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Evaluaciones que mejoran el desempeiio
de las intervenciones publicas
en América Latina y el Caribe

Este articulo analiza las caracteristicas de las evaluaciones rdapidas, un tipo
particular de evaluacién de las intervenciones publicas que se ha difundido
en la dltima década en varios paises de América Latina. En la mayoria de
casos, estas evaluaciones forman parte de las reformas impulsadas por los
entes rectores del presupuesto nacional y estdn encaminadas a mejorar
la eficacia y eficiencia del sector publico. El articulo examina el proceso
de gestion de las evaluaciones rapidas -que comprende la seleccion de
las intervenciones que se examinardn, la ejecucion de las evaluaciones,
y el uso de los resultados- en Chile, Colombia, México, Paraguay, Perd y
Uruguay. Finalmente, ofrece recomendaciones para mejorar la efectividad
de estos instrumentos.
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Evaluations that Improve the Performance of Public
Interventions in Latin America and the Caribbean

This paper analyzes the characteristics of rapid evaluations, a particular
type of evaluation of public interventions that has become widespread in
the last decade in several Latin American countries. In most cases, these
evaluations are part of the reforms promoted by the national budget
governing bodies and aimed at improving the effectiveness and efficiency
of the public sector. The article examines the management process of
rapid assessments -which includes the selection of interventions to be
examined, the execution of the assessments, and the use of the results- in
Chile, Colombia, Mexico, Paraguay, Peru, and Uruguay. Finally, it offers
recommendations to improve the effectiveness of these tools.
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Evaluaciones que mejoran el desempefio de las intervenciones publicas...

Introduccién
Fortalecer la capacidad para evaluar la accién de las intervenciones
publicas' es parte de la agenda de todas las reformas conducentes
amejorar laadministracidon gubernamental. Las iniciativas que procu-
ran mejorar la gestién del desempefio, implementar un presupuesto
por resultados o crear unidades que impulsen las prioridades fijadas
por el gobierno, requieren de un modo u otro evaluar las acciones
que las instituciones realizan para satisfacer las demandas de los
ciudadanos o para cumplir las promesas de los gobernantes. De la
misma manera, los propdsitos de mejorar los servicios publicos o
lograr mas transparencia en la gestion del Estado son alcanzables
solo en la medida en que sea posible evaluar el desempefio de las
politicas, organizaciones y programas.

A pesar de su centralidad, la capacidad de evaluar las inter-
venciones publicas es una de las asignaturas pendientes de la
mayoria de los paises de América Latina y el Caribe (ALC). Solo
pocos realizan acciones sistematicas y perseveran en el afan de
dotarse de capacidades que les permitan valorar la pertinencia,
eficacia, eficiencia, calidad y sostenibilidad de las acciones que los
gobiernos llevan a cabo para mejorar la vida de los ciudadanos
(Garcia Moreno, Kaufmann y Sanginés, 2015; CEPAL, 2018; Pérez
Yarahuan y Maldonado, 2015).

La adopcidn generalizada durante este siglo de indicadores de
desempefio para hacer seguimiento a la ejecucién del presupuesto
y/0 a los planes de gobierno, por lo general no se ha complemen-
tado con iniciativas vigorosas que fomenten la evaluacién de las
intervenciones publicas, lo que limita seriamente la utilidad de esos
indicadores, ya que por si solos son insuficientes para dar cuenta
de qué funciona en una intervencién publica, cémo opera, qué
efectos produce y por qué. Esto debido, entre otras razones, a que
el desempefio es el resultado de multiples variables que solamente
un estudio evaluativo puede sopesar adecuadamente.

Algunos paises de la region, inspirados en el ejemplo de la Di-
reccién de Presupuestos de Chile (DIPRES) primero y del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL) de México
después, han dado pasos hacia la construccion de sistemas de eva-
luacién que paulatinamente se han instalado como mecanismos
utiles para mejorar la gestién publica. Colombia lleva mas de una
década aplicando sistematicamente distintos tipos de evaluaciones
a las intervenciones consignadas en el Plan Nacional de Desarrollo.
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Peru y, mas recientemente, Paraguay y Uruguay también estan
empefiados en realizar evaluaciones de sus intervenciones publi-
cas con el propésito no solamente de rendir cuentas, sino también
de mejorar su efectividad. En todos los casos, el fortalecimiento
de la capacidad institucional para evaluar tuvo lugar al amparo de
iniciativas orientadas a implementar la gestion para resultados o el
presupuesto por resultados?

Aunque incipiente, esta corriente que busca fortalecer la evalua-
cion es significativa por dos razones: 1) tiene un caracter marcada-
mente institucional y sistematico, porque incluye la evaluacién en el
ciclo de las politicas publicas o del presupuesto y asigna a una entidad
de alta jerarquia la responsabilidad de gestionarla; y 2) los estudios
de evaluacion no son considerados como un medio de rendicién de
cuentas solamente, sino también como mecanismo para mejorar la
gestion de las intervenciones publicas y la toma de decisiones.

Los paises que han incorporado la evaluacion de esta manera,
también adoptaron las evaluaciones rapidas de las intervenciones
publicas (ERIP) como su principal instrumento de estudio. Este
tipo de evaluacién tiene la virtud de resolver dos inconvenientes
que las evaluaciones de otro tipo -como las de impacto, las de
costo-eficiencia o costo-beneficio- presentan: el costo y el tiempo
de ejecucion. En efecto, las ERIP se realizan en lapsos cortos (entre
cuatro y ocho meses), a costos bajos (menos de 80.000 délares), y
usando la informacién que ya tienen los programas: indicadores de
desempefio, informacién contable, registros administrativos, etc.
Ademas, se ajustan al ciclo anual del presupuesto y, por lo tanto,
la informacion que producen puede usarse durante las etapas de
formulacién y discusion.

El objetivo de este estudio es analizar las caracteristicas de
las ERIP que se realizan en ALC -como parte de los esfuerzos
sistematicos que los gobiernos llevan a cabo para mejorar el
desempefio de sus intervenciones- con el propésito de identificar
los elementos que deben tomarse en cuenta para aplicarlas o
para optimizar su funcionamiento en aquellos paises que ya las
emplean. Los estudios publicados sobre la materia y los docu-
mentos oficiales existentes (normas, metodologias, informes) se
usaron como fuentes de informacién. El texto estad organizado
en cuatro secciones. La primera es una introduccion al tema 'y
destaca la importancia de la evaluacion para la gestiéon de las
politicas publicas. La segunda presenta las caracteristicas de las
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ERIP que se llevan a cabo en seis paises de ALC que actualmente
realizan este tipo de evaluacion de manera sistematica y cen-
tralizada: Chile, Colombia, México, Paraguay, Peruy Uruguay. La
tercera seccion analiza el proceso de gestién de las ERIP, que
empieza con la seleccién de las intervenciones publicas, pasa
por la preparacion y ejecucion de los estudios de evaluacién, y
termina con el uso de los resultados que arrojan las evaluaciones.
La cuarta seccion brinda sugerencias a los paises que realizan
ERIP para mejorar su gestion y uso; también ofrece recomen-
daciones a los paises que aun no las llevan a cabo y que estan
interesados en hacerlo.

1. Las ERIP y su aplicacién en América Latina y el Caribe
Las evaluaciones rapidas surgieron como respuesta a la necesi-
dad de los gestores y supervisores de los programas y politicas
publicas de abreviar el proceso de investigacién y reducir el costo
de las evaluaciones tradicionales, que se enfocaban en identificar
los efectos de las intervenciones publicas mediante procedi-
mientos experimentales (Anker ...[et al], 1993). Las evaluaciones
que se realizaban hasta los afios setenta en los Estados Unidos,
por ejemplo, demandaban varios afios de trabajo y consumian
una gran cantidad de recursos (Weiss, 1998). En muchos casos,
esto dificultaba el uso de los hallazgos para planificar, asignar
recursos y corregir la gestion de los programas evaluados,
porque los resultados de los estudios no estaban disponibles
oportunamente.

A partir de la década de los ochenta, varias organizaciones
empezaron a ensayar métodos de evaluacion mas rapidos. El Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)
desarrolld un método para evaluar la efectividad de sus acciones
de respuesta a las emergencias humanitarias (Real Time Evaluations).
La Organizacion Mundial de la Salud cre6 un método para exa-
minar la calidad de los servicios de salud, identificar problemas
operativos y proveer informacion a los administradores para que
tomen medidas correctivas (Rapid Evaluation Method). Varias orga-
nizaciones y expertos vinculados a programas de desarrollo rural
crearon la metodologia Evaluacién Rural Participativa, que sigue
siendo un método muy difundido para evaluar intervenciones en
agricultura, medio ambiente y reduccién de la pobreza (McNall y
Foster-Fishman, 2007).
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;Qué distingue a las evaluaciones rdpidas de otras evaluaciones?
Hargreaves (2014) propone que aunque los métodos de evaluacién rapida son
heterogéneos en cuanto a su objetivo y complejidad, existen tres principios que
los homogeneizan: 1) buscan un equilibrio entre el analisis de los productos y de
los resultados; 2) no son instrumentos de medicion o diagnéstico Unicamente, sino
parte del proceso de gestion; y 3) promueven que la informacidn que se recolecta
y analiza sea usada como un catalizador del cambio continuo.

Por otro lado, McNall y Foster-Fishman (2007) sostienen que las evaluaciones
rapidas comparten las siguientes caracteristicas. Desde el punto de vista del
método, usan diversas técnicas de recoleccion de informacién, aplican métodos
cuantitativos y cualitativos, y usan datos que los programas ya tienen. Desde el
punto de vista del proceso, generalmente incluyen la participacion de la poblacién,
involucran de distintas formas a los miembros del equipo del programa evaluado,
y se realizan de manera continua en un ciclo conformado por la recoleccién, el
andlisis y el uso de la informacion.

El desarrollo de la informatica y, especificamente, la creacion de
sistemas de informacion para la gestion (Management Information
Systems) y de sistemas integrados de informacion financiera han
contribuido a fortalecer y ampliar el uso de las evaluaciones rapi-
das, en la medida en que proporcionan registros administrativos
abundantes sobre los insumos, procesos y productos de los progra-
mas y organizaciones. Ademas, los sistemas informaticos actuales
permiten procesar y analizar la informacion con gran rapidez y de
forma descentralizada. Anteriormente, la clasificacién y/o el proce-
samiento de esos datos consumia mucho tiempo y formaba parte
del proceso evaluativo.

La institucionalizacion de las ERIP para el estudio sistematico de las
intervenciones publicas tuvo uno de sus hitos mundiales en la imple-
mentacion del Program Assessment Rating Tool (PART) entre 2003y 2008
por parte del gobierno de los Estados Unidos. La entidad a cargo de
esta tarea fue la Office of Management and Budget (OMB), dependiente
de la presidencia, y uso el PART para examinar mas de mil programas
que emplearon el 98% de los recursos del presupuesto del gobierno
federal en un lapso de 5 afios (Moynihan, 2013). El instrumento conte-
nia entre 25y 30 preguntas divididas en cuatro categorias: propositoy
disefio del programa, planificacion estratégica, gestion del programa
y resultados del programa. Sobre la base de las respuestas, la OMB
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Los productos que generan las ERIP son tres: 1) el informe de los
estudios de evaluacion, 2) el didlogo técnico sobre el desempefio que
mantienen los actores involucrados en las intervenciones publicas
que se evaltan, y 3) el plan de accién que la entidad ejecutora de la
intervencion publica acuerda con el ente rector de las evaluaciones
como consecuencia del andlisis de los hallazgos y recomendaciones
de los evaluadores.

Para lograr los objetivos sefialados, los organismos encargados
de las evaluaciones han establecido normas, procedimientos e ins-
trumentos que son propias de las ERIP y que las diferencian de otros
tipos de evaluacién. A continuacién, se analizan las caracteristicas
de las ERIP que se enuncian de manera resumida en la Tabla 1.

Tabla 1
Principales caracteristicas de las ERIP
Ambito Caracteristicas
Normas que establecen con detalle el rol y las caracteristicas de
los sistemas de seguimiento y evaluacion en la implementacion
Marco legal -
de la gestién para resultados y/o el presupuesto basado en el
desempefio.
Gestion Centralizada en el ente rector de planificaciéon o presupuesto.

Objeto de analisis

Programas, subprogramas e instituciones.

Programacién

Plan anual.

Metodologia

Estandarizada en guias, manuales o términos de referencia.
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Tabla 1 (continuacién)

Principales caracteristicas de las ERIP

Ambito

Caracteristicas

Duracién

Entre 4y 8 meses.

Andlisis de la cadena
de valor

Disefio, implementacion y resultados inmediatos.

Fuentes de informaciéon

Indicadores de desempefio, registros administrativos, entrevistas.

Ejecutor de la evaluacién

Evaluador independiente.

Fuente: elaboracion propia.

Marco legal: las ERIP se ejecutan para cumplir disposiciones le-
gales que regulan detalladamente el proceso de evaluacion. Estas
disposiciones forman parte de normas mas amplias que estipulan
que la gestion publica debe estar orientada al logro de resultados.
El marco legal establece una institucién rectora o responsable del
sistema de evaluacion.

Gestion de las evaluaciones: la gestion de las ERIP es centralizada.
Esto significa que la entidad que toma las decisiones clave de la
evaluacién -qué, cémoy cuando evaluar- es distinta a la que ejecuta
la intervencién publica. Por lo general, esa entidad es el ente rector
del presupuesto o de la planificacién que, ademas, se encarga de la
contratacion de las evaluaciones.

Objeto de andlisis: las ERIP analizan proyectos, subproyectos,
programas o componentes de programas, que aqui se denominan
con el término genérico de intervenciones publicas. También ana-
lizan el desempefio de toda una organizacién. Las ERIP no evaldan
politicas publicas.

Programacion: las ERIP se programan mediante un plan anual
en el que se coordinan el proceso de ejecucidn de las evaluaciones
(disefio, ejecucion, informe, compromisos de mejora) con el ciclo
presupuestario (programacion, formulacion, aprobacién, ejecucion,
control y evaluacion). Se considera que la coordinacién entre esos
dos procesos es necesaria para asegurar el uso de los informes de
evaluacién en el ciclo presupuestario.

Metodologia: las ERIP usan metodologias estandarizadas en
guias, manuales o términos de referencia con el propésito de ho-
mogeneizar los procesos de evaluacion. El grado de detalle de las
metodologias varia de pais a pais y va desde un listado de variables
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que los evaluadores deben considerar para su ejercicio hasta un
instrumento estructurado mediante preguntas cerradas.

Duracién: la duracion de las evaluaciones varia entre cuatro y ocho
meses. Este es uno de los elementos clave de este tipo de evaluacion
que condiciona otras caracteristicas como las fuentes de informacién
y los criterios de evaluacion que se aplican.

Andlisis de la cadena de valor: las ERIP analizan fundamentalmente
el disefioy laimplementacién (insumos, procesos y productos) de las
intervenciones publicas, aunque algunas incluyen el analisis de los
resultados inmediatos (efectos del uso de los bienes y servicios en
los ciudadanos). Las ERIP no tienen el objetivo de evaluar el impacto
de las intervenciones publicas ni de pronunciarse sobre las causas
y atribucion de los resultados medios y finales.

Fuentes de informacidn: la principal fuente de informacién de las
ERIP son los indicadores de desempefio y los registros administrati-
vos de las intervenciones publicas que se evalian. Algunas evaluacio-
nes complementan esta informacién con entrevistas a informantes
calificados y/o con encuestas.

Ejecutor de la evaluacion: por lo general los ejecutores de los es-
tudios de evaluacion son evaluadores independientes contratados
mediante concurso publico, aunque en algunos casos también par-
ticipan funcionarios de la entidad rectora de las evaluaciones o de
la que ejecuta la intervencién.

Paises de ALC que ejecutan ERIP

Los paises de ALC que realizan sistematicamente ERIP son: Chile,
Colombia, México, Paraguay, Pert y Uruguay. Para ello han creado
sistemas de evaluacién compuestos por normas, metodologias e
instrumentos que funcionan con recursos financieros y humanos
en un marco institucional ligado a las funciones de planificacion y/o
presupuesto nacional (Tabla 2). La mayoria de estos paises realizan
diversos tipos de evaluaciones, generalmente ERIP y evaluaciones
de impacto.

En la lista no constan Brasil ni Costa Rica, paises que segln varios
estudios tienen capacidades institucionales de evaluacién supe-
riores al promedio de ALC (Garcia Moreno y Feinstein, 2015; Pérez
Yarahuan y Maldonado, 2015). En Brasil, los ministerios sectoriales
-especialmente el Ministerio de Desarrollo Social- realizan evaluacio-
nes de distinto tipo a los programas sociales, pero estas no cumplen
con los criterios sobre el marco legal, la gestion y la programacion
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enunciados anteriormente. Lo mismo ocurre en Costa Rica, aunque
el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN)
tiene experiencia en la gestion de evaluaciones, su sistema de eva-
luacion se basa en el disefio descentralizado y ad hoc de términos
de referencia y no en formatos estandarizados que se gestionan
centralmente (MIDEPLAN, 2012y 2017).

Tabla 2
Ente rector y marco legal de las ERIP

Pais Ente Rector Marco legal®
2003. Decreto 1.177. Reglamento para el
Presupuesto funcionamiento del sistema de evaluacion de
Chile (Ministerio de programas establecido en el Articulo 52 del
Hacienda) Decreto Ley 1.263 de 1975, Organico de
Administracién Financiera del Estado.
Flimgrcti\crlr?ennto 2014. Decreto 1.290 por el cual se reglamenta
Colombia NacFi)onaI de el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion
L, y Resultados (SINERGIA).
Planeacién)
Organq mdependlente 2007. Lineamientos generales para la
- (Consejo Nacional de h
México o evaluacion de los programas federales de la
Evaluacién de la L A
o ) Administracién Publica Federal.
Politica Social)
Presupuesto 2017. Decreto 6.715/2017, Guia de Normas'y
Paraguay | (Ministerio de Procesos de Ejecucion de la Ley 5.554/2016
Hacienda) Vigente para el Ejercicio Fiscal 2017. Anexo A.
2008. Directiva 009-2008-EF/76.01 para las
Presupuesto evaluaciones independientes en el Sistema
Pert (Ministerio de Nacional de Presupuesto Publico en el marco
E 3V Fi del Presupuesto por Resultados (modificada
conomiay Finanzas) | hqr |3 Resolucién Directoral 023-2012-
EF/50.01).
Planificacion
(Oficina de 2011. Ley 16.736 modificada por la Ley 18.996
Uruguay Planeamiento y

Presupuesto de la de 2011.

Republica)

Fuente: elaboracién propia.
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Clasificacion de las ERIP

Se ha clasificado a las ERIP que se realizan en ALC de acuerdo a
tres criterios: objeto de la evaluacion, unidad de analisis y tipo de
instrumento (Tabla 3).

Objeto de la evaluacion

El objeto de la evaluacion es el elemento de la cadena de valor cuyo
desempefio se examina: disefio, procesos, productos y resultados.
De acuerdo con este criterio las evaluaciones se clasifican en dos
tipos: aquellas que incluyen los cuatro elementos y aquellas que
incluyen solamente algunos de ellos. Un ejemplo de las primeras
son las Evaluaciones de Programas Gubernamentales de Chile y las
Evaluaciones de Consistencia y Resultados de México. Un ejemplo de
las segundas son las Evaluaciones de Procesos de México. De los 17
instrumentos de evaluacion analizados, 6 corresponden al primer
tipoy 11 al segundo.

La mayoria de paises empezaron sus sistemas de evaluacion
con evaluaciones del primer tipo y, posteriormente, algunos han
ido creando instrumentos con un enfoque menos abarcador y mas
desagregado, como se observa en Colombiay Paraguay. El Ministerio
de Economiay Finanzas (MEF) de Peru anunci6 en 2018 que dividiria
las Evaluaciones de Desempefio y Ejecucion Presupuestal (EDEP) en
evaluaciones de disefio y de procesos®. En Paraguay, las razones de
este cambio fueron tres: 1) enfocar los ejercicios evaluativos en los
aspectos que el Ministerio de Hacienda considera mas relevantes
en cada uno de los programas presupuestarios; 2) no desperdiciar
esfuerzos en evaluar resultados en programas que no tienen infor-
macién adecuada; y 3) reforzar la evaluacion del disefio de los pro-
gramas en miras a consolidar la base programatica del presupuesto
por resultados. Por otro lado, un estudio comisionado por el MEF de
Peru sobre las EDEP (Baanante y Gracia, 2015) encontré que una de
sus debilidades era la inflexibilidad del instrumento, poco adaptable
alavariedad de caracteristicas y circunstancias de las intervenciones
publicas. El estudio sugirié mantener la estandarizacién del formato,
pero introducir elementos que permitan que las evaluaciones se
ajusten mejor a su objeto de evaluacién.

Chile, por otro lado, se ha mantenido fiel al enfoque abarca-
dor de sus evaluaciones. La evaluacion realizada en 2005 (Banco
Mundial, 2005) a las Evaluaciones de Programas Gubernamentales
(EPG) y otros analisis posteriores (DIPRES, 2016) encontraron que
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el enfoque amplio de las EPG -basado en el marco légico- es util
para los propésitos del ente evaluador. Incluso la Ultima metodo-
logia de evaluacion creada por la DIPRES, que se aplica desde 2014
(Evaluacion Focalizada de Ambito -EFA), incluye varias dimensiones:
disefio, implementacion y costos.

La ventaja de las evaluaciones enfocadas en alguno de los ele-
mentos de la cadena de valor (Colombia, México y Paraguay) es que
permiten a los entes que evalUan adaptar con mas facilidad sus ins-
trumentos a las caracteristicas y necesidades de las intervenciones
publicas. Asi, por ejemplo, es posible que el Ministerio de Hacienda
esté interesado en evaluar el disefio de un programa, pero no sus
resultados, porque no existen datos confiables para analizarlos ni
tampoco recursos para recopilarlos.

Unidad de andlisis

Respecto a la unidad de andlisis, las evaluaciones se clasifican en
dos tipos: las que analizan programas e intervenciones publicas y
las que analizan organizaciones. El primer tipo es el mas difundido,
15 de los 17 instrumentos tienen ese enfoque. Solamente Chile y
Colombia realizan evaluaciones a organizaciones. En ambos paises
se examina la capacidad institucional para usar los recursos a su
disposicion, coordinar su accion con otras entidades, y cumplir los
objetivos trazados por las politicas publicas. En los paises que aplican
una estructura programatica al presupuesto, la unidad de analisis
de las evaluaciones es el programa presupuestario. La evaluacion de
organizaciones requiere un grado de madurez mayor respecto a la
capacidad institucional y autoridad de los entes evaluadores, |os sis-
temas de informacién de los registros administrativos, la informacién
estadistica, la gestion de las politicas publicas, entre otros aspectos.

Tipos de instrumentos de evaluacion
Respecto al tipo de instrumento que usan las ERIP, se sigue la clasi-
ficacion sugerida por Feinstein (2016): 1) evaluaciones basadas en
un cuestionario con preguntas sobre las areas del desempefio; 2)
evaluaciones guiadas por un marco general sobre las areas de des-
empefio; y 3) evaluaciones que combinan los dos modelos anteriores.
El tipo de instrumento mas extendido es el cuestionario (8 de
los 17 instrumentos lo usan), seguido por el marco general (5) y el
modelo mixto (4). La ventaja del cuestionario sobre los otros tipos
es que disminuye la complejidad de la gestion de las evaluaciones
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en actividades tales como el disefio de los términos de referenciay
la revision de los informes. Ademas, en el caso de las evaluaciones
de Méxicoy Paraguay, permite elaborar una matriz cuantitativa que
resume la informacion cualitativa.

Las EPG de Chile son un caso interesante de modelo mixto, porque
parten de un marco general que se complementa con pautas deta-
lladas para la elaboracién del informe de evaluacion (DIPRES, s.f.) y
con documentos técnicos que precisan los conceptos e instrumentos
que deben utilizarse (DIPRES, 2015 y 2007).

En general, se observa que los instrumentos de todos los paises
proporcionan a los evaluadores instrucciones precisas de lo que de-
ben evaluar y la forma de hacerlo, dejando poco margen al arbitrio,
no solo de los evaluadores, sino también de quienes elaboran los
términos de referencia.

Tabla 3
Caracteristicas de los instrumentos de evaluacién
o . Unidad .
Pais Nombre del instrumento A_np .de Objeto -d,e de . Tipo de
inicio evaluacion g instrumento
analisis
Evaluaciones de Programas 1997 DI/PC/PD/ PRG MX
Gubernamentales RE
Chile Evaluacion del Gasto 2002 | DI/PD/RE INS GE
Institucional
Evaluauo,n Fo.callzada de 2014 DI/PC/PD PRG MX
Ambito
Evaluacién Ejecutiva® 2006 DI/ PI;:E/ PD/ PRG CuU
) Evaluacién de Operaciones 2012 DI/PC/PD PRG GE
Colombia
Evaluacién de Resultados 2012 PD/RE PRG GE
Evaluacién Institucional 2012 DI/ PC INS GE
Evaluacién de Disefio 2007 DI PRG CcuU
Evaluacién de Consistencia 'y 2007 DI/PC/PD/ PRG cu
. Resultados RE
México luacion B fica d
Evaluacién specifica de 2009 PD/RE PGR U
Desempefio
Evaluacién de Procesos 2009 PC PRG cu
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Tabla 3 (continuacion)
Caracteristicas de los instrumentos de evaluacion

Evaluacién de Disefio DI/ PC/PD
y Gestién® 2011 / RE PRG MX
Evaluacion de Eficiencia’ 2011 PC/PD PRG GE
Paraguay Evaluacion de Disefio 2018 DI PRG cu
Evaluacién de
. 2018 PC/PD PRG cu
Implementacion
Evaluacién de Desempefio 2018 RE PRG Cu
Perd Evanaaorygs de Desempefio 2008 DI/ PC/PD PRG MX
y Ejecucion Presupuestal / RE
Evaluaciones de Disefio,
Uruguay Implementacion y 2011 bl //PEE/ PD PRG @V]
Desempefio
Objeto de evaluacién: DI = disefio, PC = proceso, PD = producto, RE = resultado
Leyenda | Unidad de anélisis: PRG = programa o intervencion publica, INS = institucion
Modelo: CU = cuestionario, MX = mixto, GE = general

Fuente: elaboracion propia.
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insuficiente.

Cobertura de las ERIP

Existen limitantes para valorar adecuadamente la cobertura de las
ERIP, puesto que lainformacién que proporcionan las entidades rec-
toras es incompleta e insuficiente. Por lo general, estas solamente
ofrecen repositorios con los informes de las evaluaciones y cuadros
estadisticos con el nimero de estudios realizados anualmente.
Solo la DIPRES ha producido recientemente una metodologia para
medir la cobertura, es decir, “las evaluaciones de programas e
instituciones que se han realizado en un determinado periodo de
tiempo en relacion con el total de programas e instituciones eva-
luables en el mismo periodo” (Darville, Diaz y Leiva, 2017: 16). De
todas maneras, los datos que se presentan a continuacién sobre
el volumen de evaluaciones realizadas en cada pais, proporcionan
una idea acerca de la importancia de las ERIP en el conjunto de
evaluaciones. Claramente, las ERIP son el tipo de evaluacion que
se realiza con mas frecuencia.
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Chile

La DIPRES realiza cinco tipos de evaluaciones: Evaluaciones de Pro-
gramas Gubernamentales (EPG), Evaluacion del Gasto Institucional
(EGI), Evaluacién Focalizada de Ambito (EFA), Evaluacién de Progra-
mas Nuevos (EPN) y Evaluaciones de Impacto (El). Las tres primeras
son de tipo ERIP. Entre los afios 1997 y 2017 la DIPRES evalué 583
programas. El 76,5% de ellos fueron ERIP, el 21,3% El y el 2,2% EPN.
La EPG es el tipo de estudio que mas se realiza: 65,9% del total. La
DIPRES ha evaluado anualmente un promedio de 4,9% del presu-
puesto en el periodo 1999-2017. Los programas u organizaciones que
alguna vez han sido parte de un proceso evaluativo corresponden al
56% del presupuesto evaluable de 2017 (Darville, Diaz y Leiva, 2017).

Colombia

El primer tipo de ERIP que ejecuté Colombia fue la llamada Evalua-
cién Ejecutiva que se implement6 entre 2007 y 2011. Actualmente el
Sistema Nacional de Evaluacion de Gestién y Resultados (SINERGIA)
ejecuta cuatro tipos de evaluaciones: Evaluacion de Operaciones,
Evaluacion de Resultados, Evaluacion Institucional -que son ERIP-y
Evaluaciéon de Impacto. De las 255 evaluaciones efectuadas entre
2001 y 2017, el 61% fueron ERIP y mas de la mitad de ellas (56%)
evaluaciones de resultados®.

Meéxico

México es el Unico pais de ALC con un ente auténomo como 6rgano
rector de las evaluaciones de los programas que ejecutan las enti-
dades del sector social y no la entidad a cargo de la planificacion
o del presupuesto. Entre 2007 y 2015 el CONEVAL realiz6 1.763
evaluaciones de 10 tipos distintos. El 73,7% fueron ERIP e incluyen:
Evaluacién de Consistenciay Resultados, Evaluaciones Especificas de
Desempefio, Evaluaciones de Procesosy Evaluaciones de Disefio. La
mayoria de ERIP son Evaluaciones Especificas de Desempefio (54%)
y Evaluaciones de Consistencia y Resultados (28,5%) (CONEVAL, 2015).
Ademas, entre 2007 y 2019 la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) administré 411 evaluaciones de las cuales el 95%
fueron ERIP™.

Paraguay
Entre 2011y 2017 el Ministerio de Hacienda realizé 34 evaluaciones

de dos tipos: 28 Evaluaciones de Disefio y Gestién y 6 Evaluaciones
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de Eficiencia. En 2018 reorganizo el sistema de evaluacion y actual-
mente realiza tres tipos de ERIP que son complementarias entre si:
Evaluacion de Disefio, Evaluacién de Implementacién y Evaluacion
de Desempefio.

Pert

En 2007 Perd inicio la ejecucién de Evaluaciones de Desempefio
y Ejecucién Presupuestal (EDEP), que corresponden al tipo ERIP, y
Evaluaciones de Impacto de Presupuesto (EIP) (MEF, 2008). Entre
2008 y 2017 el Ministerio de Economia y Finanzas llevé a cabo 71
evaluaciones, 61 (85%) son EDEP y 10 son EIP (15%)'. Entre 2015y
2018 el porcentaje de presupuesto publico evaluado con las EDEP y
las EIP fue de 26,54% (MEF, 2018).

Uruguay

Entre 2012 y 2017 la Direccién de Gestion y Evaluacion del Estado
(AGEV) ejecutd 27 Evaluaciones de Disefio, Implementaciéon y
Desempefio (DID), que corresponde al tipo ERIP, y una evaluacion
de impacto'.

2. Ciclo de gestion de las ERIP

Aunque el ciclo de ejecucién de las ERIP varia entre los paises, en
todos los casos se observan tres fases: 1) selecciéon de las interven-
ciones publicas que se evaluaran, 2) preparacién y ejecucion de los
estudios de evaluacion, y 3) uso y difusion de los resultados de las
evaluaciones. Ademas, en general el ciclo de ejecucion de las ERIP
se ajusta al ciclo presupuestario cuyas etapas son: programacion,
formulacién, discusion y aprobacion, ejecucién y evaluacién. Este
vinculo es una de las caracteristicas mas importantes de las ERIP
que se aplican como uno mas de los instrumentos del Presupuesto
por Resultados. A continuacién, se analiza cada una de las etapas
del ciclo de ejecucién de las ERIP.

Seleccion de las intervenciones que se evaluardn

El primer paso en el proceso de ejecucién de las ERIP es la seleccion
de las intervenciones publicas que se evaluaran. Este paso gene-
ralmente se lleva a cabo el afio fiscal anterior a aquel en el que se
realizaran los estudios evaluativos y se materializa en un plan o una
agenda de evaluaciones que se hace publica. En algunos paises la
agenda se publica con la ley anual de presupuesto.
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En la mayoria de los paises la seleccion de los programas la llevan
a cabo el Poder Ejecutivo, la entidad que esta a cargo del sistema
nacional de evaluacién -Ministerio o Secretaria de Hacienda y/o
Planificacién- y se cuenta con la participacion de las entidades que
ejecutan los programas. El grado en que las Ultimas intervienen es
variable: en Colombiay Peru no se consulta a los ejecutores, mientras
que en México la seleccion de las intervenciones publicas la realizan
coordinadamente el CONEVAL y la SHCP. Las dos entidades cumplen
distintas funciones en el sistema nacional de seguimiento y evalua-
cién y ambas administran la ejecucién de evaluaciones.

En Chile la seleccién de los programas se realiza mediante un pro-
ceso mas complejo (Ministerio de Hacienda, 2003). En primer lugar
un Comité Interministerial, conformado por el Ministerio Secretaria
General de la Presidencia, el Ministerio de Desarrollo Social y el Mi-
nisterio de Hacienda (quien lo preside), analiza las necesidades de
evaluacién y elabora una lista que el Ministerio de Hacienda acuerda
con la Comisién Especial Mixta de Presupuesto del Congreso Nacional.
La participacion del Congreso en esta etapa del proceso evaluador
forma parte de los mecanismos de negociacion del presupuesto anual
entre el Poder Legislativo y Ejecutivo, que se conocen con el nombre
de Protocolos de Acuerdo. Este mecanismo en muchos casos auxilia
de manera efectiva la falta de reglas mas formales que regulen la
relacion entre los dos poderes, no solo en cuanto a la eleccion de los
programas a evaluar, sino también a otros aspectos presupuestarios
(Arana Araya, 2013). Por otro lado, algunos estudios sefialan que en
la practica la DIPRES elige los programas a evaluar de manera vertical,
con escasa participacion de los organismos ejecutores de las inter-
venciones publicas (Arancibia, 2018; Olavarria, 2012).

Tabla 4
Actores que intervienen en la seleccion de los programas que se evalian
Pais Actores
El Ministerio de Hacienda negocia con el Congreso Nacional la lista de
Chile programas a evaluar con base en las demandas que recibe de un Comité
Interministerial
Colombia Departamento Nacional de Planeaciéon
México Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y Consejo Nacional de Evaluacién
de la Politica Social
Paraguay Ministerio de Hacienda
Perd Ministerio de Economia y Finanzas
Uruguay Oficina de Planeamiento y Presupuesto

Fuente: elaboracién propia.
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En la mayoria de los paises la lista de programas a evaluar
(sean ERIP o de otro tipo) se oficializa en un documento que se
denomina plan o agenda anual de evaluaciones. En México este
documento contiene, ademas de la lista, indicaciones sobre el
tipo de evaluaciones que se realizaran, los procedimientos que
deben usarse, fechas de referencia para las etapas del ciclo de
evaluacion, entre otros aspectos previamente establecidos en
las normas y leyes. En Chile la lista forma parte del Protocolo de
Acuerdo entre el Ministerio de Hacienda y el Congreso Nacional
sobre la Ley anual de Presupuesto o queda establecida en una
resolucién del Ministerio de Hacienda.

Preparacion y ejecucion de las evaluaciones

Una vez que se han seleccionado las intervenciones publicas que se
evaluaran, el siguiente paso es la ejecucion de las evaluaciones que
generalmente involucra las siguientes actividades: elaboracién de los
términos de referencia, seleccion y contratacion de los evaluadores,
supervision y realizacion del estudio de evaluacion, y revision de los
informes. La ejecucion de las evaluaciones esta a cargo de las enti-
dades que administran el sistema nacional de evaluacion de cada
pais, segln consta en la Tabla 5.

Tabla s

Entidades que administran los sistemas nacionales de evaluacion por pais

Pais Administradores del sistema nacional de evaluacién
. Divisién de Control de la Gestion Publica de la Direccién de Presupuestos
Chile o . ;
del Ministerio de Hacienda.
Colombia Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas del
Departamento Nacional de Planeacion (DNP).
La Unidad de Evaluacién del Desempefio de la Secretaria de Hacienda y
México Crédito Publico (SHCP) y la Direccion General Adjunta de Evaluacion del
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica Social (CONEVAL).
Paragua Coordinacién de Monitoreo y Evaluacién del Gasto Publico de la Direccion
8Y3Y | General de Presupuesto del Ministerio de Hacienda.
Perd Direccion de Calidad del Gasto Publico de la Direcciéon General de
Presupuesto Publico del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF).
Direccion de Gestion y Evaluacién (AGEV) de la Oficina de Planeamiento y
Uruguay

Presupuesto.

Fuente: elaboracién propia.
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En la mayoria de los casos las entidades que administran las
evaluaciones contratan a evaluadores independientes. En México
los entes rectores de la evaluacién pueden delegar la contratacién a
las entidades ejecutoras de las intervenciones. El proceso de contra-
tacion se realiza de acuerdo a las normas vigentes de contratacion
publica. En la etapa de ejecucion, la participacion de las entidades
ejecutoras de las intervenciones publicas que se evaluan se limita a
proporcionar la informacién necesaria para el estudio y facilitar las
actividades logisticas que se requieran.

El uso de los resultados de las evaluaciones

La literatura acerca del presupuesto por resultados coincide en se-
flalar que la informacién sobre el desempefio de las intervenciones
publicas sirve para dos propositos ligados a la calidad del gasto publi-
co (Alleny Tomassi, 2001): 1) mejorar la eficiencia en la asignacion de
recursos, es decir, la capacidad para distribuir los recursos con base
en las prioridades del gobiernoy la efectividad de los programas; y 2)
promover la eficiencia técnica u operativa en el uso de recursos, es
decir, la capacidad para implementar programas y prestar servicios
al costo mas bajo posible con el maximo beneficio. El marco legal
que sustenta a las ERIP en los paises estudiados también enuncia
estos dos propésitos (CONPES y DNP, 2004; MEF, 2008; Ministerio
de Hacienda, 2003; CONEVAL, SHCP Y SFP, 2007). Otros usos de la
evaluacion ligados a la gestion del desempefio, como el aprendizaje
institucional, el control de la gestion y la rendicién de cuentas (Van
Dooren, Bouckaert y Halligan, 2010), aparecen con menos énfasis y
frecuencia en las normas nacionales.

Aunque las normas establecen que la informacién sobre el
desempefio se usard para promover la eficiencia en la asignacion
del presupuesto y mejorar la gestion de las intervenciones publicas,
en la practica los paises estudiados se han enfocado en este Ultimo
punto. Para eso han desarrollado procesos e instrumentos que
promueven el uso de las evaluaciones en los procesos de mejora de
la gestiéon de las intervenciones (eficiencia técnica). Solamente Chile
ha desarrollado procedimientos para que los actores que participan
en el ciclo presupuestario examinen la informacion sobre el desem-
pefio analizada en las evaluaciones. Ademas, en ningln pais se usa
la informacién sobre el desempefio como elemento determinante
en la asignacion de los recursos. Esta tendencia se observa no sola-
mente en |los paises estudiados de América Latina, sino también en
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otras regiones e incluso entre los paises desarrollados ( Moynihan
y Beazley, 2016; Schick, 2014)™.

El proceso para usar las evaluaciones con el propésito de mejo-
rar la eficiencia y eficacia de las intervenciones publicas incluye los
siguientes pasos: 1) los evaluadores elaboran recomendaciones
basadas en los hallazgos de los estudios; 2) tomando en cuenta las
recomendaciones de los evaluadores, el ente rector de las evaluacio-
nesy el organismo ejecutor de la intervencién publica acuerdan los
cambios que se introducirdn para mejorarla y un cronograma para
llevarlos a cabo; 3) el ente rector de las evaluaciones y el organismo
ejecutor hacen seguimiento a la implementacién de los acuerdos;
4) el ente rector elabora un informe sobre el cumplimiento de los
acuerdos, sea anualmente y/o al finalizar el plazo establecido en el
cronograma.

Los acuerdos sobre los cambios que requieren los programas
para mejorar su eficiencia y eficacia son el elemento central del uso
de las evaluaciones y, en muchos casos, la justificacién misma del
ejercicio evaluador. Todos los paises estudiados implementan un
esquema similar al descrito, cuya aplicacion es posible gracias a que
la gestion de las evaluaciones esta centralizada en los entes rectores
del presupuesto o la planificacion, entidades que tienen la autoridad
necesaria para vigilar que se cumplan los acuerdos.

No obstante, el grado de detalle de las normas e instrumentos
que regulan este proceso, la rigurosidad con que se llevan a cabo
las actividades, y el grado de autoridad de los entes que gestionan
la evaluacion, son elementos que influyen en la aplicacién efectiva
de los cambios establecidos en los acuerdos. El CONEVAL de México
y la DIPRES de Chile exhiben los procesos mas sdélidos de definicion,
adopciony seguimiento de los acuerdos mediante los instrumentos
llamados Aspectos Susceptibles de Mejora (CONEVAL, 2011) en el
primer pais y los Compromisos Institucionales (Ministerio de Hacien-
da, 2003) en el segundo.

Otro uso importante de la informacion sobre el desempefio es
la rendicion de cuentas. Todos los paises difunden los informes
completos de las evaluaciones realizadas a través de internet, lo
qgue permite a las organizaciones gubernamentales y no guberna-
mentales conocer la efectividad de la gestion de las intervenciones
publicas. Algunos paises publican no solamente los informes com-
pletos de las evaluaciones, sino también resimenes que destacan
los aspectos mas importantes. No obstante, por lo general, esos
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resimenes utilizan un formato y un lenguaje apropiado para espe-
cialistas y no para el publico general. Conviene afiadir que México
(CONEVAL, 2017) y Perd (MEF, 2017) difunden, ademas, informes
anuales sobre el seguimiento a los acuerdos de cambios a las in-
tervenciones publicas.

Por otro lado, solamente Chile ha establecido procedimientos
para que el Poder Legislativo use las evaluaciones como insumo
para la discusion presupuestaria. La DIPRES envia los informes
de las evaluaciones a la Comisién Permanente de Presupuestos
del Congreso Nacional como parte del proceso que siguen los
Protocolos de Acuerdo mencionados anteriormente. Ademas, en
el Congreso de Chile existe la Unidad de Asesoria Presupuesta-
ria que analiza asuntos presupuestarios y brinda asesoria a los
congresistas en esa materia. Una de sus funciones es participar
en la seleccion de los programas que la DIPRES evalua cada afio
como parte de los Protocolos de Acuerdo y analizar los informes
de esas evaluaciones. Tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo
examinan los informes de las evaluaciones y los Compromisos Ins-
titucionales, durante todas las etapas del proceso de preparacién
y asignaciéon presupuestaria, y toman decisiones que afectan el
financiamiento de las intervenciones publicas evaluadas (Banco
Mundial, 2005).

En el caso de México, aunque los informes de evaluacion se en-
vian a la Camara de Diputados y el Congreso de la Unién de México
también tiene una unidad de andlisis presupuestario (Centro de
Estudios de las Finanzas Publicas) que puede usar las evaluaciones
para elaborar los andlisis que le solicitan los congresistas, no existe
un procedimiento especifico para tal fin.

Existen muy pocos estudios sobre el uso efectivo de las evaluacio-
nesy el grado en que estas sirven para mejorar la eficiencia técnica
y asignativa de los recursos publicos. Chile realizd una evaluacién de
impacto del programa de evaluaciones de la DIPRES (Banco Mundial,
2005), Peru una evaluacién de proceso de las EDEP que realiza el
MEF (Baanante y Gracia, 2015), y México una evaluacion externa del
CONEVAL (Backhaus, Bamberger y Gomez, 2019).

En el primer caso, la evaluacion indica que la DIPRES logro estable-
cer“un programa complejoy eficazy que, segun la percepcién de los
participantes en el mismo, el nimeroYy la calidad de las evaluaciones
y, sobre todo, sus usos practicos, produce buenos resultados y se
asegura que se apliqguen” (Banco Mundial, 2005: 26). No obstante,
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este y otros estudios posteriores sefialan algunas limitaciones del
sistema de evaluacion chileno: centralizacion, excesivo énfasis en
aspectos presupuestarios, y escaso didlogo con los organismos
responsables de las intervenciones publicas evaluadas (Dussauge
Laguna, 2011; Olavarria, 2012).

En relacion con Perd, la evaluacion sefiala que las evaluaciones
han contribuido “en cierta medida, al logro de los objetivos de las
intervenciones publicas a partir de las recomendaciones brindadas”
y que los compromisos asumidos por las intervenciones publicas
muchas veces “son inviables y los plazos considerados irreales”
(Baanante y Gracia, 2015).

En cuanto a México, el informe de evaluacién pone de relieve el
alto rigor técnico, la alta credibilidad y la independencia del sistema
encabezado por el CONEVAL, y sefiala que debe mejorar el usoy la
influencia de la informacién que genera (Backhaus, Bamberger y
Goémez, 2019). Ademas, en México se realizé un estudio académi-
co sobre el uso de las evaluaciones en el sector de educacién que
concluy6 que “La evaluacién de los programas federales, como se
encuentra actualmente disefiada, muestra una influencia limitada
para cambios instrumentales con impacto en el desempefio. A
pesar de que se han tenido avances importantes en la generacion
de evidencia con la instrumentacion del sistema de evaluacién de
programas sociales, se vuelve necesario estudiar con mayor pro-
fundidad la puesta en marcha de la evaluacién y, particularmente,
el proceso de interaccion y apropiacion de la evidencia entre los
actores relevantes” (Pérez Yarahuan, 2015: 708).

Hacen falta mas estudios sobre el uso de las ERIP, especialmente
en las siguientes areas: i) el uso efectivo de las evaluaciones para
mejorar la asignacion de recursos publicos, ii) la aplicacion efectiva
de las recomendaciones de las evaluaciones, y iii) el efecto de los
planes de mejora en la gestion de las intervenciones publicas. Los
informes que emiten los paises (CONEVAL, 2018; DIPRES, 2018; MEF,
2017) se basan en el seguimiento al cumplimiento de los acuerdos
entre el ente rector de las evaluaciones y el organismo que ejecuta
la intervencion publica. Estos informes proporcionan datos cuanti-
tativos sobre el porcentaje de cumplimiento de los acuerdos, pero
no profundizan en las cualidades de las acciones ni en el efecto que
han tenido en la eficiencia y eficacia de las intervenciones publicas,
por lo tanto, no son suficientes para valorar los cambios que pueden
atribuirse a los planes de mejora.
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3. Recomendaciones para mejorar la gestion del
desempeiio mediante las ERIP

Crear sistemas nacionales de evaluacion es una tarea complejay de
largo aliento. Varios autores han desarrollado manuales técnicos con
los instrumentos y metodologias que pueden emplearse con ese fin
(Gorgens y Kusek, 2010; Morra, Imas y Rist, 2009) y otros han ana-
lizado las caracteristicas de estos sistemas tanto en América Latina
(Garcia Moreno y Feinstein, 2015; Pérez Yarahuan y Maldonado,
2015) como en otras regiones (Rist, Boily y Martin, 2011; Mackay,
2007). Esta seccion pretende aportar algunos criterios que el autor
considera importantes para fortalecer el uso de las ERIP en los paises
que las implementan y para iniciar su ejecucion en los paises que
aun no lo hacen.

Recomendaciones para los paises que ejecutan ERIP
Estandarizacion y flexibilizacion
La estandarizacion de la metodologia de evaluacion es propia de las
ERIP y tiene varias ventajas: 1) permite incluir las evaluaciones de
manera sistematica en el ciclo presupuestario que se caracteriza por
rutinas altamente estructuradas e inflexibles; 2) abrevia la fase de
disefo y preparaciéon de las evaluaciones, aspecto critico para que
los informes de evaluacién se produzcan oportunamente; 3) permite
gestionar un mayor nimero de evaluacionesy, por lo tanto, obtener
una mayor cobertura del gasto publico sometido a evaluacion; 4)
facilita el seguimiento de la implementacion de las evaluaciones y
la revision de los informes de evaluacion; y 5) facilita el calculo del
costo de los estudios de evaluacién. Estos aspectos son importan-
tes para un buen funcionamiento del sistema de evaluacion y han
sido clave para el éxito de las EPG de la DIPRES, cuyo modelo se ha
diseminado en ALC.

No obstante, la estandarizacion de la metodologia se lleva a cabo
a costa de restar a las evaluaciones un mejor ajuste a las caracte-
risticas particulares de las intervenciones publicas, lo cual puede
derivar en estudios sin la suficiente pertinencia. Algunos autores
sefialan que los responsables de las intervenciones publicas ven a
la estandarizacién como un defecto de las ERIP (Baanante y Gracia,
2015; Banco Mundial, 2005; Backhaus, Bamberger y Gémez, 2019).

La flexibilizacién del modelo estandarizado podria realizarse adop-
tando tres medidas. En primer lugar, se sugiere elaborar una seccion
de preguntas de evaluacién especifica para cada intervencion que
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tome en cuenta las preocupaciones e intereses de sus gestores. En
segundo lugar, se plantea eliminar las preguntas del modelo estan-
darizado que no sean relevantes para la evaluacién o que no puedan
responderse adecuadamente, debido a la falta de informacién u otras
circunstancias. En tercer lugar, se requiere abrir un espacio para que
los evaluadores formulen valoraciones sobre aspectos no previstos
en el modelo estandarizado, pero que a su juicio son importantes
para evaluar el desempefio, y sobre los que existe la informacion
necesaria para estudiarlos.

Centralizacion y participacion de los involucrados

Una de las caracteristicas que diferencia a las ERIP de otros modelos
de gestion de la evaluacion es su manejo centralizado, lo que con-
tribuye a que el ente encargado tenga autoridad y capacidad para
gestionarlas. Su autoridad radica en que la ley le otorga la rectoria
nacional del sistema, posicion desde la cual puede injerir en todas
las intervenciones publicas. Su capacidad consiste en los recursos
financieros, técnicos y humanos que dispone para hacer funcionar
el sistema. Ninglin ministerio sectorial cumple con esas condiciones.

La centralizacién, sin embargo, carece de un elemento impor-
tante para promover la gestion del desempefio: la aceptacién de
los involucrados. En efecto, es comun que los involucrados en la
ejecucién de las intervenciones publicas acepten con reservas o
rechacen abiertamente los procedimientos e instrumentos de las
ERIP, seglin se desprende de los estudios que han observado este
aspecto (Baanantey Gracia, 2015; Olavarria, 2012). En muchos casos
la aceptacion se reduce al acatamiento de las normas, pero no se
produce una contribucién activa en el proceso. En circunstancias
como estas, la probabilidad de usar los resultados de la evaluacion
como medio para mejorar el desempefio es baja.

Un mayor involucramiento de los organismos ejecutores de las
intervenciones publicas en la seleccion de las intervenciones que se
evaluardn anualmente, en la elaboracién de los términos de referen-
cia delaevaluacién, en la seleccién de los evaluadores, en la revision
de los informes de evaluacién y en la redaccién de los acuerdos de
mejora que se derivan de dicho informe, podria contribuir a una
mayor aceptacion del ejercicio centralizado de las ERIP.

Una opcion mas radical consiste en adoptar el camino de México
y crear un ente de evaluacién independiente, que no tenga el sesgo
de los entes rectores del presupuesto o la planificacion, y que opere
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con un mayor grado de coordinacion con todos los involucrados. No
obstante, esta opcién -que afecta el disefio de todo el sistema de
evaluacién y que rebasa ampliamente el campo de las ERIP- es apta
para paises con un grado relativamente alto de capacidad institu-
cional en evaluacién como Chile o Colombia'.

Gestion del didlogo técnico

Una buena evaluacion tiene potencial para promover un dialogo
sustancioso entre los actores involucrados en el financiamiento,
la ejecucion y el control de las intervenciones publicas. Ese didlogo
empieza con la seleccion de lo que se va a evaluar y llega a su punto
culminante con las discusiones acerca de los resultados del estudio
y de las medidas que se tomaran para superar los problemas de-
tectados: el dialogo cumple la funcion de precursor del uso de las
evaluaciones.

La conduccién del didlogo técnico es una de las responsabilidades
de la entidad que gestiona el sistema y debe llevarse a cabo con
la rigurosidad de los otros procesos del ciclo de evaluacién. Por lo
general, este es un aspecto poco considerado en las normas, proce-
dimientos y practicas que rigen las evaluaciones. Si bien los paises
estudiados han establecido los productos que resultan de ese didlo-
g0 (plan anual de evaluaciones, plan de mejoras de la intervencién
publica evaluada), conviene ampliar y profundizar el tratamiento y
los mecanismos del didlogo técnico y concebirlos en el marco de una
estrategia de gestion del conocimiento.

Moynihan (2008) propone que los dialogos sobre el desempefio
sean periddicos y formen parte de una rutina previamente esta-
blecida; que se conduzcan con mecanismos de facilitacién y reglas
claras, mediante un enfoque cooperativo; que se basen tanto en
la informacion sobre el desempefio como en el conocimiento y la
experiencia sobre los éxitos, fracasos e innovacién en un ambito
dado; y que se examine no solo el cumplimiento de objetivos, sino
también los supuestos que los sostienen.

Uso de las evaluaciones para optimizar la asignacion
presupuestaria

Eluso de las evaluaciones para mejorar la asignacion presupuestaria
es uno de los elementos mas débiles del presupuesto por resulta-
dos, incluso en los paises pioneros en su aplicacién como Australia
y Estados Unidos (Robinson, 2014; Moynihan, 2008). En parte, esto

30 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 81, Nov. 2021



Unade las limi-
taciones que
frecuentemen-
te encuentran
los evalua-
doresen ALC
eslacalidad
deficiente y/o
la ausencia de
los registros
administrati-
VoS necesarios
paravalorar
laimplemen-
taciény los
resultados de
las intervencio-
nes publicas.

Mauricio Garcia Moreno

se debe a la creencia extendida de que el sistema de indicadores es
suficiente para analizar el desempefio.

Robinson (2014) sugiere que para aprovechar mejor las eva-
luaciones es necesario dirigirlas hacia los programas que pueden
recortarse o eliminarse y enfocarse en los elementos que mas rele-
vancia tienen para recortar los gastos. Plantea que conviene partir
de evaluaciones de desempefio y/o disefio que informen sobre la
pertinencia de continuar o no financiando las intervenciones publi-
cas. Sugiere que se reserven las evaluaciones de procesos para las
intervenciones que muestran un mal desempefio, pero cuya evalua-
cion de disefio es favorable. En este contexto, las evaluaciones de
procesos servirian para determinar silos recursos que se requieren
para mejorar la intervencién publica son aceptables desde un punto
de vista econémico.

Fortalecer el sistema de seguimiento

Una de las limitaciones que frecuentemente encuentran los evalua-
dores en ALC es la calidad deficiente y/o la ausencia de los registros
administrativos necesarios para valorar la implementacién y los
resultados de las intervenciones publicas. Este problema afecta la
validez de los indicadores que alimentan los sistemas de seguimiento,
uno de los principales insumos de las ERIP.

La solidez de los sistemas de informacién y de los sistemas de
indicadores del desempefio que de ellos se derivan, es clave para la
produccion de evaluaciones de calidad. El desarrollo y perfecciona-
miento de esos sistemas es un desafio de largo aliento que compete
a multiples actores. No obstante, el 6rgano encargado del sistema
de evaluacién puede impulsar auditorias de datos que detecten pro-
blemasy propongan soluciones que contribuyan a mejorar la validez
de los indicadores de desempefio. Esta es una accidon que puede
realizarse en cooperacion con la oficina nacional de estadisticas.

Analizar el efecto de los acuerdos de mejora a las intervenciones
publicas

Aunque cabria esperar esfuerzos evaluativos de su propia accion
por parte de organizaciones encargadas de fomentar y gestionar
evaluaciones, esta no es una practica comun. En particular, hacen
falta estudios sobre los efectos que tienen los acuerdos de mejo-
ramiento que surgen de las evaluaciones. Solamente dos acciones
se han realizado en este campo. Una fue la evaluacion ya citada de
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las EPG que la DIPRES encargd al Banco Mundial en 2005. La otra
consistié en una iniciativa que la Secretaria de la Funcion Publica de
México llevé a cabo, en colaboracién con el Centro de Investigaciony
Docencia Econémicas (CIDE) y la asociacién civil México Evalla, para
fomentar el uso de las evaluaciones (Maldonado y Cejudo, 2011).
Estas organizaciones analizaron la manera en que varios programas
federales implementaron las acciones de mejora derivadas de los
resultados de las evaluaciones.

Se sugiere, por lo tanto, emprender estudios que permitan deter-
minar el grado en que los planes de mejoramiento efectivamente
influyen en la gestion de las intervenciones publicas, trascendiendo
el enfoque de seguimiento que hasta ahora ha primado en todos los
paises. Los estudios deberian realizarse en el marco de una estrategia
bien concebida de dialogo técnico e incluso ser acompafiados con
un mecanismo de incentivo como el ensayado en México.

Recomendaciones para los paises que no ejecutan ERIP

La mayoria de los paises de ALC no tiene un sistema nacional de
evaluacion de desempefio de las intervenciones publicas, aunque
cuentan con leyes generales que establecen la evaluacion como
una de las fases del ciclo de gestion de las politicas publicas (Garcia
Morenoy Feinstein, 2015). La primera recomendacién para esos pai-
ses -y la mas obvia- es emprender la institucionalizacion de las ERIP
como parte de un esfuerzo integral orientado a mejorar la gestion
del desempefio. La responsabilidad de la gestidn de las evaluaciones
puede recaer tanto en el ente rector del presupuesto como en el de
la planificacion, o en una unidad encargada de impulsar el logro de
las prioridades fijadas por el gobierno’®.

Evaluar en el marco de una estrategia de gestion del desempefio

El desarrollo de las ERIP debe inscribirse en una estrategia para
implementar diversos mecanismos de gestion del desempefio. Las
actividades de evaluacién que no estan ancladas en dicha estrate-
gia derivan, tarde o temprano, en meros tramites administrativos
que no inciden positivamente en el quehacer de las intervenciones
publicas y que, con frecuencia, se ganan mala reputacion entre las
autoridadesy los funcionarios que los ven como una carga de trabajo
inutil. Una estrategia de esa indole supone desarrollar sistemas y
mecanismos que actien de manera coordinada en los cinco pilares
de la gestién para resultados: planificacién, presupuesto, gestion
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financiera publica, gestién de programas y proyectos, seguimiento
y evaluacion (Garcia Lopez y Garcia Moreno, 2010).

Este enfoque supone que las normas, los procedimientosy los ins-
trumentos que dan vida al sistema de evaluacién deben construirse
teniendo en mente el objetivo principal de mejorar el desempefio
de la gestion publicay el uso que se dara a los estudios evaluativos,
es decir, rendicidn de cuentas, control y direccién, y aprendizaje
organizacional (Van Dooren, Halligan y Bouckaert, 2010). Aunque
estos usos se complementan mutuamente, en la practica podria no
ser sencillo armonizarlos, porque los actores que participan en la
gestion publica tienen intereses diversos y lo que interesa a unos
Nno necesariamente interesa a otros.

Asi, por ejemplo, el ente rector del presupuesto podria estar inte-
resado en usar las evaluaciones para restringir los gastos, mientras
las organizaciones que ejecutan las intervenciones publicas podrian
querer emplearlas para justificar un incremento de financiamiento.
Del mismo modo, el congreso y las entidades superiores de fiscaliza-
cion priorizan la informacion que les permite cumplir su funcién de
control, en tanto las autoridades ministeriales se interesan en mejo-
rar la capacidad de gestién de las entidades para lograr los objetivos
gubernamentales.

Por esta razon, conviene que el disefio inicial del sistema consi-
dere los puntos de vista y necesidades de informacién de todos los
actores y no solamente los requerimientos del ente que administra
las evaluaciones, pues la sostenibilidad y afianzamiento del sistema
depende de la manera en que se logre armonizar |os intereses de
los actores y combinar los usos posibles.

Aprender y no adoptar

Aunque la experiencia internacional ayuda a bosquejar la estructura
de un sistema de evaluacién y es Util como referente, son las caracte-
risticas propias de un pais -sistema politico, marco legal e institucional,
capacidades organizacionales- las que determinan el contenido y la
ruta del proceso de construccién. La adopcion de modelos que han
sido exitosos en otros paises es un camino que frecuentemente lleva
al fracaso en los intentos por mejorar la gestion publica (Andrews,
Pritchetty Woolcock, 2017). Aprender de otras experiencias y adaptar
criticamente modelos e instrumentos de otros a las necesidades y ca-
racteristicas propias es mas fructifero que adoptarlas'. Los sistemas
de Chile y México son ejemplos de este enfoque de construccion.
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La idea de que no hay un modelo a seguir, sino mas bien propé-
sitos que cumplir y problemas que resolver, permite emprender
la tarea con plena conciencia de su complejidad y con un espiritu
creativo e innovador. Paralelamente, esto requiere una actitud de
vigilancia constante de lo que funciona y no funciona, de ensayo y
error, de aprendizaje continuo.

Fortalecer la capacidad institucional

La tarea mas compleja, costosa y de largo aliento que enfrentan
quienes ponen en marcha un sistema nacional de evaluacion es
la creacién de las capacidades institucionales necesarias que giran
alrededor de tres funciones clave del sistema: 1) gestion del sistema
de evaluacion, 2) elaboracién de los estudios de evaluaciony 3) uso
de las evaluaciones.

La gestién del sistema supone adquirir la capacidad para ad-
ministrar el proceso de produccién de las evaluaciones, difundir
apropiadamente los estudios a distintos publicos, facilitar el dialogo
sobre |os resultados de las evaluaciones y hacer seguimiento al cum-
plimiento de los acuerdos que surgen de ese dialogo. El 6rgano que
estd a cargo de la gestion del sistema necesita crear los procesos e
instrumentos correspondientes y capacitar a sus funcionarios para
que se encarguen de ellos.

En segundo lugar, se requieren evaluadores competentes y experi-
mentados. Enlos paises en los que el Estado no evalla sistematicamen-
te las intervenciones publicas, el mercado de consultoria de evaluacio-
nes es incipiente y las organizaciones publicas no tienen a su alcance
suficientes profesionales con experiencia en este campo. La asistencia
técnicainternacional y la contratacién de evaluadores extranjeros es una
solucién temporal que puede funcionar al inicio de la implementacion
del sistema, pero que no es sustentable a mediano y largo plazo. Por
eso, es necesario disefiar una estrategia que permita generar un cuadro
de profesionales nacionales capaces de operar el sistema, sea como
funcionarios publicos o como consultores independientes. Conviene
que las universidades nacionales o internacionales construyan una
oferta académica permanente en este campo, integrando profesores
y desarrollando cursos de corto, mediano y largo alcance. También
conviene apoyar la constitucién de redes de expertos en evaluacion
para que compartan sus técnicas, metodologias y experiencias.

En tercer lugar, el uso efectivo de las evaluaciones demanda
que todos los funcionarios publicos involucrados aprovechen los
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estudios evaluativos para los diversos propdsitos y usos que tiene
la evaluacién. Esta capacidad no se obtiene solo mediante activida-
des especificas de formacioén o capacitacion individual, sino que es
el fruto de un ambiente habilitador compuesto por las normas, los
procedimientos, los conocimientosy las practicas que componen la
cultura de las organizaciones del sector publico y que van forman-
dose con el pasar de los afios. Por esta razon, es necesario impulsar
la implementacion sostenida de reformas orientadas a mejorar el
desempefio de la gestion publica.

Puesto que la capacidad para usar efectivamente los resultados
de las evaluaciones rebasa ampliamente el &mbito de incidencia del
ente que administra el sistema, es conveniente que este promueva
mecanismos especificos -como los planes de mejoramiento- para
asegurar que eso ocurra. Al mismo tiempo, debe generar reglas
que eviten el incumplimiento de los acuerdos e incentiven la buena
gestion del desempefio.

Conclusiones

En ALC la adopcién generalizada de sistemas de indicadores para hacer
seguimiento a la ejecucion del presupuesto y/o a los planes de gobier-
no, por lo general, no se ha complementado con iniciativas vigorosas
que fomenten la evaluacion de las intervenciones publicas, lo cual
limita seriamente la utilidad de tales sistemas. Sin embargo, existe un
pequefio grupo de paises que realizan sistematicamente evaluaciones,
entre los que se encuentran Chile, Colombia, México, Paraguay, Peru
y Uruguay. Para ello han creado sistemas de evaluacion ligados a las
funciones de planificacién y/o presupuesto nacional que generalmente
realizan evaluaciones rapidas y evaluaciones de impacto.

Las ERIP que se llevan a cabo en ALC tienen dos propdsitos: me-
jorar el disefio, calidad, eficiencia y eficacia de las intervenciones
publicas, e informar a los actores que intervienen en el ciclo pre-
supuestario acerca del desempefio de las intervenciones publicas.
Las caracteristicas mas importantes de este tipo de evaluacién son
cuatro: 1) se gestionan de manera centralizada, 2) usan una me-
todologia estandarizada, 3) se ejecutan en lapsos cortos a costos
bajosy 4) utilizan la informacién sobre el desempefio que ya tienen
los programas.

El ciclo de ejecucion de las ERIP tiene tres momentos: la seleccion
de las intervenciones publicas que se evaluaran, la preparacion y
ejecucion de los estudios de evaluacion, y el uso y difusion de los
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resultados de las evaluaciones. En los paises que implementan un
presupuesto por resultados ese ciclo esta articulado con las etapas
del ciclo presupuestario: programacion, formulacién, discusién y
aprobacion, ejecucién y evaluacion. El proceso que mas desafios
presenta en la mayoria de los paises es el uso de las evaluaciones.
No obstante, salvo casos puntuales, no se realizan estudios sobre
el uso efectivo de las evaluaciones para mejorar la gestion de las in-
tervenciones publicas y para optimizar la asignacion de los recursos.

Ademas, se requiere fomentar estudios acerca de la efectividad
de los planes de mejoramiento que los entes rectores del sistema
de evaluacion acuerdan con los ejecutores de las intervenciones
publicas, de la calidad del dialogo técnico entre los actores que par-
ticipan en las evaluaciones, y de la efectividad de los mecanismos
ligados a las ERIP que algunos paises usan para mejorar la gestion
del desempefio.

Las recomendaciones para los paises que ya realizan ERIP son:
1) incluir elementos que flexibilicen la metodologia estandarizada
de las ERIP para dar cabida a las preguntas de los ejecutores de las
intervenciones que se evallan y para que se adapte mejor a las ca-
racteristicas del objeto evaluado; 2) propiciar una mayor participacion
de los actores institucionales involucrados en la evaluacién; 3) crear
procedimientos para la gestion del dialogo técnico en torno a la
seleccién, implementacién y uso de las evaluaciones; 4) desarrollar
criterios para usar las evaluaciones como medio para mejorar la
asignacion presupuestaria; 5) fortalecer la calidad de los datos de
los sistemas de informacién y promover la mejora continua de los
sistemas de indicadores de desempefio; y 6) analizar el efecto de los
acuerdos de mejora a las intervenciones publicas.

Las recomendaciones para los paises que aun no implementan
ERIP son: 1) introducir las ERIP en el marco de una estrategia de
gestién del desempefio; 2) analizar los modelos que otros paises
han seguido en la construccion de sus sistemas de evaluacién y
adaptarlos a las necesidades y caracteristicas propias, en lugar de
adoptarlos automaticamente; y 3) fortalecer la capacidad institucio-
nal para gestionar, implementar y usar las evaluaciones.

Notas

(1) En este texto se usa el término intervenciones publicas para abarcar
las politicas, programas, proyectos, medidas administrativas y otras acti-
vidades gubernamentales tendientes a generar valor publico.
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(2) Se usara el término presupuesto por resultados en lugar de presu-
puesto basado en el desempefio debido a que, aunque este Ultimo es mas
preciso, el primero tiene una mayor difusion en ALC.

(3) El cuadro presenta la ultima actualizacién de las normas. En varios
casos, las normas originales son mas antiguas y también menos detalladas.

(4) Tomado de http://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-por-resultados/
instrumentos/evaluaciones-independientes/655-presupuesto-publico/5356-
evaluaciones-de-diseno-y-ejecucion-presupuestal-edep (visitado el 11 de
enero de 2019).

(5) EIDNP de Colombia realizé evaluaciones Ejecutivas entre 2006y 2011.

(6) El Ministerio de Hacienda de Paraguay realiz6 evaluaciones de Disefio
y Gestién entre 2011y 2017.

(7) El Ministerio de Hacienda de Paraguay realiz6 evaluaciones de Efi-
ciencia entre 2011y 2017.

(8) El autor de este articulo tuvo acceso solamente a los datos de Chile
respecto a la relacién entre los programas e instituciones evaluados y el
presupuesto. No se encontré informacién publica sobre este aspecto en
los otros paises.

(9) Datos extraidos del Repositorio de evaluaciones de SINERGIA el
19-09-2018: http://sinergiapp.dnp.gov.co/#Evaluaciones/EvalFin.

(10) La evaluacién de los programas a cargo de otros sectores es funcion
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

(11) Informacién extraida de la pagina web de Transparencia Presupues-
taria de la SHCP el 02-11-2020: https://www.transparenciapresupuestaria.
gob.mx/es/PTP/evaluaciones.

(12) Informacién extraida de la pagina de Internet del MEF el 20-09-2019:
https://www.mef.gob.pe/es/presupuesto-por-resultados/instrumentos/
evaluaciones-independientes.

(13) Datos extraidos del repositorio de evaluaciones del Portal de Trans-
parencia Presupuestaria el 28-03-2019: https://transparenciapresupuestaria.
opp.gub.uy/inicio/registro-nacional-de-evaluaciones/busqueda.

(14) Las razones que explican esta conducta son de diversa indole: el
caracter intrinsecamente politico de la asignacién de los recursos publicos,
las dificultades de articular la I6gica multianual de las politicas publicas
con la légica anual del presupuesto, la incipiente implementacion de la
gestidn para resultados en las organizaciones publicas, la debilidad de los
sistemas de Gestién Financiera Publica, la limitada cantidad de productos
(bienes y servicios) proclives a financiarse mediante mecanismos que
ligan la asignacién de los recursos con los resultados (financiamiento por
férmula, incentivos por cumplimiento de metas comprador-proveedor),
la gestion inadecuada del proceso de reformas, etc.

(15) Esta opcion se ha discutido en Chile desde hace algunos afios
(Bellolio, Moralesy Sierpe, 2012; Olavarria Gambiy Figueroa Huencho, 2010).
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(16) A estas unidades también se las conoce con el nombre de Centro
de Gobierno. En inglés se las llama Delivery Unit.

(17) Se usa el término adoptar en la siguiente acepcion del Diccionario
de la Lengua Espafiola: recibir, haciéndolo propio, un parecer, un método,
una doctrina, etc., que han sido creados por otros.
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