gobiernos municipales de Pasto y Medellin han
prepradado informes del presupuesto por resul-
tados para el ano fiscal 2007 y estdn preparando
leyes organicas de presupuesto para formalizar
este enfoque. Los trabajos del presupuesto por
resultados son apoyado por las sistemas de segui-
miento y herramientas similares a SIGOB. En el lado
de la demanda, mecanismos para el control poli-
tico y social han sido promovidos en las dos ciu-
dades obteniendo lecciones de la experiencia del
programa Bogotd Como Vamos. En Pasto, la alianza
local de la rendicion de cuentas ha realizado una
encuesta de 1300 hogares en temas andlogos a la
encuesta nacional preparada por la DEPE, pero po-
niendo mds énfasis en los temas de la participacion
ciudadana y la gobernabilidad local. Un estudio in-
dependiente en servicios de la salud subvencio-
nados estuvo comisionado y discutido
publicamente con el alcalde de la ciudad y dicho
proceso generd compromisos por el gobierno
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Recuadro B.1 Ejemplo de una

evaluacion influyente en Colombia

Fami/ias en Accién es un programa de transfe-
rencia monetaria condicionada que proporciona
apoyo financiero a familias pobres que se compro-
meten a garantizar que sus hijos recibiran cuidados
médicos preventivos, inscribiran a sus hijos en la es-
cuelay los enviaran a clases. El programa fue cre-
ado en 1999 como respuesta a la crisis econdmica.

Se contrat6 consultores externos, bajo la supervi-
sion del DNP, para realizar una evaluacion de impacto
rigurosa del programa, cuya fase final debe ser com-
pletada en el 2006. La evaluacién encontrd que el pro-
grama ha conseguido impactos notables en nutricion,
educaciony salud. Estos hallazgos persuadieron al go-
bierno del Presidente Uribe, elegido en 2002, no s6lo
a mantener el programa del gobierno anterior sino a
comprometerse a doblar su cobertura, aumentandola
de 500,000 a un millén de familias pobres. A finales del
2006, el gobierno decidio aumentar la cobertura del pro-
grama aln mas, a 1.5 millones de familias.

La evaluacion de Familias en Accion ha costado
US$1.5 millones hasta ahora. Aunque esta es una can-
tidad alta, es pequefio en relacién al gasto total del go-
bierno en dicho programa (alrededor de US$100
millones en el tiempo de la evaluacion). Debido a la im-
portante influencia al gobierno, se puede decir que el
programa ha sido altamente costo-efectiva.

local para mejorar varios aspectos de la entrega del
servicio. Estos modelos municipales proveen lec-
ciones para la introduccion del presupuesto por re-
sultados a los niveles federal, departamental y
municipal a lo largo de todo el pais.

Un ejemplo de la capacidad del gobierno de res-
ponder hdbilmente ante las prioridades que sur-
gen es la creacion del programa “Empleo en
Accion” durante la crisis econémica hacia finales
de la década del 90. El gobierno también accedio
a llevar a cabo una importante evaluacion de im-
pacto de este programa. Sin embargo, el gobierno
decidi6 terminar el programa antes de que los ha-
llazgos de la evaluacion estuvieran disponibles. A
partir de este estudio de caso se pueden obtener
muchas lecciones valiosas en relacion a la plani-
ficacion de la evaluacion (Recuadro B.2).

Una interesante iniciativa de presupuesto por re-
sultados es el contrato de gestion que ha sido pi-
loteado entre el DNP y el Ministerio de Hacienda
y dos agencias sectoriales social, el Instituto Co-
lombiano para el Bienestar Familiar (ICBF) y el Ser-
vicio Nacional de Aprendizaje (SENA), con el
apoyo del Banco Mundial. Estos contratos invo-
lucran el establecimiento de indicadores y metas
de desempeno para la entrega del servicio y la
implementacion administrativa.'” Cuando se al-
canzan las metas, se aumenta la asignacion pre-
supuestal de las dos agencias permitiéndoles
retener una mayor parte de los ingresos no tri-
butarios que colectan. No estd claro si estos
programas pilotos se mantendrdn o serdn am-
pliados.

Presupuesto y Planificaciéon Basada en Resul-
tados. La DEPP ha preparado informes del pre-
supuesto por resultados, tanto para el 2005 como
para el 2006, para el presupuesto de inversion de
Colombia. Estos informes se presentan como
anexos al presupuesto habitual, que continua
presentdndose en base a rubros presupuestales.
Los informes basados en resultados desarrollaron
una clasificacion programadtica de las actividades
del gobierno de acuerdo a los objetivos comunes,
que a su vez, estaban basados en las Metas Presi-
denciales y el plan nacional de desarrollo. Los in-
formes muestran los objetivos establecidos para
cada programa, las metas de desempeno corres-
pondientes (empleando los datos del SIGOB) y
también el presupuesto de inversion correspon-
diente para ese afo. Sin embargo, los programas
no han sido elaborados de manera rigurosa (si-
guiendo metodologias con marco l6gico o simi-
lares) y las asignaciones de presupuesto son
frecuentemente estimados del apoyo financiero
dado a tales programas bajo diferentes lineas pre-
supuestales. La publicacién de estos informes ex
ante — es decir, antes de que se ejecute el presu-
puesto — es una forma de presupuesto por re-
sultados, aunque el del tipo mds débil puesto
que es poco probable que los informes tengan al-
guna influencia sobre la toma de decisiones del
presupuesto ante la falta de un mecanismo ex-
plicito para lograr esto. Mas bien, deberian ser vis-
tos como documentos de rendicion de cuentas.
Notese que los otros tipos de presupuesto por
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Recuadro B.2 El Programa “Empleo en Accion”: Lecciones para la planificacion de la evaluacion

| Gobierno solicité el apoyo del Banco Mundial para un nuevo

programa de creacion directa de puestos de trabajo basado
en obras publicas, como respuesta a la crisis econdmica a fi-
nales de la década del 90. Se hizo efectivo un préstamo del
Banco ainicios del 2001, el cual incluyd financiamiento para una
evaluacion de impacto sofisticada. Esta evaluacion era una
condicién del Banco para otorgar el préstamo. Hubo algunos
atrasos en laimplementacion del proyecto, pero al mismo tiempo,
las condiciones econdmicas comenzaron a mejorar. A inicios del
2004, el nuevo gobierno habia decidido concluir con el pro-
grama “Empleo en Accion”. Hasta ese momento, se habian gas-
tado unos US$183 millones en el programa.

Los hallazgos del la evaluacion de impacto, cuyo costo fue de
US$1.5 millones, estuvieron disponibles mas tarde ese mismo afio.
La evaluacion encontré que el programa habia tenido éxito en
cuanto a la transferencia monetaria para hogares mas pobres y
que habia incrementado la empleabilidad de los participantes del
programa. Asimismo, habia realizado obras piblicas que benefi-
ciaron a las comunidades locales. Sin embargo, el programa no
consiguid alcanzar las metas del nimero de beneficiarios ni del
nivel de ganancia neta anual que el programa proporcionaria a los
beneficiarios. Un informe sobre la terminacion de la implementa-
cion del proyecto del Banco Mundial ha concluido recientemente
que el programa, en general, no fue costo-efectivo cuando se le
compara con programas similares de creacion directa de pues-
tos de trabajo en otros paises y comparado con otros tipos de apoyo
para los desempleados.

Aunque la evaluacion de impacto no fue influyente, si propor-
ciona varias lecciones para la planificacion de las evaluaciones,
las cuales son bastante relevantes para la administracion de Sl-
NERGIA. Una leccion es la necesidad de un alto grado de cuidado

en la planificacion de una evaluacion, especialmente si se trata
de una evaluacién compleja y costosa y que tomara algin tiempo
para que sus resultados estén disponibles. Siempre es posible que
existan imprevistos ajenos a la evaluacion. Por lo tanto, el desa-
fio esta en el manejo del riesgo. También es importante planificar
las evaluaciones de manera que los hallazgos estén disponibles
para ayudar en la toma de decisiones, tal como la eleccion de un
nuevo gobierno (cuando se prepara un nuevo plan nacional), y el
ciclo presupuestal anual. Otro tema relacionado a la planeacion
de las evaluaciones es priorizar las evaluaciones — decidiendo qué
actividades del gobierno deberian ser evaluadas, cuando es pro-
bable que se necesiten los hallazgos y qué profundidad de anali-
sis (y costo) deberia ser conducida la evaluacion. A primera vista,
para un importante programa del gobierno como “Empleo en Ac-
cion”, es altamente recomendable que se realice una rigurosa eva-
luacion de impacto. Aun en el caso de que esa evaluacion
proporcionase s6lo una mejora marginal en el desempefio del
programa — es decir, su eficacia y su efectividad — gastar US$1.5
millones en la evaluacion de un programa que ha gastado US$183
millones (y que potencialmente podria gastar mucho mas) seria al-
tamente costo-efectivo. En casos donde el financiamiento para la
evaluacion es limitado, o donde hay limitaciones de tiempo, en-
tonces, puede ser mas apropiado utilizar otros tipos de evaluaciones
mas rapidas. Una leccion final para SINERGIA es la importancia
de realizar informes regulares exhaustivos de sus propias activi-
dades de SyE para poder saber cudles han sido eficaces y cuéa-
les no, y las razones para ello.

Notese que la evaluacion de impacto de “Empleo en Accion” ha
incrementado la biblioteca de hallazgos disponibles en el gobierno.
Estos hallazgos son muy dtiles para el gobierno en el actual debate
sobre la posibilidad de crear un nuevo programa de obras publicas.

resultados que un pais puede adoptar son: el
presupuesto con informacion de desempeno,
donde la informacion del SyE proporciona un
elemento para la toma de decisiones del presu-
puesto (como en el caso de Chile y en la mayo-
ria de los paises de la OCDE), y directamente el
presupuesto por resultados, donde las asigna-
ciones del presupuesto estan basadas en una for-
mula explicita o por calificaciones (algunos
ejemplos serian el financiamiento de la educacion
superior basado en el nimero de estudiantes y en
el tipo y topico de su grado, y el financiamiento
para la salud basado en el método casemix.?

Parece existir una significativa falta de conexion
entre el nivel de enfoque de SINERGIA — de las
Metas Presidenciales — y del enfoque, mucho mds
micro, por proyecto del trabajo del DNP en la pre-
paracién del presupuesto de inversion anual. Al ini-
cio de cada nuevo periodo cuatrianual de gobierno,
el DNE con la aprobacion del Presidente, presenta
ante el Congreso el plan nacional de desarrollo. Esto
indica las inversiones propuestas dentro del peri-
odo. Las inversiones incluidas en este plan cons-
tituyen el “Banco de Programas y Proyectos” del
cual se pueden seleccionar inversiones especificas
(v sdlo ellas) para su inclusion en posteriores pre-
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supuestos anuales. La Direccion de Inversiones y
Finanzas Publicas (DIFP) del DNP establece los es-
tandares que los proyectos deben cumplir. Las en-
tidades elaboran proyectos — ellos mismos o
contratando personal externo —y los envian a la
DIFP. Luego la DIFP verifica si los proyectos cum-
plen los estandares establecidos y los clasifica de
acuerdo a las prioridades del gobierno.

Al hacer la seleccion anual, la DIFP realiza una eva-
luacién ex ante de las inversiones individuales, aun-
que en la prictica esto consiste mds en una
evaluacion técnica que en una evaluacion formal.
Recientemente se ha realizado una revision de la me-
todologia de evaluacion de la DIFP. Los ministerios
y las agencias deben llevar a cabo auto-evaluacio-
nes ex post, pero la confiabilidad, credibilidad y rigor
de las auto-evaluaciones conducidas estan sujetas
a cuestionamientos y la misma DIFP las han cues-
tionado. No queda claro en qué medida la DIFP ha
podido dar un uso importante a la informacion del
SIGOB o a los hallazgos del pequeno niumero de
evaluaciones de SINERGIA completadas hasta ahora.
Las recientemente creadas comisiones de gasto
sectorial, que incluyen a la DIFE, DEPP y al Minis-
terio de Hacienda, proporcionan un forum poten-
cialmente importante para la utilizacion futura de
la informacion de SyE de SINERGIA, particular-
mente en la medida en que el volumen de hallaz-
gos de las evaluaciones crezca rdpidamente en los
anos venideros como resultado de la ambiciosa
agenda de evaluacion que se estd realizando.

Un examen importante de la relevancia de la in-
formacion de SyE que SINERGIA ha producido a
la fecha sera la medida en que fue utilizada en el
nuevo plan de desarrollo nacional cuatrianual. El
DNP prepar6 y que fue entregado al Congreso en
noviembre de 2006, DEPP cree que DNP y los mi-
nisterios sectoriales han alcanzado buen utiliza-
cion del la informacion de SINERGIA para definir
las metas incluidos en el plan nacional, ademds de
reportar el desempeno del gobierno (y el minis-
terio) en terminos a la real magnitud a la cual las
metas han sido logrados.

El trabajo de SyE de SINERGIA parece haber es-
tado muy alejado de las actividades de SyE de
otra direccion dentro del DNP, 1a Direccion de De-

sarrollo Territorial Sostenible (DDTS). La DDTS
es responsable por el seguimiento y evaluacion?!
del trabajo de los gobiernos territoriales — los
1,100 municipios y los 32 departamentos que su-
pervisa — financiado a través de transferencias
del gobierno central. Al parecer, la calidad de la
informacion proporcionada por los municipios a
la DDTS no es muy buena, con muchos vacios. No-
tese que los municipios proporcionan en forma
separada la informacion sobre la que se basan
los ministerios y agencias sectoriales, y que éstas
a su vez alimentan al SIGOB. El trabajo de la
DDTS a nivel municipal y el de la DEPP — por ejem-
plo, en cuanto al presupuesto por resultados en
varios municipios — no ha sido coordinado.??

El presupuesto dividido de inversion y corriente
también tiene implicaciones para el uso de la in-
formacion de SyE de SINERGIA en la prepara-
cion del presupuesto corriente. Se cuestionan
temas como el intercambio de informacion, la
coordinacion, y las decisiones sobre las priorida-
des de la evaluacion entre el DNP y el Ministerio
de Hacienda. La opcion de unificar la inversion y
los aspectos recurrentes del presupuesto re-
cientemente fue considerada dentro del gobierno
pero un consenso no fue logrado. Actualmente la
estructura del presupuesto nacional en Colombia
restringe las posibilidades para usar la informacién
de SyE.

Existen otros cuatro temas/aspectos que también
influencian la capacidad del gobierno para reali-
zar un presupuesto por resultados. El primero es
la decision tomada en Diciembre de 2005 de im-
plementar un marco de gasto de mediano plazo
(MGMP).?? Una ventaja del MGMP es que brinda
una mayor seguridad en el financiamiento del si-
guiente ano fiscal para los ministerios y activida-
des del gobierno. También brinda un ambiente en
el que se le da mayor flexibilidad y responsabili-
dad a los ministerios y agencias, que pueden ser
usadas para promover una mayor orientacion
hacia los resultados dentro del gobierno, como ha
sido adoptado por una serie de paises de la OCDE.

Un segundo tema es la falta de estructura pro-
gramdtica del presupuesto. Los presupuestos por
resultados de la DEPP para los dos anos anterio-
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res han proporcionado un informe del gasto pla-
nificado del presupuesto en base a programas, y
han preparado esta clasificacion programdtica de
actividades en base a casos especificos. Los pre-
supuestos de inversion y recurrentes continian
basdndose en presupuestos convencionales ba-
sados en rubros presupuestales. Sin embargo,
los informes del presupuesto por resultados se ad-
juntan como anexos a los informes de presu-
puesto convencionales.

El enfoque del presupuesto por programa tiene
muchos beneficios potenciales.?* Establece una
relacion entre los items de costo (es decir, acti-
vidades) que tienen objetivos comunes, y ayuda
con la priorizacién del programa y del gasto.
Asimismo facilita la expansién, reduccion o in-
clusive, la finalizacion de los programas y las ac-
tividades que ellos comprenden. Facilita la
evaluacion agrupando actividades relacionadas,
asi como el establecimiento de una medida de
base y las metas del desempeno. Ayuda a acla-
rar quién es responsable por los resultados. Sin
embargo, si bien un enfoque del presupuesto por
programa facilita el uso de la informacion de
SyE durante el proceso de preparacion del pre-
supuesto, éste no es un prerrequisito para el
buen funcionamiento del sistema de SyE utilizado
de manera intensiva por el gobierno, como lo de-
muestra ampliamente el caso de Chile: Chile
posee el mejor sistema de SyE de América Latina,
en términos de un sistema maduro de SyE to-
talmente utilizado en el proceso de preparacion
del presupuesto, y aun asi, Chile continta de-
pendiendo de un presupuesto basado en ru-
bros presupuestales.

Un tercer tema relacionado con Colombia es que
aparentemente existen vinculos muy débiles entre
el Sistema Integral de Informacién Financiera
(SIIF), en el que se basa el presupuesto y el
SIGOB. Esto hace dificil vincular el gasto del go-
bierno en actividades particulares a los produc-
tos, efectos directos e impactos producidos por
aquellas actividades. De esta manera, los informes
sobre el presupuesto por resultados de la DEPP
suponen un trabajo de forma manual que vin-
cula la informacion del desempeno del SIGOB con
la informacién de costos producida por el SIIE.

Chile tiene que realizar similares comparaciones
en forma manual — en lo cual se emplea mucho
tiempo — cuando estima el gasto del presupuesto
en los programas que evalta.

Relacionado a esto estd el cuarto tema: la limitada
informacion que la DIFP posee en relacion al
gasto real del gobierno a nivel territorial. Si bien
se cuenta con informacion sobre la asignacion del
presupuesto, la informacién sobre la ejecucion del
presupuesto por departamentos y municipios en
forma individual simplemente no estd disponible.
Esto hace que sea imposible comparar la pro-
duccioén de bienes y servicios con las cantidades
que se han gastado en ellos y es un impedimento
para el mejoramiento de la elaboracion del pre-
supuesto y la planificacion, y para el presupuesto
por resultados.

Este andlisis preliminar del trabajo de la DIFP y la
DDTS sugiere que las iniciativas de SyE de la
DEPP no han estado generalmente muy integra-
das con el trabajo del resto del DNP. Una coordi-
nacion mas cercana puede ser un prerrequisito
para lograr un presupuesto y una planificacion por
resultados. De igual manera, la aparente pobre co-
ordinaciéon entre el SyE y el trabajo de presu-
puesto del Ministerio de Hacienda pareceria ser
un obstaculo para lograr un mayor énfasis en el
presupuesto por resultados por parte de dicho mi-
nisterio clave.

Pilotos de Evaluaciones Rapidas. Un reciente
y significativo desarrollo es el trabajo de la DEPP,
en conferencia con la DIFP, para llevar a cabo dos
evaluaciones piloto rdpidas. La intencion es pro-
porcionar un método de evaluacion rapido y de
bajo costo que complementaria mejor a las eva-
luaciones de impacto mads sofisticadas y general-
mente mas costosas en las que SINERGIA se ha
enfocado ampliamente hasta la fecha. Estas eva-
luaciones rdpidas aclararan los objetivos de los dos
programas que se evaluan, asi como la logica de
su diseno e intentard evaluar sus actividades, ges-
tion, costos y desempeno. La metodologia inno-
vadora que la DEPP ha desarrollado se basa en una
combinacién de metodologias de evaluacién ra-
pidas utilizadas por los gobiernos de Chile y de
Estados Unidos. La nueva metodologia se llama
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la Evaluacion Ejecutiva (E2). Se pretende que di-
chas evaluaciones puedan ser completadas en
un periodo de 3 meses a un costo de US$15,000—
US$20,000 cada una.

El Ministerio de Hacienda no estd directamente
involucrado en el SIGOB ni en las evaluaciones,
y no las utiliza directamente. Sin embargo, un
progreso significativo es el reciente acuerdo para
que el Ministerio de Hacienda pilotee dos eva-
luaciones rapidas — éstas comprenderan, esen-
cialmente, revisiones de escritorio empleando la
metodologia de las evaluaciones de los progra-
mas de gobierno de Chile. El Ministerio de Ha-
cienda también estd investigando la posibilidad de
lograr elaborar un presupuesto por resultados
de manera sistematica.

Mezcla de Herramientas de SyE. Los pilotos
de evaluaciones rdpidas proporcionaran una im-
portante adicion al rango de informacion sobre
herramientas de SyE disponible para la toma de
decisiones presupuestales y la planificaciéon na-
cional. Para hacer bien el presupuesto y la plani-
ficacion se requiere andlisis y asesoria en el
desempeno de un gran rango de actividades del
gobierno — aquellas que se estan llevando acabo
y actividades posibles que se estén considerando.
SIGOB actualmente da informacion sobre el de-
sempeno de todo el gasto del gobierno, y se en-
foca en el nivel de las Metas Presidenciales. Tal
informacion es relativamente barata de produ-
cir, y logra una amplia cobertura. Sin embargo, su
limitacion es que provee poco o0 ningun enten-
dimiento de las razones por las que el gobierno
ha logrado, o no, las metas. En contraste, las eva-
luaciones de impacto de SINERGIA tienen las
ventajas de la profundidad y el rigor — pueden
identificar relaciones causales y demostrar defi-
nitivamente si las acciones individuales del go-
bierno son, 0 no, causan los resultados esperados.
Pero las evaluaciones de impacto sofisticadas son
comunmente costosas y largas.? Es por ello que
las evaluaciones rdpidas son un complemento
util para el acervo de herramientas de SyE: son ra-
pidas y poco costosas de realizar, y pueden ser uti-
lizadas para evaluar un espectro mucho mayor de
las actividades del gobierno que las evaluaciones
de impacto mds grandes, que se realizan s6lo una

vez. Su desventaja, como se puede observar en el
Recuadro 1, es que sus hallazgos son considera-
blemente menos confiables que las rigurosas eva-
luaciones de impacto.

Las diferentes herramientas de SyE discutidas
aqui son complementarias. Cada una tiene forta-
lezas y limitaciones, y cada una tiene un papel que
lograr, como parte del acervo de herramientas de
SyE en Colombia. El reto para el gobierno es ele-
gir la mezcla que logre el uso mas costo-efectivo
de los recursos disponibles para SyE.

Notese que Chile ha empleado exitosamente un
gran rango de herramientas de SyE en su ciclo pre-
supuestario: el Ministerio de Hacienda utiliza in-
dicadores de desempeno (alrededor de 1,560),
revisiones rapidas (se completan 14 para cada
presupuesto), evaluaciones de impacto sofistica-
das (se completan 4 para cada presupuesto) e in-
formes integrales de gastos de un sector completo
(1 por presupuesto). Chile financia su sistema
de seguimiento y evaluacién utilizando sus pro-
pios fondos del presupuesto, sin el apoyo de fi-
nanciero de donantes.

6.3 Apoyo para la gestion por resultados de los
Ministerios y Agencias

Parecen existir varias entidades que han dedi-
cado muchos esfuerzos para construir su propio
sistema de SyE para sus propios propdsitos in-
ternos. La DEPP brinda una serie de formas de
apoyo a estos ministerios, dependiendo de las cir-
cunstancias. En algunos casos, esto consiste en
asesorar o inclusive iniciar evaluaciones de im-
pacto sofisticadas (como por ejemplo, para al-
gunos componentes del programa Familias en
Accitn). En otros casos se trata de asistencia en
la creacion de sistemas de seguimiento del mi-
nisterio (como en el caso del Ministerio de Pro-
teccion Social).

Seria muy util investigar sobre el origen y la mo-
tivacion por detrds de la creacion e instituciona-
lizacion de estos sistemas de SyE de estas
entidades, para identificar las lecciones que pue-
den tener mayor aplicacién en todo el gobierno.
Estas entidades incluyen al Ministerio de Educa-
cion (MEN). Tiene un sistema de informacion de
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gestion que incluye metas del programa, objeti-
vos, indicadores de desempeno, metas, bases e
informes de excepciéon. Esta base de datos es
comparable al SIGOB, pero al parecer incluye
muchos mas indicadores de desempeno. Una de
las dificultades que ha tenido el MEN ha sido la
generacion de datos para el SIGOB. A pesar de la
detallada base de datos del MEN, la informacion
que proporciona no puede ajustarse directamente
al SIGOB. En lugar de eso, la informacion del
MEN tiene que ser extraida manualmente y ajus-
tada para coincidir con las definiciones del SIGOB.
Es posible que esta falta de conexion se deba en
parte a los diferentes niveles de enfoque de los
dos sistemas: el SIGOB esta claramente enfocado
a nivel de las Metas Presidenciales, mientras que
el sistema del MEN estd enfocado a servir a los
mucho mis especificos y detallados requeri-
mientos de la planificacion del ministerio y ges-
tion de actividades. Pareceria razonable asumir que
la mayoria, o tal vez todos los demds ministerios
y agencias, enfrentan mayores dificultades para
proporcionar informacion al SIGOB. No queda
claro si hay espacio para lograr una mayor armo-
nizacion de los indicadores del desempeno — en
términos de definiciones de datos, periodicidad,
cobertura geografica, etc. —entre el sistema SIGOB
para todo el gobierno y los sistemas de los mi-
nisterios/agencias.

Otra entidad que podriamos observar es el ICBF,
que ha creado su propia oficina de evaluacion para
ayudar a su propia gestion y planificacion. La ofi-
cina de evaluacion ha preparado lineamientos de
evaluacion y supervisa las evaluaciones de im-
pacto sofisticadas que son encargadas a consul-
tores y académicos. (E1 ICBF también lleva a cabo
otros tipos de evaluaciones.) Co-financia las eva-
luaciones de impacto con el Banco Mundial (a tra-
vés de préstamos del sector social), el BID y la
DEPP El ICBF también recibe asistencia técnica de
estas entidades. Algunas de las evaluaciones de los
programas del ICBF han sido dirigidas por do-
nantes multilaterales. E1 ICBF cuenta con un pre-
supuesto de cerca de US$500 millones y se espera
que su presupuesto de evaluacion alcance a US$2
millones en el 2006 (comparado con US$ 3 mi-
llones en el 2005, cuando financié una extensa en-
cuesta sobre nutricion). Todas las evaluaciones de

impacto del ICBF son consideradas por el DNP
como auspiciadas por SINERGIA.

Se puede esperar que los sistemas de SyE del mi-
nisterio o agencia faciliten a las entidades a satisfa-
cer las necesidades de informacion de SINERGIA,
pero ellos deberian ser vistos de una manera muy
distinta a SINERGIA, cuyos objetivos estdn mds en-
focados a nivel de todo el gobierno. Sin embargo,
las entidades con sistemas de SyE con buenas prac-
ticas parecen ser mayormente la excepcion. Como
ya se hizo notar, el fuerte énfasis del presidente en
la rendicion de cuentas ministeriales y su uso ex-
tensivo en el SIGOB no ha resultado en la adopcion
generalizada de las practicas de SyE en ministerios
y agencias a nivel de todo el gobierno. Seria nece-
sario un diagnostico exhaustivo para determinar si
los ministerios y agencias sectoriales, de manera co-
lectiva, hacen algtin uso de los dos principales com-
ponentes de informacion de SINERGIA: el SIGOB
y las rigurosas evaluaciones de impacto y otras eva-
luaciones. En otras palabras, {la mayoria de las agen-
cias son simplemente abastecedoras de datos,
producidos ad-hoc para SINERGIA?

1. SINERGIA: Fortalezas, desafios y
direccion futura

7.1 Fortalezas y desafios

El gobierno de Colombia ha logrado un éxito
considerable con la creacion y fortalecimiento
de SINERGIA. En América Latina, este es uno de
los sistemas de SyE a nivel de todo el gobierno,
mas solidos en términos de tipos de SyE que re-
aliza, su credibilidad en general y su utilizacion.
La mayor parte de su progreso ha sido logrado
desde el ano 2002. La creacion del SIGOB para mo-
nitorear el progreso de las Metas Presidenciales
es destacable, asi como el empleo de este sis-
tema por el Presidente, la Presidencia y el DNP.
Ciertamente, el rol del Presidente, como impul-
sory usuario clave de tal sistema de seguimiento
no tienen precedentes dentro de la region. La am-
biciosa agenda de las rigurosas evaluaciones de im-
pacto es algo impresionante.

El documento de politica del CONPES sobre SI-
NERGIA (#3294) menciona cuatro problemas
con relacion al sistema de SyE: (1) la falta de un



ANEXO B: DIAGNOSTICO DE UN PA{S—EL EJEMPLO DE COLOMBIA

Unico marco conceptual claro; (2) la necesidad de
dejar claro los roles y responsabilidades de las or-
ganizaciones que dan apoyo al SINERGIA; (3) la
ausencia de claros vinculos entre la planificacion,
el presupuesto y la evaluacion; (4) los problemas
con la disponibilidad y frecuencia de los datos, asi
como los problemas con los controles de cali-
dad de la informacion.

Este diagnostico rapido confirma que estos im-
portantes temas deben ser abordados. El princi-
pal desafio que enfrenta cualquier sistema de SyE
del gobierno es su total institucionalizacion. Esto
consiste no sélo en la creacion de un sistema
que proporcione informaciéon de buena calidad,
sino también que la informacion sea utilizada in-
tensivamente para apoyar una buena gobernabi-
lidad y que el sistema pueda ser totalmente
sostenible — en otras palabras, un sistema que
tenga probabilidades de subsistir ante los cambios
de gobierno y que éstos puedan seguir confiando
en dicho sistema. Esta definicion de sistema de
SyE exitoso proporciona la medida contra la que
SINERGIA puede ser comparado. También brinda
el destino hacia el que se debe orientar las op-
ciones para enmarcar el futuro desarrollo del sis-
tema, y para el apoyo del Banco Mundial.

La utilizacion de la informacién de SINERGIA ha
sido sustantiva para fines de rendicion de cuen-
tas: la rendicion de cuentas del Presidente ante
la sociedad civil y el Congreso, y la rendicion de
cuentas de los ministros (y sus ministerios) ante
el Presidente. A primera vista, parece poco pro-
bable que este énfasis excepcional sobre la ren-
dicién de cuentas continde a tan alto nivel cuando
el actual Presidente termine su mandato en el
ano 2010. A pesar de eso, si mientras llega ese mo-
mento, se establecen los procesos y el apoyo po-
pular hacia la rendicion de cuentas presidencial,
habrd una demanda continua por el tipo de in-
formacion proporcionada por el SIGOB. La DEPP
recientemente ha preparado un documento pre-
liminar de un CONPES que pretende establecer
lineamientos de politica para la rendicion de
cuentas del gobierno y el control social.

La DEPP cree que la informacion de SINERGIA
también ha sido utilizada por el drea de planifi-

cacion de DNP y los ministerios sectoriales para
asistir en su trabajo en preparar el plan nacional
de desarrollo 2006-2010. Este tema ain no ha sido
sujeto a una investigacion detallada.

Existe poca evidencia de que los otros cuatro
usos potenciales de la informacién de SyE pro-
ducida por SINERGIA hayan sido llevados a cabo
en algun grado significativo hasta ahora: (1) apo-
yar la asignacion de recursos y la toma de deci-
siones en el presupuesto nacional; (2) garantizar
la cohesion de la accion del gobierno alrededor
de aquellas prioridades de desarrollo; (3) ayudar
alos ministerios sectoriales en sus politicas de de-
sarrollo y su trabajo de planificacion; (4) apoyar
la actual gestion de actividades del gobierno por
parte de los ministerios y agencias. Una revision
exhaustiva de la utilizacion de la informacion de
SyE realizada por los ministerios y agencias sec-
toriales bien podria revelar que la utilizacion de
la informacién del SIGOB por el Presidente induce
a algunos a considerar seriamente esta informa-
cion para su trabajo de planificacion y politica de
desarrollo. Inclusive es posible que en los proxi-
mos anos se complete un ndmero cada vez mayor
de evaluaciones de impacto sofisticadas y eva-
luaciones rapidas que serdn utilizadas cada vez mas
para fines de presupuesto y planificacion nacio-
nal — aunque seria un error asumir que la dispo-
nibilidad de hallazgos de evaluacién auto-

mdticamente llevaria a su utilizacion.2

Un tema constante es la calidad, disponibilidad y
costo de la informacion utilizada por SINERGIA
y los ministerios y agencias para su propio trabajo.
Una dificultad es la falta de armonizacion de las
definiciones de los datos. Otra es la ausencia sus-
tancial de auditorias formales de la informacion.
Ademas, el costo de las evaluaciones de impacto
ha aumentado debido a la necesidad de infor-
macion mds detallada que la disponible, ya sea a
través de encuestas permanentes de hogares re-
alizadas por el Departamento Administrativo Na-
cional de Estadistica (DANE),*” o de la informacion
administrativa producida por otras entidades. A
primera vista, tanto el DANE como la comision de
coordinacion de informacion de alto nivel
(COINFO),® que fue creada en el ano 2003, po-
drian jugar aqui un rol importante. El gobierno
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sabe de estas dificultades y ha decidido dar ex-
trema prioridad al fortalecimiento de la informa-
cion administrativa y otras informaciones, por
ejemplo, promoviendo una mayor armonizacion
de la informacion, la recoleccion regular de in-
formacion fundamental socio-econdmica, de salud
y de nutricion; y el desarrollo de estindares mi-
nimos de informaciéon. También se ha senalado la
necesidad de mejorar la coordinacién de la in-
formacion a través del apoyo tanto al DANE como
a la COINFO.

La agenda de evaluacion también es costosa. El
costo de las evaluaciones de impacto que se estdn
llevando a cabo o recientemente completadas es
de US$7.42 millones, y de unos US$2.46 millones
que se gastaran en nuevas evaluaciones planea-
das para los siguientes cinco afos. Aunque a pri-
mera vista esta agenda de evaluacion pareciera
€Oostosa, su costo representa solo un pequeno
porcentaje del gasto total del gobierno en esos
programas — por lo que los resultados de las eva-
luaciones solamente tendrian que conducir a pe-
queiias mejoras en la eficacia del gasto del
gobierno para que sean altamente costo-efectivas.

Dicho esto, existen formas en que el costo de las
evaluaciones puede ser reducido considerable-
mente, aunque algunas de estas opciones tomen
varios anos en lograrse.? Varias de las mayores eva-
luaciones tienen que recolectar datos a través de
encuestas a gran escala, que se llevan a cabo una
sola vez y son muy costosas. La necesidad de esas
encuestas hechas a la medida podria reducirse a
través de una expansion de la recolecciéon de es-
tadisticas nacionales, tales como bases de datos lon-
gitudinales que siguen a muestras de la poblacion
a través del tiempo. Una mayor disponibilidad de
la informacién también reduciria el tiempo nece-
sario para conducir una evaluacion de impacto. La
expansion de la recoleccion de estadisticas na-
cionales seria muy costosa y tomaria muchos anos
en completarse, pero ayudaria a aumentar aun
mads la costo-efectividad de SINERGIA. Otra opcion
es contar mas con los consultores colombianos de
evaluacion. La DEPP est4 utilizando el mayor nu-
mero de evaluaciones de impacto realizadas como
una oportunidad para aumentar la oferta domés-
tica de evaluadores capaces.

El gobierno ha adoptado una estrategia ambi-
ciosay de amplio rango para fortalecer SINERGIA.
Entre algunas de estas iniciativas se incluyen:

¢ ¢l SIGOB;

¢ el apoyo a la reproduccion de mejor base de
datos tipo SIGOB en un piloto municipal (Me-
dellin y Pasto);

* Ja agenda de evaluaciones de impacto y otras
evaluaciones, conducidas junto con el DNP y
la DEPP, ministerios y agencias del sector so-
cial, y donantes;

¢ el desarrollo de los pilotos de evaluacion rapida
de metodologia planificados por la DEPP y la
DIFP y en el Ministerio de Hacienda:

* los esfuerzos para relacionarse directamente
con la sociedad civil, y asi propiciar la utiliza-
cion de la informacion de SyE;

* la preparacion de informes para el Presidente,
el Congreso vy la sociedad civil sobre el de-
sempeno del gobierno;

* la preparacion de informes de presupuesto
por resultados vinculando las actividades del
plan nacional de desarrollo con sus costos in-
sumidos a manera de pilotos programaticos;

¢ el apoyo a los esfuerzos por realizar el presu-
puesto por resultados a nivel municipal (Me-
dellin y Pasto); incorporando dichos pilotos
dentro de las actividades ordinarias.

* los esfuerzos para coordinar la generacion de
la informacion que alimenta el sistema de SyE,
y para garantizar la calidad de la informacion
— con particular énfasis en el registro de in-
formacién para los programas de subsidio;

¢ las disposiciones Constitucionales para la eva-
luacion, las leyes, reglamentos, decretos y la de-
claracion de politica del CONPES respecto al
SyE;

* el apoyo del Comité Intersectorial para Eva-
luacion y Gestion por Resultados; y

¢ el apoyo de la COINFO.

Esta estrategia de amplio rango ha sido oportunista
y esto es totalmente apropiado por dos razones.
Primero, es importante intentar una serie de ini-
ciativas para ver cual de ellas tiene mds éxito den-
tro del contexto colombiano: elaborar un sistema
de SyE para todo el gobierno es un arte, no una
ciencia, y generalmente es dificil juzgar qué ini-



ANEXO B: DIAGNOSTICO DE UN PA{S—EL EJEMPLO DE COLOMBIA

ciativas probablemente tendrdn éxito. Ninguno
de los gobiernos que ha creado un sistema de
SyE exitoso lo hizo con un modelo linear, prede-
cible, donde se visualizaba todo el sistema clara-
mente desde el inicio y el progreso era de poco a
pOCO, paso a paso, para conseguir esta vision. En
vez de eso, los paises que tuvieron éxito como
Chile, Australia y Canadd comenzaron con algunas
ideas de lo que seria un sistema exitoso, pero
también han trabajado para crear un sistema a
nivel de todo el gobierno de una manera oportu-
nista, adecuando sus planes conforme se presen-
tan nuevas oportunidades o determinados
obstaculos. Estas oportunidades u obstdculos no
solo son especificos para cada pais sino también
son especificas para cada gobierno, segun las for-
talezas y debilidades de cada ministerio y otras en-
tidades (tal como la entidad nacional de auditoria),
y de acuerdo a la profundidad del compromiso con
los resultados de las partes interesadas claves en
el gobierno. La llegada o salida de un impulsor del
SyE como el Presidente Uribe es de gran influen-
cia, pero también es algo fortuito. De igual forma,
la consideracion del Ministerio de Hacienda res-
pecto a la posibilidad de lograr un presupuesto por
resultados brinda una ventana de oportunidad
discreta de lograr este uso potencialmente signi-
ficativo de la informacion de SINERGIA.

La desventaja de este enfoque oportunista es la
aparentemente falta de vinculacion entre las di-
ferentes iniciativas. Desde esta perspectiva, se
podria argumentar que SINERGIA no es tanto un
sistema integrado de SyE sino una coleccion de
actividades relacionadas al desempeno con dos
componentes principales (y vagamente relacio-
nados entre ellos): el SIGOB y la agenda de eva-
luaciones de impacto. Paralelo a estas multiples
iniciativas, parece ser a primera vista que la ayuda
de donantes ha sido altamente balcanizada. Dada
la prioridad de que SINERGIA entre ahora a un pe-
riodo de consolidacion (se discute a continua-
cion), se deberia hacer énfasis en el logro de una
mejor coordinacion entre los donantes.

Una caracteristica de buena practica de la gestion
de la DEPP de SINERGIA ha sido su voluntad para
llevar a debate publico los enfoques, métodos y re-
sultados de SINERGIA a través de conferencias in-

ternacionales que auspicia la DEPP — en el 2004,
2006, y anualmente en el futuro.3 Estas también pro-
porcionan un foro donde se puede discutir los pla-
nes para el futuro fortalecimiento de los sistemas
nacionales de SyE. Seria muy conveniente que
exista una revision continua y un ajuste de las es-
trategias en que se basa el sistema nacional de SyE.

Un segundo argumento para una estrategia de
amplio rango es que se puede esperar que la ins-
titucionalizacion de SINERGIA sea mas fuerte
cuanto mayor sea la orientacion hacia resultados
de las diversas partes interesadas tanto dentro
como fuera del gobierno — tales como ministerios
y agencias sectoriales, gobiernos territoriales, la
Contraloria, el Congreso, y la sociedad civil. Es pro-
bable que la demanda de informacion de SyE por
parte de estas partes interesadas sea acumulativa
y que se refuerce mutuamente. También es pro-
bable que conduzca a esfuerzos para fortalecer el
lado de la oferta de SyE — tal como las mejoras en
la calidad de la informacién que alimenta al SIGOB
y la disponibilidad de informacion necesaria para
las evaluaciones. De esa manera, cuanto mas
grande sean las sinergias entre todas las iniciativas
de SyE orientadas al desempeno, mayor serd la pro-
babilidad de que SINERGIA progrese. Sin em-
bargo, la desventaja de esta complejidad es un
creciente problema para la DEPP en términos de
gestion y desafios en la coordinacion. Por lo tanto,
es necesario alcanzar un balance cuidadoso entre
la amplitud y la profundidad.

Existen muchas actividades relacionadas al desem-
peno que no caen directamente bajo los auspicios
de SINERGIA — tal como el trabajo de evaluacion de
proyectos de la DIFP y las entidades, la evaluacion
del desempeno municipal por la DDTS y los siste-
mas de SyE creados por entidades del sector social
para su propio uso interno. En la medida que estas
otras actividades relacionadas al desempeno se for-
talezcan, entonces esto podria brindar utiles de-
mostraciones del valor del SyE, lo que a su vez
podria fortalecer las lecciones para otros ministerios
yagencias y también ayudaria a legitimizar aun m4s
el SyE (y SINERGIA) dentro del gobierno. EIl DNP
tendra que considerar cuidadosamente en qué me-
dida puede llegar a comprometerse el DEPP en
estos esfuerzos, muchos de los cuales no estan
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relacionados directamente con el desarrollo de SI-
NERGIA. 1a mds clara relacion entre SINERGIA y estas
otras actividades de SyE nacen de la necesidad de
lograr algun tipo de armonizacién en el requeri-
miento de los datos, estandares y procedimientos.
Sin embargo, no es claro el grado de superposi-
cion real (o potencial) entre SINERGIA y los otros
sistemas y actividades de SyE. Este es otro tema
que se beneficiaria con una revision mas exhaustiva.

Los esfuerzos de la DEPP para institucionalizar SI-
NERGIA pueden ser clasificados en tres categorias
dentro de una cadena secuencial: demostracion, ex-
pansion y consolidacion (Cuadro B.3). Esto a su vez
podria recategorizarse en aquellos que parecen
haber tenido algo de éxito, aquellos cuyo nivel de
éxito no esta muy claro y aquellos que han encon-
trado desafios reales. Sin embargo, el grado de
¢éxito no puede ser medido claramente, y seria ideal
hacer un diagnéstico exhaustivo para lograr una eva-
luacion mas definitiva. Ciertamente, algo que se ob-
serva es que el progreso en la institucionalizacion
de SINERGIA deberia estar sujeto a un continuo se-
guimiento, a través de indicadores de desempeno
y metas acordadas y una evaluacion regular. De
esta manera el gobierno deberia de tener altas ex-
pectativas sobre SINERGIA en términos de su se-
guimiento y evaluacion realizados de forma creible
y regular. Este es un rol potencial y muy importante
para el Comité Intersectorial.

Claramente, las actividades de demostracion solo
deberian ser ampliadas una vez que hayan lo-
grado algun grado de éxito importante, y las ac-
tividades que se encuentran en el estado de
expansion, tales como los informes de presu-
puesto (de inversion) por resultados, podrian
ser ampliados de manera util para incluir el pre-
supuesto recurrente. Las actividades al final del pe-
riodo final de maduracion, tal como el trabajo
del Comité Intersectorial — cuyo rol, responsabi-
lidad y membresia todavia tienen que ser total-
mente definidos — debe ser apoyado para que
mejore y se consolide rapidamente.

7.2 Opciones para la consolidacion de
SINERGIA

Dentro de este marco y dada la oportunidad ex-
clusiva de los préximos tres y medio anos du-
rante el segundo periodo de gobierno del
Presidente Uribe, ¢qué pasos podrian ofrecer el
mayor potencial para lograr un alto nivel de ins-
titucionalizacion de SINERGIA, y de maximizar
sus perspectivas de sostenibilidad? Las priorida-
des de consolidacién de SINERGIA parecerian
incluir lo siguiente:

* asegurar un enfoque estratégico mas dirigido
hacia la planificacion de la evaluacion, bajo los
auspicios del Comité Intersectorial de Evalua-
cion, para asegurar que el rango y profundidad

Cuadro B.3 Estados de maduracion de las actividades de SINERGIA

Demostracion Expansion Consolidacion
Mas exitoso e Pilotos del SIGOB en e SIGOB
municipios e Evaluaciones de impacto
Incierto e Pilotos de evaluaciones rapidas | e informes de presupuesto por e marco legal, incluyendo al Comité

e pilotos de presupuestos por resultados
resultados en municipios

® jncentivos institucionales que
involucran el reconocimiento
piblico de organizaciones y
servidores civiles con buen

desempefio

e informes féciles de leer sobre
los hallazgos del SyE (para la
sociedad civil y el Congreso)

e marco institucional para la
rendicion de cuentas
(documento preliminar CONPES)

Intersectorial de Evaluacién

Menos exitoso

e conexion directa con la
sociedad civil
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de las evaluaciones de SINERGIA apoyen mejor
la toma de decisiones presupuestales y de pla-
nificacion nacional;

fomentar un mayor apropiamiento de la in-
formacion de SyE de SINERGIA por parte de
los ministerios y agencias sectoriales a través
de un mayor participacion en el Comité In-
tersectorial de Evaluacion, y a través de roles,
responsabilidades y funciones mds claros en el
Comité;

dar responsabilidad al Comité Intersectorial
de considerar y decidir las recomendaciones
de un gran numero de evaluaciones que de-
berdn ser completadas en los proximos anos,
y asegurar la implementacién de esas reco-
mendaciones a través de un seguimiento muy
cercano;

para lograr un efecto de demostracion, alen-
tar a una mayor cantidad de ministerios y agen-
cias sectoriales para que realicen evaluaciones,
a través de la creacion de un fondo central de
financiamiento para apoyar evaluaciones rapi-
das y de impacto. Dicho financiamiento que
seria supervisado, de manera ideal, por el Co-
mité Intersectorial, también ayudaria a garan-
tizar la continuidad de la agenda de evaluacion
del gobierno. Asimismo, podria atraer finan-
ciamiento de donantes;

apoyar los programas pilotos de evaluaciones ra-
pidas que el Ministerio de Hacienda y el DNP
estan probando, con vistas a su rapida expansion
y consolidacion, si se encuentra que los pilotos
tienen éxito. Buscar una colaboracion cercana
entre los dos ministerios en este sentido;
identificar enfoques de buenas practicas de
SyE adoptados por entidades del sector social
(tal como, posiblemente, el MEN y el ICBF), y
utilizar éstos como bases sobre las cuales el Co-
mité Intersectorial ordenaria funciones espe-
cificas de SyE, que todos los ministerios y
agencias estarian obligadas a llevar a cabo;
fortalecer los pilotos municipales que buscan
un presupuesto por resultados, y aumentar los
pilotos para incluir algunos municipios menos
fuertes, en vistas a una eventual consolidacion
del enfoque a nivel territorial — involucrando es-
tandares y requisitos centralmente determina-
dos — si se encuentra que los pilotos son
totalmente exitosos y replicables;

* asegurar una mayor garantia de la calidad de
la informacion que los ministerios, agencias y
gobiernos territoriales proporcionan al SIGOB
— si se quiere conseguir un alto nivel de cre-
dibilidad de la informacion del SIGOB, serd ne-
cesario realizar auditorias independientes;

e revisar los diferentes sistemas de informacion
que mantienen los ministerios centrales, en
vista a buscar una mayor armonizacion, sim-
plificacion y coordinacién que prepare un con-
junto de estandares basicos para la informacion
administrativa;

e asegurar que tanto el DANE como la COINFO
tengan un rol importante para garantizar la
calidad de la informacion utilizada por SI-
NERGIA - en el SIGOB y en las evaluaciones —
y para reducir sus costos;

¢ explorar formas para reducir ain mas el costo
de la evaluaciones de impacto que se llevan a
cabo bajo SINERGIA - tal como la expansion
de la recolecciéon de estadisticas nacionales y
una mayor dependencia en consultores loca-
les de evaluacion;

¢ establecer los vinculos necesarios entre las
metas de desarrollo del pais, las politicas, los
programas y proyectos (estructurados ade-
cuadamente); solo cuando estos vinculos estén
establecidos puede haber una evaluacion apro-
piada de las Metas Presidenciales. Dichas eva-
luaciones de politica deberfan realizarse de
forma piloto.

8. Conclusiones

SINERGIA es un sistema de SyE a nivel de todo
el gobierno que funciona bien. El principal desa-
fio que ahora enfrenta es su total institucionali-
zacion para que continte progresando y apoyando
una buena gobernabilidad después de un cambio
de gobierno. Para que SINERGIA sea totalmente
sostenible en este sentido serd necesario el for-
talecimiento tanto del lado de la demanda como
el de la oferta de SyE; ambos estdn estrechamente
relacionados. El lado de 1a oferta puede ser for-
talecido mejorando la calidad y la credibilidad de
la informacion del seguimiento, reduciendo cos-
tos en la disponibilidad de datos e incremen-
tando el volumen y amplitud de los tipos de
evaluaciones que se llevan a cabo. Se puede for-
talecer el lado de la demanda promoviendo una
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mayor toma de conciencia y mayor confianza en
la informacion del seguimiento y en los hallazgos
de las evaluaciones que produce el sistema —
toma de conciencia entre los ministros, servido-
res publicos y en la sociedad civil. Para una mayor
utilizacion de la informacion del SyE serd necesario
que los ministros claves y sus ministerios — es-
pecialmente el de la Presidencia, el DNP y el de
Hacienda - jueguen un rol de liderazgo y hasta
enérgico para defender la utilidad de la informa-
cion del SyE producida por SINERGIA. Este apoyo
tendrd que ser mucho mds que sdlo abogar por
el sistema y serd necesario que incluya algunos
pasos para garantizar la utilizacion de la infor-
macion del SyE para apoyar la toma de decisiones
de la planificacion nacional y del presupuesto y
de la rendicion de cuentas social.

Los Ministros sectoriales y sus ministerios tam-
bién tienen un rol a jugar en cuanto a garantizar

la utilizacion de la informacion del SyE, en la po-
litica de desarrollo y planificacion del ministerio
sectorial, y en las actividades corrientes de la
gestion gubernamental por los ministerios y
otras entidades. Se esperaria que el empleo de
la informacién del SyE englobe tanto la infor-
macion producida por SINERGIA, como la in-
formacion de SyE que sus propios ministerios
deben recolectar.

Tanto por el lado de la demanda como el de la
oferta existe una necesidad de mayor claridad y
enfoque de los roles del SyE, responsabilidades
y rendicion de cuentas. Se puede argumentar
que el CONPES y el Comité Intersectorial de Eva-
luacion y Gestion por Resultados deben jugar un
rol importante en la supervision de SINERGIA y
en garantizar su total institucionalizacién para asi
lograr un mayor fortalecimiento y una buena go-
bernabilidad.



ANEXO C:

TERMINOS DE REFERENCIA PARA EL DIAGNOSTICO

EXHAUSTIVO DEL SISTEMA DE SYE DE COLOMBIA

Introduccion

El Gobierno de Colombia ha venido trabajando
desde 1990 para crear un sistema de SyE robusto
y sostenible. El Banco Mundial y otros donantes han
proporcionado una serie de formas de apoyo para
este fin, que incluyen préstamos y asistencia técnica.

El objetivo de la actual tarea es preparar un diag-
nostico de las fortalezas y desafios que enfrenta
la institucionalizacion del SyE en Colombia. Se dara
atencion especial, pero no exclusiva, al sistema de
SyE del gobierno, SINERGIA. El Banco Mundial ha
publicado una guia que brinda una visiéon gene-
ral de los conceptos y temas, que ayudard en este
diagndstico.

Tareas
Estos términos de referencia especifican las tareas
que se deben llevar a cabo en este encargo.

1. Preparar un diagnostico, de aproximadamente
60 a 80 pdginas, proporcionando una vision ge-
neral del enfoque del SyE del gobierno colom-
biano, con un énfasis particular en SINERGIA.
Se espera que el documento aborde los si-
guientes tipos de temas (una lista mds extensa
de estos temas se proporciona en el Adjunto):

¢ origen del enfoque del gobierno

* marco legal e institucional

¢ utilizacion del SyE para el control politico y
social

¢ rol del SyE en la elaboracion del presupuesto

¢ rol del SyE en la preparaciéon del plan na-
cional de desarrollo

e utilizacion del SyE por los ministerios y en-
tidades sectoriales

¢ SyE y la gestion por resultados

e tipos y calidad de SyE conducidos por
SINERGIA

* otros trabajos de SyE bajo el auspicio de
SINERGIA

¢ estrategia de SyE de Colombia en general

* conclusiones y resumen de recomendaciones

. Se espera que la preparacion del documento

de diagndstico comprenda una revision de los
actuales andlisis e informes sobre SINERGIA,
y sobre las reformas del sector publico. Tam-
bién serd necesaria una gran familiaridad con
los productos de SINERGIA vy el trabajo de la
unidad en el Departamento Nacional de Pla-
neacion (la Direccion de Evaluacion de Politi-
cas Publicas) que maneja el sistema. El actual
jefe de la unidad, Sr. /Sra. [XXXXX], sera el
principal punto de enlace para los fines de
diagnostico. Se espera que pueda haber en-
trevistas con informantes claves del gobierno,
del congreso, de la sociedad civil, y de la co-
munidad de donantes.

. Usted completard el documento, que debe ser

redactado en inglés, el [xxxx]. También se le
brindard pasajes aéreos clase ejecutiva para
viajar a Colombia, y se le reembolsard los gas-
tos de hotel y otros gastos relacionados, de
acuerdo a las tarifas estandar del Banco Mun-
dial. Usted recibird un pago de US$ [yyyy] luego
de completar satisfactoriamente el documento
de diagnodstico.
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ADJUNTO

Diagnoéstico del Sistema de SyE colombiano — Temas en detalle

Origen del enfoque del Gobierno

¢Cuales son los origenes del SyE en Colombia?
¢Quién lanzo la iniciativa y por qué? ¢Como se de-
sarroll6 SINERGIA en el tiempo, y cudles han sido
los principales eventos y circunstancia de esta
evolucion? ¢Cudles han sido los propdsitos esta-
blecidos de SINERGIA (es decir, planeacion sec-
torial o nacional; toma de decisiones sobre el
presupuesto; la gestion de un programa actual o
la gestion basada en resultados, relaciones de
rendicién de cuentas entre el DNP y el Ministe-
rio de Hacienda, la oficina del Presidente, el Con-
greso, los ministerios sectoriales, la sociedad civil
—control social)?, ademads, cestos propdsitos han
cambiado a través del tiempo? ¢Coémo ha sido de-
clarada la prioridad del SyE, en términos de en-
laces directos o indirectos, en el contexto de las
reformas del principal sector publico en Colom-
bia? ¢Qué tipos de SyE han sido enfatizados con-
forme SINERGIA ha evolucionado a través de las
tres etapas en este periodo (es decir, de 1991 a
la fecha)?

Marco legal e institucional

¢Qué leyes, reglamentacion, etc. gobiernan el sis-
tema de SyE en Colombia (por ejemplo, requisi-
tos constitucionales, el documento de politica
del CONPES, etc.)? ¢Quién ha sido el responsable
de monitorear la aplicacion de ellos, y qué tanto
han sido aplicados? ¢Qué brechas o superposi-
ciones existen entre ellos? ¢Cudl es el marco ins-
titucional bajo el cual el SyE tiene lugar? ¢Cudles
son los roles del DNPB, el Comité Intersectorial de
Evaluacion y Gestion por Resultados, el CONPES,
los ministerios sectoriales, etc. en relacion a las
evaluaciones? ¢Cudles son los otros roles/res-
ponsabilidades de las partes claves interesadas en
SINERGIA? — el DNP, el Ministerio de Hacienda, la
Oficina del Presidente, los ministerios y entidades
sectoriales, la Contraloria, los niveles menores
del Gobierno y el Congreso? ¢Qué incentivos exis-
ten para que estas partes interesadas tomen se-
riamente el SyE? — équé tan fuerte es la demanda
de la informacion del SyE?

Utilizacion del SyE para control politico y
social

¢Qué tan importante ha sido el apoyo del actual
Presidente para SINERGIA? ¢(De qué manera ha
utilizado el Presidente la informacion de SI-
NERGIA? ¢Qué tan efectivo ha sido el SyE en
términos de mejorar la calidad de la implemen-
tacion de politicas publicas? ¢Cudles han sido
sus mayores éxitos/fracasos hasta ahora? ¢El Con-
greso solicita informacion del desempeno del
sector publico? ¢Utiliza la informaciéon de SyE
proporcionada por SINERGIA? ¢Cuenta con una
estructura de incentivos apropiada? ¢Qué infor-
macion esta disponible para el publico y cobmo
es utilizada? ¢Qué tan creible es la informacion
del SyE de SINERGIA para la sociedad civil?
¢Como se puede mejorar la utilizaciéon de la in-
formacion de SyE a fin de promover una mayor
rendicion de cuentas?

Rol del SyE en la elaboracion del
presupuesto

¢Cudl es el uso real de la informacion de SyE de
SINERGIA que utiliza el DNP (la DIFP) y el Mi-
nisterio de Hacienda durante las diversas etapas
del proceso de elaboracion de presupuesto? — es
decir, para apoyar el asesoramiento de politicas
y la planificacion; en la toma de decisiones sobre
el presupuesto; en la revision del desempeno y
el informe del presupuesto. ¢Cudles son las im-
plicancias de la inversion dividida / presupuesto
recurrente, y del alto grado de rigidez presu-
puestal de corto plazo, para SINERGIA? cQué tan
util ha sido la iniciativa del DNP en cuanto a pre-
sentar un documento suplementario para el pre-
supuesto de inversion, dando informes sobre los
productos del presupuesto del gobierno de ma-
nera programatica? ¢Qué tipo de presupuesto
por resultados podrian ser posibles en Colombia?
¢Existe alguna falta de conexion entre el trabajo
de SyE de los ministerios sectoriales y la utiliza-
cion de dicha informacion en el proceso del pre-
supuesto? ¢Qué oportunidades existen para
fortalecer el rol del SyE en el presupuesto?
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Rol del SyE en la preparacion del Plan
Nacional de Desarrollo

¢Cudl es el alcance del uso real de la informacion
de SyE de SINERGIA realizado por el DNP vy los
ministerios sectoriales en el desarrollo de Plan Na-
cional de Desarrollo 2006-2010? ¢Cudl es el alcance
que tiene el Plan para resaltar la informacion de
seguimiento y los hallazgos de la evaluacion?

Utilizacion del SyE por los Ministerios y
entidades sectoriales

¢Los ministerios sectoriales utilizan la informa-
cion de SyE producida por SINERGIA? Si es asi, ¢de
qué manera? (por ejemplo, para desarrollo y pla-
nificacion de politicas; para asignacion del pre-
supuesto; para gestion de programas; como
requerimientos de rendicion de cuentas dentro
del sector o de manera externa). Si no se utiliza
la informacion de SyE o se utiliza muy poco, épor
qué esto es asi? (Existen islas de buenas prdcti-
cas de SyE en los ministerios/entidades sectoria-
les? Presente en detalle por lo menos dos sistemas
exitosos de SyE de ministerios/agencias (por ejem-
plo, ICBF, MEN). ¢Qué tan persuasivas son estas
islas para otros ministerios? ¢En qué medida SI-
NERGIA ha contribuido a su desarrollo?

SyE y el Desempeiio del Gobierno

¢El gobierno puede esperar razonable que su sec-
tor publico se dirija hacia la utilizacion del SyE?
¢Qué cambios en la administracion publica (pre-
supuesto, gestion de recursos humanos, audito-
ria y control, etc.) deben ser realizados para que
esto suceda? ¢Existe un interés genuino y demanda
de hacer la utilizacion de la informacion de SyE in-
tensiva por parte de las partes claves interesadas?

Tipos y calidad de SyE conducidos por
SINERGIA

Tipos de SyE

¢Qué tipo de herramientas de SyE son enfatizadas
en SINERGIA - indicadores de desempeno; revi-
siones o evaluaciones rdpidas; rigurosas y ex-
haustivas evaluaciones de impacto; otros tipos?
¢Cuanto cuesta cada uno de estos tipos de eva-
luaciones de SyE? Informe sobre el costo total de
cada rigurosa evaluacion de impactoy de todos los
otros tipos de evaluaciones conducidas hasta

ahora, ademads, proporcione el costo desagregado
en: (1) recoleccion de datos, (2) andlisis de datos,
(3) gestion, y (4) difusion. ¢Cudl ha sido el costo
anual de SINERGIA en estos ultimos anos? ¢Cua-
les son las implicancias de confiar ampliamente en
el financiamiento de donantes para SINERGIA?

Indicadores de desempeiio y Sistema de
informacion

¢Existe alguna falta de conexion entre el enfoque
del SIGOB sobre las Metas Presidenciales y el en-
foque de los ministerios/agencias sectoriales —las
entidades se enfocan mas en lo micro, asuntos a
nivel de proyecto? ¢Existen sistemas multiples de
indicadores de desempeno a nivel sectorial o de
agencia? (En qué medida se encuentran armoni-
zados los sistemas de informacion de los minis-
terios/entidades y de SINERGIA? (Pueden ser éstos
armonizados (en términos de definicion de la in-
formacion, periodicidad, cobertura geogrifica,
etc.) y cudles son las implicancias para la coordi-
nacion del SyE y los problemas a nivel de instala-
ciones? ¢Como se definen los requerimientos de
informacion? ¢En qué se enfocan los indicadores
de desempeno del SIGOB: gasto; procesos ad-
ministrativos; productos y entrega de servicios,
efectos directos, impactos nacionales? (Como se
recolecta la informacion a nivel de entidades?
¢Estan controlados de manera adecuada por cali-
dad y contenido? ¢Se ha realizado alguna audito-
ria de la informacion por parte de los ministerios
o entidades sectoriales, o por el DNF, o por algin
otro organismo? ¢Se han procesado los datos de
manera adecuada por SINERGIA, y se han pre-
sentado en forma util? (Como se transfiere la in-
formacioén para el DNP? Utilizacion de la
informacion — ées demasiado, muy poco o sufi-
ciente? Y el tiempo disponible? (Como se puede
mejorar el manejo de la informacion? ¢Como se
preparan y presentan los informes finales ante el
Presidente, el Congreso, la sociedad civil?

Evaluaciones de Impacto

¢Quién encarga y administra las evaluaciones de im-
pacto? (Qué partes interesadas estan involucradas en
la decision de los programas que deberian ser eva-
luados, y qué temas deberian ser investigados —
estan enfocados en programas-problema, progra-
mas piloto, programas de alto gasto o de alta
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visibilidad, o estdn basados en una agenda de in-
vestigacion sistemdtica para responder preguntas
sobre la efectividad del programa? (Quién conduce
las evaluaciones de impacto, y qué procesos de ga-
rantia de calidad se siguen? ¢Qué programas del go-
bierno han sido sometidos a evaluaciones de
impacto? ¢Se han identificados algunas deficiencias
en las evaluaciones de impacto realizadas hasta ahora
por SINERGIA? ¢Estas evaluaciones de impacto han
tenido algiin impacto observable sobre las decisio-
nes de politica o sobre la gestién del programa?
¢Qué sectores son buenos candidatos para tales eva-
luaciones en el futuro? éCudles son las fortalezas y de-
bilidades de una oferta local de SyE? ¢Cudles son las
limitaciones claves de capacidad y cudles son las
prioridades para la construccion de capacidades?

Otros tipos de evaluaciones

Evaluar la utilidad de las evaluaciones piloto ra-
pidas (basadas en el enfoque de la evaluacion de
los programas de evaluacion gubernamental
de Chile) que se llevan a cabo por el Ministerio
de Hacienda y por el DNP. ¢Qué tipos de proce-
sos gubernamentales — planificacion nacional,
toma de decisiones sobre el presupuesto, gestion
del ministerio/entidad, control social — podrian ser
respaldados por una mayor variedad de tipos de
evaluacion llevados a cabo bajo los auspicios de
SINERGIA? ({Qué tipos de problemas o desafios en-
frentarfa el gobierno si decidiera ampliar la va-
riedad de tipos de evaluacion que encarga?

Otros trabajos de SyE bajo el auspicio de
SINERGIA

Haga una evaluacion rapida de todas las otras ac-
tividades de SyE que construyen la capacidad y que

son llevadas a cabo por el DNP/ la DEPP Inclu-
yendo los pilotos del SIGOB en las municipios; pi-
lotos en la elaboracion del presupuesto por
resultados en municipios; los incentivos institu-
cionales; etc.

La estrategia de SyE de Colombia en
general

¢Qué tan integral y apropiada es la estrategia
propuesta por el documento de politica de la
CONPES sobre SyE (CONPES 3294)? ¢Cudles
son sus fortalezas y debilidades? éCuanto falta
para su implementacion? éQué temas necesitan
ser resueltos para hacerla mds efectiva? ¢Hay su-
ficiente aceptacion por el lado de las partes in-
teresadas? ¢Qué oportunidades existen para
que se lleven a cabo otros tipos de evaluacio-
nes y revisiones adicionales de mucho menor
costo? ¢Cudl es el equilibrio apropiado entre las
evaluaciones independientes y las auto-
evaluaciones, o se puede obtener beneficios
de ambas sin incurrir en perjuicios de cual-
quiera de ellas? ¢Cudles son las amenazas para
la sostenibilidad de SINERGIA?

Conclusiones y resumen de las
recomendaciones

¢Cudles son las principales fortalezas de SINERGIA
y los desafios que quedan por enfrentar? ¢Cudles
son los factores de éxito criticos y las opciones cla-
ves que enfrenta la institucionalizacion de SI-
NERGIA y de manera mds amplia el SyE, en el
gobierno? ¢Como se puede garantizar la sosteni-
bilidad de SINERGIA luego de un eventual cam-
bio de gobierno? Brevemente, ¢cudles son las
lecciones claves para otros paises?



ANEXO D:

EVALUACION DEL APOYO DEL GEI PARA LA

INSTITUCIONALIZACION DE SISTEMAS DE SyE

Temas de evaluacion y metodologia

En 2004, el GEI completd una autoevaluacion del
apoyo que brind6 a los gobiernos para ayudar a
institucionalizar sus sistemas de SyE (GEI, 2004a).
La metodologia utilizada en esta evaluacion y el
tipo de problemas encontrados probablemente
sean de interés para otros donantes que tratan de
evaluar actividades similares. Tales actividades
podrian ser conducidas por las propias oficinas de
evaluacion o por las dreas operacionales de los do-
nantes. Los problemas metodoldgicos se rela-
cionan con la evaluacién de los esfuerzos por
institucionalizar un sistema de SyE.

Magnitud

Una caracteristica contextual importante de la
evaluacion realizada por el GEI fue la magnitud
relativamente pequena del apoyo para la crea-
cion de capacidad en la cual la evaluacion estaba
enfocada. Como una seccion de evaluacion in-
dependiente del Banco Mundial, el GEI tiene,
desde hace muchos afos, un programa de apoyo
en esta drea.! El nivel de recursos involucrados ha
sido modesto, con dos miembros del personal de
tiempo completo y un presupuesto total de cerca
de $1 millon de dolares en los ultimos anos. Re-
cursos que han sido utilizados para ayudar a va-
rios paises alrededor del mundo.

La magnitud de este apoyo es pequena comparada
con el tamano de los préstamos de los donantes
y los subsidios individuales a los paises. Los prés-
tamos de los donantes con componentes para la
institucionalizacion de sistemas de SyE bien po-
drian llegar a varios millones de ddlares, y algu-
nas veces mas, dependiendo de las actividades
especificas que se estén financiando. De esta ma-
nera, podria esperarse que la magnitud de las ac-
tividades, productos, efectos directos e impactos

del apoyo a dichos paises sean considerablemente
mayores; también podrian existir sinergias fuer-
tes entre varias actividades por realizarse.

Contribucion versus atribucion

Cuando se realiza una evaluacion del apoyo de un
donante a un gobierno, es relativamente facil dar
seguimiento a varios productos (como el diag-
nostico de pais) y a efectos directos intermedios
(por ejemplo, el establecimiento gubernamental de
un marco formal del SyE) con los que el donante
ha contribuido. (Véase la grafica 13.1 para una lista
de posibles actividades, productos, efectos direc-
tos intermedios, efectos directos finales e impac-
tos). Pero, por lo general, es mucho mds dificil
atribuir esos resultados a un donante individual, es-
pecialmente cuando varios donantes estdn invo-
lucrados o cuando el apoyo del donante en
promedio es pequeno en comparacion con los
esfuerzos del mismo gobierno —como es el caso de
Chile. Factores externos, como un cambio en el go-
bierno o la partida de un promotor clave del SyE,
también pueden afectar significativamente el éxito
de los esfuerzos de los donantes.?

Ausencia de un enfoque normalizado para la
institucionalizacion del SyE

Como se ha insistido en repetidas veces en esta
obra, no existe un conjunto de acciones normali-
zadas para el fortalecimiento de un sistema de
SyE. En vez de eso, el conjunto apropiado para
cualquier pais dependerd del punto de partida y
del destino deseado, en términos de los posibles
diversos usos de la informacion del SyE. Como no
hay un conjunto de normas para las acciones, no
puede haber un solo pardmetro para evaluarlas. El
enfoque de evaluaciéon debe ser adaptado de
acuerdo con el conjunto especifico de acciones
adoptadas, sus dimensiones y el contexto del pais.
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Heterogeneidad de acciones

Los esfuerzos para institucionalizar el SyE gene-
ralmente incluyen una larga lista de acciones,
como la presentada en el cuadro 13.1. Cada ac-
cion podria evaluarse de manera especifica y; a me-
nudo, diferente. Las actividades individuales,
como una conferencia de alto nivel, podrian tener
una contribucién muy util al incrementar la con-
ciencia entre funcionarios de alto nivel sobre los
usos del SyE. Sin embargo, en una evaluacion es
dificil identificar separadamente la contribucion
de esta actividad relativamente pequena (Perrin
y Mackay, 1999). Las actividades de capacitacion
son un componente basico de la mayoria de los
esfuerzos para institucionalizar el SyE, que pue-
den ser faciles de evaluar, especialmente cuando
son de mayor magnitud. También existe una me-
todologia bastante reconocida para llevar a cabo
ese tipo de evaluaciones (Kirkpatrick y Kirkpatrick,
2006) .24 Actividades tales como diagndsticos y eva-
luaciones experimentales pueden valorarse en
términos de su calidad y profundidad.

Cadena de resultados

Un enfoque de evaluacion consiste en centrarse
en la cadena de resultados para desarrollar o con-
solidar un sistema de SyE gubernamental (Grafica
13.1). Esto comprende una serie de actividades,
productos, efectos directos intermedios, efectos
directos finales e impactos. Es posible recopilar
indicadores de desempeno en cada etapa. Por
ejemplo, se pueden abordar temas de evaluacion
mas profundos mediante entrevistas o encuestas
a funcionarios de alto nivel, estudios de casos
mas detallados, entre otros.

Este fue el enfoque que siguio la evaluacion del
GEIL Queda entendido que la medida bdsica de
¢éxito de todos los esfuerzos para crear un sis-
tema de SyE es el grado de utilizacién de la in-
formacion del SyE que el sistema produce. Dicha
informacion puede ser obtenida por medio de en-
cuestas a funcionarios relacionados con el pre-
supuesto, parlamentarios y similares.

Diagnosticos

El tipo de evaluaciéon que se considera es similar
en muchas formas al diagndstico de un sistema
de SyE de un pais (Capitulo 12). Por supuesto que

una evaluacion es generalmente algo de natura-
leza mas formal y podria comprender un diag-
noéstico base y uno de seguimiento para medir el
grado de cambios en el tiempo. Una evaluaciéon
también puede incluir revisiones de asuntos es-
pecificos (véase la lista de diagndsticos a profun-
didad planeados para Colombia, en el capitulo 13).

La evaluacion del GEI

La autoevaluacion del GEI proporciond un medio
para aclarar los objetivos del GEI y su estrategia
de ocho puntos para ayudar a los gobiernos (y a
sus contrapartes del Banco) a fortalecer sus sis-
temas de SyE (GEIL, 2004a). Contribuy6 con in-
formacion de las cantidades que el GEI gast6
tratando de alcanzar estos objetivos, categoriza-
dos de acuerdo con diversos tipos de actividades
como seminarios, capacitacion en SyE y becas, y
trabajo de apoyo dentro del mismo pais. Tam-
bién esquematiz6 una cadena de resultados para
estos esfuerzos, y present6 indicadores de de-
sempeno para los efectos directos y los efectos di-
rectos intermedios de este trabajo. (La mayoria de
éstos fueron parcialmente atribuibles al GEI —véase
el andlisis anterior). Estos indicadores incluye-
ron lo siguiente:

* El nimero de paises para los que se han rea-
lizado diagndsticos;

¢ Si la prioridad del SyE gubernamental habia
sido incluida en la estrategia del Banco para
cada pais que el GEI apoyo;

* Si el Banco habia acordado otorgar un prés-
tamo al gobierno para este fin; y

* Si se habia establecido un marco para el SyE
gubernamental.

Se llevaron a cabo revisiones exhaustivas de los
esfuerzos del GEI en dos paises —Uganda y Egipto—
realizadas por un consultor externo. Estas revi-
siones comprendian un informe, entrevistas a
funcionarios de alto nivel del gobierno y al per-
sonal de alto nivel del Banco y de otros donantes.
El consultor calificé la labor del GEI en cada pais
comparandola con los criterios normalizados para
evaluaciones de cualquier proyecto del Banco: re-
levancia, eficacia (es decir, efectividad), eficiencia,
efectos directos, sostenibilidad y desempeno del
GEL
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Ademas, la evaluacion del GEI se basé en una
serie de evaluaciones realizadas con anterioridad
en su principal programa de capacitaciéon (Pro-
grama Internacional de Capacitacion en Evalua-
cion del Desarrollo). La evaluacion incluyo
informacion del desempeno sobre una serie de
documentos de investigacion preparados por el
GEI en este temay sobre el nivel de demanda de
estos documentos.

Basdndose en toda esta informacion del SyE, la
evaluacion se esforzo por identificar los produc-
tos especificos y los efectos directos correspon-
dientes a cada uno de los ocho puntos de la
estrategia del GEIL. Concluy6 con un andlisis de va-
rias opciones estratégicas que el GEI deberia con-
siderar en el momento de planificar su futuro
trabajo en esta drea. Esta evaluacion fue presen-
tada formalmente al Directorio del Banco Mun-
dial y se encuentra disponible al publico en general
(véase http://www.worldbank.org/ieg/edc/eva
luating_institutionalization_efforts.html).

Evaluacion del GEI: Resumen ejecutivo
Notese que en el siguiente resumen se utiliza la
expresion “desarrollo de la capacidad de evalua-
cion” (DCE) para describir los esfuerzos destina-
dos a crear o fortalecer un sistema de SyE
gubernamental. Este término no describe bien la
naturaleza de estos esfuerzos. Pone énfasis en la
evaluacion, mientras que la mayoria de sistemas
gubernamentales dependen tanto del seguimiento
como de la evaluacion. El uso de la frase “desa-
rrollo de la capacidad” sugiere un acercamiento
por el lado de la oferta. De hecho, apreciar el as-
pecto de la demanda y los temas de institucio-
nalizacion es quizds mds importante. La expresion
desarrollo de la capacidad de evaluacion todavia
es utilizada por el GEI y otras organizaciones mul-
tilaterales y algunas bilaterales de ayuda.

La comunidad para el desarrollo estd otor-
gando premios por el logro de resultados,
y estd comprometida en ayudar a los paises
prestatarios a reforzar sus capacidades para
medirse y administrarse por resultados. Para
lograrlo se exige realizar esfuerzos para ayu-
dar a que los paises creen sus propios sis-
temas de seguimiento y evaluacion (SyE).

Los sistemas de SyE fuertes pueden realizar
una contribucién importante para la buena
gobernabilidad en los paises; asi las capaci-
dades mas fuertes para SyE de los paises
también contribuirian a la calidad del SyE del
Banco mismo —en las autoevaluaciones de
las operaciones del Banco en las interven-
ciones de desarrollo que ellos disefan y su-
pervisan, asi como de las propias eva-
luaciones independientes del GEIL.

Desde su creacion en 1973, el GEI ha sido
un fuerte defensor del desarrollo de la ca-
pacidad de evaluacion y éste ha sido parte
de su mandato formal desde 1986. Para
cumplir con ello, el GEI tiene un programa
de DCE con dos personas de tiempo com-
pleto que proporcionan asesoria y otros
tipos de apoyo a los paises y a las dreas ope-
rativas del Banco. El propdsito de este in-
forme de autoevaluacion es valorar la labor
de desarrollo de la capacidad de evaluacion
del GEJ, y determinar asi en qué medida esta
cumpliendo con el mandato de desarrollo
de la capacidad de evaluacion.

Este informe describe y explica la estrategia
de desarrollo de la capacidad de evaluacion
—la manera en la que el GEI ha trabajado para
cumplir su mandato. En la aplicaciéon de
esta estrategia, el GEI ha desempefnado una
funcion catalitica prevista con el fin de in-
tegrar el DCE a las actividades habituales del
Banco y en los paises, y establecer buenas
practicas de desarrollo de la capacidad de
evaluacion. Los tres componentes estre-
chamente vinculados de esta estrategia son
el apoyo interno que brinda al Banco, su
apoyo externo y la creaciéon de una base
para el desarrollo de la capacidad de eva-
luacion.

El GEI ha desempefiado con éxito un papel
determinante en mantener el SyE y el DCE
en la agenda del Banco, con el fuerte res-
paldo del Directorio del Banco y su Comité
para la Efectividad en el Desarrollo. La cam-
biante Agenda de Resultados del Banco, a
su vez, esta consolidando el foco de las
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Operaciones del Banco en los resultados
de su trabajo, y esto estd proporcionando
un cierto enfoque adicional en el DCE.
Desde 1999, cuando el GEI aumento sus re-
cursos dedicados al desarrollo de la capa-
cidad de evaluacién, ha habido un
crecimiento sustancial en el numero de
equipos del Banco a cargo de paises que
buscan el desarrollo de la capacidad de eva-
luacion con los prestatarios; el respaldo y
empuje del GEI para casi todos ha sido un
factor de contribucion. Por lo menos 31 de
estos equipos a cargo de paises (de entre
aproximadamente 150) estdan involucrados
actualmente en actividades de DCE. Este
crecimiento constituye un progreso signi-
ficativo hacia la inclusion del DCE dentro del
Banco, aunque haya claramente todavia
mucho por hacer.

En este informe se identifica una serie de li-
mitaciones para evaluar el trabajo del GEI
en el DCE, como las dificultades de atribu-
cion; la naturaleza heterogénea del trabajo;
la carencia de un acercamiento normali-
zado; la pequefna magnitud de muchas ac-
tividades; el hecho de que parte de este
trabajo se encuentre en las primeras fases.
Sin embargo, en este informe también se re-
salta la valoracion del trabajo de DCE me-
diante la esquematizacion de las cadenas de
resultados; la articulacion de los indicado-
res de desempeno; y la preparacion de cri-
terios normalizados para la calificacion en
los paises. Por tanto, el informe presenta evi-
dencia de un namero de productos y efec-
tos directos del trabajo de desarrollo de la
capacidad de evaluacion del GEL

El GEI ha dado apoyo para llevar a cabo el
DCE en 34 paises (y a los correspondientes
equipos del Banco a cargo de los paises)
desde 1999: se ha proporcionado ayuda in-
tensa a dos paises (Uganda y Egipto), de me-
diana intensidad a 15 paises y ayuda
indirecta a otros 17 paises. Semejante
“marca” de este apoyo del GEI ha ayudado
a elevar el perfil del DCE dentro del Banco,
llevando a la posibilidad de algun efecto de

demostracion hacia otros equipos a cargo
de paises. Este trabajo enfocado en el pais
constituye una parte clave de la estrategia
del DCE del GEL Un hallazgo importante de
este informe es que muchos de los paises
para los cuales el GEI ha proporcionado
apoyo de alta o mediana intensidad han re-
alizado grandes progresos en desarrollo de
la capacidad de evaluacion —en términos
de efectos directos del desarrollo de la ca-
pacidad de evaluacion, como diagndsticos
e identificacion del desarrollo de la capaci-
dad de evaluacion como una prioridad en
las estrategias de asistencia del Banco a los
paises, y la creacion de proyectos del Banco
con componentes de DCE, y en términos de
efectos directos intermedios como el for-
talecimiento de la demanda del pais por
SyE y de las capacidades del pais de conducir
y utilizar el SyE . Si bien no todo el progreso
puede ser atribuido al GEI, este grupo ha
contribuido de manera importante a estos
resultados del desarrollo de la capacidad
de evaluacion.

Revisiones exhaustivas de los dos paises
donde el GEI ha proporcionado un apoyo
muy intenso —Uganda y Egipto— confirman
el liderazgo del GEI en el desarrollo de la ca-
pacidad de evaluacion en los ultimos anos;
su funcionamiento en ambos paises estd
calificado como satisfactorio. Una fortaleza
en Uganda ha sido el hecho de contar con
apoyo intenso y sostenido, que logro si-
nergia entre una serie de diferentes activi-
dades de DCE y que han dado resultados
significativos. La revision exhaustiva con-
cluy6 que la labor de desarrollo de la capa-
cidad de evaluacion en Uganda representa
una buena practica. Sin embargo, la situa-
cion de Egipto es algo diferente —en cierta
medida, la insuficiente demanda de las par-
tes clave interesadas dentro del gobierno
frustro el trabajo. Esta experiencia refuerza
laleccion aprendida por varios paises donde
la demanda ha sido muy débil: esa demanda
tan baja puede llevar a que los esfuerzos de
desarrollo de la capacidad de evaluacion
sean muy fragiles. Por esta razon, el GEI
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necesita prestar mucha atencion al lado de
la demanda en su trabajo de desarrollo de
la capacidad de evaluacion del pais, en la
etapa de diagnostico inicial y en el trabajo
posterior de creacién de capacidad.

El establecimiento de los fundamentos del
desarrollo de la capacidad de evaluacion del
GEI ha incluido la preparacion de material
de apoyo, el compartir ensenanzas de la ex-
periencia, el otorgar capacitacion en SyE y
en DCE, y varias iniciativas de colaboracion
como evaluaciones conjuntas y armonizacion
del SyE de los donantes. El GEI ha tenido una
funcion determinante en la identificacion y
difusion de las ensenanzas de la experiencia
del desarrollo de la capacidad de evalua-
cion —realmente, de la investigacion en DCE—
y esto se ve reflejado en el alto nivel de de-
manda del material de apoyo del desarrollo
de la capacidad de evaluacion. Una reciente
evaluacion del GEI del Programa Interna-
cional de Capacitacién en Evaluacion del
Desarrollo, su curso insignia en SyE, en-
contro altos niveles de satisfaccion de los par-
ticipantes con la capacitacion y aumentos de
aprendizaje significativos. También hay ha-
llazgos de evaluacion altamente positivos
en los otros cursos de SyE y DCE que el GEI
ha patrocinado. Sin embargo, existe una
serie de brechas en la informacion evaluativa
del GEI en relacion con los resultados de su
trabajo en el desarrollo de la capacidad de
evaluacion que necesitan ser tomadas en
cuenta.

No hay evidencia de que se presenten con-
flictos de intereses en lo referente a las ac-
tividades de desarrollo de la capacidad de
evaluacion del GEI. Existen importantes
precedentes dentro y fuera del Banco,

donde las responsabilidades legales y fidu-
ciarias se reconcilian con la disposicion de
la ayuda a la creacion de capacidades en el
trabajo operacional. Esta reconciliacion se
alcanza con un acercamiento simple de las
barreras legales.

Esta autoevaluacion presenta tres opciones
clave para que la administracion del GEI
considere al preparar su estrategia de DCE
futura. Estas son: (1) una opcion de salida
para transferir las actividades de desarrollo
de la capacidad de evaluacion del GEI; (2)
una opcion ampliada que involucre una es-
trecha colaboracion con las unidades cen-
trales del Banco, y un enfoque mais
orientado a la labor de desarrollo de la ca-
pacidad de evaluacion con el equipo del
banco para el pais y con las unidades de la
Vicepresidencia Regional del Banco; y (3) un
enfoque renovado en el aprendizaje de las
ensenanzas de DCE.

La conclusion de este informe es que, dado
el modesto nivel de recursos comprometi-
dos en el DCE, el GEI ha participado muy
activamente en el desarrollo de la capacidad
de evaluacién, y su estrategia para dicho
fin ha contribuido a una serie de resultados
de DCE —productos y efectos directos— du-
rante los ultimos cinco anos. La tarea que
ahora enfrenta el GEI es fortalecer ain mas
lalabor de desarrollo de la capacidad de eva-
luacion —para alcanzar los objetivos de in-
tegrarlo con las actividades normales del
desarrollo de la capacidad de evaluacién y
establecer mds ampliamente uno de alta
calidad. Cada vez hay mds oportunidades
para lograr una orientacion hacia los resul-
tados dentro del Banco y en los paises, y la
prioridad por el DCE nunca ha sido tan alta.
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GLOSARIO DE TERMINOS CLAVES EN SYE

Fuente: Comité de Asistencia para el Desarrollo
(CAD). 2002. Glosario de los principales térmi-
nos sobre evaluacion y gestion basada en re-
sultados. Paris: OCDE. Este glosario esta
disponible en chino, espanol, francés, inglés, ita-
liano, japonés, portugués y ruso.

Para mayor informacion, dirijase a OCDE, Direc-
cion de la Cooperacion para el Desarrollo, 2 rue
André-Pascal, 75775 Paris Cedex 16, Francia. Sitio
web: www.oecd.org/dac/evaluation.

Actividad

Acciones emprendidas o labor realizada mediante
las cuales se movilizan los insumos, como son los
fondos, la asistencia técnica y otros tipos de re-
cursos, para generar productos determinados.

Término conexo: intervencion para el desarrollo.

Analisis de riesgos

Andlisis o evaluacion de factores (llamados “su-
puestos” en el marco logico) que afectan o que pue-
den afectar el logro de los objetivos de una
intervencion. Examen detallado de las conse-
cuencias indeseables y negativas que podria tener
una intervencion para el desarrollo en la vida hu-
mana, la salud, la propiedad o el medio ambiente;
proceso sistematico que proporciona informaciéon
sobre esas consecuencias indeseables; proceso de
cuantificacion de las probabilidades de que apa-
rezcan los riesgos identificados y sus repercusio-
nes previstas.

Asociados
Particulares y/u organismos que colaboran para lo-
grar los objetivos mutuamente acordados.

Nota: El concepto de asociacion denota metas
compartidas, responsabilidad comun por los
efectos directos, clara rendicion de cuentas y
obligaciones reciprocas. Los asociados pueden
ser gobiernos, entidades de la sociedad civil,
organizaciones no gubernamentales, universi-
dades, asociaciones profesionales y empresa-
riales, organismos multilaterales, empresas
privadas, etc.

Atribucion

Imputacion de un vinculo causal entre cambios
observados (o que se espera observar) y una in-
tervencion especifica.

Nota: 1a atribucion se refiere a la accion que ex-
plica los cambios observados o los resultados ob-
tenidos. Representa la medida en que los efectos
de desarrollo observados pueden atribuirse a una
intervencion especifica o a la actuacion de una o
mads partes teniendo en cuenta otras interven-
ciones, factores exdgenos (previstos o imprevis-
tos) o choques externos.

Auditoria

Actividad de control independiente y objetiva
que tiene como fin anadir valor y mejorar las ope-
raciones de una organizacion. Ayuda a la organi-
zacion a lograr sus objetivos aportando un
enfoque sistematico y disciplinado para evaluary
mejorar la eficacia de la gestion de riesgos, el
control y los procesos de direccion.

Nota: Se debe distinguir entre la auditoria de re-
gularidad (financiera), que se centra en el cum-
plimiento de los estatutos y regulaciones
aplicables, y la auditoria de resultados, que se
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ocupa de la pertinencia, la economia, la eficien-
ciayla eficacia. La auditoria interna constituye una
evaluacion de los controles internos realizados por
una unidad que rinde cuentas a la direccion, en
tanto que la auditoria externa es realizada por
una entidad independiente.

Autoevaluacion

Evaluacién por parte de los responsables del di-
seno y la implementacién de una intervencion
para el desarrollo.

Beneficiarios

Individuos, grupos u organismos que se benefi-
cian, directa o indirectamente, de una interven-
cion para el desarrollo, hayan sido o no los
destinatarios de la intervencion.

Términos conexos: destinatarios, grupo meta.

Cadena de resultados

La secuencia causal de una intervencion para el
desarrollo que estipula la secuencia necesaria
para lograr los objetivos deseados, comenzando
con los insumos, pasando por las actividades y los
productos, y culminando en el efecto directo, el
impactoy la retroalimentacion. En algunos orga-
nismos, los destinatarios (o el “alcance”) forman
parte de la cadena de resultados.

Términos conexos: supuestos, marco de
resultados.

Conclusiones

Las conclusiones senalan los factores de éxito y
fracaso de la intervencion evaluada, prestando
atencion especial a los resultados y repercusiones
intencionales o no y, de manera mds general, a
otras fortalezas y debilidades. Una conclusion se
apoya en los datos recopilados y en los andlisis re-
alizados mediante una cadena transparente de
enunciados.

Contrafactual

Situaciéon o condicion que podria presentarse hi-
potéticamente para las personas, las organiza-
ciones o los grupos si no hubiera una intervencion
para el desarrollo como la evaluada.

Desempeiio

Medida en que una intervencion para el desa-
rrollo o una entidad que se ocupa de fomentar el
desarrollo actia conforme a criterios/normas/di-
rectrices especificos u obtiene resultados de con-
formidad con metas o planes establecidos.

Destinatarios (o “alcance”)
Beneficiarios y otras partes interesadas de una in-
tervencion para el desarrollo.

Término conexo: beneficiarios.

Economia
Ausencia de desperdicio en la obtenciéon de un re-
sultado determinado.

Nota: Se dice que una actividad es econdmica
cuando los costos de los recursos escasos utili-
zados se aproximan al minimo necesario para lo-
grar los objetivos planeados.

Efecto
Cambio intencional o no intencional debido di-
recta o indirectamente a una intervencion.

Términos conexos: resultados, efecto directo.

Efecto directo

Representa el conjunto de resultados a corto y me-
diano plazo probables o logrados por los pro-
ductos de una intervencion.

Términos conexos: resultados, producto, im-
pacto, efecto.

Eficacia

Medida en que se lograron o se espera lograr los
objetivos de la intervencion para el desarrollo, to-
mando en cuenta su importancia relativa.

Nota: Se utiliza también como medida agregada
0 juicio sobre el mérito o el valor de una activi-
dad, es decir, el grado al cual una intervencion ha
logrado, o se espera que logre, sus principales ob-
jetivos pertinentes de manera eficaz, en forma sos-
tenible, y con un impacto institucional positivo en
el desarrollo.



Término conexo: eficiencia, efectividad.

Eficiencia

Medida en que los recursos/insumos (fondos,
tiempo, etc.) se han convertido econOmicamente
en resultados.

Ensefianzas aprendidas

Generalizaciones basadas en las experiencias de
evaluacion de proyectos, programas o politicas en
circunstancias especificas, que se aplican a situa-
ciones mds amplias. Con frecuencia, las ense-
fnanzas destacan los puntos fuertes o débiles en
la preparacion, el disefio y la puesta en practica
que afectan al desempeno, los resultados y el
impacto.

Estudio de base

Andlisis que describe la situacion previa a una in-
tervencion para el desarrollo, en relacion con la
cual puede medirse el avance o pueden efec-
tuarse comparaciones.

Evaluacion de conjunto
Evaluacion de un conjunto de actividades, pro-
yectos y/o programas relacionados entre si.

Evaluacion del programa de pais/ Evaluacion
de la asistencia al pais

Evaluacion de la cartera de intervenciones para el
desarrollo de uno o mas donantes o instituciones,
y de la estrategia de asistencia que la sustenta, en
un pais determinado.

Evaluacion ex ante

Determinacion general de la pertinencia, la fac-
tibilidad y la sostenibilidad potencial de una in-
tervencion para el desarrollo antes de tomar la
decision de otorgar financiamiento.

Nota: En los organismos, bancos, etc. de desa-
rrollo, el propdsito de la evaluacion ex ante es pre-
sentar informacion durante el proceso de toma
de decisiones para determinar si la actividad re-
presenta el uso adecuado de los recursos de la ins-
titucion.

Término conexo: preevaluacion.
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Evaluabilidad
Medida en que puede evaluarse una actividad o
un programa de manera fiable y creible.

Nota: Para determinar la evaluabilidad es necesario
un examen anticipado de una evaluacion pro-
puesta para determinar si sus objetivos estdn de-
finidos adecuadamente y si sus resultados pueden
ser objeto de verificacion.

Evaluacion

Apreciacion sistemdtica y objetiva de un proyecto,
programa o politica en curso o concluido, de su
diseno, su puesta en prdctica y sus resultados. El
objetivo es determinar la pertinencia y el logro de
los objetivos, asi como la eficiencia, la eficacia, el
impacto y la sostenibilidad para el desarrollo. Una
evaluacion debera proporcionar informacion cre-
ible y util, que permita incorporar las ensefianzas
aprendidas en el proceso de toma de decisiones
de beneficiarios y donantes.

La evaluacion también se refiere al proceso de de-
terminar el valor o la significacion de una activi-
dad, politica o programa. Se trata de una
apreciacion, tan sistemdtica y objetiva como sea
posible, de una intervencion para el desarrollo pla-
neada, en curso o concluida.

Nota: En algunos casos, la evaluacion entrana la
definicion de normas adecuadas, el examen de los
resultados en funcién de esas normas, una apre-
ciacion de los resultados efectivos y previstos y la
identificacion de lecciones pertinentes.

Término conexo: revision.

Evaluacion conjunta
Evaluacién en la que participan distintas entida-
des donantes y/o asociados.

Nota: Existen varios grados de “asociacion”; de-
pendiendo de la medida en que cada parte coo-
pera en el proceso de evaluacién, y combina sus
recursos de evaluacion y sus mecanismos de de-
claracion de informacion. Las evaluaciones con-
juntas pueden ayudar a superar problemas de
atribucion al evaluar la eficacia de los programas
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y las estrategias, el caridcter complementario de los
esfuerzos respaldados por diferentes asociados, la
calidad de la coordinacion de la asistencia, etc.

Evaluacion de procesos

Evaluacion de la dindmica interna de los orga-
nismos de ejecucion, sus instrumentos de politica,
sus mecanismos de prestacion de servicios, sus
procedimientos de gestion y los vinculos que
existen entre todos estos componentes.

Término conexo: evaluacion formativa.

Evaluacion de programas

Evaluaciéon de un conjunto de intervenciones es-
tructuradas para alcanzar objetivos especificos
de desarrollo a nivel global, regional, de pais o
sectorial.

Nota: Un programa de desarrollo es una inter-
vencion de duraciéon limitada que comprende
multiples actividades que pueden abarcar varios
sectores, temas y/o zonas geograficas.

Términos conexos: evaluacion del programa/es-
trategia del pais.

Evaluacion de programas sectoriales
Evaluacion de un conjunto de intervenciones para
el desarrollo dentro de un pais o un grupo de pa-
ises en un sector, todas las cuales contribuyen al
logro de un objetivo especifico de desarrollo.

Nota: Un sector incluye actividades de desarro-
llo que se agrupan cominmente para fines de ac-
cion publica, tales como la salud, la educacion, la
explotacién agropecuaria, el transporte, etc.

Evaluacion de proyectos

Evaluacion de una intervencion individual para el
desarrollo que tiene por objeto alcanzar objetivos
especificos con recursos especificados y dentro
de calendarios de ejecucion determinados, a me-
nudo enmarcada en un programa mds amplio.

Nota: El analisis de costos y beneficios es uno de
los principales instrumentos de evaluacion de

proyectos con beneficios mensurables. Cuando no
puedan cuantificarse los beneficios, el enfoque
adecuado seria el de eficacia en funcion de los
COStOS.

Evaluacion de término medio
Evaluacion que se efectiia a mediados del periodo
de implementacion de la intervencion.

Término conexo: evaluacion formativa.

Evaluacion ex ante
Evaluacion que se efectiia antes de poner en prac-
tica una intervencion para el desarrollo.

Términos conexos: evaluacion inicial, evaluacion
previa, pre-evaluacion.

Evaluacion ex post
Evaluacion de una intervencion para el desarro-
llo que se efecttia una vez que ha concluido.

Nota: Puede emprenderse inmediatamente o
mucho después de su conclusion.

La intencion es identificar los factores de éxito o
fracaso, evaluar la sostenibilidad de los resultados
y las repercusiones, y extraer conclusiones que
puedan ser utiles para otras intervenciones.

Evaluacion externa

Evaluacion de una intervencion para el desarro-
llo realizada por entidades y/o individuos ajenos
a los organismos donantes y de ejecucion.

Evaluacion formativa

Evaluacion cuyo objeto es mejorar el desempeno
y que generalmente se realiza durante la fase de
implementacién de un proyecto o programa.

Nota: También pueden realizarse evaluaciones
formativas por otras razones como la verificacion
del cumplimiento, por exigencias legales o como
parte de una iniciativa de evaluacion de mayor
envergadura.

Término conexo: evaluacion de proceso.



Evaluacion independiente

Evaluacion realizada por entidades y personas
que no estan bajo el control de los responsables
del diseno y la implementacién de la intervencion
para el desarrollo.

Nota: La credibilidad de una evaluacion de-
pende en parte del grado de independencia
con la que se llevo a cabo. La independencia sig-
nifica que la evaluacion no esta sujeta a nin-
guna influencia politica ni a presiones de
ninguna organizacion. Se cuenta con pleno ac-
ceso a la informacién y total autonomia para lle-
var a cabo las investigaciones y notificar lo que
se haya determinado.

Evaluacion interna

Evaluacion de una intervencion para el desarro-
llo realizada por una unidad y/o personas que
dependen de la gerencia o direccion de un or-
ganismo donante, asociado o de ejecucion.

Término conexo: autoevaluacion.

Evaluacion participativa

Método de evaluacion en la que los represen-
tantes de entidades y partes interesadas (inclui-
dos los beneficiarios) trabajan conjuntamente en
el disefo, implementacion e interpretacion de
una evaluacion.

Evaluacion sumativa

Estudio que se realiza al final de una intervencion
(o de una fase de esa intervencion) para deter-
minar en qué medida se produjeron los resulta-
dos previstos. El objetivo de la evaluacion sumativa
es proporcionar informacion sobre el valor del
programa.

Término conexo: evaluacion del impacto.

Evaluacion tematica

Evaluacion de un conjunto determinado de in-
tervenciones para el desarrollo, todas las cuales
se refieren a una prioridad especifica de desa-
rrollo que abarca distintos paises, regiones y
sectores.
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Fiabilidad

Es la coherencia de los datos y los juicios de
evaluacion, y la medida en que se puede confiar
en ellos, con referencia a la calidad de los ins-
trumentos, procedimientos y andlisis emplea-
dos para recopilar e interpretar datos de
evaluacion.

Nota: La informacion de una evaluacion es fiable
si observaciones repetidas utilizando instrumen-
tos similares, en condiciones similares dan lugar
a resultados similares.

Garantia de calidad

La garantia de calidad abarca toda actividad que
tenga por objeto evaluar y mejorar el mérito o el
valor de una intervencion para el desarrollo o su
cumplimiento con normas establecidas.

Nota: Cabe citar como ejemplos de actividades de
garantia de calidad la evaluacion ex ante, la ges-
tidn basada en resultados, los exdmenes durante
la ejecucion, las evaluaciones, etc. La garantia de
calidad también puede referirse a la evaluacion de
la calidad de una cartera y de su eficacia en tér-
minos del desarrollo.

Gestion basada en resultados

Estrategia de gestion que se centra en el de-
sempeno y el logro de productos, efectos e
impacto.

Término conexo: marco logico.

Grupo meta

Individuos u organismos especificos en cuyo be-
neficio se lleva a cabo la intervencién para el
desarrollo.

Hallazgo (Constatacion)

Un hallazgo (o una constatacion) utiliza eviden-
cias obtenidas de una o mds evaluaciones para re-
alizar afirmaciones basadas en hechos.

Herramientas analiticas
Métodos empleados para procesar e interpretar
informacién durante una evaluacién.
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Herramientas de recoleccion de datos
Metodologias empleadas para identificar fuentes
de informacion y recopilar datos durante una
evaluacion.

Nota: Cabe citar como ejemplos las encuestas in-
formales y formales, 1a observacion directa y par-
ticipativa, las entrevistas en comunidades, los
grupos de control, la opiniéon de expertos, los
estudios de casos y la investigacion bibliografica.

Impacto en el desarrollo institucional

Medida en que una intervencion mejora o debi-
lita la capacidad de un pais o region de hacer uso
mas eficiente, equitativo y sostenible de sus re-
cursos humanos, financieros y naturales, por
ejemplo, a través de: mecanismos institucionales
mejor definidos, mds estables, transparentes y
aplicados de manera eficaz y previsible y/o (b)
mejor ajuste de la mision y la capacidad de una
organizacion con su mandato, que se deriva de
estos mecanismos institucionales. Estos impactos
pueden incluir los efectos intencionales o no in-
tencionales de una accion.

Impactos

Efectos de largo plazo positivos y negativos, pri-
marios y secundarios, producidos directa o indi-
rectamente por una intervencion para el
desarrollo, intencionalmente o no.

Indicador

Variable o factor cuantitativo o cualitativo que
proporciona un medio sencillo y fiable para medir
logros, reflejar los cambios vinculados con una in-
tervencion o ayudar a evaluar los resultados de un
organismo de desarrollo.

Indicador del desempeiio (o de los resultados)

Variable que permite verificar cambios debidos a
la intervencion para el desarrollo o que muestra
resultados en relacion con lo que se ha planeado.

Términos conexos: seguimiento del desempeno,
medicion de los resultados.

Insumos
Recursos financieros, humanos y materiales em-
pleados en una intervencion para el desarrollo.

Intervencion para el desarrollo

Instrumento de asistencia utilizado por un orga-
nismo (donante o no donante), con el objeto de
fomentar el desarrollo.

Nota: Cabe citar como ejemplos el asesoramiento
en materia de politicas, los proyectos y los
programas.

Marco de resultados

Logica del programa que explica la forma en que
deberd lograrse el objetivo de desarrollo, que in-
cluye las relaciones causales y los supuestos
subyacentes.

Términos conexos: cadena de resultados, marco
logico.

Marco lagico

Herramienta que se utiliza para mejorar el di-
seno de las intervenciones, mas frecuentemente
a nivel del proyecto. Comprende la identifica-
cion de elementos estratégicos (insumos, pro-
ductos, efectos, impacto) y sus relaciones causales,
indicadores y los supuestos o riesgos que pueden
influir en el éxito o el fracaso. De esa manera fa-
cilita la planeacion, la ejecucion y la evaluacion de
una intervencion para el desarrollo.

Término conexo: gestion basada en resultados.

Medicion de los resultados

Sistema para evaluar los resultados de las inter-
venciones para el desarrollo en funcion de los ob-
jetivos declarados.

Términos conexos: seguimiento del desempeno,
indicador.

Meta
Objetivo global hacia el cual se prevé que contri-
buya una intervencion para el desarrollo.

Término conexo: objetivo de desarrollo.

Metaevaluacion

Este término se utiliza para evaluaciones cuyo
objeto es sintetizar constataciones de un con-
junto de evaluaciones. También puede utilizarse



para indicar la evaluacion de otra evaluacion a fin
de juzgar su calidad y/o medir el desempefio de
los evaluadores.

Norma de referencia

Base de comparacién o norma (standard) en re-
lacion con la cual pueden medirse los resultados
o los logros obtenidos.

Nota: Una norma se refiere a los resultados lo-
grados en el pasado reciente por otros organis-
mos similares, o a lo que razonablemente puede
inferirse que se ha logrado en circunstancias
similares.

Objetivo de desarrollo

Impacto intencional esperado que contribuye a ge-
nerar beneficios fisicos, financieros, institucionales,
sociales, ambientales o de otra indole a una socie-
dad, una comunidad o un grupo de personas me-
diante una o mas intervenciones para el desarrollo.

Objetivo del proyecto o programa

Se refiere a los resultados fisicos, financieros, ins-
titucionales, sociales, ambientales o de otra indole
que se espera que el proyecto o programa con-
tribuya a lograr.

Partes interesadas

Entidades, organizaciones, grupos o particulares
que tienen un interés directo o indirecto en la in-
tervencion para el desarrollo o en su evaluacion.

Pertinencia

Medida en que los objetivos de una intervenciéon
para el desarrollo son congruentes con los re-
quisitos de los beneficiarios, las necesidades del
pais, las prioridades globales y las politicas de los
asociados y donantes.

Nota: En retrospectiva, la cuestion de la perti-
nencia suele referirse a si los objetivos o el diseno
de una intervencion siguen siendo adecuados
aun cuando hayan cambiado las circunstancias.

Producto

Comprende los productos, los bienes de capital
y los servicios que resultan de una intervencion
para el desarrollo; puede incluir también los cam-

ANEXO E: GLOSARIO DE TERMINOS CLAVES EN SyE

bios resultantes de la intervencion que son per-
tinentes para el logro de los efectos directos.

Propaosito
Objetivos declarados publicamente del programa
o proyecto de desarrollo.

Recomendaciones

Propuestas que tienen por objeto mejorar la efi-
cacia, la calidad o la eficiencia de una intervencion
para el desarrollo, redisenar los objetivos y/o re-
asignar los recursos. Las recomendaciones de-
berdn estar vinculadas a las conclusiones.

Rendicion de cuentas

Obligacion de demostrar que se ha efectuado el tra-
bajo cumpliendo con las reglas y normas acordadas
o de declarar de manera precisa e imparcial los re-
sultados obtenidos en comparacion con las fun-
ciones y/o planes encomendados. Esto puede exigir
una demostracion cuidadosa, que pueda defen-
derse incluso judicialmente, de que la labor reali-
zada es congruente con los términos contractuales.

Nota: 1a rendicion de cuentas en materia de desa-
rrollo puede referirse a las obligaciones de las par-
tes de actuar de conformidad con responsabilidades,
funciones y expectativas de resultados claramente
definidas, a menudo con respecto al uso prudente
de los recursos. Para los evaluadores, denota la res-
ponsabilidad de proporcionar informes de segui-
miento y evaluaciones de resultados precisos,
imparciales y creibles. Los administradores y eje-
cutivos del sector publico, deben rendir cuentas ante
los contribuyentes y/o los ciudadanos.

Resultados

Producto, efecto o impacto (intencional o no,
positivo y/o negativo) de una intervencion para
el desarrollo.

Términos conexos: efecto directo, repercusion,
impacto.

Retroalimentacion

Transmision de las constataciones (hallazgos) a las que
se arribd en el proceso de evaluacion a aquellas par-
tes para quienes son pertinentes y utiles con objeto
de facilitar el aprendizaje. Puede abarcar la recopila-
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cion y divulgacion de observaciones, conclusiones,
recomendaciones y lecciones de la experiencia.

Revision
Evaluacion de los resultados de una interven-
cion, periddicamente o de manera ad hoc.

Nota: Con frecuencia, se realiza una “evaluacion”
para tener una determinacion mds completa y/o
profunda que la que produce una revision. Las re-
visiones tienden a hacer hincapié en los aspectos
operativos. En ocasiones, los términos “revision”
y “evaluacion” se utilizan como sindénimos.

Término conexo: evaluacion.

Seguimiento

Funcién continua que utiliza una recopilacion
sistemdtica de datos sobre indicadores especifi-
cados para proporcionar a los administradores y
a las partes interesadas principales de una inter-
vencion para el desarrollo, indicaciones sobre el
avance y el logro de los objetivos asi como de la
utilizacion de los fondos asignados.

Términos conexos: seguimiento del desempeno,
indicador.

Seguimiento del desempeiio

Proceso continuo de recoleccion y andlisis de
datos para comparar en qué medida se estd eje-
cutando un proyecto, programa o politica en fun-
cion de los resultados previstos.

Sostenibilidad
Continuacion de los beneficios de una interven-
cion para el desarrollo después de concluida.

Probabilidad de que contintien los beneficios en
el largo plazo. Situacion en la que las ventajas
netas son susceptibles de resistir los riesgos con
el correr del tiempo.

Supuestos

Hipotesis sobre los factores o riesgos que pueden
afectar el avance o ¢éxito de una intervencion para
el desarrollo.

Nota: Este término puede también aplicarse a
las condiciones hipotéticas que inciden en la va-
lidez de la evaluaciéon misma, por ejemplo, las
caracteristicas de la poblacion de la cual se ex-
trae una muestra para una encuesta. Los su-
puestos se plantean de manera explicita en
evaluaciones basadas en la teoria, cuando las mis-
mas son verificadas sistemdticamente mediante
una comparacion con la cadena de resultados
prevista.

Términos de referencia

Documento escrito que presenta el propdsito y
el alcance de la evaluacion, los métodos que se han
de utilizar, la norma con la que se evaluaran los
resultados o los andlisis que se han de realizar, los
recursos y el tiempo asignado, y los requisitos de
presentacion de informes. A veces se utilizan tam-
bién las expresiones “alcance del trabajo” o “man-
dato de la evaluacion”.

Triangulacion

Uso de tres o mds teorias, fuentes o tipos de in-
formacion, o tipos de andlisis para verificar y sus-
tentar una evaluacion.

Nota: Al combinar multiples fuentes de datos,
métodos, andlisis o teorias, los evaluadores pro-
curan eliminar el sesgo que surge cuando se re-
curre a una sola fuente de informacion, a un solo
método, a un Unico observador o a una teoria
unica.

Validez

Medida en que las estrategias y los instrumentos
de recopilacion de datos miden lo que tienen
por objeto medir.



NOTAS

Capitulo 3

1. El Steering Committee for the Review of Go-
vernment Service Provision ofrece un buen ejemplo
prictico de la comparacion de desempefo entre nive-
les de gobierno federales, estatales o territoriales en Aus-
tralia (2007).

2. Conocido también como la “nueva administra-
cion publica” (véase, por ejemplo, OCDE, 1995).

3. Algunos conceptos relacionados con la participa-
cion de la sociedad civil en el SyE son SyE participativo,
en el que ciudadanos comunes son participantes acti-
vos en el SyE y no solo fuentes de informacion, y ren-
dicion de cuentas social, la cual abarca una amplia
variedad de mecanismos, como son varios tipos de SyE
que permiten que los ciudadanos puedan exigir al Es-
tado que rinda cuentas. Estos otros tipos de SyE com-
prenden tarjetas comunitarias de puntaje, encuestas
de seguimiento del gasto publico y auditorias sociales.
Véase Banco Mundial (2006b).

4. http://www.bogotacomovamos.org/bogotacv/
scripts/index.php. Véase también Sinchez (sin fecha) y
Fiszbein (2005, p. 42)

5. El Ministro de Hacienda de Chile, quien maneja
todo el sistema de evaluacion del gobierno, ha llamado
a licitacion on-line para encargar las evaluaciones que
quiere llevar a cabo. Los términos de referencia de las
evaluaciones, los licitadores que obtengan la adjudica-
cion (personas naturales o juridicas) y el informe final
de evaluacion son publicados en el portal del ministe-
rio en el momento de la seleccion de los licitadores. Esto
ayuda a reforzar la transparencia de los procesos de eva-
luacion y la objetividad de las mismas evaluaciones.

Capitulo 4

1. La mayoria de los sistemas de SyE gubernamen-
tales no evaltan proyectos de los donantes. Dos ex-
cepciones son Chile y Colombia.

2. http://www.mfdr.org/.

3. http://wwwadb.org/MfDR/CoP/about.asp.

4. http://www.afrea.org/; http://www.preval.org/
mapa.phpridioma=8; http://www.ideas-int.org/; http://
internationalevaluation.com/index.shtml.

Capitulo 5

1. Para un criterio de evaluacion de la calidad de los
indicadores de desempeno, véase, por ejemplo, Hatry
(2006) y Wholey (2006). Para pardmetros de evalua-
cion, véase, por ejemplo, Wholey, Hatry y Newcomer
(2004).

Capitulo 6

1. El MdH analiza y procura verificar la informacion
contenida en estos informes. Algunas informaciones
de las bases de datos de ministerios son sometidas a au-
ditorias realizadas por el Consejo de Auditoria Interna
General de Gobierno (ver Blondal y Curristine, 2004).

2. Estas metas incluyen productos de bienes y ser-
vicios, su calidad y niveles de satisfaccion del usuario.

3. Algunas razones de que no se logran las metas es-
tablecidas son factores externos fuera del control de la
organizacion, metas muy altas poco realistas y bajo de-
sempeno en la gestion dentro de la organizacion (Guz-
man, 2006).

4. Una de las formas en que los ministerios sectoriales
utilizan la informacién del SyE en el proceso presu-
puestario es cuando ellos solicitan recursos adicionales
al fondo para licitaciones del MdH. Este fondo ha sido
utilizado en algunos presupuestos recientes -no en
todos- para asignar recursos adicionales disponibles al
final del proceso presupuestario normal. Si los minis-
terios sectoriales desean acceder a este fondo, los mi-
nistros tienen que presentar sus licitaciones utilizando
el enfoque de marco logico, mostrando los objetivos de-
seados del gasto propuesto, los indicadores de de-
sempeno y metas, la poblacion objetivo, los resultados
esperados y la probable contribucién a las metas es-
tratégicas. El MdH revisa estas licitaciones basdandose en
criterios técnicos, especialmente su relevancia para las
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prioridades del gobierno. La decision final sobre la asig-
nacion de los fondos la toma el presidente (Blondal y
Curristine, 2004).

5. Las evaluaciones de los programas de gobierno y
las evaluaciones de impacto de Chile no siempre re-
portan su metodologia u otorgan suficiente atencion a
lalogica del programa (marco logico). Algunas de las eva-
luaciones de impacto no cumplen con los propios pa-
rametros de calidad del MdH debido a problemas como
la ausencia de un grupo control o la falta de datos de
referencia. Estas evaluaciones tendian a dar mas valor
alos métodos cuantitativos, mientras que subutilizaban
la informacion cualitativa, como el nivel de satisfaccion
del beneficiario.

6. Esta cantidad excluye los costos asumidos por
entidades del sector, los cuales consisten bdsicamente
en el costo de recopilacion, procesamiento y transmi-
sion de la informacion de desempeno al MdH, vy el
costo de preparar los balances de gestion integral.

Capitulo 7

1. Los sistemas SIGOB en Guatemala y Honduras y
el sistema de indicadores de desempefo del estado de
Ceard en Brasil se utilizan para calificar el desempeno
del programa, con un enfoque tipo semaforo: califica-
cion verde, dmbar o roja. Este enfoque resalta claramente
el desempeno de cada programa. El gobierno mexi-
cano estd considerando introducir un sistema similar.

2. El departamento de planeacion, el cual adminis-
tra SINERGIA, ha desarrollado una metodologia para las
evaluaciones rdpidas basada en una combinacion de la
metodologia de las evaluaciones de programas guber-
namentales de Chile y la de PART, del gobierno de los
Estados Unidos de América. Para mayores detalles,
véase Mackay y otros (2007). Se espera que estas eva-
luaciones del departamento de planeacion (llamadas
“evaluaciones ejecutivas”) cuesten cerca de $25.000
cada una. Las pruebas experimentales de las evalua-
ciones rdpidas del ministerio de hacienda se basan en
la metodologia de las evaluaciones de programas gu-
bernamentales de Chile y cuestan alrededor de $15.000
cada una.

3. El gobierno actualmente estd financiando sélo
12% de los $11,1 millones de la agenda de evaluacion.

4. El costo estimado para Colombia es aproximado.
Los estimados tanto para Colombia como para Chile no
incluyen los costos asumidos por los ministerios sec-
toriales y dependencias para proporcionar seguimiento
y otro tipo de informacion para el sistema de SyE.

Capitulo 8

1. Las reformas australianas incluyen, por ejemplo, una
reduccion del nimero de departamentos y el otorga-
miento de mucho mayor autonomia a los departamentos
consolidados; reemplazo del presupuesto por rubro con
un sistema de costos corrientes (que incluye un rubro para
los salarios y otro para los gastos administrativos), ademds
del gasto por programas, una introduccion al presupuesto
por programa; la introduccion de un marco de gastos a me-
diano plazo con estimados para tres anos.

2. El desarrollo del sistema de evaluacion de Australia
lo analiza Mackay (1998a), y una comparacion con el sis-
tema de gestion del desempeno al cual reemplazo la pre-
senta Mackay (2004).

3. Aunque las relaciones de rendicion de cuentas son
tradicionalmente vistas en términos de la rendicion de
cuentas de los ministerios y departamentos al parla-
mento; en el caso de Australia, otra relacion de este tipo
ha probado ser mds poderosa: la rendicion de cuentas
de los departamentos al DAF.

4. El costo anualizado de estas evaluaciones fue
equivalente, en promedio, a menos de 1% del gasto total
del gobierno en los programas evaluados.

5. Algunas veces los mismos ministerios sectoriales
prepararon opciones de ahorro como una forma de ayu-
dar en el pago de las nuevas propuestas de gasto. Cerca
de un tercio de todas las opciones de ahorro fueron pre-
paradas por ministerios sectoriales; las restantes fueron
preparadas por el DdE.

6. En varias oportunidades, las propuestas de nue-
vas politicas de los ministerios sectoriales no fueron res-
paldadas por los hallazgos de evaluacion, aun cuando
el DAF argumentd que podrian haberlo sido vy, por
tanto, el gabinete solicitd que se realizara una evalua-
cion antes de considerar la propuesta. Y cada vez que
habia una disputa entre el DAF y los departamentos sec-
toriales en relacion con la calidad o confiabilidad de los
hallazgos de una evaluacion importante —un tema que
demostro ser cierto para atraer la ira del gabinete— el
asunto era devuelto a los funcionarios para que los re-
solvieran mediante una nueva evaluacion. Esto gene-
ralmente tomaba algin tiempo; en consecuencia, la
propuesta del ministerio sectorial debia esperar otro ano
para ser reconsiderada. Estos atrasos otorgaban a los mi-
nisterios sectoriales un incentivo real para evitar disputas
con el DdF acerca de la calidad de sus evaluaciones.

7. Para un andlisis detallado de estas reformas y sus
impactos en SyE en el gobierno federal, véase Mackay
(2004).



8. Los ejemplos incluyen el departamento de la fa-
milia; servicios comunitarios y asuntos indigenas; em-
pleo y relaciones laborales; educacion, ciencia y
capacitacion; y salud y envejecimiento.

9. En ausencia de fuertes presiones de rendicion de
cuentas en los departamentos sectoriales y en un am-
biente en el que los procesos de politicas y de presu-
puesto han sido debilitados, cualquier incentivo para que
los departamentos sectoriales tomen seriamente el SyE
del desempeio tendra que ser generado internamente.
Esto a su vez dependera de las prioridades y compro-

miso de las secretarias permanentes de los ministerios.

Capitulo 9

1. Mundialmente, cerca de 64 paises han preparado
un PRSP o un PRSP provisional. Véase http://www.world
bank.org/prsp.

2. Esta seccion se basa ampliamente en trabajos de con-
sultorfa encomendados por el GEIL Véanse Hauge (2001,
2003), GEI (2004a, anexo D) y Schiavo-Campo (2005).

3. Conocida como Joint Assistance Strategy (Estra-
tegia de asistencia conjunta). Véase Banco Mundial y
otros (2006).

4. http://web.worldbank.org/external/projects/main?
pagePK=064283627&piPK=73230&theSitePK=
40941&menuPK=228424&Projectid=P050440

Capitulo 10

1. Notese también la importancia de los datos re-
copilados por las oficinas nacionales de estadistica,
como los censos de poblacion y las encuestas de ho-
gares. Un buen ejemplo de un examen de los datos exis-
tentes recopilados por los ministerios y la oficina nacional
de estadistica de Uganda lo proporciona Kiryegyera, Nu-
wagaba y Ochen (2005).

2. Esto ha sucedido con informacion de listas de es-
pera en hospitales del Reino Unido (Schick, 2001).

3. Un interesante, y quizas hasta controvertido, and-
lisis de la naturaleza e impacto de la aplicacion de las leyes
napolednicas en los paises en desarrollo se presenta en
Beck, Dermiguc-Kunt y Levine (2002). En comparacion,
paises con un sistema de gobierno de Westminster tien-
den a interpretar las decisiones del gobierno, como se
ve reflejado, por ejemplo, en las decisiones del Gabinete,
de una manera mas pragmatica, resaltando su adaptacion
conforme cambian las circunstancias. Una fortaleza de
las decisiones del Gabinete es que ellas son decisiones
colectivas que involucran a muchos ministros del go-

bierno. El apoyo colectivo del Gabinete para el sistema

de evaluacion en Australia fue un importante factor de
éxito en ese pais (Mackay, 1998a).

4. Existen otras ventajas de tener una legislacion para
el SyE. La legislacion puede asegurar que los ministerios
centrales tengan acceso a la informacion recopilada y man-
tenida por los ministerios sectoriales y las dependen-
cias. La legislacion también puede asegurar que los
informes de evaluacion estén disponibles al publico, y ga-
rantizar la confidencialidad de la informacién personal.

5. Los informes de evaluacion estan disponibles
desde el portal del ministerio: http:/www.dipres.cl/
fr_control.html.

6. Una de las primeras guias fue publicada por el De-
partamento de Evaluacion de Operaciones del Banco
Mundial (que se convirtié en el Grupo de Evaluacion
Independiente desde 2005). Véase Mackay (1998b).
Otro ejemplo caracteristico se encuentra en Bedi y
otros (2006).

Capitulo 11

1. Esta tricotomia -premios, castigos y consejos- fue de-
sarrollado originalmente por Vedung (1991) al presentar
una taxonomia de los instrumentos de politicas (regla-
mentos, incentivos econémicos e informacion). También
se ha utilizado para desarrollar una taxonomia de incen-
tivos para conducir el SyE por Toulemonde (1999).

Capitulo 12

1. Compton, Baizerman y Stockdill (2002) han ca-
racterizado la creacion de capacidades de SyE como si tu-
vieran elementos de un arte, de un oficio y de una ciencia.

2. Una guia detallada para evaluar sistemas de se-
guimiento de la pobreza ha sido preparada por Bediy
otros (2006).

3. Esto podria implicar una revision de los indicadores
de desempeio existentes comparandolos con los cri-
terios de practicas recomendables como el SMART (por
las iniciales en inglés de las caracteristicas que lo defi-
nen) para evaluar si los indicadores son especificos,
medibles, atribuibles, realistas y oportunos (véase Aus-
tralian National Audit Office, 2001). También podria im-
plicar una revision de datos existentes recopilados por
los ministerios y la oficina nacional de estadistica, para
encontrar la informacion que estd disponible en relacion
con las dreas prioritarias del gobierno (como salud o edu-
cacion primaria) y en qué medida la informacion esta
armonizada o se sobrepone. (Un buen ejemplo para
Uganda lo proporciona Kiryegyera, Nuwagaba y Ochen,
2005). También podria implicar una serie de auditorias

NOTAS
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de datos especificos de los sistemas de informacion de
los ministerios del sector. Los pardmetros de evaluacion
de la calidad de la informacién que utiliza el Fondo
Monetario Internacional proporcionan una marco de
diagnostico muy ilustrativo: http://dsbb.imf.org/Appli
cations/web/dqrsdqaf/.

4. Argentina, por ejemplo, tiene tres sistemas na-
cionales de SyE que estdn coordinados (Zalstman,
2006a), dos de ellos integran a todo el gobiernoy el ter-
cero abarca todo el gasto social.

Capitulo 13

1. Esta es una manera de lograr la armonizacion de
multiples requerimientos del SyE frecuentemente con-
flictivos por parte de varios donantes. También brinda
un punto de partida -una “posicion estratégica’- para una
futura extension de un sistema de SyE para todas las ac-
tividades del gobierno, incluidas todas las financiadas
por su propio presupuesto.

2. Sin embargo, seguin lo mencionado en el capitulo
6, aun el sistema de SyE de Chile, regido de manera cen-
tralizada y que es administrado por el habil y poderoso
Ministerio de Hacienda, produce algunas evaluaciones
que tienen problemas de calidad.

Capitulo 14

1. El criterio de evaluacion aplicado por el Banco
Mundial a su proyecto comprende (1) efecto directo real
o probable - (a) importancia de los objetivos del pro-
yecto y diseno, (b) eficacia (es decir, logro de objetivos),
y (¢) eficiencia; (2) riesgo de desarrollo de efectos di-
rectos (es decir, el riesgo de que los efectos directos re-
ales o probables no se mantengan); (3) desempefno
del Banco; (4) desempeno del prestatario; (5) diseno,
implementacion y utilizacion del SyE; y (6) otros temas
-cumplimiento de salvaguardas, cumplimiento fiducia-
rio e impactos positivos y negativos no intencionados.

2. Un ejemplo proviene del apoyo del Banco Mun-
dial a los esfuerzos del gobierno de Egipto para intro-
ducir el presupuesto por resultados. El efecto directo
de estos esfuerzos ha sido calificado como moderada-
mente insatisfactorio (GEI, 2004a, Anexo G). Este in-
forme presenta una lista que incluye varias ensenanzas
a partir de esta experiencia.

3. Véase por ejemplo, la labor de creacion de capa-
cidad estadistica del Banco Mundial, y la labor de la So-
ciedad de Estadistica para el Desarrollo en el siglo XXI
(PARIS21,un consorcio lider de donantes internacio-
nales, gobiernos, instituciones profesionales, y acadé-

micos: http://intranet.worldbank.org/WBSITE/INTRA-
NET/ UNITS/DEC/DATA/SCBINTRANET/0,,content
MDK:20100922~pagePK:229337~piPK:232609~theSite
PK:239411,00.html http:/www.paris21.org/.

4. http:/www.who.int/healthmetrics/en/ Los objetivos de
esta red son relevantes para otros sectores y también para
los sistemas de informacion nacionales: U sistema de in-

formacion de salud de un pais comprende muiltiples
subsistemas y fuentes de informacion que juntos con-
tribuyen ala generacion de informacion sobre salud, que
abarcan datos del registro civil, censos y encuestas, vi-
gilanciay respuesta a enfermedades, estadisticas de ser-
vicios e informacion de la gestion en salud, datos
[financierosy seguimiento de las fuentes. La ausencia de
consenso en las fortalezas relativas, utilidad, factibilidad
y la eficacia en funcion de los costos de diversos enfoques
de recopilacion de datos ha resultado en una abun-
dancia de sistemas independientes pero a menudo su-
perpuestos. My frecuentemente se utilizan métodos de
recoleccion de datos de manera inapropiada, por ejem-
plo, el uso de encuestas de hogares para producir in-
Jformacién sobre la mortalidad de adultos. Los socios de
la HMN estdn de acuerdo en alinearse alrededor de un
marco comuin que establezca los pardmetros para los sis-
temas de informacion. El marco de la HMT servird para
definir los sistemas necesarios en los niveles nacional y
mundial, junto con los par*metros, capacidades y pro-
cesos para generar, analizar; difundir y utilizar infor-
macion de salud ... [Se] enfoca en los insumos de los
donantes y organismos técnicos alrededor del plan de
un pais para el desarrollo de la informacion en salud,
y asi reducir la duplicacion y superposicion.

5. Elinstrumento de la Red de la Métrica en Salud para
la evaluacion y seguimiento del fortalecimiento de los sis-
temas de informacion de salud en los paises se encuen-
tra disponible en: htpp:/awwwwho.int/healthmetrics/docu
ments/hmn_assessment_tool guide _english_vl 96.pdf.

6. Véase la Red de Evaluacion del CAD de la OCDE:
http://www.oecd.org/document/60/0,2340,en_21571361_
34047972 38242748 1 1_1_1,00.html.

7. Véase el andlisis previo sobre la creacion de ca-
pacidad estadistica (especialmente PARIS21) yla Red de
la Métrica en Salud. Los criterios para evaluar sistemas
de gestion financiera fueron desarrollados por la co-
munidad de donantes para garantizar que los paises que
iban a beneficiarse de la iniciativa de alivio de la deuda
tuvieran sistemas suficientemente confiables -esto es,
un requerimiento fiduciario, conocido como la inicia-

tiva del gasto publico y rendicion de cuentas. Véase



http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/
TOPICS/EXTPUBLICSECTORANDGOVERNANCE/
EXTPUBLICFINANCE/0,,contentMDK:20687844~pa
gePK: 148956~ piPK:216618~theSitePK:1339564,00.htm.

PyR: Preguntas frecuentes

1. En Australia, el gobierno clausurd su Oficina de In-
vestigacion del Mercado Laboral en 1986, después de que
la oficina organizo el lanzamiento, ante los medios de co-
municacion mds conocidos, de la evaluacion del principal
programa de gobierno para la generacion de empleo; la
evaluacion presentd muchas criticas al programa (el go-
bierno cancel6 el programa al afio siguiente). Esta ex-
periencia no es, definitivamente, un argumento para
llevar a cabo evaluaciones que no sean honestas u ob-
jetivas, sino que es un argumento para manejar los re-
sultados de las evaluaciones con tacto. Si el organismo
gubernamental que realiza una evaluacion ha sido re-
cientemente establecido, seria prudente seleccionar
cuidadosamente los programas que deben ser evaluados.

2. El grado en que los resultados de una evaluacion
son aplicables o relevantes para otros paises -y de esta
manera no solo reflejan una serie especial de circuns-
tancias locales- refleja su validez externa.

3. Véase los articulos publicados en el Boston Review
en 2006 y Davison (2006), Cook (2006) y Scriven (2006).
White (20062, 2006b,) ha argumentado que la porcién
de ayuda para el desarrollo que puede estar sujeta a una
evaluacion de impacto al azar estd severamente limitada.

4. La desigualdad en la disponibilidad de informacion
del SyE es abordada explicitamente en Estados Unidos
de América por medio del Program Assessment Rating
Tool - PART (Recuadro 3.2). De esta manera, programas
con una evidencia débil de SyE en relacion con su de-
sempeno reciben un puntaje considerablemente bajo.

5. Esto es bastante mas facil de realizar dentro de un
departamento, comparado con una situacion donde
un programa abarca varios departamentos.

6. Un instrumento analitico muy util que facilita este
enfoque estratégico es el andlisis de marco logico. Una
version mas sofisticada de este enfoque la proporciona
la evaluacién basada en la teoria. Se puede encontrar
un vision general de estos dos enfoques en Monito-
ring and Evaluation: Some Tools, Methods and Approa-
ches (GEIL, 2004b).

Anexo B
El grupo que ayudo a preparar el diagndstico in-
cluye Gladys Lopez-Acevedo, Fernando Rojas, Miguel

Mercado-Diaz, Wendy Cunningham, Jairo Arboleda,
Tarsicio Castaneda, Rodrigo Garcia, Marcela Rubio, y
Juan Manuel Quesada, con Keith Mackay como el
autor lider.

1. SINERGIA —Sistema Nacional de Evaluacion de
Resultados de la Gestion Publica.

2. Los documentos del proyecto para estos présta-
mos del Banco Mundial y otros mds se encuentran lis-
tados en la bibliografia.

3. Ver CONPES, 2004; Castro, 2006.

4. SIGOB—Sistema de Programacién y Gestion por
Objetivos y Resultados.

5. Directiva Presidencial 10 de 2002.

6. CONPES (Consejo Nacional de Politica Econo-
mica y Social) (2004) Renovacion de la Administracion
Publica: Gestion por Resultados y Reforma del Sistema
Nacional de Evaluacion. CONPES 3294.

7. Ley 819 de 2003 o Ley de Responsabilidad Fiscal.

8. Este bajo nivel de personal permanente refleja el
control estricto del gobierno en el numero total de ser-
vidores civiles.

9. Programas de Accion Gubernamental. Estos estan
reflejados en el plan nacional de desarrollo.

10. http://www.sigob.gov.co/ini/

11. Colombia es una republica unitaria con 32 de-
partamentos (a nivel territorial) mas el distrito de Bo-
gotd. Cada departamento supervisa varios municipios.
Hay cerca de 1100 municipios en Colombia.

12. Son conocidas también como “Evaluaciones Es-
tratégicas”.

13. Ademas de la base de datos del SIGOB disponi-
ble para el publico, todas las evaluaciones de SINERGIA
y una serie de informes sobre el desempeno del go-
bierno se encuentran disponibles para el publico desde
la pagina web del DNP (www.dnp.gov.co). La habilidad
de los ciudadanos en general para utilizar esta informa-
cion no es clara, sin embargo, las instituciones educati-
vas y algunas ONGs tienen el potencial para utilizar dicha
informacion.

14. El cuestionario se encuentra disponible en:
http://sinergia.dnp.gov.co/sinergia/opi

15. Se espera publicar los resultados de esta en-
cuesta a inicios del 2007.

16. La DEPP ha apoyado una serie de 20 programas
radiales sobre los resultados de las politicas sociales
del gobierno, y sobre las formas en que los ciudadanos
pueden solicitar apoyo al gobierno. Los programas ra-
diales han sido transmitidos a través de 80 estaciones
radiales comunitarias en todo el pais.
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17. http://www.bogotacomovamos.org/bogotacv/
scripts/index.php

18. Sin embargo, parece ser que el Ministerio de
Hacienda aplica un considerable poder discrecional en
la liberacion de los fondos para gastos autorizados. En
la medida que esto ocurra, aumenta la flexibilidad del
presupuesto a corto plazo.

19. Un enfoque similar al establecimiento de metas
de desempeno son los “acuerdos de eficacia” que deben
ser decididos dentro del contexto de los “Planes Indi-
cativos” que los ministerios y agencias tienen que acor-
dar con el DNPy el Ministerio de Hacienda. Ver CONPES,
1999. No queda claro si es que existen consecuencias
en caso las entidades no logren cumplir sus metas.

20. El método casemix es una forma de clasificar
pacientes del hospital segtin la manera de sus diagnoés-
ticos y el nivel del servicio de salud que es requerido. El
financiamiento proporcionado para cada hospital son ba-
sados en los numeros de categoria del paciente que re-
cibe tratamiento, y el costo promedio de obtener el
nivel de tratamiento correspondiente. Los costos pro-
medios son basados en el sistema de salud como un todo.

21. El trabajo de evaluacion de la DDTS parece con-
sistir en evaluaciones del desempeno municipal basa-
das en la informacion recolectada sobre el desempeno.

22. Una forma en que el SyE a nivel municipal se ha
desarrollado en otros paises es publicando compara-
ciones de referencia de la cantidad y calidad de la pro-
vision territorial de servicios. Esto permite identificar a
los gobiernos con relativamente alto y bajo desemperio.

23. Medium-term expenditure framework.

24. Esta discusion se enfoca en una estructura del pro-
grama basada en los objetivos. Se pueden elaborar es-
tructuras de programas alternativos, como por ejemplo,
basados en el tipo de actividad (por ejemplo, hospitales)
0 en grupos objetivo (por ejemplo, adultos mayores).

25. La DEPP ha estimado que la agenda de evalua-
cion de SINERGIA cubre alrededor del 24 por ciento del
presupuesto de inversion. Esta figura relaciona con las
actividades del gobierno que ha sido sujeto de algunas
clases de evaluaciones debajo de SINERGIA. Induda-
blemente, este estadistico no deberia ser interpretado
para sugerir que una mayor evaluacion de estas activi-
dades no son garantizados: raramente, si acaso, una eva-
luacion de impacto costosa puede evaluar com
prensivamente todos los temas posibles relacionas con
la implementacion de un programa, productos, entrega
de servicios, eficacia de la focalizacion, efectos directos
e impactos, incluyendo la cobertura geograifica total

del programa. De esa manera, la mayoria de evaluacio-
nes aborda solo un parte de estos temas. Por otra parte,
aun en actividades buenas establecidas del gobierno re-
quiere evaluacion periddica y repetida.

26. Existen muchas barreras para lograr la utilizacion
de los hallazgos de las evaluaciones. Para que ellos se uti-
licen se debe lograr ciertas caracteristicas del lado de la
oferta, tal como lo oportuno de una evaluacion y su
credibilidad. Ademds el lado de la demanda es clave: toma
de conciencia de los hallazgos de evaluacion y grado de
preparacion para su utilizacion por analistas politicos, en-
cargados de la toma de decisiones y administradores de
las actividades del gobierno. Ver Banco Mundial, /7-

fluential Evaluations: Detailed Case Studies (Evalua-
ciones Influyentes: Estudios de casos detallados), 2005.

27. El Banco Mundial estd proporcionando una do-
nacion para el desarrollo institucional, de US$0.29m, para
ayudar a que el DANE mejore sus encuestas de hogares.

28. Comision Intersectorial de Politicas y Gestion de
Informacion para la Administracion Publica.

29. Bamberger (2000) discute algunas opciones téc-
nicas.

30. Estas dos conferencias realizadas en el 2004 y en
el 2006 atrajeron alrededor de 800 participantes cada
una, un numero extraordinariamente alto que indica la
importancia dada al seguimiento y evaluacion del de-

sempeiio del gobierno.

Anexo D

1. La historia de la participacion del GEI en la crea-
cion de sistemas de SyE gubernamentales lo presenta
Mackay (2003).

2. El personal donante generalmente argumenta que
por esta razon ellos no deberian ser considerados res-
ponsables por los efectos directos e impactos de sus es-
fuerzos, sino que solo seria razonable hacerlos
responsables de sus propias actividades y productos. Sin
embargo, este argumento no tiene sustento. Aunque el
personal donante tipicamente no tiene un control di-
recto sobre los efectos directos e impactos de su trabajo,
de todas maneras realizan alguna contribucion a estos re-
sultados, y siempre es posible formarse una opinién va-
lida sobre su contribucién a dichos resultados. Esas
opiniones pueden generarse de sus colegas -otros miem-
bros del equipo de donantes que trabajen en el mismo
pais y sus contrapartes del gobierno- y posiblemente de
la sociedad civil. (Una analogia seria si los administrado-
res prepararan un informe evaluador o una evaluacion de

trabajo de todo su equipo).



3. Esta metodologia identifica cuatro niveles de eva-
luacion de capacitacion: reacciones de los participan-
tes y opiniones sobre la capacitacion; grado de
aprendizaje del participante (medido, por ejemplo, por
una prueba antes y después de la capacitacién); cam-
bios en el comportamiento de los participantes (es
decir, cambios en su desempeno en el trabajo); y los re-

sultados dentro de la organizacion donde trabajan los
participantes (es decir, qué diferencias hay en el de-
sempeno de la organizacion gracias a la capacitacion que
recibieron sus empleados).

4. Por ejemplo, Buchanan (2004) ha llevado a cabo una
evaluacion en cuatro niveles del Programa Internacional
de Capacitacion en Evaluacion del Desarrollo del GEL
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