politicas pablicas Programa de Monitoreo y
C I P P E C public policies Evaluacion

Area de Estado y Gobierno

DOCUMENTO DE TRABAJO N°159

JUNIO DE 2017

¢, Todos los caminos conducen a
Roma?

Analisis comparado en la
institucionalizacion de la evaluacion

AUTORAS

Natalia Aquilino
Moénica Ballesca
Fernanda Potenza

Jimena Rubio




Indice

RESUIMEN @JECULIVO c.uuvcrrneriteicteiitiiinicinncissetssenssetesessssssesssssnssesnssesssesssssssssesssssssesssssssssessssessssesssssasssess 3
AGradeCimIENtOS. ...uceuiieriinireniniisintiinniissiiesiissiieisiesissssessestsssstssssessesssstssessssessssssssessssssssssssssssssssessasesens 4
Sistemas de monitoreo y evaluacion: ;qué son y cOmo estudiarlos? ..........evveivivennnncresnsncscsesnenenes 5
Anilisis de los sistemas de monitoreo y evaluacion en paises federales..........uvverernercrernnrircnnnnne 6
Canada: un sistema descentralizado ............cccccciiiiiiiiiiiii 6
Espafia: una agencia Sin SIStEIMIA ..........ccocuiiviiiiiiiiiiiicicc e 8

Meéxico: un sistema construido de forma incremental a partir de un organismo de

evaluacion SECOTIal..........couiiiiiiiiiiiic e 10
Brasil: un sistema basado en el plan de gobierno.............ccccoeiiininiiinniiincees 13
Argentina: fragmentacion y desarticulacion de la funcion de evaluacion............ccoevinnnne 15

Aspectos y practicas para el disefio de un sistema nacional de monitoreo y evaluacién................ 19
MarCo OFGAMIZALIVO ...t 19
SUSEENEADIIIAAL. ...t 20
Practica €0AIUAAOTA ...........c.civiviiiiiiiiciiee et 21
USO de 10 @VAIUACION ...ttt 22

Reflexiones sobre el papel de los gobiernos sub-nacionales 23

BibLiOGIafia....coveuiiiiitiiiitiniiiiiinniccciseessssss s bbb bbb bbb bbb 25

Acerca de las autoras..........ccceuvuruererurnennne .28

NOtas ettt 29

Indice de cuadros y graficos

Cuadro 1- Instituto Catalan de Evaluacion de Politicas Pablicas (IValua) ......cccceeeeveeeenccnncnesercarcnenees 10
Cuadro 2 - MIDE Jalisco y EVALUA Jalisco 12
CUAAIO 3 - SPLAG ...uutetirttitntiessitsscessinssissssisssstssisessssssstssssssssstssssssssstsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 15
Cuadro 4 -Jefatura de Gabinete y Secretaria General (CABA) 18



Resumen ejecutivo

Durante los dltimos afios, la evaluacion ha ganado protagonismo dentro de las
administraciones ptublicas de diferentes paises. Sin embargo, en muchos casos, se la lleva a
cabo en forma fragmentada, en respuesta a pedidos puntuales y aislados. Por el contrario,
hablar de un “sistema” en materia de monitoreo y evaluacién (M&E) implica que su
practica deriva de arreglos institucionales estables que contemplan la distribucién de
funciones entre aquellos involucrados en estos procesos, asi como también otras
definiciones orientadas a contar con informacién evaluativa de calidad en forma regular y
sostenida.

Este documento analiza diferentes arreglos institucionales que un conjunto de paises con
sistemas de gobierno federal se han dado en materia de M&E. Los casos analizados son
los de Canadd, Espafia, México, Brasil y Argentina. También se incluyen experiencias de
gobiernos sub-nacionales: Catalufia, Jalisco, Pernambuco y Ciudad Auténoma de Buenos
Aires. Dichas experiencias muestran que si bien no existe un tnico patrén de
institucionalizacién de las funciones de M&E, es importante considerar algunos aspectos
que de manera transversal afectan su desarrollo.

La conformacién de un sistema no se agota en la creaciéon de una agencia u érgano
responsable del M&E. Para que este organismo tenga la capacidad necesaria de llevar a
cabo sus funciones se requiere que su insercion institucional garantice cierto grado de
independencia politica, pero también que lo habilite a promover el uso de las evaluaciones
como herramienta de gestion. Asimismo, es necesaria la existencia de reglas que definan
responsabilidades, establezcan la obligacion de evaluar y definan estdndares de calidad; el
desarrollo de una politica de capacitacion del personal orientada a formar evaluadores
y /o gestores de las evaluaciones que puedan supervisar su realizacion en forma externa; y
la definicion de un mecanismo de financiamiento que garantice la autonomia y
perdurabilidad del sistema y el compromiso por parte de los organismos o programas
evaluados.

sctica ev es i . ) e
Respecto a la préctica evaluadora, es importante considerar no sélo la definicién de un
plan de evaluacion, sino también el control de calidad de la informacion producida y la
promocién del uso de la evaluacién para mejorar la rendicion de cuentas, la transparencia
de las acciones de gobierno y la toma de decisiones. Esto dltimo requiere la instauracion
de mecanismos que promuevan el uso de la informacién en la gestién pero también la
generaciéon de informaciéon de M&E que pueda ser facilmente traducida en decisiones
para la mejora de los programas y politicas.

Las experiencias analizadas muestran que los sistemas de M&E han comenzado a
expandirse a nivel de los estados sub-nacionales. Su papel debe ser el de socios activos en
el disefio e implementaciéon de los sistemas nacionales de M&E y promotores de sus
propios sistemas. Por esto resulta clave el desarrollo de sus capacidades y la
institucionalizacién de 4reas de gobierno con atribuciones especificas en dichas materias.
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Sistemas de monitoreo y evaluacién: ¢qué son y cOmo
estudiarlos?

Tradicionalmente, las administraciones publicas han desarrollado sistemas de gestion
financiera y presupuestaria, de recursos humanos y de auditoria sin tomar en
consideraciéon los resultados (Kusek y Rist 2004). No obstante, durante las tdltimas
décadas, las funciones de monitoreo y evaluacién de programas y politicas han ido
ganando presencia dentro de las administraciones publicas. Sin embargo, se observa
frecuentemente que dichas funciones se desarrollan de manera fragmentada, sin un marco
integral que las articule como partes de un sistema coherente y que les otorgue sentido
estratégico. Argentina no es una excepcion al respecto.

La existencia de un sistema implica que las evaluaciones no son encargadas y
realizadas de forma puntual y aislada, en funcién de los intereses y motivaciones de los
actores involucrados, los requerimientos de organismos internacionales o la
disponibilidad de recursos. Por el contrario, supone que la practica de la evaluacién se
vincula a arreglos institucionales mds estables que garantizan la provisiéon regular de
informacion evaluativa (Leeuw y Furubo 2008). Asimismo, un sistema se caracteriza por
un conjunto de actores con funciones e interacciones entre ellos, y determinadas
instituciones y capacidades organizacionales que aseguran su desarrollo y sustentabilidad
a lo largo del tiempo. Finalmente, pero no menos importante, el funcionamiento de un
sistema implica la existencia de una perspectiva epistemoldgica compartida y un acuerdo
respecto a lo que supone la actividad evaluativa y como llevarla a cabo (Leeuw y Furubo
2008).

La importancia de desarrollar un sistema de M&E obedece fundamentalmente a tres
razones: otorga visibilidad y coherencia a la funcién evaluativa; la protege, al menos
formalmente, contra presiones del sistema politico y burocratico que puedan
desnaturalizarla y facilita la conexioén con procesos de toma de decisiones, de rendicion de
cuentas horizontal y vertical y de transparencia (Lazaro 2012). Sin embargo, no existe un
modelo tnico para disefiar dichos sistemas sino una multiplicidad de alternativas en
funcién de los legados institucionales que caracterizan a las diversas administraciones
publicas y los contextos sociales y politicos particulares.

Con el objetivo de comprender distintos arreglos institucionales posibles en el
contexto de paises con sistemas de gobierno federal se han analizado los sistemas de
monitoreo y evaluacion desarrollados en Canada, Espafia, México, Brasil y Argentina,
poniendo el foco en cuestiones vinculadas al marco organizativo, la sustentabilidad del
sistema (regulacién, financiamiento, recursos humanos), la practica evaluadora y la
utilizaciéon de los resultados de las evaluaciones. Asimismo, en los casos en que fue
posible, se han incluido experiencias que han realizado, en esta direccién, los gobiernos
sub-nacionales en dichos paises: Catalufa (Espafia), Jalisco (México), Pernambuco (Brasil)
y Ciudad Auténoma de Buenos Aires (Argentina). A continuacion se presentan estos casos
con el objetivo de identificar aspectos y practicas relevantes para el disefio de un sistema
nacional de monitoreo y evaluacién con carécter federal.



Analisis de los sistemas de monitoreo y evaluacion en paises
federales

Canada: un sistema descentralizado

Marco organizativo

En Canadéd las funciones de monitoreo y evaluacion son impulsadas, reguladas y
controladas por un area central del gobierno, la Secretaria del Consejo del Tesoro (SCT)?,
pero llevadas a cabo por los departamentos/agencias del gobierno federal de manera
descentralizada.

Respecto al monitoreo, la SCT define de manera centralizada el marco l6gico que
permite identificar los indicadores para la medicién del desempefio a nivel de los
diferentes departamentos que conforman el gobierno federal y de los programas que de
ellos dependen. Por su parte, la funcién de evaluacién esta coordinada por el Centro de
Excelencia para la Evaluacion (CEE)?, que fue creado en 2001 en la 6rbita de la SCT. Este
Centro define la Politica de Evaluacién del gobierno y brinda apoyo en el uso de los
hallazgos de las evaluaciones. El CEE interacttia de manera directa con las Unidades de
Evaluaciéon que funcionan en todos los departamentos/agencias federales grandes y
medianos. Dichas unidades se encargan de definir la Politica de Evaluaciéon del
departamento, de acuerdo con el marco establecido por el gobierno federal, y de
desarrollar un Plan de Evaluacién anual y de mediano plazo. Asimismo, deben asesorar a
los responsables de programas sobre los marcos y las estrategias para la evaluacion de
desempefio de sus programas y elaborar un informe anual sobre el estado de situacion.
Por su parte, en cada departamento se conforma también un Comité de Evaluacién
Departamental, encargado de supervisar la realizacion de las evaluaciones, revisar y
aprobar los Planes de Evaluacién, los informes de evaluacion y el uso de las mismas.

Sustentabilidad

La Ley de Administracién Financiera es la norma que establece la obligacién de evaluar.
Sin embargo, las directivas especificas en materia de monitoreo y evaluacion son
formalizadas en un cuerpo de diversas politicas administrativas definidas por la SCT, y no
tienen rango de ley ni conforman un plan coherente para desarrollar la funcién de
evaluacién (Lahey y Nielsen 2013). Dichas politicas definen el grado de cobertura del
sistema, las responsabilidades y funciones de los actores a cargo de la evaluacién en cada
departamento, las principales cuestiones que se deben abordar en las evaluaciones y los
estandares de calidad, neutralidad y utilizacién de las mismas?.

1 El Consejo del Tesoro esta integrado por seis ministros del gabinete de gobierno. Se encarga de la rendicién
de cuentas, la gestién financiera, administrativa y de personal y la aprobacién de las regulaciones. La
Secretaria del Consejo del Tesoro es su érgano administrativo.

2 El CEE es una divisién dentro del Sector de Gestién del Gasto de la Secretaria del Consejo del Tesoro.

3 Las principales son: la Politica de Evaluacién (de 1977 y actualizada luego en 1991, 2001 y 2009), las Directivas
sobre la Funcién de Evaluacién y los Estdndares en Evaluacion.
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El financiamiento de la evaluacién a nivel departamental proviene de los fondos
destinados por el Consejo del Tesoro para implementar la Politica de Evaluacién (OAG
2009). El nivel de inversién destinado a cada Unidad de Evaluacién es definido por las
autoridades de cada departamento/agencia en funcién de su tamafio y las metas de
cobertura establecidas por la Politica de Evaluacion (Lahey y Nielsen 2013)4.

En cuanto a los recursos humanos, el CEE desarrollé una politica de capacitacion
orientada al personal de las Unidades de Evaluacion, implement6 una red para vincular a
los responsables de dichas unidades, y definié requisitos de competencia para los mismos
(Lahey 2010).

Practica evaluadora

Los programas y politicas seleccionados para su evaluaciéon quedan contenidos en el Plan
que elabora cada Unidad de Evaluacién Departamental, y posteriormente aprueba su
respectivo Comité de Evaluacion, a partir de las orientaciones derivadas de la Politica de
Evaluacion. Dicha seleccién debe contemplar la obligaciéon de evaluar el 100% del gasto
directo del gobierno en programas en el transcurso de un periodo de 5 afios.> Respecto a la
ejecucion de las evaluaciones, éstas son realizadas por las unidades de evaluacion
departamentales a partir del trabajo de sus propios evaluadores o, como sucede en la
mayoria de los casos, a través de la contratacion de evaluadores externos (Lahey 2010).

La ejecucion descentralizada de las evaluaciones es regulada y supervisada por parte
del CEE, que desarrolla guias y herramientas que orientan su implementacién en los
departamentos y agencias, supervisa los estdndares y la calidad de las practicas de
evaluacién y analiza la infraestructura y capacidades en materia de evaluacion. Asimismo,
la Auditoria General realiza de forma periédica informes sobre la implementacién del
sistema de M&E lo cual permite no sélo tener una mirada independiente sobre sus
fortalezas y debilidades sino también destacar la importancia y el papel del M&E en la
gestion publica (Lahey 2010).

Uso de la evaluacion

El sistema de M&E de Canadé est4 fuertemente orientado hacia la rendicién de cuentas
(Lahey y Nielsen 2013). Los resultados de las evaluaciones son utilizados para remitir
informes al Consejo del Tesoro y al Gabinete, realizar el Informe Anual sobre Planes y
Prioridades y el Informe sobre Desempefio Departamental que esta dirigido al Parlamento.
Asimismo, una alta proporcion de las evaluaciones es utilizada para implementar mejoras
en los programas individuales y por ende, se focaliza mas en los procesos de
implementacion que en la efectividad de dichos programas (TBS 2012).

Los resultados de las evaluaciones también son utilizados para apoyar las decisiones
presupuestarias, en especial las vinculadas a los programas de subsidios y contribuciones.

4 A modo de referencia, en 2005 el gasto en evaluacién como porcentaje del gasto total en cada departamento
fue de 0,10% para las reparticiones del sector econémico y 0,18% para las del sector social (Lahey y Nielsen
2013).

5 Previamente dicha obligacion se extendia exclusivamente a todos los programas de subsidios y
contribuciones, que representan alrededor del 40% del gasto directo en programas.
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Este uso de las evaluaciones se ve facilitado por dos factores: por un lado, por el hecho que
la SCT es un actor con atribuciones para informar las decisiones de financiamiento sobre
determinados programas y la gestion del gasto de todo el gobierno y, en segundo lugar,
por la existencia de una politica administrativa especifica que establece la obligacién de
realizar evaluaciones para decidir la renovacién del financiamiento de todos los
programas de subsidios y contribuciones (Lahey 2010).

Espafia: una agencia sin sistema

Marco organizativo

En Espafia se ha creado un 6rgano evaluador como parte del gobierno central: la Agencia
Estatal de Evaluacion de Politicas Pablicas y Calidad de los Servicios (AEVAL), creada en
2007 y adscripta actualmente a la Secretaria de Estado de la Funcién Puablica del Ministerio
de Hacienda. Por su caracter de “agencia estatal” posee personalidad juridica publica
diferenciada, patrimonio y tesoreria propios y autonomia de gestiéon y funcionalé. Sin
embargo, el sistema de M&E no ha llegado a institucionalizarse como tal, de forma que la
préactica de la evaluacién presenta dificultades en términos de su alcance y sostenibilidad.
Por su parte, al interior de los ministerios u otros organismos del gobierno central no
existen unidades especificas abocadas a la evaluacion. Las que existen son pequefias, de
corta trayectoria y se encuentran dispersas.

Sustentabilidad

El origen y funcionamiento de la AEVAL esta normado por la Ley 28/2006 (que crea la
figura de las Agencias Estatales) y una serie de Decretos Reales que definen cuestiones
especificas (por ejemplo, aprueban su Estatuto).

La mayor parte de las actividades de AEVAL se financian con fondos provenientes
del Tesoro. Sin embargo, la agencia dispone también de recursos propios generados
principalmente por las certificaciones de calidad de los servicios provistos por
organizaciones publicas conforme a modelos de excelencia y, en menor medida, por
servicios de asistencia técnica. En algunos casos, se ha logrado el cofinanciamiento por
parte del organismo o programa evaluado, el cual se destina a solventar alguna
herramienta especifica para el relevamiento de informacién.

Practica evaluadora

El campo de actuacion de la AEVAL es bifronte. Por un lado, se le encomiendan funciones
vinculadas a la evaluacién de programas y politicas: su realizaciéon en forma directa o bien
la asistencia técnica y supervisiéon de aquellas que son ejecutadas por otras unidades
dentro del gobierno. Por otro lado, se le encargan una serie de funciones asociadas al
fomento de la calidad de los servicios publicos que brindan los diferentes organismos y

6 La Agencia se encuentra en periodo de transiciéon hacia un nuevo formato, que supondrd una menor
autonomia de gestion.
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programas del gobierno central, para lo cual se realizan diferentes acciones como
formacioén, asistencia técnica, certificacion y entrega de premios.

Respecto a la funcién de evaluacién, la AEVAL suscribe un Contrato de Gestion con
la Administracién General del Estado cada cuatro afios por medio del cual se regulan sus
actividades y financiacion. Sobre esa base, se elabora un Plan de Accién anual que detalla
las evaluaciones que serdn realizadas. Estas son pre-seleccionadas por AEVAL, pero deben
contar con el aval del Consejo de Ministros”.

Las evaluaciones realizadas incluyen diferentes tipos y buscan alejarse de un
enfoque de impacto exclusivamente experimental. Son disefiadas y ejecutadas por su
Departamento de Evaluacién, aunque se contrata externamente el trabajo de campo y/o el
asesoramiento de especialistas para temas puntuales. Sin embargo, el ejercicio de la
evaluacion no se centra s6lo en la AEVAL. Antes bien, “existe una pluralidad de
organizaciones que practican la evaluacién, si bien es cierto que con enfoques,
metodologias y herramientas muy diferenciadas” (Ruiz Martinez 2012: 21). Un
relevamiento de las evaluaciones realizadas entre 2007 y 2011 permite concluir que de 71
evaluaciones, menos de la mitad habian sido realizadas por AEVAL (Labeaga Azcona y
Mufioz Martinez 2013). Asimismo, cada ministerio tiene su propio sistema de monitoreo,
de forma que también esta tarea se encuentra fragmentada.

En cuanto a la relaciéon con las Comunidades Auténomas, en 2011 se incorporé la
posibilidad de realizar convenios de colaboracién con ellas, lo que motivé diferentes
evaluaciones (Labeaga Azcona y Mufioz Martinez 2013). Ademads, se ha creado un Grupo
de Trabajo sobre Evaluacién, como parte de la Red Interadministrativa de Calidad, del
cual participan representantes de las Comunidades.

Uso de la evaluacion

Si bien las evaluaciones realizadas por AEVAL han motivado muchas veces reformas a los
programas, este organismo no cuenta con un mecanismo especifico que permita hacer un
seguimiento sobre la implementaciéon de las recomendaciones surgidas de las
evaluaciones. De esta manera, el foco esta puesto en la rendiciéon de cuentas. Una vez
terminadas las evaluaciones se les da amplia difusion, a través del envio a diferentes areas
del Estado y son publicadas en la pagina web de la agencia.

7 Debido a los vaivenes politicos, AEVAL no logré la aprobaciéon de un plan de trabajo para los altimos afios, y
por lo tanto priorizé aquellas evaluaciones que le fueron solicitadas.
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Cuadro 1- Instituto Catalan de Evaluacion de Politicas Publicas (Ilvalua)
Cataluna: Ivalua

El Instituto Catalan de Evaluacion de Politicas Piblicas (Ivalua) comenzoé a funcionar en 2008. Una
de sus particularidades es que tomo la forma de “consorcio” entre el gobierno, la academia y la
sociedad civil. Este disefio tiene la ventaja de otorgar mayor autonomia con respeto al gobierno,
pero el inconveniente de carecer del mandato formal para evaluar las politicas publicas (Blasco
2013: 2).

Actualmente esta conformado por representantes del gobierno cataldn, la Diputacién de Barcelona,
la Universidad Pompeu Fabra, el Consejo Interuniversitario y el Consejo de Trabajo Econémico-
Social. Sus lineas de actuacién incluyen la realizacién de estudios de evaluacion, la promocién de
su demanda, la generacién de capacidades y el seguimiento de los resultados obtenidos.

El financiamiento del Instituto proviene del aporte de sus miembros (principalmente el Ministerio
de Economia) y de los ingresos que generan sus actividades. Actualmente, su plantel técnico esta
conformado por 8 miembros, y son ellos quienes realizan las evaluaciones.

Ivalua ha desarrollado una estrategia de relacionamiento con las areas que podrian solicitar
evaluaciones, orientada a establecer con ellas un vinculo de “socios para la generaciéon de
conocimiento”. Para ello, se decidi6 que las evaluaciones fueran a demanda y que los responsables
técnicos y politicos de los programas evaluados participaran de un grupo de trabajo junto con los

evaluadores. En un inicio, incluso, se promovié el cofinanciamiento de las evaluaciones (Blasco
2013: 2).

La experiencia de trabajo ha llevado a considerar que si se busca afianzar la cultura de evaluacion
no sélo se debe apuntar a aumentar su namero, sino que también se requiere el desarrollo de otras
lineas estratégicas: mejorar las condiciones de evaluabilidad; incorporar conocimiento cientifico en
el proceso de diseno de las politicas y programas; mejorar los sistemas de seguimiento y
monitoreo; introducir pruebas piloto con disefio experimental; y planificar las evaluaciones en una
agenda (Blasco; 2013: 10).

México: un sistema construido de forma incremental a partir de un
organismo de evaluacion sectorial

Marco organizativo

El sistema de monitoreo y evaluaciéon de México tiene la particularidad de haberse
ampliado de manera progresiva. En el afio 2000 el Congreso aprob6 una ley que requeria
la evaluacién anual de los programas federales que ofrecieran subsidios. En 2004, la Ley
de Desarrollo Social cre6 el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social
(CONEVAL) como instituciéon encargada de coordinar la evaluacién de los programas
sociales del gobierno federal. Finalmente, en 2007 se cre6 el Sistema de Evaluacién de
Desempeiio (SED) en respuesta a la obligacion impuesta por la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (2006) de instaurar un sistema de evaluaciéon
que permitiera institucionalizar las relaciones entre la planificacion estratégica y el proceso
presupuestario.
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El SED depende de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y del
CONEVAL. Sus objetivos apuntan a monitorear la implementacion de programas
incluidos en el presupuesto nacional y evaluar sus resultados. Asimismo, las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal deben designar una unidad
administrativa que sea ajena a la operaciéon de los programas, para que coordine la
contratacion, operacion y supervision de las evaluaciones. Estas unidades articulan su
accionar con el CONEVAL y la SHCP.

Sustentabilidad

La implementacién del SED comenzé a hacerse efectiva en 2007 con la Ley de Reforma
Fiscal (que define el sistema y demanda a los estados y municipalidades que adopten la
gestion basada en resultados), el Acuerdo para la Implementacién del SED (que solicita la
definicién de un programa anual de evaluaciéon y establece la difusion publica de la
informacion generada) y el lanzamiento de los Lineamientos Generales para la Evaluaciéon
de los Programas Federales.

Las evaluaciones concentradas por el CONEVAL y la SHCP son financiadas con
recursos asignados a ambas instituciones. Las evaluaciones complementarias son
financiadas por cada una de las dependencias y entidades a través de sus unidades
internas de evaluacion. Finalmente, estan las evaluaciones mandatadas por el CONEVAL
y la SHCP, pero que deben ser financiadas por cada dependencia o entidad publica
federal.

Practica evaluadora

Segun los Lineamientos Generales para la Evaluacion, las dependencias y entidades de la
Administracion Pablica Federal deben elaborar sus objetivos estratégicos en base al Plan
Nacional de Desarrollo y vincularlos a los programas federales que tienen a su cargo.
Asimismo deben elaborar la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) de cada
programa presupuestario federal con base en la metodologia fijada por los 6rganos
rectores (SHCP y CONEVAL) y reportar el avance y resultado de los mismos en los
términos y plazos fijados por ellos. Por su parte, CONEVAL y la SHCP revisan y validan
los indicadores y generan recomendaciones para la mejora de su calidad.

Respecto a las evaluaciones realizas en el marco del SED, las mismas son
planificadas y definidas a través del Programa Anual de Evaluaciéon, que es elaborado
conjuntamente por representantes de los 6rganos rectores junto con los ministerios y las
agencias de los programas evaluados. En la actualidad, practicamente la totalidad de los
ministerios e instituciones gubernamentales participan en procesos evaluativos. La
evaluacion es eminentemente externa con tercerizaciéon del proceso a instituciones
académicas y de investigacion, personas fisicas u organismos especializados nacionales o
internacionales. Existe la obligatoriedad de hacer publicos los procedimientos de
contratacién, asi como los montos pagados.
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Uso de la evaluacién

Los informes de evaluaciéon deben ser entregados a la Cédmara de Diputados y a la
Auditoria Superior de la Federacion. A través del portal llamado Transparencia
Presupuestaria se pueden consultar los indicadores de cada uno de los programas. En la
pagina web de CONEVAL se publican los resultados de las evaluaciones contratadas por
este organismo. Por su parte, los informes de las evaluaciones complementarias deben ser
remitidos al CONEVAL y publicados en las péaginas web de las dependencias
correspondientes. A su vez, el sistema de M&E se articula con el proceso presupuestario a
través de la SHCP. A partir del presupuesto 2009, las asignaciones presupuestarias
contemplaron las evaluaciones efectuadas y los indicadores de desempefio de cada
programa. Asimismo, aquellas recomendaciones hechas luego de una evaluacién que son
efectivamente aceptadas como “aspectos susceptibles de mejora” por parte de los
funcionarios a cargo del programa evaluado se convierten en compromisos que deben ser
publicados y a los cuales se debe dar seguimiento periédico hasta su conclusién.

Cuadro 2 — MIDE Jalisco y EVALUA Jalisco

Jalisco: MIDE Jalisco y EVALUA Jalisco

El sistema de M&E de Jalisco se estructura en torno a la Direccién General de Monitoreo y
Evaluaciéon, que depende de la Secretaria de Planeacién, Administracién y Finanzas. Esta
integrado por dos estrategias: Monitoreo de Indicadores del Desarrollo (“MIDE Jalisco”) y “Evalta
Jalisco”. El MIDE da seguimiento a los objetivos establecidos en el Plan Estatal de Desarrollo (PED)
2013-2033. Los indicadores a través de los cuales se hace el seguimiento fueron definidos por las
dependencias del gobierno subnacional y los miembros de un Consejo Ciudadano. El avance
mensual® de sus metas se realiza a través de una plataforma informatica dindmica de consulta
publica en internet.

Por su parte, Evaltia Jalisco se concentra en el monitoreo y la evaluacion de programas y politicas.
Anualmente se elabora y difunde un Programa de Evaluacién. Entre 2013 y 2016 se han realizado
48 estudios referidos a diferentes areas: social, economia, medio ambiente, emprendedurismo,
cultura e infraestructura, entre otros. Todos ellos son tercerizados. Asimismo, se han creado y
difundido los Lineamientos Generales de Monitoreo y Evaluacion de Programas Publicos, que
establecen las bases técnicas, procedimientos y mecanismos de seguimiento y evaluacion.

En 2013 se cre6 el Consejo Evaltia Jalisco, un organismo técnico consultivo integrado por
académicos, funcionarios dedicados a la evaluacion en entidades de la Administracion Publica
Federal y organismos dedicados a la evaluaciéon de politicas y programas locales. Este Consejo
revisa periédicamente los avances en el cumplimiento de la estrategia de M&E y contribuye a la
actualizacién de criterios y lineamientos en la materia. Al igual que sucede a nivel federal, aquellas
recomendaciones derivadas de evaluaciones que son aceptadas como “aspectos susceptibles de
mejora”’, se convierten en compromisos a los que se da seguimiento periédico hasta su conclusion.
Este seguimiento se da a conocer a través de un portal en la web.

Para garantizar su financiamiento, en 2015 se constituyé un fideicomiso, conformado por una
retencioén de hasta el 2% del monto total de los programas con recursos estatales. Este Fondo esté a
cargo de la Unidad de Evaluacién. Aunque no cuenta con estructura operativa, dispone de un

8 Mas del 40% de los indicadores (principalmente los niveles de impacto y resultados) provienen de fuentes
externas a las oficinas de gobierno, mientras que el resto de las métricas son generadas por oficinas
especializadas de informacién u oficinas propias del Gobierno de Jalisco.
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comité integrado por el Secretario de Planeacién, Administracién y Finanzas, la Contraloria del
Estado, la Coordinacién General de Transparencia, la Subsecretaria y la Unidad de Evaluacién.

Para llevar a cabo las estrategias de M&E se ha conformado una red intragubernamental de
funcionarios que se desempefian como titulares de las Unidades Internas de Monitoreo (son 34 en
total) y Evaluacién (28 actualmente en funcionamiento) dentro de cada dependencia, bajo la
coordinacion de la Unidad de Evaluacion de Jalisco.

Brasil: un sistema basado en el plan de gobierno

Marco organizativo

El sistema de M&E del gobierno federal se encuentra estructurado en base al Plan
Plurianual (PPA) que tiene vigencia a lo largo de cuatro ejercicios financieros®. El sistema
estd compuesto por el Comité de Gestiéon del PPA y por la Comisién de Monitoreo y
Evaluacién, constituida por representantes del Ministerio de Planificacién, Presupuesto y
Gestion y el Ministerio de Hacienda junto con la Casa Civil de la Presidencia. Su objetivo
consiste en deliberar sobre normas y procedimientos generales sobre M&E de programas
del Poder Ejecutivo. Por su parte, dentro de cada érgano responsable de programas se han
instituido las Unidades de Monitoreo y Evaluacién (UMA), las cuales deben apoyar a los
gerentes de programa y actuar como consultores internos en los procesos de monitoreo y
evaluacion (Alves Nogueira y Cavalcante 2009).

Sustentabilidad

La Ley que estableci6 el PPA 2000-2003 (Ley N° 9.989 de 2000) introdujo los principios e
instrumentos del presupuesto orientado a resultados a través del disefio de indicadores
para cada uno de los programas finalisticos del PPA y estableci6 la obligaciéon de evaluar
el PPA de forma anual (Costa Cavalcante 2012). Pero fueron las leyes que establecieron el
PPA 2004-2007 (Articulo 9 de la Ley N°10.933 de 2004 y Ley N°11.318 de 2006) las que
incorporaron formalmente el Sistema de Monitoreo y Evaluacién del plan. En dichas leyes
se defini¢ el tipo de evaluacién a realizarse, la forma de presentar la informacién de dicha
evaluacion y los tiempos para hacerlo. En cuanto al monitoreo, una resolucién del
Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestion del afio 2005 (N° 198) estableci6 los
procedimientos y la periodicidad para el registro de informacién vinculada con el
desempefio de las acciones del PPA en el Sistema de Informaciones Gerenciales y de
Planificacién-SIGPlan. La norma obliga al registro de informacién del desempefio fisico de

las acciones en el sistema por parte de los coordinadores de accién (Nogueira y Cavalcante
2009).

9 El PPA fue concebido para tener un papel estructurador e integrador de toda la accién gubernamental. Para
ello, se especifican las directivas, los objetivos y las metas de la administracién puablica federal para un periodo
de cuatro afios y se asignan los recursos presupuestarios y no presupuestarios en funciéon de los programas y
acciones del plan.
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Practica evaluadora

El sistema de M&E del PPA se basa fundamentalmente en la medicién de indicadores
asociados a las metas y objetivos de los programas finalisticos del Plan. En cuanto al
monitoreo del PPA, se debe registrar el desemperfio en relacion a las metas fisicas de las
acciones del plan en el Sistema de Informacién Gerencial y de Planificacién (SIGPlan). Por
su parte, la evaluaciéon anual del PPA se basa en una metodologia estructurada por la
Secretaria de Planificacién e Inversiones Estratégicas del Ministerio de Planificacion a
través de un manual de evaluacién que se publica periédicamente.

La evaluacién anual es realizada en tres etapas, asociadas a las distintas instancias de
gestion del PPA, y se basa en el andlisis de indicadores que en su mayoria no miden
impactos ni costos de los programas (Alves Nogueira y Cavalcante 2009):

Evaluacion de programas: se basa en un cuestionario que debe ser completado
dentro de SIGPlan. Dicho cuestionario incluye la medicién de indicadores (ejecucion fisica
de las acciones previstas por el programa) y preguntas de respuesta abierta vinculadas a la
implementacion y resultados. Esta etapa es, de hecho, una auto-evaluaciéon en la que los
gerentes destacan los avances y los resultados del programa y presentan las restricciones
(de recursos presupuestarios, humanos, etc) que dificultaron la obtencién de mejores
desempefios.

Evaluacién de objetivos sectoriales: estd a cargo de la Unidad de Monitoreo y
Evaluacién compuesta por funcionarios de la Subsecretaria de Planificacién, Presupuesto
y Administracion de cada ministerio. Dichas evaluaciones son realizadas por intermedio
de una guia con preguntas disponibles en el SIGPlan. La evaluacién sectorial implica la
consolidacién de las evaluaciones realizadas por los gerentes de los programas y estd
basada en cuestiones mas abarcadoras que buscan relacionar los resultados alcanzados de
acuerdo con los objetivos sectoriales.

Evaluacion del PPA: el Ministerio de Planificacién es el encargado de analizar el
grado de alcance de las metas de gobierno prioritarias a partir de los informes sectoriales,
al tiempo que incorpora un analisis de las variables macro-econémicas que inciden sobre
el logro de dichas metas y sobre la estrategia de desarrollo.

Uso de la evaluacion

El principal uso de la evaluacién del PPA esta vinculado a la rendicién de cuentas. Los tres
componentes de la evaluacion anual son incorporados en el Informe Anual de Evaluacion
que es remitido al Congreso Nacional junto con las propuestas de revisién del Plan y de la
Ley de Presupuesto. A su vez, el sistema de M&E del PPA se propone generar informacion
que sea utilizada por la Administracion Pablica Federal como insumo para la gestién de
los programas y la asignacién de recursos al plan y a los presupuestos anuales (Manual de
Evaluacién 2011). Sin embargo, se ha observado la medicién de indicadores bastante
insatisfactoria (en 2008 mas del 70% no fueron medidos) y la ausencia de una discusion
intra y extra-gubernamental sobre los resultados de las evaluaciones (Nogueira y
Cavalcante 2009). Dichos datos ponen en evidencia el escaso uso que se hace de las
evaluaciones del PPA para los procesos de toma de decision.
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Cuadro 3 - SEPLAG

Pernambuco: SEPLAG

Hacia fines de 2007 el gobierno del Estado de Pernambuco implement6 un nuevo modelo de
gestion basado en la integracién de la planificacion, la formulacién del presupuesto y el monitoreo
(Alessandro et al. 2014). Con el objetivo de gestionar dicho modelo, se creé la Secretaria de
Planificacién y Gestion (SEPLAG).

Un elemento clave del modelo de gestién es la formulacién de la estrategia de gobierno. Hay una
serie de objetivos definidos, cada uno con su propio Mapa de Estrategia, que se desagrega en
elementos mas especificos: resultados, productos y actividades. Estos elementos se ajustan a la
arquitectura del Plan Plurianual (PPA) y la Ley Presupuestaria Anual, permitiendo asi la
alineacion programatica.

El monitoreo se realiza a través del Panel de Control de las Acciones Estratégicas del Gobierno que
permite realizar el seguimiento fisico y financiero de las metas prioritarias que el modelo
monitorea y gestiona. Dichas metas son los proyectos concretos (como la construcciéon de un
hospital en cierta regioén) que reciben asignaciones presupuestarias. Por lo tanto, la mayoria de las
metas prioritarias hacen referencia a los procesos internos y productos del gobierno, pero no a los
resultados para la sociedad o los impactos sobre la misma (Alessandro et al. 2014).

Por otro lado, la evaluacion de eficacia y de efectividad se realiza por medio de la medicién de un
conjunto de indicadores asociados a los objetivos estratégicos en tres ciclos a lo largo del afio:
anual, cuatrimestral y bimestral. La evaluaciéon anual de los resultados de gobierno es
documentada en el Informe de Acciones de Gobierno que se remite al Presidente de la Asamblea
Legislativa y se publica en internet. En dicho informe, los principales resultados e impactos
obtenidos en el afio son medidos a través de indicadores econdémicos y sociales. De manera
cuatrimestral se elabora y se publica en internet el Informe de Gestién Social, donde se evaldan los
resultados de las acciones de gobierno en las areas de educacién, salud, seguridad, actividad
econdmica, mercado de trabajo e inversiones de gobierno. Finalmente, de manera bimestral se
evaltian los resultados alcanzados en las areas de salud, educacion y seguridad a través de la
medicién de indicadores de impacto (Moreira da Cruz et al. 2013).

Argentina: fragmentacion y desarticulacion de la funcion de evaluacion

Marco organizativo

En Argentina no existe un 6rgano especializado que sea rector de la funcién de evaluacion
y se responsabilice por el despliegue de la politica o el sistema de M&E 0. A pesar de que
la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM) tiene desde 1994 la misién de intervenir en el
proceso de monitoreo y evaluacién, articular los sistemas de evaluacion sectoriales y
desarrollar un sistema de seguimiento de los programas de gobierno estableciendo
indicadores claves de las politicas prioritarias para la toma de decisiones, no logré
continuidad estratégica en el desarrollo de un sistema y de una cultura de evaluacién. Por

Y1055 proyectos de ley presentados (3046-D-2010, 2268-D-2011, 2422-52015 y 0751-S-2014 y 5-882/17) para la
creacion de una agencia de evaluacién de politicas no llegaron a tener tratamiento legislativo.
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su parte, la Oficina de Presupuesto del Ministerio de Hacienda ha desarrollado un sistema
de seguimiento trimestral fisico-financiero de los programas presupuestarios. Si bien dicho
sistema ha ido expandiendo su nivel de cobertura de la cartera programaética, el mismo ha
tenido una escasa vinculacion con las experiencias impulsadas desde la JGM. A nivel
sectorial, el Sistema Integrado de Evaluacion de Programas Sociales (SIEMPRO) surgi6
como un organismo de evaluacién en el marco del Consejo Nacional de Coordinacién de
Politicas Sociales, pero a lo largo de los afios tuvo un papel residual centrado
fundamentalmente en algunos de los programas del Ministerio de Desarrollo Social.

Sustentabilidad

En contraste con el panorama regional de avance y consolidacién, tanto de la funcién
como de las instituciones de evaluacién, en la Argentina no se formaliz6 una arquitectura
normativa capaz de dotar de direccionalidad politica a la funcién de evaluacion en el
Estado. Algunas leyes perfilan aspectos parciales de un potencial sistema de evaluacion: la
Ley 24.156 de Administracién Financiera y Sistemas de Control, la Ley 24.354 del Sistema
Nacional de Inversiones Puablicas y la Ley 25.152 del Programa de Evaluacién de Calidad
del Gasto (Aquilino et al. 2015). Pero si bien estas leyes organizan aspectos de la
evaluacion, estan desarticuladas entre si y no dan coherencia al sistema, porque persiguen
fines parciales, se enfocan en el control del gasto y no interpelan sistematicamente los
resultados que logran los planes y programas.

Adicionalmente, no existen requisitos formales y homogéneos para planificar y
disefiar politicas ptblicas que sean evaluables. Esto es particularmente evidente cuando se
analiza la calidad del disefio y la planificacién de planes y programas. La disparidad de
resultados que arroja un analisis de evaluabilidad (Aquilino et al. 2015) muestra que no
existen reglas de disefio y operacion homogéneas para elaborar planes y programas de
gobierno con capacidad para parametrizar aspectos indispensables de la formulacién de
las politicas (objetivos, resultados, indicadores, productos, fuentes de informacién, entre
otros) y del disefio de sistemas de informacién (matrices de monitoreo y evaluacion).
Ademés, s6lo una de cada tres politicas destina recursos (financieros y/o humanos) a la
funcién de evaluacion.

Practica evaluadora

La Oficina de Presupuesto del Ministerio de Hacienda ha desarrollo un sistema de
informacion de la ejecucién financiera y de seguimiento trimestral de indicadores de metas
fisicas vinculadas a la provisiéon de bienes y/o servicios de los programas presupuestarios.
Asimismo en los dltimos afios comenzaron a incorporarse de manera gradual indicadores
de resultado vinculados al desempefio de los programas presupuestarios!.

Pese a la carencia de un marco institucional adecuado, el Estado nacional muestra
avances en materia de M&E de planes y programas en algunos ministerios sectoriales, a

11 Entre 2012 y 2014 se desarrollaron 71 indicadores de resultado pertenecientes a 52 programas
presupuestarios de la Administracion Pablica Nacional (Cuenta de Inversion 2014).
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través de la creacion y/o fortalecimiento de 4reas responsables de esta tarea!2. No
obstante, en la mayoria de los ministerios la funcién de evaluacion sigue estando a cargo
de cada programa y es impulsada fundamentalmente por los requerimientos de aquellos
que tienen financiamiento externo (Acufia et al 2016: 22).

En el nivel provincial, el panorama es heterogéneo en términos de capacidades,
marcos legales y culturas de evaluacién. Algunas provincias avanzaron en la adopcién de
planes estratégicos de gobierno de mediano y largo plazo, una de las bases para tornar
viable la evaluaciéon de resultados de las politicas ptublicas!®. Otras jurisdicciones estan
avanzando en la evaluacion del desempefio de sus funcionarios politicos, para fijar
objetivos de impacto y gestion.

Uso de la evaluacién

La informacién producida por el sistema de seguimiento de metas fisicas y de resultados
de los programas presupuestarios es utilizada como mecanismo de rendicién de cuentas
para elaborar la Cuenta de Inversién que debe entregarse anualmente al Congreso.
Asimismo en los tltimos afios se buscé que la informacidon provista por este sistema sea
utilizada para analizar la consistencia de la distribucién del presupuesto que realizan los
organismos y los requerimientos de fondos adicionales que solicitan (Acufia et al. 2016)'4.

Respecto a las evaluaciones, en general no se comunican publica y sistematicamente
los resultados de las mismas. La informacién que existe estd desperdigada entre los sitios
web de las agencias publicas y no depende de un criterio ordenador comtn. Con todo, las
politicas publicas no se disefian ain como plataformas valiosas para mostrar resultados de
desarrollo o para rendir cuentas sobre su impacto, eficacia, eficiencia y efectividad.

12 Educacion a través de la Secretaria de Evaluacién Educativa; Salud a través de la Direccién de Supervisién y
Monitoreo y algunos programas especificos; Produccién con la Direccién de Evaluacion; Trabajo, Empleo y
Seguridad Social con la Direccién de Disefio, Evaluacién y Monitoreo de Politicas de Proteccién Social; Ciencia,
Tecnologia e Innovacién Productiva con la Subsecretaria de Evaluacién Institucional.

13 Tal es el caso de Chaco, Corrientes, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Tucuman, Salta, San Luis y Santa
Fe, por ejemplo. Otras provincias lograron desarrollar capacidades en gestién para resultados, en muchos
casos con apoyo de los organismos internacionales, que también es un paso necesario para un ejercicio
sistematico de evaluacion: en esto, Cérdoba y Tucuman son buenos ejemplos. Algunas provincias
desarrollaron sistemas de monitoreo y evaluacion de calidad para planes o programas puntuales, sobretodo en
el sector social, como en el caso de Santa Fe.

14 A tal efecto, la Circular 1/2015 de la Oficina de Presupuesto establecio la obligacion de que la programacion
de la ejecucion financiera trimestral sea acompafiada por informacion de metas.
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Cuadro 4 —Jefatura de Gabinete y Secretaria General (CABA)
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Aspectos y practicas para el disefio de un sistema nacional de
monitoreo y evaluacion

Las experiencias analizadas previamente ponen en evidencia los desafios que implica
construir un sistema de M&E coherente e integrado dentro de la administracion puablica.
En particular, la trayectoria de Argentina en términos de M&E de programas y politicas
muestra las debilidades de su marco institucional, asi como la fragmentacion y
desarticulacion entre las experiencias desarrolladas, que surgieron ante necesidades y
coyunturas especificas, sin contar con una visién global que dé lugar a una politica de
construcciéon de capacidades, promocién y uso de la evaluacién que las articule como
partes de un sistema coherente y que les otorgue sentido estratégico (Acufia et al 2016: 23).

Tomando en consideracién que todavia resta mucho camino por recorrer para lograr
un sistema nacional de M&E, una cultura de evaluacién integral y un uso estratégico de
los resultados por parte de los tomadores de decision consideramos fundamental
comenzar a delinear algunos de los aspectos del disefio y practicas de M&E que surgen de
las experiencias analizadas.

Marco organizativo

El marco organizativo de un sistema no se agota en la creacién de un organismo. Se
requiere de una ingenierfa institucional de mayor alcance, que incluya, entre otras
cuestiones, la creacion y el fortalecimiento de las competencias de aquellas contrapartes
vinculadas con el sistema de M&E, tanto al interior de las demads reparticiones del
gobierno central como en los gobiernos sub-nacionales.

El érgano rector del sistema de M&E debe tomar en cuenta tanto la necesidad de
garantizar cierto grado de independencia respecto a factores politicos sobre algunos temas
sensibles (qué programas evaluar y qué resultados dar a conocer) como la capacidad de
promover el uso de las evaluaciones como una herramienta de gestion (Gaarder y Bricefio
2010). En este sentido, las experiencias analizadas muestran el predominio de un modelo
que busca integrar la evaluacién con la asignacién presupuestaria, sea a través de una
alianza entre el organo especializado en evaluacién y el organismo a cargo del
presupuesto (México) o a través de un organismo que retina ambas funciones (Brasil,
Canadd). De esta forma, el énfasis parece estar puesto en usar la evaluacién como
herramienta de gestion, antes que en garantizar su independencia. Sin embargo, se
observa que en la mayoria de los casos se incorporan consejos de evaluacién con
representacion de actores externos al poder ejecutivo (entre los cuales se encuentran
expertos o representantes de &mbitos académicos) que intervienen en distintas etapas con
el objetivo de garantizar cierta objetividad y calidad del proceso de evaluacion.

Otro aspecto clave vinculado con el marco organizativo es la dinamica de
distribucién de responsabilidades y funciones entre el 6rgano central del sistema y las
jurisdicciones de carécter sectorial (ministerios, departamentos, etc.). En la mayoria de los
casos los sistemas cuentan con unidades de evaluacion en cada uno de los
ministerios/departamentos del gobierno central/federal. Dichas unidades pueden actuar
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de diferente manera: donde se registra una mayor centralizacién (Brasil, México), suelen
brindar informacién interna para los procesos de monitoreo y/o evaluaciéon. En cambio, en
los modelos més descentralizados (Canada), estas unidades ministeriales/departamentales
tienen injerencia en la definicion de la politica y prioridades de evaluacién de su sector, o
bien en la realizacién o contratacion de las evaluaciones. En estos tltimos casos, el papel del
6rgano rector del sistema no deja de ser fundamental: establece los lineamientos,
reglamentaciones y manuales que ayudan a guiar los procesos de evaluacion realizados por
las distintas jurisdicciones y evaluarlas en funcién de un conjunto de criterios tales como el
estado de la funcion de evaluacién, la disponibilidad de sistemas de informacién y su
calidad y fiabilidad, o el uso de los resultados de las evaluaciones.

En los casos de Espafia y Argentina se observa una fuerte fragmentacion de la
funcién de evaluacion. Si bien en el primer caso se ha creado una agencia de evaluacion,
en ambos paises el marco institucional y normativo otorga a los distintos organismos de
gobierno un alto grado de discrecionalidad sobre si evaluar o no y cémo hacerlo.

Sustentabilidad

Para que el sistema sea sustentable hay que tener en cuenta, al menos, tres aspectos: el tipo
de normas que lo regulan, la disponibilidad de personal capacitado para realizar las
evaluaciones o contratarlas de manera externa y supervisarlas, y las fuentes de
financiamiento que permitan realizar evaluaciones de calidad.

Las normas que presentan mayor relevancia son las que crean el érgano rector de
evaluacién y le asignan sus atribuciones y funciones, las que definen el disefio del sistema
en relacion a los organismos involucrados y sus responsabilidades y funciones, las que
establecen la obligacién de evaluar determinadas politicas y programas y las que instauran
lineamientos y estandares de calidad de las evaluaciones. Con frecuencia, dichos marcos
normativos deben tomar en cuenta la disposicion y capacidades técnicas de los
organismos para evaluar.

Por su parte, la expertise técnica del personal del 4rea a cargo del sistema resulta un
instrumento fundamental, no solo para garantizar la calidad de las evaluaciones sino
también para legitimar su papel ante las areas sectoriales (ministerios, secretarias,
organismos del propio gobierno central), en la medida en que depende de éstas para
acceder a la informacién y a su conocimiento especializado. En este sentido, son
fundamentales la definicion del perfil profesional y las competencias requeridas para
cumplir con las funciones establecidas y la implementacién de una politica de capacitacion
especifica. Suele plantearse si los organismos estatales encargados de los sistemas de
evaluacion deben formar evaluadores expertos, capaces de realizar ellos mismos las
evaluaciones, o bien gestores de la evaluacién que puedan valorar el disefio y los
resultados de los estudios realizados por terceros, asi como promover su posterior
utilizacién (Lazaro 2012). Los casos analizados muestran que los sistemas de mayor
alcance como los de Canada y México tienen una mayor preponderancia de gestores de la
evaluacién, mientras que en los casos de menor alcance como el de Espafia predomina el
perfil del evaluador.
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Finalmente, es importante que la institucionalizacién del sistema de evaluacion
prevea un mecanismo de financiamiento que garantice su autonomia y perdurabilidad, asi
como también el compromiso por parte de los organismos o programas que son
evaluados. Por lo general, los sistemas de evaluacién se financian con fondos provenientes
del Tesoro y no se han detectado casos en que exista un impuesto de afectacion especifica
para solventar esta funcién. Esto hace que, en la mayoria de los casos, el monto de los
recursos destinados a M&E esté supeditado a decisiones politicas, con altos riesgos de
discontinuidad y/o recortes. Sin embargo, en algunas ocasiones se han aplicado diferentes
arreglos institucionales orientados a los propdsitos antes mencionados, que incluyen desde
el cofinanciamiento para evaluaciones puntuales (Catalufia) o para alguna actividad
especifica dentro de las mismas (Espafa) al establecimiento de un fondo fiduciario
conformado a partir de los aportes realizados por todos los programas, con independencia
de que sean evaluados o no durante un afio determinado (Jalisco). En algunos casos,
incluso, el presupuesto del érgano rector del sistema se complementa con los recursos
obtenidos por aquellos servicios que puedan ofrecer, como estudios, capacitaciones,
asistencias técnicas u otros vinculados a sus funciones (Espafia, Catalufia).

Practica evaluadora

La coexistencia de practicas de monitoreo y de evaluacion definidas centralmente se
observa en México y Canada. En estos paises se ha procurado establecer lineamientos
comunes a todas las dreas de gobierno para los indicadores de desempefio y las précticas
de evaluacién. Los indicadores de desempefio asociados a un marco légico o cadena de
resultados son un insumo de informacién clave para la evaluacién, en la medida en que
permiten identificar la teorfa de cambio de cada programa. Sin embargo, el problema que
se observa en muchos casos es que predominan los indicadores que sirven para la gestion
de los programas pero faltan indicadores que sean de utilidad para la funcién de
evaluacion. En este sentido, el hecho de que las précticas de monitoreo y evaluacién sean
definidas centralmente por un mismo organismo representa una mayor posibilidad de
coordinacion.

En Brasil, en cambio, si bien existe un sistema de monitoreo general asociado al plan
de gobierno, los estudios evaluativos son realizados por cada ministerio en funcién de su
interés y capacidades. Por el contrario, en Espafia se ha establecido un 6rgano central de
evaluacion, pero en el contexto de una administracién publica escasamente orientada a la
gestion por resultados y el monitoreo del desempefio.

Respecto a la realizaciéon de las evaluaciones, la practica mas habitual es la
contratacion externa de instituciones a través de la convocatoria a una licitacion. Si bien la
contratacion externa de evaluaciones presenta ventajas en relacién a la credibilidad y
objetividad de las mismas, también puede dificultar la apropiacién y uso de los resultados
por parte de los organismos evaluados, asi como el proceso de acumulaciéon de
conocimientos y capacidades por parte del 6rgano rector del sistema. Con el objetivo de
resolver dicha tensién, en algunos de los casos se realizan evaluaciones mixtas y se
establece formalmente que los actores involucrados en los programas evaluados deben
participar de la realizacion de la evaluacion, tanto durante el disefo como la
implementacion.
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Asimismo, es una practica habitual (con la excepcion de Argentina) la definicion de
un plan de evaluacién que establezca los programas y politicas a ser evaluados de manera
anual o plurianual. Para que dicha selecciéon incluya los programas y politicas maés
relevantes (en términos de nivel de gasto y como componentes de una estrategia a
mediano/largo plazo) se utilizan dos tipos de mecanismos: por un lado la definicién de
criterios de seleccion o metas de cobertura del sistema y por otro lado el requisito de
aprobacion del plan de evaluacién por parte de un comité de caracter técnico. Esto altimo
garantiza que la seleccion de los programas a evaluar no esté motivada solamente por los
intereses de los actores politicos, quienes en ocasiones pueden no tener incentivos para
que algunas de las iniciativas centrales sean evaluadas.

Finalmente, un aspecto relevante a considerar es el control de calidad de la
informacion producida por las evaluaciones. En las experiencias analizadas se observa el
establecimiento de 6rganos colegiados (comités/consejos de evaluacién) que se involucran
en la meta-evaluaciéon del disefio, la implementacién y los resultados de los estudios
realizados. A su vez, los 6rganos de control gubernamental realizan auditorias sobre el
funcionamiento de los sistemas de M&E (en relacion a sus estructuras, recursos
disponibles, contrataciones realizadas, etc).

Uso de la evaluacion

Se observa un fuerte predominio del uso orientado a la rendicién de cuentas a través de la
remisién de informes al Parlamento o al gabinete de gobierno. Por otro lado, el uso de las
evaluaciones como insumo para para tomar decisiones sobre la asignaciéon de recursos
presupuestarios requiere una fuerte articulacién con el drea del Poder Ejecutivo que tiene a
cargo la gestion del gasto publico. Esto puede lograrse a través de un marco organizativo
que permita dicho vinculo, a través de la implementacién de mecanismos formales de
coordinacion entre los organismos o colocando la funcién de evaluacion bajo la 6rbita del
organismo encargado de la elaboracion del presupuesto. Asimismo, los casos que
muestran una mayor integracién, como el de Canadé, disponen de normativas especificas
que establecen la obligacién de evaluar determinados tipos de programas para respaldar
las decisiones de renovacién y asignacion presupuestaria de los mismos.

Finalmente, el uso orientado al aprendizaje y el redisefio de programas y politicas
requiere tomar en consideracién al menos tres cuestiones: la instauracion de mecanismos
que promuevan el uso de la informacién en la gestiéon (por ejemplo la definicién de
compromisos que son publicados y a los cuales se realiza un seguimiento como sucede en
el caso de México), la realizaciéon de las evaluaciéon en un momento que sea propicio para
el cambio de los programas y politicas (por ejemplo en una etapa de reforma) y la
generacion de informacion que pueda ser facilmente traducida en decisiones para la
mejora de las politicas. Respecto a este dltimo punto, es importante resaltar que las
evaluaciones son realizadas para responder un amplio espectro de preguntas operativas y
de politica pablica y no sélo para estimar el efecto promedio de una intervenciéon
(Bamberger et al. 2010). En este sentido, al momento de desarrollar un sistema de
evaluacion es importante considerar los distintos objetivos y usos para los cuales se
requieren dichos estudios y desarrollar distintas metodologias en funcién de las culturas
organizacionales y las necesidades de informacién de quienes gestionan.
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Reflexiones sobre el papel de los gobiernos sub-nacionales

Las experiencias analizadas muestran que los sistemas de M&E han comenzado a
expandirse no solamente a nivel de los estados nacionales sino también de los sub-
nacionales. Dicha expansion presenta especial relevancia en el contexto de los paises
federales en los cuales cada unidad politica tiene autonomia en relacién a cémo y cuales
politicas ptublicas deben implementarse en un mismo territorio.

Una de las formas habituales de resolver los problemas de coordinacién originados
en estos contextos es a través de la distribuciéon de competencias entre los distintos niveles
de gobierno. En estos casos, los gobiernos sub-nacionales disponen de atribuciones
exclusivas sobre el disefio, implementacion y evaluacién de algunas politicas y programas.

Asimismo, se observa frecuentemente la implementacién de programas sectoriales
impulsados y financiados por los ministerios del Estado nacional que expresan politicas
publicas orientadas jerarquicamente desde el Estado central (Escolar et al. 2011). Atn en
estos casos en que los gobiernos sub-nacionales intervienen sélo en la ejecucion de planes
y programas disefiados y financiados por el estado nacional, las distintas modalidades de
implementacion pueden generar variaciones respecto al disefio original. Comprender
dicha variacién es importante para poder comparar los efectos diferenciales de una misma
politica en distintos contextos.

De esta manera, los estados sub-nacionales cumplen un doble papel: deben ser
lideres en la creaciéon y funcionamiento de sistemas de M&E para sus propios planes y
programas, pero también socios activos en el disefio e implementacion de los sistemas
nacionales de M&E. Es por ello que resulta clave el desarrollo de sus capacidades y la
institucionalizacioén de &reas de gobierno con atribuciones especificas en dichas materias.

Al respecto, las experiencias analizadas permiten observar que los arreglos
institucionales a nivel sub-nacional en ocasiones difieren de aquellos elegidos por el
gobierno central en cuanto a cuestiones clave como pueden ser, por ejemplo, la
conformacion del érgano rector del sistema, el hecho de que la obligacién de evaluar esté
respaldada por un mandato normativo, las fuentes de su financiamiento o la manera de
abordar el trabajo con los organismos cuyas iniciativas son evaluadas. Estas cuestiones
hacen a las particularidades de las estrategias y decisiones de los gobiernos sub-
nacionales, las cuales deben ser respetadas.

Sin embargo, es fundamental garantizar la coherencia e integralidad del sistema de
M&E a nivel federal. Para ello se deben atender algunas cuestiones estratégicas ante las
cuales resulta clave el rol del érgano responsable de la funciéon de M&E dentro del
gobierno central. En este sentido, no sélo es deseable que los gobiernos sub-nacionales
tengan cierta representacion dentro de la estructura de dicho érgano y que establezcan con
él convenios de cooperacion para la realizacion de evaluaciones (Espafia) sino que también
es importante que tomen parte en las decisiones acerca del Plan de Evaluaciéon que el
gobierno central establezca.

Asimismo, hay algunos requisitos para el ejercicio de la funcion de M&E a nivel sub-
nacional, en torno a los cuales el gobierno central tiene un protagonismo indelegable. Uno
de ellos es la capacitacion y asistencia técnica de los equipos responsables de M&E. Otro es
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la definiciéon de criterios de calidad, no solo para las evaluaciones sino también para
homogeneizar ciertas herramientas de gestion que garanticen la evaluabilidad, como los
sistemas de informacién (tanto nacionales como propios de los gobiernos sub-nacionales).
Finalmente, el gobierno central puede utilizar el financiamiento como herramienta para
direccionar el ejercicio de la evaluacién hacia ciertos temas estratégicos y relevantes para el
conjunto.

En paises federales, como los aqui analizados, seria deseable que se generara un uso
cruzado de los resultados de las evaluaciones, de forma que el gobierno central pueda
tomar decisiones mas precisas aprovechando la evidencia generada a nivel local y que los
gobiernos sub-nacionales, por su parte, puedan enmarcar sus decisiones en materia de
M&E en los lineamientos, decisiones y estrategias nacionales. Solo asi se podria garantizar
que el ejercicio del M&E no sélo aporte informacién oportuna y de calidad sino que
también contribuya a la generacién y el sostenimiento de un genuino sistema con carécter
federal.
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