





La FIIAPP es un instrumento de cardcter fundacional para la Accién Exterior en
el ambito de la cooperacién internacional para la gobernabilidad democréatica y el
fortalecimiento institucional, operando en el seno y al servicio del sector publico,
movilizando en el ambito internacional el “saber hacer” de los funcionarios-
empleados publicos y las buenas practicas existentes en el conjunto de las
Administraciones Piblicas espafiolas.






LA UTILIZACION

DE LOS INDICADORES
ESTADISTICOS

EN LA FORMULACION

DE LAS POLITICAS PUBLICAS

..........



COLECCION DOCUMENTOS DE TRABAJO
Herramientas para la mejora de la gestion publica

La implantacion de los grupos de mejora en el sector publico
Salvador Parrado Diez

La autoevaluacion como instrumento de mejora en las organizaciones publicas
Miguel A. Alemany Haro, José Maria Meneses Castillo, Rocio Montanés Ferndndez y Guillermo Yanez Sanchez

Andlisis y mejora de procesos en organizaciones publicas
José Antonio Galiano Ibarra, Guillermo Yanez Sanchez, Emilio Fernandez Agiiero

La utilizacion de los indicadores estadisticos en la formulacion de las politicas publicas

Coordinacion de los trabajos: Salvador Parrado Diez y Departamento Técnico — FIIAPP

La utilizacién de los indicadores estadisticos en la formulacién de las politicas publicas
© Fundacién Internacional y para Iberoamérica de Administracién y Politicas Publicas (FIIAPP), 2007

ISBN: 978-84-8198-707-2
Depdsito Legal: M-xxxxx

Edicién a cargo de CYAN, Proyectos y Producciones Editoriales, S.A.



Prologo |

La FIIAPP desarrolla desde hace afos trabajos de investigacién y analisis aplicado con
el objeto de generar insumos que sirvan de referente para fortalecer las actuaciones de
las instituciones publicas y la promocion de la gobernanza democratica en los paises
donde actia la cooperaciéon espafiola.

En esta ocasién se ha querido presentar una nueva coleccién de trabajos realizada
con el objeto de divulgar y hacer extensivas las experiencias de determinadas Admi-
nistraciones Publicas en la utilizacién de herramientas de mejora de la gestion publica.

La coleccion estd compuesta por cuatro documentos en los que se presentan las carac-
teristicas generales del Marco Comun de Autoevaluaciéon (CAF), la implantacion de los
grupos de mejora, el andlisis y simplificaciéon de procesos y la utilizaciéon de indicado-
res estadisticos para la toma de decisiones.

En los documentos se analizan los elementos bdsicos de cada una de las herramientas
seleccionadas y la forma en la que han sido aplicadas en Administraciones Piblicas tan
diversas como los ayuntamientos de Elche, Madrid, Santiago de Compostela, Talavera
de la Reina, la Diputacion Provincial de Soria y el Gobierno de Colombia.

Estos trabajos plantean una reflexion sobre las ventajas e inconvenientes que supo-
ne apartarse de los canones establecidos por las distintas metodologias de los ins-
trumentos para facilitar su aplicacién en Administraciones y realidades concretas.
De igual forma, analizan los diferentes aspectos que pueden incidir en la implanta-
cion de los instrumentos de mejora y, en especial, aquellos que determinan su éxito
o fracaso.

El fortalecimiento, mejora y modernizacion de las Administraciones Publicas son retos
que no sélo se limitan al conocimiento teérico de determinados instrumentos o a su
aplicacion mimética. Por el contrario, requieren la generaciéon de un conocimiento pro-
gresivo del que se puedan extraer aquellas experiencias o practicas que realmente con-
tribuyen a la eficacia, eficiencia y calidad en la gestién publica.
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En este sentido, esta coleccién representa una nueva aportacion que la FIIAPP pone a
disposicion de todos los actores e instituciones de la Administracion Publica espafiola,
asi como de las personas interesadas en acceder al conocimiento publico sobre las
experiencias en el fortalecimiento, mejora y modernizacién de las Administraciones
Publicas.

81 Prélogo



Indice |

Introduccidn . .. ... ... .. 11
1. Marco conceptual ... ...... ... ... 13
1. El Plan de Desarrollo y el sistema de indicadores ...................... 13
2. Sistema de indicadores . .......... .. 16
2. La configuracion del sistema en Colombia .............................. 21
1. Antecedentes . ... ... 21
2. Contexto de aplicacién y sistemas principales ......................... 22
3. Los sistemas de indicadores . .. ... . 25
1. El sistema de metas presidenciales: Sinergia .......................... 25
1.1. Caracteristicas principales ............ ... ... ... .. . ... . . 25

1.2. El funcionamiento del sistema a través del SIGOB ... ............... 26

1.3. Organizacion de la informacién en el SIGOB ...................... 28

1.4. Aspectos exitosos de Sinergia ............. ... ... . ... ... ... 31

2. BPIN y SSEPIL . ... 32
2.1. Los indicadores: el Banco de Indicadores Sectoriales ............... 32

2.2. Razones del éxito de BPINy SSEPI . . ........ ... .. ... ... ....... 35

2.3. Elflujo de informacion .......... ... ... ... . . .. .. 38

2.4. El flujo de informacion en el SSEPT .. ........ ... ... ... .. ... ..... 39

3. Sl 40

4. Recursos empleados en la implantacion de los sistemas de indicadores .... 41

4. La aplicacién de los indicadores en la adopcién de decisiones .............. 45
1. Decisiones informadas por indicadores en planes de desarrollo,
Programas y ProyeCtoS . .. ...t 45

2. Otros ejemplos de la vinculacion entre indicadores y decisiones .......... 51



5. Obstédculos superados y lecciones aprendidas . .......................... 5%

1. Las razones del €Xito ... ... ... . 55
1.1. Unmarcolegal . ... ... .. .. . . . . . 55

1.2. Labor interinstitucional . .. ........ .. ... .. .. ... ... .. ... ... ... ... 57

1.3. Procesos de capacitacion ................. ... ... 57

1.4. Mantenimiento y actualizacion . ................. ... ... ... ...... 58

2. Los obstaculos . ... ... 59
3. Modificaciones en marcha: el plande mejora .......................... 61
4. Lecciones aprendidas . ........... ... 63
CONCIUSIONES . . . .ot 69
Bibliografia . ........ . ... 71
ANXOS oot 73
Anexo 1. Marco tedrico del Banco de Indicadores Sectoriales .............. 75
Anexo 2. Hojas metodolégicas . ........... . 89



Introduccion |

La adopcion de decisiones en el ambito de las politicas tiene un componente técnico de
considerable importancia. Por esto es necesario estudiar los mecanismos que se estan
empleando en los gobiernos nacionales y territoriales que sustentan la elaboracion y la
implantaciéon de los planes de desarrollo a través de programas, proyectos y acciones.

Los indicadores constituyen un mecanismo técnico ideal para medir el cumplimiento o
el incumplimiento de las metas programadas. En este documento se recogen las expe-
riencias de aplicacion de sistemas de indicadores en la adopcion de decisiones. Los sis-
temas analizados han tenido como objetivo el fortalecimiento de las politicas publicas
y del desarrollo institucional para lograr la cohesion social. La mejora en el desarrollo
institucional se definird como el grado en que una intervenciéon refuerza o debilita la
capacidad de un pais de hacer uso mas eficiente, equitativo y sostenible de sus recur-
sos humanos, financieros y naturales para mejorar las condiciones de vida de los ciu-
dadanos.

A través de un sistema de indicadores se pueden vincular los recursos empleados por
las organizaciones publicas y privadas con la mejora de la calidad de vida de la pobla-
cién, pues los indicadores hacen referencia tanto a los recursos que necesita el sistema
politico-administrativo como a los resultados que alcanza.

A pesar de que en el documento abundan los detalles técnicos, el texto también esta
orientado a sensibilizar a quienes toman decisiones y se encuentran en un ambito mas
bien politico. Este escrito sera ttil en la medida en que la experiencia relatada y las
orientaciones ofrecidas sobre los métodos, los procesos, las metodologias y los demés
componentes de los sistemas de indicadores presentados sirvan de guia en otros paises
o0 modelos.

Las experiencias y el éxito en el empleo de indicadores para la toma de decisiones
dependen del contexto determinado, es decir, la bondad de un sistema de indicadores
es relativa y depende de la combinacion de un elemento politico y otro técnico. De un
sistema de indicadores se puede predicar una bondad técnica (capacidad de medir lo
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que se pretende con fiabilidad, certidumbre y economia de medios) y una bondad poli-
tica (susceptibilidad de uso de los indicadores para informar la adopcién, la implanta-
cién y la evaluacién de las politicas publicas). El éxito de un sistema de indicadores
implicara no sélo altas dosis de calidad técnica, sino también un alto grado de respaldo
politico.

En cualquier caso, si el uso de un sistema de indicadores no alcanza todo su potencial
en momentos puntuales, no deberia abandonarse su construccion, fortalecimiento y
funcionamiento, aunque se empleen mal y se infravaloren por quienes toman las deci-
siones. En este texto se parte de la conviccion de que la medicién y el conocimiento de
lo alcanzado constituyen una base importante para adoptar mejores decisiones. Desde
un punto de vista técnico, un buen sistema de indicadores requiere tiempo para su con-
tinuo perfeccionamiento y para buscar un mejor ajuste entre los objetivos pretendidos
y las herramientas de medicion. Por ello, no es recomendable que se aborde la tarea de
disenar un sistema de indicadores como algo puntual en el tiempo o que no haya una
revision continua de los propios conceptos empleados.

En este documento se examina especialmente cémo se han empleado distintos siste-
mas indicadores en la adopcién de decisiones en Colombia, tanto en la Administracién
central como en la territorial. Este escrito esta basado en la busqueda de informacion
disponible en Internet, asi como en entrevistas realizadas a funcionarios y expertos del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP) y de la Presidencia de la Reptblica de
Colombia.

El texto se divide en cinco apartados. En el primero se plantea un marco conceptual en
el que se ofrecen los conceptos basicos de un sistema de indicadores. En el segundo se
exponen las caracteristicas fundamentales del sistema politico-administrativo colom-
biano. En el tercero se enuncian de manera general algunos sistemas de indicadores
que estan actualmente en funcionamiento en Colombia. En el cuarto se exponen cémo
se vinculan los sistemas referidos de indicadores con la adopcién de decisiones. El
quinto estd dedicado a destacar los obstaculos y las lecciones aprendidas en la implan-
taciéon de un sistema de indicadores para la adopcion de decisiones.
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Marco
conceptual

El marco conceptual pretende esclarecer cémo se utilizan los indicadores en las politi-
cas, los programas y los proyectos. Se parte de conceptos clave como indicador, varia-
ble, categoria y sistemas de indicadores, entre otros.

Este marco simplemente pretende establecer el lenguaje y presenta las dimensiones de
relacién entre politica, programas y proyectos a partir de los indicadores. Los indica-
dores permiten programar y medir las metas; ayudan a tomar decisiones sobre presu-
puestos, acciones, politicas, y actividades para continuar, liquidar o repensar caminos
a seguir. En el marco de los proyectos, son los instrumentos que materializan las poli-
ticas, enmarcadas a su vez por los planes de desarrollo de los gobiernos. Por ello, la eje-
cucion eficaz de los proyectos determinara, entre otros factores, el éxito de las metas
propuestas. Por ejemplo, si el Plan de Desarrollo plantea un aumento en la cobertura
educativa en el ambito rural en un 50%, deberan existir proyectos que impulsen dicha
cobertura y para lograr esa meta del plan, se tendran que cumplir las metas de los pro-
yectos respectivos.

1. El Plan de Desarrollo y el sistema de indicadores

El Plan de Desarrollo es un instrumento comuin a muchos paises latinoamericanos y
suele recoger las metas para un determinado mandato presidencial. La desagregacion
del Plan de Desarrollo depende mucho de cada pais. En algunos paises existe un plan
de tipo genérico y un mayor desarrollo en planes sectoriales (agua, salud, educacion,
etc.). En cualquier caso, estos planes se desagregan en estrategias, programas y pro-
yectos o similares. Basicamente, estos instrumentos hacen referencia a como se alcan-
zaran los objetivos del Plan de Desarrollo (genérico o sectorial).

Del Plan de Desarrollo se derivan objetivos (qué se pretende), estrategias (mecanis-
mos o herramientas para planear las acciones o proyectos que cumplan los objetivos
esperados), programas (conjunto de proyectos y/o acciones) y proyectos (conjunto de
acciones o actividades desarrolladas en un tiempo y con unos recursos determinados,
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que supongan la solucién de un problema identificado). Las estrategias, los programas
y los proyectos resuelven el como se va a hacer. La desagregacion de objetivos en una
jerarquia permite priorizar los mas importantes sobre los secundarios, establecer qué
intereses se veran afectados por cada tipo de objetivo e identificar con qué programas,
proyectos y actividades se alcanzaran los objetivos.

El proyecto estd compuesto por una serie de actividades que permiten alcanzar unos
objetivos. La suma de los objetivos de varios proyectos que suelen encontrarse en el
mismo nivel jerarquico determina el grado de realizacién de un programa y asi sucesi-
vamente hasta alcanzar las metas del Plan de Desarrollo. La forma de establecer si se
han conseguido los objetivos es a través de la medicion. Para ello, los objetivos deben
ser susceptibles de cuantificacion. Ademas, debe arbitrarse un sistema para medir el
punto de partida (linea base), lo pretendido y la diferencia entre lo alcanzado y lo pre-
tendido. Estas mediciones se realizan gracias al establecimiento de un sistema de indi-
cadores.

Los indicadores (representaciones numeéricas de la realidad) sirven para medir la con-
secucion de los objetivos de los proyectos y de las metas del Plan de Desarrollo. Estos
indicadores pueden ser de impacto, producto y gestion, tal como se verd mas abajo. En
estos momentos importa destacar que también existe una jerarquia de indicadores que
se adapta a la jerarquia de objetivos. En muchas ocasiones, es muy dificil arbitrar una
Unica medida para dar cuenta de la consecucién de un objetivo. No obstante, la mayo-
ria de los sistemas de indicadores evoluciona hacia la agregacién de indices e indica-
dores conforme se van pasando de objetivos operativos a los estratégicos y, posterior-
mente, a las metas de los planes de desarrollo.

Imaginese, por ejemplo, que una meta del Plan de Desarrollo es mejorar la calidad de
vida en las zonas rurales. Existen indices que miden la calidad de vida de una manera
objetiva. El indice de calidad de vida (un indicador complejo) se compone a su vez de
otros indicadores (cobertura de agua potable, indice de mortalidad infantil, etc.). Los
indicadores mas desagregados se corresponden con los objetivos de los niveles mas
bajos de la jerarquia de objetivos y, a su vez, con las correspondientes actuaciones
(actividades y proyectos, por ejemplo).

El establecimiento de una jerarquia de indicadores (de mas agregados a mas desagre-
gados) nos advierte de que el nimero de indicadores para los objetivos de los proyec-
tos y las actividades sera muy alto, mientras que esta cantidad se reducird en el caso
de las metas del Plan de Desarrollo. Por tanto, es de especial relevancia intentar ajus-
tar el tipo de indicadores al nivel de objetivos planteados y de las actuaciones publicas
ejecutadas. Un niimero amplio de indicadores en el nivel de los proyectos es de poco
valor para el entorno de la presidencia de un pafs, pues esta informacién de detalle no
es de mucha relevancia en este a&mbito decisional. En cambio, la informacién de indi-
cadores mas detallados puede ser mas 1til para los directivos publicos encargados de

14 | Marco conceptual



poner en marcha dichos proyectos y hacer su seguimiento. También sera de utilidad
esa informacién para los destinatarios concretos de los proyectos.

La vinculacién entre planes de desarrollo, programas y sistemas de indicadores puede
ser multiple. A continuacién se exponen algunas de estas relaciones, que afectan direc-
tamente a la forma en cémo se adoptan las decisiones:

Una vez analizado los resultados del programa o proyecto, se identifican los
aciertos y los desaciertos gracias a los indicadores. Si se esta a tiempo de corre-
gir, se toman las medidas oportunas. Si no, se anotan las lecciones aprendidas
de cara al futuro y a la nueva programacién. La medicién, por tanto, sirve para
reorientar la ejecucién de los programas, los proyectos y las actividades a par-
tir de las medidas correctoras oportunas y mediante la generacién de un cono-
cimiento base para la programacioén futura.

El seguimiento y la evaluacién a partir de indicadores permite conocer la capa-
cidad institucional de una entidad para identificar y llevar a cabo determinadas
acciones, asi como conocer el estado de ejecucién de sus programas y proyec-
tos. En este caso, la medicién puede establecer una relacién entre lo que se
consigue y los recursos que determinada entidad ha empleado para alcanzar los
resultados propuestos.

Los programas, los proyectos y las actividades se realizan gracias a que se han
dispuesto las consignaciones presupuestarias necesarias. En muchas ocasio-
nes, no se sabe si el gasto presupuestario ha permitido alcanzar los resultados
obtenidos. Un sistema de indicadores deberia vincular la evaluacion y el presu-
puesto para que sea verdaderamente 1til. El sistema de indicadores, por tanto,
se puede convertir en un instrumento de incentivos positivos (aumenta el pre-
supuesto de quienes rindan mdas) e incentivos negativos (se disminuyen las
partidas presupuestarias de quienes no hayan obtenido resultados). En cual-
quier caso, la utilizacién de estos incentivos debe realizarse con cuidado, pues
el empleo de incentivos muy rigidos o rigurosos puede estar en la base de la
perversion del sistema, por ejemplo, haciendo que las entidades ejecutoras
intenten maquillar las cifras o simplemente no informen cuando es debido. Si
el sistema de indicadores puede servir para introducir incentivos en el sistema,
la gradacién de esos incentivos debera adaptarse al contexto determinado. Por
ejemplo, el DNP de Colombia propone tres tipos de incentivos:

— Ciudadanos (visibilidad). Busca estimular la interaccién ciudadana con las
entidades publicas divulgando los resultados de la gestion, con el fin de resal-
tar tanto los logros como las limitaciones encontradas. Esto implica un aumen-
to de la transparencia y la posibilidad de cuestionar la mala gestion publica.

— Presupuestarios (procedimientos). La informaciéon recopilada servird de
insumo para la toma de decisiones relacionadas con los procesos de progra-
macién y modificacién presupuestaria en tanto se pueden priorizar entidades,
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programas o proyectos con reconocido cumplimiento de las metas frente a
la asignacion de recursos o agilizacion de tramites presupuestarios que
requieran créditos o recursos suplementarios.

— Institucionales (reconocimientos). Estos incentivos estan dirigidos a reco-
nocer y viabilizar proyectos de las entidades que presenten los mejores
resultados en el cumplimiento de sus metas y la ejecucién de recursos en el
marco del Plan Nacional de Desarrollo.

El empleo de un sistema de indicadores permite orientar la gestion ptblica al logro de
resultados, dado que los sistemas democraticos actuales buscan cada vez méas su legi-
timacién a través de los productos que se esperan de su actuacién politica y no sélo a
través de los procedimientos como las reglas para votar a los candidatos electorales y
participar en la vida publica de un pais.

La obtencién de resultados implica la necesidad de encontrar sistemas de medidas que
permitan afirmar y mostrar a la poblacién que ha habido progreso. Esta medicién (de
tipo objetivo y cuantitativo) representa una parte de la ecuacion, pues en muchas oca-
siones el progreso real no se percibe como tal.

Lo anterior no puede olvidar las percepciones de la poblacién, que igualmente deben
ser medibles. Esto constituirfa una evaluacion subjetiva de la accién publica frente a la
evaluacion objetiva basada en datos estadisticos.

A veces, estas percepciones contrastan con los resultados que se obtienen en la gestion. Por
ejemplo, es muy comun oir a los responsables policiales de muchos paises occidentales que
el nivel delictivo ha descendido en todos los parametros considerados; sin embargo, las
encuestas de opinién pueden mostrar que la poblacién percibe el aumento de la inseguri-
dad ciudadana. Por tanto, las autoridades de los sistemas democraticos se enfrentan no sélo
al reto de analizar qué resultados se alcanzan, sino cémo se perciben estos resultados.

En la proxima seccion se trata el sistema de indicadores objetivos y su posible aplica-
cion al proceso decisorio.

2. Sistema de indicadores

El sistema de indicadores estd compuesto por metas, objetivos, estdndares e indicado-
resl. Las metas son aspiraciones generales que una organizacién o un gobierno pre-
tenden alcanzar, por ejemplo, reducir el nivel de pobreza o mejorar las condiciones de

1. En el anexo 1 se expone con detalle el marco conceptual de los sistemas de indicadores empleados en el siste-
ma colombiano, base para el estudio de caso que se presenta en este documento.
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vida en una zona determinada. Los objetivos se refieren a fines mas especificos que
ayudan a conseguir las metas, definidas de forma mas genérica. Por ejemplo, respecto
a la meta de mejorar las condiciones de vida, se podria formular un objetivo especifico
como el de aumentar en un 5 por ciento para el afio x la cobertura de agua potable en
una zona determinada. Parece indudable que la mejora de cobertura de agua potable
redundara en la calidad de vida de la poblacion.

El estdndar es un resultado hacia el que se dirigen los esfuerzos de una organizacion
o del Gobierno. El estdandar también se refiere a una norma o un modelo que se emplea
en las evaluaciones comparativas. Los estidndares se suelen fijar siguiendo métodos
diferentes. Algunas veces, se establece un estandar empleando la informaciéon de una
organizacién o un programa que funciona muy bien en otro pais o en otra regién del
mismo pais. En otras ocasiones, los estandares se establecen a partir de criterios téc-
nicos o cientificos. Por ejemplo, la calidad del agua sigue unos parametros técnicos. Los
estandares también son establecidos por los politicos en foros nacionales o internacio-
nales como los estandares de Kyoto para las emisiones de CO,,.

Las metas, como aspiraciones a conseguir, precisan de objetivos mas especificos para
que se materialicen. Los objetivos convierten la mision de los gobiernos y de las orga-
nizaciones (la razén de ser que tienen) en metas especificas a alcanzar y se crean
representaciones numeéricas que ayuden a realizar un seguimiento del rendimiento.

En un primer nivel se establecen metas y/u objetivos de forma genérica que se expresan
mediante verbos como promover, mejorar, aliviar, disminuir, asegurar, eliminar, etc.
Estos son los impactos o los resultados que las politicas ptiblicas o los servicios de una
organizacion intentaran alcanzar. Las metas u objetivos se formulan de forma genérica e
indican un propésito general como, por ejemplo, aumentar los habitos deportivos de los
jovenes entre 15 y 22 anos, reducir el alcohol consumido por los desempleados, etc.

En los niveles inferiores se establecen los objetivos2 mds operativos que normalmente
afaden informacién sobre el “quién, qué, dénde y cudndo” e incluyen informacién
especifica de “cudnto” se va a conseguir para un momento temporal determinado.

Los objetivos especificos son aquellos que responden de forma precisa a las preguntas
de qué, quién y dénde. En el ejemplo de querer disminuir el consumo de tabaco entre
los adolescentes, un objetivo especifico seria reducir el consumo de tabaco entre los
adolescentes de 15 a 22 afnos en un 5% en la ciudad de Lima para diciembre de 2007.
Este es un objetivo que se refiere a quién (adolescentes entre 15 y 22 afios), cuanto

2. Se dice que estos objetivos estan bien definidos si pasan el test SMART (Especificos, Medibles, Alcanzables,
Relevantes, Temporales, procedente del acronimo inglés de SMART (inteligente) que se traduce por Specific,
Measurable, Attainable, Relevant, Timely).
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(6%), cuando (para diciembre de 2007) y dénde (en la ciudad de Lima). A veces el
dénde no es necesario especificarlo porque el plan en el que se incluyen todos los obje-
tivos se refiere a un pais o una regioén y los objetivos estan vinculados a todo el pais o
la region.

El objetivo anterior es medible, pues se puede realizar una encuesta en 2006 repre-
sentativa de los adolescentes de la ciudad de Lima y repetir la misma encuesta en 2007
para comprobar si la pretendida reduccion del consumo de tabaco se ha producido.

Un objetivo es alcanzable si es factible que se produzca el resultado esperado en el
tiempo establecido. En el caso anterior, seria quizd impensable que se redujera en un
90% el consumo de tabaco en un afio. Este objetivo no seria alcanzable.

La relevancia es otra caracteristica que debe predicarse de un buen objetivo. En pri-
mer lugar, habria que identificar para quién es relevante un objetivo y, a continuacion,
deberia identificarse qué objetivo permitira alcanzar las aspiraciones consideradas rele-
vantes por un actor. Por ejemplo, en algunos paises reducir el niumero de victimas mor-
tales por accidentes de trafico en carreteras nacionales en un 3% para diciembre de
2007 no es relevante para la policia local, que no tiene competencias en la materia y no
puede hacer nada al respecto. Un objetivo es relevante cudndo un determinado grupo
u organizacion puede hacer algo por modificar la situacion.

La dimension temporal del objetivo se refiere a la necesidad de indicar una fecha en la
definicién del objetivo. En esta fecha se comprobara mediante el indicador si se han
alcanzado los resultados esperados.

Los indicadores son una representacion, normalmente numérica, de las actividades,
los productos y los impactos de una organizaciéon o un conjunto de organizaciones
(Gobierno de una nacién) a través de sus politicas (articuladas en planes, programas y
proyectos). [gualmente comparan las condiciones presentes en relaciéon con unas con-
diciones pasadas y una situacién deseada (metas) y manifiestan hasta qué punto una
organizacién o el Gobierno han alcanzado los objetivos operativos y los estdndares pro-
puestos.

Los indicadores se refieren a las distintas fases del ciclo de gestién y de las politicas
publicas y como tal se subdividen en insumos, actividades, productos e impactos o
resultados. Los indicadores de insumos (input indicators) son aquellos que miden
los recursos (humanos, financieros, materiales, de infraestructuras, técnicos, tecnol6-
gicos) que se precisan para alcanzar las metas y los objetivos programados (por ejem-
plo, nimero de empleados, dinero gastado, nimero de camas hospitalarias, etc.). Estos
indicadores no miden el rendimiento en sentido estricto, aunque son ttiles cuando se
relacionan con otros indicadores para dar una medida de la eficiencia, por ejemplo: por-
centaje de licenciados o egresados por miles de euros invertidos.
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Los indicadores de actividad miden los procesos que convierten los recursos en pro-
ductos: tiempo medio en dias para expedir un permiso de conduccioén de vehiculos.

Los indicadores de productos se refieren a los productos que se obtienen con un pro-
grama, proyecto o servicio: nimero de alumnos que han completado satisfactoriamen-
te la ensefianza primaria.

Finalmente, los indicadores de impacto o de resultados se refieren a los efectos que un
programa o servicio tienen en la comunidad, por ejemplo, la reduccién del consumo de
tabaco o de alcohol o la disminucion de la tasa de desempleo. En lineas generales, cuan-
to mas alto es el nivel jerarquico de los objetivos y, consecuentemente, de los indica-
dores, existen mayores posibilidades de que éstos sean de impacto.

Normalmente, se tiende a que el indicador vincule a dos variables, pues, de otro modo,
es dificil comparar y, en consecuencia, conocer si el estado de una variable mejora o no.
Si se quiere saber si 1.000 policias contratados por una ciudad son suficientes frente a
otra que tiene 780 policias, la tinica manera de saberlo es referir cada niimero a otra
variable (tamano de la poblacién de cada ciudad). Para homogeneizar el indicador se
suele preferir, por ejemplo, niimero de policias por cada mil o cada diez mil habitantes.
Asi, la ciudad A tendra 23 policias por cada mil habitantes y la B (mejor dotada) 32 poli-
cfas por cada mil habitantes. Por tanto, idealmente un indicador deberia suponer la
conjugacion de, al menos, dos variables en un férmula matematica simple.

En definitiva, un sistema de indicadores sirve para multiples propdsitos:
1. Como herramienta de gestion publica, ya que permite:

e Hacer un seguimiento del progreso hacia objetivos y estandares predefinidos.

e Subrayar las incidencias (o posibles incidencias) de fraude o corrupcién.

e Comparar el progreso en relacién con otras agencias o programas o el mismo
programa implantado en distintas partes del territorio.

e Ayudar a cuantificar y valorar la inversion.

e Proporcionar elementos técnicos para la asignacién de recursos a distintas
entidades.

e Mejorar los procesos de planificacién, presupuestacion y evaluacion.

2.Como insumo para la toma de decisiones puesto que:

e Proporciona informacién para la toma de decisiones del sector puiblico y privado.
e (Clarifica qué es lo que funciona y lo que no.

e Proporciona evidencia para hacer elecciones estratégicas de inversiones.

e Aumenta la transparencia de los procesos publicos.

e Resalta los factores criticos de éxito de la implantacién de los programas.
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e Destaca los posibles efectos colaterales y las consecuencias no pretendidas de
los programas (externalidades positivas y negativas).

3. Como mecanismo para la evaluacion de los resultados de las politicas sectoriales en
tanto que:

e Proporciona una aproximacién del estado del sector.
e Permite hacer un seguimiento de las inversiones.
e Proporciona un lenguaje comun de seguimiento.

En este apartado se ha expuesto de forma resumida los elementos que deberia tener
todo sistema de indicadores. Ahora bien, un sistema de indicadores se soporta en
buena medida en tecnologias de la informacién y las comunicaciones, que permiten el
flujo de informacién acerca del cumplimiento de los programas y los proyectos.

En el mercado hay numerosos sistemas informéticos de firmas comerciales y solucio-
nes artesanales (por ejemplo, hojas de célculo o base de datos genéricas como Access
de Microsoft) para contener y vehicular la informacién. La revolucién que Internet ha
causado también incide en cémo se plasman teleméaticamente los indicadores. Gracias
a Internet, es posible aumentar de forma considerable la transparencia de la actuacion
publica. De hecho, los sistemas de indicadores que se mueven de la esfera interna
(intranets) hacia la externa (Internet) estan mejor equipados para mejorar la legitimi-
dad de la actuacion publica.

Adicionalmente, los estandares de los entornos web son cada vez mas similares y homo-
géneos entre si, por lo que el empleo de sistemas de indicadores en estos entornos faci-
lita la comunicacién entre entidades publicas del mismo ambito gubernamental y de
distintos niveles de gobierno.
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La
configuracion
del sistema en

Colombia

1. Antecedentes

Muchos paises de América Latina cuentan con metodologias para la formulacién y la
evaluacion de proyectos, que se encuentran incorporados a una jerarquia de objetivos
y actuaciones publicas que culminan en el Plan de Desarrollo. Estos paises también
cuentan con metodologias para efectuar el seguimiento y la evaluacién ex post o para
revisar y controlar la etapa de operacién de los proyectos, también conocidas como
evaluacion ex post y evaluacion de impacto. De los paises de la zona, se pueden desta-
car las experiencias pioneras de Chile y Colombia.

Chile, especificamente el Ministerio de Planificacién, desarrollé una serie de metodolo-
gias de formulacion y evaluaciéon ex ante de las actuaciones publicas. Este esquema fue
seguido por la mayoria de los paises latinoamericanos. En estas metodologias, los indi-
cadores fundamentalmente consignados son aquellos que determinan la decision sobre
las alternativas de solucion al problema identificado, como por ejemplo, indicadores
costo-beneficio, costo-eficiencia, valor presente neto (VPN), costo anual equivalente
(CAE) y tasa interna de retorno (TIR). Dichos indicadores se conocen como de eva-
luacion financiera y econdémica, ya sea porque se calculen con precios financieros o con
precios econémicos, también denominados sociales.

En Chile se utilizan los indicadores para los programas en el ambito de un marco 16gi-
co. El marco légico fue creado para mejorar la calidad de las inversiones sociales, supe-
rando los problemas que, en opiniéon de sus creadores, eran los principales defectos de
los proyectos de desarrollo: proyectos de objetivos multiples y cuyos componentes no
se relacionaban claramente con las actividades y ausencia de una imagen clara de los
objetivos y las metas que el proyecto deberia lograr. Esto planteaba a los evaluadores
muchas dificultades para comparar de manera objetiva lo planificado con los resultados
reales.

El marco légico fue creado en 1969 por Leon Rossenberg y Lawrence Posner de la
empresa consultora Practical Concepts Inc., gracias a un contrato con la Agencia para
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el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos (USAID). Posteriormente, en 1981,
la Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) definié el marco 16gi-
co como la cadena de examinar-planificar-implementar. La vinculacién al marco 16gico
se ha producido en numerosos programas de cooperacién de la zona.

2. Contexto de aplicacidn y sistemas principales

El proceso de toma de decisiones en Colombia se desarrolla en un contexto constitu-
cionall en el que se promueven mecanismos especificos de participacion ciudadana a
través de instancias como los Consejos Regionales de Planeacion y el Consejo Nacional
de Planeacion. En dichos Consejos, el Gobierno de la nacién expone sus prioridades
politicas y la forma en que seran trasladadas a los Planes Nacionales de Desarrollo (uno
por cada periodo de gobierno), al tiempo que las organizaciones de la sociedad civil y
la ciudadania en general expresan sus intereses y emiten una opinién respecto a los
mismos.

De igual forma, este proceso tiene lugar en un contexto de centralizacién politica y des-
centralizaciéon administrativa, donde las decisiones de las instituciones nacionales y de
las entidades territoriales (departamentos y municipios) son adoptadas en funciéon
de las orientaciones de los Planes Nacionales de Desarrollo y su correlacion con el
reparto competencial establecido por la constitucion y la ley.

La operacionalizacién y coordinacion del sistema es responsabilidad del Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), institucion que gestiona una serie de componentes
informaticos tales como el Banco de Proyectos de Inversion Nacional y el Sistema de
Evaluacion de la Gestion y Resultados (Sinergia).

En el entramado institucional del Estado colombiano (cuadro 1), el DNP requiere una
mencion aparte. Este Departamento coordina los sistemas de indicadores mas impor-
tantes del sector publico relacionados con la evaluacion de programas, proyectos y poli-
ticas publicas.

En Colombia, se evalian las actuaciones publicas de dos maneras. Un grupo de eva-
luaciones se basa en la Metodologia General Ajustada (en adelante, MGA). E1 DNP
determiné en enero de 2005 que se emplearia sélo una metodologia de formulacién y
evaluacion ex ante para todos los proyectos de cualquier sector, monto o regién. Otras

1. Colombia es un Estado social democratico de derecho, cuyo presidente es elegido por periodos de cuatro afos
y con posibilidad de reeleccion. El poder se encuentra distribuido territorialmente en 32 departamentos y 1.098
municipios. Ademads, tiene cuatro distritos: Distrito Capital de Bogotd, Distrito Turistico y Cultural de Cartagena
de Indias, Distrito Turistico, Cultural e Histérico de Santa Marta y Distrito Especial, Industrial y Portuario de
Barranquilla. Por ltimo, Colombia cuenta con pueblos indigenas, comunidades afro colombianas y de gitanos.
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evaluaciones, vinculadas a las metas presidenciales, no se realizan mediante la MGA,
sino que se arbitra un sistema especifico (SIGOB), que sera referido posteriormente.

Cuadro 1. La ubicacion del DNP en el entramado institucional

Estado Colombiano

Rama Rama Rama Organos
Legistativa Ejecutiva Judicial auténomos
l J : L independientes
Congreso Presidente — Vicepresidente Entes territoriales
|_|_| ] Cortes
Camara Senado  Ministerios 23?5;3:;?522 Gobernaciones  Alcaldfas F'Sca“?
| | Organos de
Agricultura Economfa Solidaria Control
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial Funcién Publica
Comercio, Industria y Turismo Seguridad Consejo
Comunicaciones Nacional de Estadisticas Nacional
Cultura Nacional de Planeacion Electoral
Defensa
Educacion Fiscalia

Hacienda y Crédito Pdblico
Interior y Justicia

Minas y Energfa
Proteccién Social
Relaciones Exteriores
Transporte

Fuente: Autor con base en la informacion registrada en http://www.gobiernoenlinea.gov.co/home_ciudadanos.aspx

La MGA cuenta, ademds de los indicadores de evaluacién financiera y econémica tra-
dicionales (tasa interna de retorno, costo anual equivalente y valor presente neto, espe-
cificada en parrafos anteriores), con un capitulo para la programacién de indicadores
que responden a las siguientes categorias: impacto, producto, gestion, generacion de
empleo, ciencia y tecnologia. Los indicadores de impacto, producto y gestiéon fueron
definidos anteriormente. Los otros dos tipos de indicadores se refieren a lo siguiente:

e Los indicadores de generaciéon de empleo, como su propio nombre lo indica,
miden las plazas laborales directas, indirectas, por género, por nivel de escola-
ridad... de la mano de obra generada por el proyecto.

e Los indicadores de ciencia y tecnologia sirven para conocer cuanto aporta el
proyecto a la ciencia y/o tecnologia2.

2. Estos indicadores, por ejemplo, se emplean por el Departamento Nacional de Planeacién en el Marco Conceptual
del Banco de Indicadores Sectoriales, cuya experiencia se relata mds abajo.
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La MGA se ha articulado de tal forma que las categorias se despliegan para su posterior
seleccion en el programa informatico en el que se encuentra. Una vez se escoge un indi-
cador de dicha lista, se llena de manera automatica la fila del formato con el codigo, el
nombre, la descripcion y la unidad de medida del indicador. Al usuario le resta incor-
porar las metas anuales a programar para dicho indicador, es decir, las metas que pre-
tende cumplir y sobre lo cual serd medido el proyecto. De esta forma, se homogeneiza
para distintos sectores y programas la forma en la que los indicadores aparecen, y el
cambio de usuarios no afecta considerablemente la homogeneidad y la uniformidad de
los indicadores empleados.

La informacion generada con la MGA se recoge en tres sistemas diferentes: dos vincu-
lados a tnwversiones (territoriales y nacionales) y otro para evaluar proyectos.

El Banco de Proyectos de Inversion Nacional (BPIN) y su equivalente en el ambito terri-
torial, el Sistema de Seguimiento y Evaluacién a Proyectos de Inversién (SSEPI), se cen-
tran en las inversiones. El Sistema de Seguimiento a Proyectos para el nivel nacional, el
(SPD), se encarga de la evaluaciéon de proyectos. Tal como se ha indicado anteriormente,
las metas presidenciales se evalian mediante el SIGOB y Sinergia, pero sin emplear la
MGA. Estos sistemas se centran mas bien en los impactos de las politicas.

La informacion del MGA tiene varios propdsitos: seguimiento y evaluacién de proyec-
tos y seguimiento de las inversiones nacionales y territoriales. Los sistemas menciona-
dos son administrados por el DNP, aunque las entidades ejecutoras de los proyectos tie-
nen que teclear o enviar, en su caso, la informacion a este departamento, por lo que las
entidades de planificacion, como las entidades ejecutoras, participan en la actualiza-
cion de los tres sistemas de informacién. Tanto el BPIN como el SSEPI se manejan en
el entorno informatico Fox, mientras que el SPI se trata en el entorno web.
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Los sistemas de
indicadores

1. El sistema de metas presidenciales: Sinergia

1.1. Caracteristicas principales

Sinergia estd en funcionamiento desde 1994, dando cumplimiento a la Constitucion
Politica de 1991, que ordena en su articulo 343, que la entidad de planificacién del
Estado deberia crear un Sistema de Evaluacién de la Gestién y Resultados (Sinergia),
lo cual se concreté en el Decreto 2167 de 1992.

E1 DNP (a través de la Direccién de Politicas Publicas) coordina Sinergia mediante el
Sistema de Gestién y Seguimiento de Metas Presidenciales (SIGOB), que es una herra-
mienta que incluye indicadores para analizar el seguimiento de las politicas publicas.
Con esta herramienta se hace un seguimiento de los intereses prioritarios de la
Presidencia, que se derivan de las instrucciones dadas por el presidente en las sesiones
del Consejo de Ministros y de las propias metas presidenciales pronunciadas a princi-
pios de mandato en el Plan Nacional de Desarrollo.

Sinergia tiene tres ejes: sistema de metas presidenciales (seguimiento de los resulta-
dos), evaluaciones focalizadas (evaluacion en profundidad de determinados programas
de accion publica) y transparencia (difusién y rendiciéon de cuentas).

Por lo que respecta al primer eje, sistema de metas presidenciales, Sinergia realiza el
seguimiento y la evaluacion de la gestién del sector publico del nivel central nacional. En
este marco se hace un seguimiento del cumplimiento de las metas y los objetivos priorita-
rios establecidos por los ministerios y departamentos administrativos que, a su vez, hacen
operativas las directrices establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo y en los planes y
programas prioritarios del Gobierno. Este seguimiento se realiza mediante la utilizacion de
la herramienta SIGOB, a través de indicadores que miden las metas acordadas con los sec-
tores. Los resultados del seguimiento son empleados en teorfa para mejorar la asignacion
de recursos, ayudar en la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo y efectuar el segui-
miento del cumplimiento de las metas sectoriales y, por ende, de las politicas.
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En lo que se refiere al segundo eje, Sinergia emplea las evaluaciones focalizadas o
especificas a programas o proyectos (de resultados, impacto, de gestién y de procesos),
con el fin de recomendar asignaciones presupuestarias futuras tanto a la Direccién de
Inversiones y Finanzas Puiblicas, como al Ministerio de Hacienda para que premien o cas-
tiguen los programas evaluados. Hasta la fecha se han llevado a cabo algunas evaluacio-
nes de programas estratégicos del Gobierno como son Familias en Accién, la Red de
Apoyo Social, el Programa para la Renovacién de la Administracion Publica, Empleo en
Acciéon y Jovenes en Accion.

Mediante el tercer eje, transparencia, el Gobierno difunde los resultados de evaluacién y
seguimiento para rendir cuentas ante los ciudadanos, considerados de forma genérica o
agrupada en sectores de interés. Esto se consigue gracias a la posibilidad de obtener todo
tipo de informacion sobre el cumplimiento de las metas presidenciales a través de la web.

1.2. El funcionamiento del sistema a través del SIGOB

Sinergia incluye una herramienta de informacién denominada Sistema de Programacién
v Gestién de Metas Presidenciales (SIGOB), que comenzé a operar a partir de 2001. Esta
herramienta opera en entorno web (www.dnp.gov.co) y muestra principalmente las
siguientes variables: los objetivos, los resultados, las metas y los indicadores. De esta
forma, se obtiene el desemperio de las entidades en tiempo real. Los principales usuarios
del sistema son el Gobierno y la sociedad civil. El sistema sirve como:

e Mecanismo de seguimiento al avance fisico y presupuestario en tiempo real de
las metas definidas por el Gobierno en el Plan Nacional de Desarrollo (PND).

e Ventana para el control de la gestion de las entidades responsables del cumpli-
miento de los compromisos del PND.

e Instrumento de informacién que facilita la rendicion de cuentas (informes) de
los avances en los compromisos de gobierno.

e Facilitador de la toma de decisiones gerenciales de la Administracién Publica.

e Fuente de informacién para elaborar informes de seguimiento de las politicas
publicas para el control social y la rendicién de cuentas.

Los indicadores y las metas se acuerdan por el DNP (administradora del aplicativo
informatico) con el apoyo de la Presidencia de la Republica (coordinacién politica) y
de las entidades responsables o ejecutoras de proyectos que se financian con recursos
publicos. Se cuenta con datos para el primer y el cuarto afo, periodo de mandato
gubernamental, a partir de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo. Estas entida-
des diligencian los avances de las metas y presentan una explicacion de los logros o la
incapacidad de alcanzar las metas.

Las entidades del Gobierno ejecutoras o responsables del cumplimiento de los objeti-
vos de politicas enmarcados en el Plan Nacional de Desarrollo seleccionan un gerente
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de metas, persona responsable de alimentar el seguimiento de las metas a su rector
sectorial o Ministerio, o al DNP, en el sistema de manera periédica.

Hay diferentes grados de respuesta por parte de los sectores ante la demanda de infor-
macion. Algunos informan en el tiempo estipulado, otros se retrasan en el envio de la
informacién y ello obliga a que el DNP realice un seguimiento més cercano.

El SIGOB también se esta trasladando al ambito local mediante experiencias piloto,
como la que se muestra en el cuadro 2.

Cuadro 2. Prueba piloto del SIGOB en el municipio de Pasto

Con el apoyo de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y el Departamento
Nacional de Planeacién de Colombia, la ciudad de Pasto, capital del Departamento de Narifio, al suroeste del
pafs, cuenta con un sistema de informacién denominado Sistema de Informacién de Resultados de la Gestion
Publica del Municipio de Pasto (SIGER)!.

Este sistema contempla el Plan de Desarrollo del alcalde y se ha conformado en herramienta piloto del SIGOB del
nivel nacional. SIGER facilita el seguimiento de las metas para detectar retrasos o estancamientos y determinar con
los responsables el problema y sus razones para buscar una solucién. En este caso no se cuenta con indicadores,
sino con metas vinculadas a proyectos, y con un presupuesto también vinculado a los proyectos.

Especificamente, el proceso de incorporacion y empleo de la informacién en el SIGOB
es el siguiente:

a) Seleccion de indicadores. Los ministerios seleccionan los indicadores, que
son revisados por la Direccion de Evaluacion de Politicas Publicas (DEPP) del
DNP junto con las direcciones técnicas (representan a los sectores como edu-
cacion, salud, comunicaciones, transporte, etc.). En la revisiéon se analiza la
necesidad y la relevancia del indicador, teniéndose en cuenta la secuencia del
cuadro anterior. Finalmente, los ministerios aprueban los indicadores.

b) Definicion de la linea base. Se define la linea de base o los datos iniciales
existentes en el tltimo afno y en el cuatrienio pasado para los indicadores selec-
cionados. Esto se realiza nuevamente en coordinacién con las entidades y las
dependencias mencionadas.

c) Determinacion de las metas. Los ministerios determinan las metas. Esta
informacién es revisada por el DNP.

d) Registro de los indicadores. Se registran los indicadores y las metas en el
SIGOB. Se relaciona esta informacion con el presupuesto asignado a programas
y proyectos.

1. Véase www.alcaldiadepasto.gov.co/SIGER/siger_home.php
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e) Segquimiento de las metas. Se hace el seguimiento de las metas. Este segui-
miento, realizado por los gerentes o coordinadores de metas de los ministe-
rios, es revisado por la DEPP en conjunto con dichas entidades. La Presi-
dencia estd involucrada en este seguimiento y estudia las restricciones de los
ministerios en el cumplimiento de las metas para ayudar a resolverlas. Sobre
esta informacién de seguimiento puede pronunciarse la Contraloria General de
la Republica.

f) Divulgacion de resultados. La DEPP presenta al Congreso los informes a par-
tir de la informacion registrada en el SIGOB y los publica en la pagina web del
DNP (www.dnp.gov.co).

g) Retroalimentacion del proceso. Los ministerios determinan las medidas
correctoras en los programas para mejorar sus cumplimientos fisico-financieros
y presupuestarios.

Si bien el SIGOB y el resto de los sistemas de indicadores que se examinan en este texto
son disefiados e implantados por ingenieros de sistemas, los contenidos, los procesos,
los flujos de informacién y, especificamente, los indicadores no son disefiados por ellos,
sino por profesionales de otras disciplinas como economistas, administradores publi-
cos, y las que posean los funcionarios de las entidades publicas sectoriales que formu-
lan y evalian los programas y los proyectos. La variedad de disciplinas es muy grande,
pues dependen del sector al que pertenezcan los programas y los proyectos para los
que se redactan los indicadores, como por ejemplo, industria, comunicaciones, educa-
cion, salud, etc. Por ejemplo, el Banco de Indicadores Sectoriales ha sido creado con la
participacion de las entidades puiblicas nacionales y territoriales, de manera coordina-
da por el grupo asesor de la gestién de programas y proyectos del DNP, formado por
economistas y administradores de empresas.

1.3. Organizacion de la informacién en el SIGOB

En el SIGOB, el Presupuesto General de la Nacién (recursos publicos) se puede con-
sultar por planes gubernamentales (presupuesto programatico), por sectores de la eco-
nomia, por entidades publicas y por metas relacionadas con el presupuesto.

Igualmente se puede consultar el Manifiesto Democratico, que es el documento
mediante el cual el presidente de la Republica planteé 100 propuestas divididas en
temas, que se convirtieron en insumo del Plan de Gobierno. El Plan de Gobierno a su
vez presento las Herramientas de Equidad, que constituyen estrategias en buiisqueda de
la equidad social, entendida como la igualdad de acceso en regiones y poblaciones, pro-
puestas para el periodo 2002-2006.

El actual Gobierno plante6 los Programas de Accién Gubernamental (PAG), que son

acciones que involucran recursos, entidades responsables y metas, con el fin de cum-
plir los objetivos del Plan de Desarrollo y las Herramientas de Equidad. Un ejemplo de
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PAG es el apoyo a la discapacidad, cuya entidad responsable es la Consejeria
Presidencial de Programas Especiales; otro es el Programa de Aplicacion y Desarrollo
de Politica de Equidad y Participacién de las Mujeres, bajo la responsabilidad de la
Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer.

Cuadro 3. Acceso a la informacién del SIGOB

SIGOB - Organizacion de la informacién

CIUDADAND
SISTEMA DE METAS PRESIDENCIALES

Control General

Presupuesto

Opciones de Consulta

Manifiesto Democratica Plan Nacional de Desarrallo Grupo de Poblacian [ Instituciones Responsables

{2 Programética (PHD)
{2 Prooraméticn por Sector

POLITICAS PRESIDENCIALES PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

SEGLRIDAD Erindar Sequridad Democrtica
DISMINUCION DE GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

{2 Fresupuesto por Entidad ‘Construir Equidad Sacial

¥inculos de Interés

B conseios Comunales
Monitoreo de Medios

] metasy d AUMENTO DE INGRESOS DEL ESTADO Impuisar el Crecimiento Econgmiza Sostenible v la Generaciin
Inversidn MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACIEN PUBLICA La Renovaciin dela Administracin Piblica
REACTI¥ACION ECONOMICA
HERRAMIENTAS DE EQUIDAD
Guia de Uso ry
H1 REVOLUCIGN EDUCATIVA

H2 PROTECCION SOCIAL

H3 IMPLLSO A LA ECONCMEA SCLIDARIA

Hé MANEIO SOCIAL DEL CAMPO

HS MANED SOCIAL SERVICIOS PUBLICOS

Hé PATS DE PROPIETARIOS
H7 CALIDAD DE VIDA UREANA

Documentacion Bésica del

Sistema dz Metas
Presidenciales (SIGOB)

¥inculos de Interés

Manifiesto Democratico

Fuente: SIGOB en www.sigob.gov.co

Por ejemplo, el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), entidad responsable de la
cartografia en Colombia, se encuentra como lider de un objetivo del Plan Nacional de
Desarrollo titulado “Construir Equidad Social”. Su representacién se identifica en el
PAG “Actualizacion catastral de los predios urbanos” y en la Estrategia o Herramienta
de Equidad denominada “Calidad de Vida Urbana”.

El IGAC propuso el indicador “Porcentaje de predios con actualizacion catastral” y se
concertaron con el DNP las metas que a continuacién se presentan:

Tabla 2. Metas del IGAC (porcentaje de predios con actualizacién catastral)

Periodo Meta acumulada Resultado Avance
2003 55% 51,83% 94,4%
2004 70% 63,45% 90,64%
2005 85% 85,5% 94,71%
2006 100% ND ND
Cuatrienio 100% 80,5% 80,5%

Fuente: SIGOB en www.dnp.gov.co
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El IGAC registra las metas acumuladas y a través del SIGOB se calculan automatica-
mente los avances. Se puede concluir que los cumplimientos han sido aceptables en la
medida en que se han producido avances superiores al 90%. Esta es una razén para
entender por qué el PAG ha continuado recibiendo recursos a partir de 2003.

Los informes de seguimiento de las metas son realizados por las entidades bajo la res-
ponsabilidad de los gerentes de metas o aquellas personas determinadas para dicha
tarea. No existe unos tiempos fijos para tal fin, pero la Direcciéon de Evaluacion de
Politicas Publicas se comunica con las entidades que no han enviado su informe, espe-
cialmente cuando se acerca el momento de preparar los informes gubernamentales
para el Congreso.

1.4. Aspectos exitosos de Sinergia

E1 SIGOB cuenta con un respaldo politico, aunque no se ha tramitado una norma juri-
dica que le dé soporte ante cambios de Gobierno. Este respaldo politico es importante,
pues las entidades informan del estado de obtencién de las metas y conciertan los indi-
cadores para medirlas, aparte de otra informacién requerida. Ademas del respaldo del
poder ejecutivo, se cuenta con una gestién descentralizada de la informacién. Sin
embargo, algunas entidades no conciertan los indicadores ni suministran la informacion
de la forma mds adecuada. Por ello, el DNP debe ejercer controles puntuales, al ser la
herramienta de gestion presidencial ante la comunidad y el Congreso de la Republica.

Del seguimiento de las metas presidenciales, se pueden enunciar los siguientes logros:

e Se han hecho avances para consolidar la vinculacién de los productos del segui-
miento con la adopcién de decisiones presupuestarias. Mas adelante en este
documento se ofrecen algunos ejemplos sobre cémo los presupuestos han sido
modificados o intervenidos gracias a resultados del seguimiento de programas.

e Se ha logrado activar el control social a través de la implantaciéon de un siste-
ma de seguimiento en tiempo real y la generacion de informes en un entorno
web.

e Se han generado externalidades positivas en el cambio de cultura burocratica al
pasarse de una gestion orientada por los recursos a otra orientada a resultados.

e Kl presupuesto por resultados ha incorporado los recursos de funcionamiento
e inversién, es decir, la totalidad del gasto publico.

e El sistema ha ayudado a adoptar decisiones en cuestiones presupuestarias
tanto a las entidades proponentes de los programas como al DNP, asf como al
Ministerio de Hacienda a partir de los avances sobre las metas propuestas.

e [l seguimiento periddico de la informacion ha permitido la inclusién de medi-
das correctoras tanto en los programas como en las instituciones mismas, al
ponerse en evidencia las dificultades existentes para el cumplimiento de las
metas.
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e Finalmente, a través del SIGOB, se puede medir el cumplimiento del Plan de
Desarrollo y, en ese sentido, adoptarse decisiones practicas que encaminen los
recursos en la direcciéon adecuada.

No obstante, hay dreas en las que el sistema debe mejorar:

e Se deben fortalecer los mecanismos para mejorar la calidad de la informacion.

e No todas las decisiones presupuestarias se toman a partir de los informes del
SIGOB, pues algunas instituciones argumentan debilidades estructurales para
el cumplimiento estricto de las metas.

e Dado que los informes del SIGOB generalmente se confian a las entidades que
ejecutan los programas del Gobierno, se puede dar el caso de contar con infor-
mes que no sean fiables en su totalidad, lo que genera una baja calidad de las
decisiones que se adopten, sean éstas presupuestarias o de ajustes. Esto pro-
bablemente aconsejaria una comprobacion externa mas frecuente de los datos
¥, en su caso, el encargo de evaluaciones puntuales independientes. No obs-
tante, esto se contrarresta con el hecho de que el informe sobre los resultados
del Plan Nacional de Desarrollo (2002-2006) (DNP, 2006) tiene una seccién
amplia en la que se da cuenta de que no se ha conseguido lo programado y una
explicacion preliminar del porqué. En este sentido, la seccion dota a todo el
informe de una considerable credibilidad.

2. BPIN y SSEPI
2.1. Los indicadores: el Banco de Indicadores Sectoriales

Los sistemas Banco de Programas y Proyectos de Inversién Nacional (BPIN) y Sistema
de Seguimiento y Evaluacién a Proyectos de Inversién (SSEPI) surgen a raiz del apoyo
que el DNP recibe del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en recursos no reem-
bolsables para el disefio e implantacion de este tipo de sistemas. El BPIN nacié en el
ano 1993 y el SSEPI en el afio 1996. Para ambos sistemas se cuenta actualmente con
administradores que son parte de la plantilla del DNP.

E1 BPIN se disefi6 e implement6 a partir de 1993 y aproximadamente en 1999 todas
las entidades nacionales que se incluyen en el Presupuesto General de la Nacién con-
taban con el sistema operando en sus Bancos de Proyectos. Una nueva version del
sistema se implanté en enero de 2005. Cada ano se actualiza la informacion en la
medida en que las tablas de inflacién, indicadores, clasificacién geografica, entre
otras, varian.

EI SSEPI naci6 en 1996 y entre esa fecha y 1999 se envi6 a todas las gobernaciones, dis-
tritos y municipios de mas de 100.000 habitantes. A partir de 1999 se han actualizado
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dos versiones del sistema. La tltima se entregé a los entes territoriales (departamentos,
distritos y municipios) en junio de 2006. Las gobernaciones son las encargadas de capa-
citar y entregar el SSEPI a los municipios de su jurisdiccion.

E1 BPIN y SSEPI cuentan con un marco legal, la Ley 1562 de 1994 y la Resolucién del
DNP numero 806 de 2005, en el que se especifica que constituyen herramientas para
la operacion de los Bancos de Proyectos. La primera herramienta se utiliza para el
nivel nacional y la segunda para el nivel territorial. Se delega en las entidades
el manejo descentralizado de la informacién. Ahora bien, cuando los entes territoria-
les requieren asignaciones del Presupuesto General de la Nacién, entonces deben
tramitar sus proyectos a través de entidades del nivel nacional y estas manejan el
BPIN, remitiendo los proyectos al DNP para que se centralice la informacién en el
BPIN del DNP.

A partir del ano 2000 se estudio la calidad de la informacién por parte del Banco de
Proyectos de Inversién Nacional (BPIN) del DNP. Se eligieron los proyectos para el
estudio seguin los siguientes criterios: proyectos en ejecucién, al menos de cada
entidad del nivel central nacional de Gobierno y con importantes recursos econo-
micos. Una de las principales conclusiones de estos estudios es que hay una debi-
lidad importante en los indicadores distintos a los empleados para la evaluacion
financiera y social, es decir, indicadores de impacto, resultados, producto, entre
otras categorias.

Como consecuencia de lo anterior (véanse estos estudios en www.dnp.gov.co/pagi-
nas_detalle.aspx?idp=136), se propusieron nuevos indicadores para los proyectos
analizados, lo que se fue compilando en un Banco de Indicadores Sectoriales (BIS).
El BIS, a su vez, se alimenta de las propuestas que envian las entidades nacionales y
territoriales.

Para la homogeneizacion de criterios en la elaboraciéon de indicadores, se disefié un
marco conceptual (anexo 1), en el que se explican las categorias impacto, producto,
indicador, unidad de medida, etc. Una vez que se contaba con suficientes indicadores
por sector, se prepar6 una matriz Excel (en la misma pagina web), que se convirtio en
tabla de seleccion en la MGA, con el fin de:

e Reemplazar el tecleo por la seleccién de una lista de indicadores desplegada
automaticamente. Con esto se intentaba solucionar los problemas derivados de
consideraciones distintas sobre un indicador por parte de diferentes entidades.

e (Codificar los indicadores para futuras consultas en el sistema que permita ana-
lisis agregados.

e Programar los indicadores, dado que al seleccionar un indicador, se llenan
automaticamente las casillas: nombre, descripciéon del indicador, unidad de
medida.
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Como se puede observar en la tabla 3, la programacién de los indicadores repre-
senta lo que se espera alcanzar por parte del proyecto en impacto, producto y ges-
tion.

Igualmente hay otras categorias de indicadores como son: generacién de empleo,
eficiencia del gasto y ciencia y tecnologia. En ciencia y tecnologia se encuentra un
indicador cuyo codigo es CyT000, que significa que “el proyecto no se relaciona con
ciencia y tecnologia”. Actualmente el BIS cuenta con méas de 3.000 indicadores.

Para algunos indicadores, se cuenta con una hoja metodolégica, que no es mas que una
guia académica u hoja de vida del indicador, en la que se plasma informacién como:
nombre del indicador, ubicacién en el marco conceptual (sector, tema y categoria), for-
mula, definicién de las variables de la férmula, descripcién del indicador, interpretacién
de los resultados, bibliografia, etc. (véase el anexo 2 - Ejemplo de hoja metodolégica).

Una vez que los indicadores son programados por proyectos en la Metodologia General
Ajustada (MGA), esta informacién se integra en el BPIN (instrumento del sistema
nacional para la programacion presupuestaria) y en el SSEPI (actia como el BPIN para
el nivel territorial).

En la tabla 4 se muestra cémo opera el formato de la MGA con los indicadores selec-
cionados. En este caso, el usuario debio teclear los valores programados para cada ano
en la fila P de programacion (E es de ejecucion, para comparar en el seguimiento lo
programado con lo conseguido).

2.2. Razones del éxito de BPIN y SSEPI
E1 BPIN y el SSEPI cuentan con los siguientes puntos fuertes:

e Se compila la informacion sobre iniciativas viables de inversion para las entida-
des del nivel central nacional y territorial, respectivamente.

e Todas las entidades que requieren financiacién del Presupuesto General de la
Nacién presentan sus iniciativas de inversion a través de esta herramienta.
Se alimenta del resumen del proyecto que se presenta en las fichas de estadis-
ticas basicas de inversién, que provienen de la MGA elaborada.

e Las entidades, al seleccionar los indicadores, estan tomando la decisiéon de con-
tar con parametros medibles para efectuar el seguimiento. Establecen sus pro-
pios compromisos, lo que afecta las decisiones sobre las acciones que deben
desarrollar para lograr las metas.

e Los indicadores de evaluacion financiera y econémica que se aplican a las posi-
bles soluciones de un problema identificado han permitido seleccionar la mejor
alternativa de solucién. En esto se sustentan quienes formulan y evaltian los
proyectos.
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Existen también areas de mejora:

e Se debe completar su migracion a entorno web para homogeneizarlo con otras
herramientas que estan en el mismo entorno y para poder hacer mas transpa-
rente su gestion a los ciudadanos.

e Debe emplearse la informacién completa del proyecto para el seguimiento y la
evaluacion de proyectos. Esto no se realiza en la actualidad.

e Para mejorar la calidad de la toma de decisiones respecto a los indicadores,
la seleccion de los mismos por parte de las entidades debe ser mas conscien-
te, en la medida en que actualmente hay proyectos en los que se han selec-
cionado indicadores poco coherentes con los objetivos de los proyectos. Esto
no da parametros adecuados ni para la toma de decisiones ni para el segui-
miento.

En el caso del SSEPI, ademas se puede sefialar que no todas las entidades territoriales
emplean el sistema.

2.3. El flujo de informacion
El flujo de la informacién en el BPIN se detalla a continuacion:

1. Las entidades ejecutoras de los proyectos los formulan y los evaliian de acuer-
do con la MGA. El resumen de dicha metodologia, la ficha EBI, se carga en la
parte del sistema informético del BPIN, que opera en dicha entidad.

2. La ficha EBI que reporta el BPIN y la MGA es remitida por la entidad al minis-
terio del cual depende para que éste apruebe su viabilidad. El ministerio carga
la informacién en su apartado del BPIN.

3. Si es viable, el ministerio remite la informaciéon al DNP para que emita el
Control Posterior de Viabilidad. Los funcionarios del DNP podran:

e Emitir concepto favorable y cargar el proyecto en el BPIN del DNP.

e No cargar el proyecto al no estar de acuerdo con el mismo.

e Ktiquetar el proyecto con las palabras Previo Concepto DNP. Estas pala-
bras significan que el DNP considera oportuno el proyecto, pero tiene
requerimientos para que se mejore la calidad de la informacién o se com-
plemente.

4. Si al nombre del proyecto se le adicionaron en el DNP las palabras Previo
Concepto DNE las entidades tienen la obligacién de ajustar la informacion de sus
proyectos. De lo contrario, no recibiran la financiaciéon requerida para su desa-
rrollo. Esto es controlado en un sistema denominado Sistema de Informacion
Financiera (SIIF) que opera en el Ministerio de Hacienda. EI SIIF recibe la infor-
macion del BPIN y reporta si un proyecto estd registrado en el BPIN y si el
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nombre del proyecto contiene las palabras Previo Concepto DNP. Si el proyec-
to no estd registrado o tiene las palabras mencionadas en el nombre, la
Tesoreria General de la Reptblica, dependiente del Ministerio de Hacienda, no
transferird los recursos.

Como se enuncié anteriormente, la sociedad civil legalmente organizada (con soporte
juridico en su conformacién como las Juntas Acciéon Comunal o una ONG) también
puede formular y evaluar proyectos en la metodologia del Banco de Proyectos del DNP
o la MGA.

Si la sociedad civil legalmente organizada pretende presentar proyectos en MGA,
debe hacerlo a través de una entidad publica, que se apropia del proyecto, es decir,
el proyecto se convierte en otro mas de la entidad, aunque se otorgue el reconoci-
miento de su autoria a la organizacién no gubernamental en el resumen del proyecto
o ficha de estadisticas basicas de inversion, que es lo que se carga en los sistemas
BPIN y SSEPIL.

Una vez que se incluye el proyecto en el marco de la MGA, se registra el resumen del
proyecto en el Banco de Proyectos de la entidad responsable o entidad a la que se le
asignarian los recursos y se cumplen los pasos descritos en el flujo de informacion del
BPIN.

2.4. El flujo de informacién en el SSEPI
En el SSEPI, el flujo de informacién es muy similar pero con distintos procesos:

1. Radicacioén: la sociedad civil o las secretarias técnicas (se asimilan a las entida-
des del nivel nacional) de los entes territoriales (municipios, departamentos o
distritos) formulan y evalian los proyectos en la MGA, y se registra el resumen
del proyecto en el Banco de Proyectos del ente territorial responsable del pro-
yecto.

2. Registro: el Banco de Proyectos remite el proyecto (en red) a las secretarias
técnicas sectoriales para recibir la viabilidad del proyecto.

3. Emisién del concepto posterior de viabilidad: si es positivo, se remite a la
Secretarfa de Planeacién, que hace las veces del DNP en las regiones.
Cuando un funcionario de la Secretaria de Planeacién carga el proyecto en
el SSEPI, ya se encuentra disponible para concursar por recursos publicos
de los entes territoriales. La emision del concepto de viabilidad dependera de
los indicadores financieros y econémicos, entre otras variables que se deben
presentar en la informacién del proyecto. Igualmente, se analiza la progra-
macién de indicadores de impacto, producto, gestién y demas categorias que
se presenten, pues se realizard el seguimiento y la evaluacion sobre estos
indicadores.

La utilizacién de los indicadores estadisticos en la formulacién de las politicas pablicas | 39



3. SPI

El Sistema de Seguimiento a Proyectos de Inversién (SPI) nace en 2001 del sistema
Sifa (Interventoria Administrativa y Financiera), dedicado al seguimiento de proyectos
financiados con regalias? en una entidad creada para tal fin. A partir del afio 2004, el
DNP coordina la programacién y el seguimiento de las regalias, por lo que ajust6 el Sifa
v se creé el SPI, con el fin de incorporar todos los proyectos que se financian con recur-
sos del Presupuesto General de la Nacién y adelantar el seguimiento.

En el SPI se recogen los indicadores programados en BPIN, para que las entidades eje-
cutoras de los proyectos plasmen en €l las mediciones de los indicadores en todas las eta-
pas de su ejecucion. Esto sirve de insumo para asignar recursos en ainos posteriores.

El SPI tiene los siguientes puntos fuertes:

e Sirve de herramienta para el seguimiento de los proyectos del nivel nacional en
cuanto a ejecucion de actividades, medicién de indicadores y contratos. A par-
tir del seguimiento, se pueden modificar o alterar en alguna medida las asigna-
ciones presupuestarias de los afnos siguientes ya sea con una adicién recursos
u otorgando el 100% de lo solicitado dada la buena ejecucion registrada (en
calidad, tiempo, impacto, etc., frente a lo planeado) o con un recorte por no
cumplir con lo planeado (bajo circunstancias normales).

e Posibilita el registro de las opiniones de los ciudadanos en el sistema.

e Permite tomar decisiones de ajuste a los proyectos que se encuentran en eje-
cuciéon para el cumplimiento de metas.

Existen también algunas areas de mejora:

e Deberia contener la informacién completa del proyecto para realizar el segui-
miento sobre la propuesta del mismo y esto no ocurre actualmente, en la medida
en que recoge informacién parcial de la etapa de planificacién de los proyectos.

e La totalidad de las decisiones presupuestarias deberia basarse en los avances
de los indicadores, pues en varias ocasiones no son el insumo para la progra-
macién presupuestaria. En este aspecto, el sistema estd infrautilizado para la
toma de decisiones.

En la medida de lo posible se ha intentado descentralizar estos sistemas con el animo de
que los directos responsables de los procesos (planificacién, programacion, seguimiento
y evaluacion de planes, programas y proyectos) sean quienes suministren la informa-

2. Las regalias son recursos que recibe la nacion por venta de petréleo, carbon y otros minerales. Se aprob6 una ley
que determina que los entes territoriales pueden acceder a esos recursos mediante la presentacion de proyec-
tos a entidades del nivel nacional para lograr su aprobacién e inclusién en el BPIN.
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cién a los sistemas. Por ejemplo, mediante Decreto 3286 de 2004, se estipula que todas
las entidades del sector publico deben informar trimestralmente del seguimiento de sus
proyectos en el SPI. El seguimiento se da a través de indicadores, productos y contra-
tos, entre otra informacién solicitada en el SPI.

En la actualidad, algunas entidades no envian informacién al SPI, por lo que incumplen las
normas legales. Estos casos se estudian particularmente, dando como resultado amplia-
ciones de plazo para que puedan enviar la informacion, dado que las entidades argumen-
tan que el volumen de informacién no les permite el debido acatamiento de los plazos.

Cuadro 4. Flujo de la informacion en el SPI

Sistema de Seguimiento a Proyectos de Inversion, SPI
DIAGRAMA DE PROCESQOS

FUENTES DE INFORMACION PROCESOS CLIENTES DE INFORMACION
> Ministerio
SIIF Cargainicial Estab. Pdblicos
DNP = E.LCE [}

Y

> Captura de datos .
;ﬂfgﬁ?&%g% de seguimiento Ddrgiglr?[rrlgls
gerentes de proyectos| — -
Y
- Consultas -
o Stmlzd > de informacién |  Ciudadanfa
ortal de
contratacion

Fuente: Direccién de Inversiones y Finanzas Publica, Departamento Nacional de Planificacién de Colombia. Nota: SIIF es
el Sistema Integrado de Informacién Financiera del Ministerio de Hacienda. EICE son las Empresas Industriales y
Comerciales del Estado.

La carga inicial del SPI se realiza en el DNP gracias a la informacioén de los proyectos
registrados en BPIN y con la programacion presupuestaria. Como se habia anotado
anteriormente, las entidades reportan trimestralmente la informacién de seguimiento
requerida a sus proyectos.

4. Recursos empleados en la implantacion de los sistemas
de indicadores

Uno de los aspectos relevantes de la implantacién de un sistema de indicadores es el
relativo a los costos y a los recursos humanos. En la tabla 5 se pueden apreciar los cos-
tes financieros aproximados de cada sistema de indicadores.
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Tabla 5. Costos de disefio y operacion de los sistemas de indicadores

Costos de diseiio y de operacion (euros)

Disefio Operacion Fuente de Fuente de Observaciones
(de un afio tipico) informacion financiacion

SIGOB ND 20.000 Presidenciade  Banco Mundial ~ Se contraté a un profesional
la Republica (Programas de  y con otro de planta del
de Colombia Naciones Unidas) DNP se logré la version que
y Gobierno opera y se administra en DNP
Colombiano
BPIN 1.737.000 10.000 Convenio DNP-  BID y Gobierno  Un profesional lo administra
Fonade 8016y  Colombiano de manera centralizada en DNP
Convenio BID-
DNP ATN/JF 3342
SSEPI 1.824.000 10.000 Convenio DNP-  BID y Gobierno  Un profesional lo administra
Fonade 190166  Colombiano de manera centralizada en DNP
y Convenio BID-
DNP ATN/JF 3342
SPI 4.200 10.000 DNP Banco Mundial  El disefio no fue costoso en la

(Programas de  medida en que se basé en cambiar

Naciones Unidas) otro sistema que operaba en

y Gobierno el Fondo Nacional de Regalfas

Colombiano y esto fue realizado con un
consultor por 5 meses. Lo opera
una persona

ND. No disponible

En los sistemas en los que se programan indicadores y metas, ya sea para la medicién de
avances o retrasos de programas o proyectos, hay cambios estructurales fuertes en las
entidades que deben programar y dar cuenta del seguimiento, es decir, las instituciones
deben ajustar sus esquemas de trabajo tradicionales dado que el mecanismo del segui-
miento a través de indicadores requiere de nuevos responsables en el disefio de los mis-
mos, el establecimiento de metas, el registro de la informacién y el analisis de la misma.

Estos sistemas, de amplio respaldo politico o de obligatorio empleo bajo un marco legal,
requieren personal que en ocasiones no se tenia previsto, con el agravante de que las
plantillas de personal tienen grandes restricciones presupuestarias de modificacion.
Ante esta situacion, se requiere contratar personas para que trabajen sin estar vincu-
ladas en la plantilla de la entidad, lo que tampoco es facil teniendo en cuenta que el tra-
bajo de la programacion y seguimiento en estos sistemas se considera permanente en
las entidades. Las entidades se enfrentan a las restricciones que presenta la Ley de
Contratacion Publica3, en la que expresamente se limita la contrataciéon para cumplir
funciones propias de las entidades.

3. Ley 80 de 1993.
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Ante estas limitaciones, en las entidades se suele aumentar las funciones o tareas de
las personas que se encuentran en plantilla, sin incrementar la remuneracion. En otras
ocasiones, se contratan consultores con el objeto de fortalecer institucionalmente la
entidad para el levantamiento y el procesamiento de informacién en los sistemas men-
cionados.
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La aplicacion de
los indicadores
en la adopcion
de decisiones

En este apartado se examina cémo se emplean los sistemas de indicadores en la adop-
cion de decisiones en tres ambitos distintos: el Plan de Desarrollo, los programas nacio-
nales y los proyectos. Posteriormente, se afiaden ejemplos diversos en los que se mani-
fiesta como se emplean los indicadores en la adopcién de decisiones.

1. Decisiones informadas por indicadores en planes
de desarrollo, programas y proyectos

Los sistemas cuentan con indicadores de programas y proyectos con los que se puede
hacer una evaluacion a posterior: de la contribucion de las entidades sobre el como
(en términos de acciones) y el cudnto (en términos de metas y recursos) en un tiem-
po determinado. Para conocer el como y el cuanto se establecen los compromisos que
las entidades deben cumplir. Su programacion y seguimiento son el insumo para la ela-
boraciéon de informes que se presentan ante la comunidad, el sector, el Gobierno en su
conjunto y el Congreso. Con estos compromisos fijados, las entidades han determinado
cémo cumplirlos, y esto se puede dar por dos vias: mediante la presentacién de pro-
yectos para lograr financiacion o mediante acciones financiadas con recursos de fun-
cionamiento propios de la entidad.

Los indicadores también se emplean en la evaluacién ex ante, dado que permiten pro-
poner las mejores alternativas de soluciéon al problema identificado. Normalmente,
estos indicadores son: tasa interna de retorno, costo anual equivalente y valor pre-
sente neto, a precios de mercado y a precios econémicos (que resultan de multipli-
car los precios de mercado por factores que eliminan las intervenciones del Gobierno
en los precios de mercado como son los subsidios, los aranceles y los impuestos, por
ejemplo).

El seguimiento y la evaluacion de las metas a través de los indicadores permiten deter-

minar si se requiere modificar el disefio de los programas o los proyectos, o si se requie-
re de un mayor esfuerzo presupuestario. También ayudan a estudiar las diversas vias
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para encaminar las acciones hacia el logro del objetivo buscado y, sobre todo, para
aprender de la experiencia y aplicar la ensefianza en procesos futuros.

En el ambito del Plan de Desarrollo no se cuenta con metodologias formales para su
elaboracién, seguimiento y evaluacion. Mas bien se siguen los mismos procesos de
forma incrementalista y en ocasiones se mejoran los objetivos segin lo aprendido del
ejercicio anterior. La Direccién de Evaluacién de Politicas Piblicas del DNP concierta
con los ministerios o cabezas sectoriales los indicadores para medir el Plan Nacional de
Desarrollo en Colombia. En este marco, se incluye el Sistema de Metas Presidenciales,
disefiado y elaborado por iniciativa de la Presidencia de la Reptblica y administrado por
el DNP.

Este sistema ha influido en la toma de decisiones, pues el Gobierno lo emplea para la
rendicién de cuentas trimestrales al Congreso. El Congreso ha venido demandando
informacién para determinar incentivos o castigos a sectores, programas o proyectos,
ya que las decisiones en materia presupuestaria recaen en los congresistas.

E1 DNP y el Ministerio de Hacienda han empleado la informacién de indicadores y
metas para la toma de decisiones presupuestarias, aunque esta practica no se ha gene-
ralizado atn a todos los programas y proyectos.

En el ambito de los programas nacionales, es importante analizar como se emplean
los indicadores en el SIGOB. Algunos de los sectores con lo que se concierta y se logra
definir adecuadas metas e indicadores para el SIGOB son: cultura, minas y energia,
agricultura, comunicaciones, comercio e industria. En general, se puede afirmar que el
trabajo es mejor o mas facil con estos sectores, dada su capacidad, compromiso con la
institucionalidad y su grado de responsabilidad para enviar informacién en los plazos
establecidos y con cierto grado de calidad (fuente de verificacion, contenidos, etc.).
Esto se aprecia en la informaciéon registrada por cada uno de estos sectores en el
SIGOB.

Sin embargo, se debe seguir trabajando en la mejora de la calidad de la informacién
para que sea mas consistente, verificable y completa en algunos sectores. Por ejemplo,
en el ambito de la proteccion social, el tamafio de las acciones publicas desarrolladas
no es facilmente mensurable y es dificil establecer compromisos puntuales.

Otras entidades no estan vinculadas al SIGOB debido a que sus acciones no se relacio-
nan con las metas estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo, es decir, son mas misio-
nales y tienen programas que permiten cumplir con sus funciones sin una determina-
cién de finalidad; éste es el caso de los Programas de Alimentacion Escolar en Escuelas
Publicas. De todos los programas, solamente el 50% esta en el SIGOB, por lo que hay
una gran parte de la actividad publica en el nivel de los programas que no se somete a
la evaluaciéon ni tampoco existe un sistema centralizado de rendiciéon de cuentas.
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A manera de ejemplo de lo que se puede analizar con la informacién registrada en el
SIGOB, a continuacion se exponen algunos resultados de una evaluacion realizada al
programa “Familias en Accion!”. Este programa es una iniciativa del Gobierno para
beneficiar a las familias mas pobres de acuerdo con la informacién obtenida del Sistema
de Identificacion de Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN)2 y que se ejecuta a
través de los siguientes subsidios:

e Subsidio de nutricién a las familias con nifios menores de 7 afios $46.500 men-
sual (15,5 €).
e Subsidio escolar a los nifios entre 7y 17 anos.

— $14.000 por cada nifio en primaria (4,6 €).
— $28.000 por cada nifo en bachillerato (9,3 €).

Familias en Accion representa un esquema novedoso de intervenciéon en materia de
proteccién social en Colombia y, como tal, ha sido evaluado dada la magnitud de su
cobertura y de los recursos invertidos (se invierten alrededor de US$ 116 millones
anuales, 97 millones de euros). La evaluaciéon de impacto del programa se concibe
como una herramienta estratégica para orientar los recursos de inversion social hacia
aquellos programas y politicas de mejor desempenio, eficiencia y/o efectividad.

En Colombia, este tipo de evaluaciones se realiza con el objeto de generar informacion til
para quienes disefian y dirigen la politica social del pais y sus regiones, asi como sobre la
transparencia de su ejecucion. Este ejercicio evaluativo es necesario para mitigar los efec-
tos de la crisis econémica y el ajuste fiscal que repercuten en los grupos poblacionales mas
pobres del pais. Se intenta evitar danos irreversibles en el capital humano tales como:

e Abandono de la escuela.
e Jncremento en desnutricion de los menores de 6 anos.
e Aumento de la morbilidad infantil.

La evaluacion realizada es cuasi-experimental, es decir, compar6 la poblacion benefi-
ciada con la poblaciéon no beneficiada para conocer si realmente los impactos se podian
derivar directamente del programa. Se realizaron mediciones en dos momentos para
11.500 hogares: una en 2002 (linea de base) y otra en 2003 (seguimiento). La credibi-
lidad de la evaluacion se consiguio gracias a que las entidades de evaluacién y de ges-
tiéon del programa eran independientes, aunque existié colaboracion entre ellas.

1. Presentacién desarrollada por la Direcciéon de Evaluacién de Politicas Publicas en el Seminario sobre
Seguimiento y Evaluacion realizado por el DNP en noviembre de 2005, fuentes: www.dnp.gov.co entrando por
Banco de Proyectos/Eventos y Presentaciones.

2. E1I SISBEN constituye un conjunto de reglas, normas y procedimientos, que permite obtener informacién socioe-
conomica fiable y actualizada de grupos especificos en los distritos y municipios del pais.
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Se resaltan las siguientes conclusiones del estudio:

a) La desnutricién cronica en nifos de 0 a 2 afios de las zonas rurales se redujo un
10%.

b) Los nifios menores de 2 afios son en promedio 0,78 centimetros mas altos que
los niflos no beneficiarios del programa.

¢) Los nifos entre 4 y 8 afnos son en promedio 0,62 centimetros mas altos que los
niflos no beneficiarios del programa.

d) Aumenta significativamente el porcentaje de nifios que asisten a consultas de
desarrollo y crecimiento (de 42% a 54%).

e) Disminuye significativamente el porcentaje de nifios afectados por diarrea en la
zona rural (mas de 10% para nifios entre 0 y 4 afios en zona rurales).

f) Se reduce significativamente el trabajo de nifios entre 10 y 13 afos en zonas
rurales.

¢) Disminuye el nimero de horas de trabajo de nifios entre 14-17 afnos en zonas
urbanas.

h) Aumenta la oferta de trabajo de mujeres (6,5% en zona urbana) y hombres
(3,6% en zona rural).

i) Las evaluaciones no sélo sirven para senalar los resultados de los programas,
sino que son utilizadas en la adopcion de decisiones.

En este sentido, los resultados sefialados en la evaluacién de impacto sirvieron para
que el Gobierno adoptara decisiones de considerable trascendencia:

e Extender el programa, que debia terminar en 2004, a diciembre de 2006.
e Ampliar el programa a 400.000 familias.
e Incluir 150.000 familias desplazadas.

Del resultado de las evaluaciones, el Gobierno reasigné recursos anteriormente desti-
nados al programa Empleo en Accién (programa que se propone aumentar la ocupa-
cién laboral de la poblacion mas pobre localizada en las zonas urbanas, ofreciendo ocu-
pacion transitoria a desempleados que pertenezcan a determinadas categorias), cuya
evaluacion demostré bajos niveles de logro en sus metas. El programa Familias en
Accion fue el beneficiario de la reasignacion, pues recibio recursos para continuar pro-
fundizando en sus metas y ampliar su cobertura.

Dado que el programa ha mostrado ser efectivo en el alivio de la pobreza y en la mejo-
ra de la calidad de vida de la poblacion, es evidente que el gasto publico invertido en la
ejecucion del programa ha sido eficaz en la consecucion de los objetivos propuestos.

Esta evaluacion se realizé con recursos del BID, que financia la evaluacion de otros pro-

gramas como Jovenes en Accién, Renovacién de la Administracién Publica y Programa
de Hogares Comunitarios. También se ha evaluado el impacto de la segunda pista del
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aeropuerto El Dorado de Bogotd y el sistema de transporte masivo de Bogota
(Transmilenio).

Se deben evaluar mas programas, pues el 17% del total del presupuesto es de inversion
(equivale al 3% del producto interno bruto) y de éste, sélo el 23% se evalta3. Se cred
un comité conformado por el Ministerio de Hacienda y el DNP para determinar qué pro-
gramas se deben evaluar. Una vez que se toma una decisién al respecto, se invita a la
entidad que coordina el programa seleccionado para que participe y brinde la informa-
cién requerida. Se han presentado propuestas directas al DNP por parte de las propias
entidades gestoras para que el DNP dirija las evaluaciones. Las evaluaciones son finan-
ciadas con contrapartida del operador o la entidad responsable del programa y recur-
sos de la banca multilateral.

La formulacion y la evaluacion de proyectos se basa en los indicadores Tasa Interna
de Retorno (TIR), Valor Presente Neto (VPN), Costo Anual Equivalente (CAE) y costo-
eficiencia y costo-beneficio, empleados tradicionalmente para sustentar la seleccion de
una solucion frente a otra. La alternativa seleccionada es el proyecto a financiar y que
supuestamente reportara beneficios para la comunidad objetivo.

Otros indicadores como son los de impacto, producto y gestiéon también empleados en
la programaciéon han contribuido a la seleccién de proyectos a financiar. Si un proyec-
to presenta mayores impactos sociales que otros, éstos suelen constituir una prioridad
en las asignaciones presupuestarias. Esto ocurre especialmente cuando el Plan de
Desarrollo incluye a determinados sectores dentro de sus objetivos prioritarios.
Actualmente, en Colombia, ademas de defensa, se cuenta con prioridad en educacién
y salud.

Los indicadores permiten establecer la linea de base para determinar cémo va el pro-
yecto respecto al cumplimiento de la meta frente al punto de partida (o linea de base)
durante el periodo de seguimiento o ejecucién. El empleo de la linea de base se ha rea-
lizado en casos puntuales, cuando la entidad debe sustentar la solicitud de créditos pre-
supuestarios adicionales.

En el ambito de los proyectos, los sectores que mejor determinan los indicadores para
efectuar su seguimiento son los de defensa, educacion, minas y energia, medio ambien-
te, saneamiento basico, salud, vivienda y desarrollo comunitario4. Esta afirmacion se
basa en la revision de 211 proyectos registrados en el BPIN. Igual se concluye que la
selecciéon mejora del 2005 al 2006. Esta mejora se da porque el mismo sistema que

3. http://www.SIGOB.gov.co/pnd/indicador.aspx?m=295&i=411
4. Grupo Asesor de la Gestion de Programas y Proyectos de Inversion Publica, DNP: “Analisis metodolégico de indi-
cadores sectoriales para proyectos presentados, vigencias 2005 y 2006, julio, 2006.
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registra la informacién ha evolucionado, es decir, antes se tecleaban los indicadores
directamente en la ficha resumen del proyecto en el BPIN, y muchas veces lo que se
incorporaba no era siquiera un indicador. A partir del 2005, pero sélo para proyectos
nuevos o no previamente registrados en el Banco de proyectos, se cuenta con la MGA
que obliga a la seleccién de indicadores con su unidad de medida, férmula, descripcién,
etc. De esto se puede concluir que las herramientas informaticas facilitan la mejora de
la calidad de la informacion.

El sector de minas y energia es tal vez el sector que mejor cumple con la programacién
y el seguimiento a las metas de programas y proyectos a través de indicadores. Esto se
puede deber a que su ministerio cuenta con dos entidades de alta capacidad técnica
como son la Unidad de Planificacién Minero-Energética (UPME) y el Instituto de
Planificacién y Promocioén del Soluciones Energéticas (IPSE). Estas entidades realizan
la revision técnica de los proyectos, efectian el seguimiento y retroalimentan las poli-
ticas sectoriales al ministerio del cual dependen.

Otro factor importante para el aceptable cumplimiento de la programacion y el segui-
miento de programas y proyectos es el apoyo que ofrece el DNP a la Subdireccién de
Minas y Energia. EI DNP revisa detalladamente los proyectos, los comenta y esta al
tanto de que se tomen en cuenta sus comentarios y recomendaciones. El ministerio
también colabora estrechamente con el DNP.

A diferencia del SIGOB, el Banco de Indicadores Sectoriales (BIS), donde se concen-
tran los indicadores para realizar el seguimiento de los proyectos, cuenta con mas de
3.000 indicadores, pues las entidades proponen sus indicadores y lo que revisa el Grupo
Asesor de la Gestiéon de Programas y Proyectos de Inversion Publica (GAPI) del DNP,
para su inclusioén en el BIS, es que los indicadores propuestos se ubiquen en la catego-
ria adecuada, que la descripciéon sea clara, la unidad de medida correcta y que no se
presente duplicacién con indicadores ya registrados.

Para los érganos de control, la informacién del cumplimiento de metas de los indica-
dores ha sido fundamental. Por ejemplo, la construcciéon del aeropuerto de Puerto
Inirida, en Vaupés, llevada a cabo por la Gobernaciéon del Vaupés con recursos del
Fondo Nacional de Regalias fue revisado por la Contraloria General de la Nacion y
encontré que los indicadores de producto (unidades minimas del proyecto como
metros cuadrados construidos/metros cuadrados por construir) no reflejaban las
metas, y ya se habia dado por terminada la obra segun el acta de liquidacién. Esto supu-
so sanciones disciplinarias y pecuniarias para los auditores de la obra y para la cons-
tructora. Estos hechos se incluyeron en el historial de antecedentes.

Con este tipo de hechos se evidencia que a ciertas gobernaciones se debe estudiar con

mayor detenimiento la utilidad de los proyectos propuestos para otorgar recursos y,
sobre todo, debe detallarse el andlisis de los informes de seguimiento.
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2. Otros ejemplos de la vinculacién entre indicadores
y decisiones

La vinculacién entre indicadores y decisiones también se puede observar en otros
ejemplos que se relatan a continuacion: la Comision Intersectorial de Politicas y de
Gestion (Coinfo), la gestion territorial controlada a través del SSEPI, el Sistema
General de Participaciones y los Observatorios de Ciencia y Tecnologia y de Género.
Estos dos 1ltimos tienen un caracter transversal.

La Coinfo fue creada en 2003 (Decreto 3816) con el objeto de facilitar el seguimiento
y la evaluacién de la gestion ptblica mediante la produccién, la gestién y el intercam-
bio de informacion y el uso de tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

Esta Comisién esta integrada por el vicepresidente de la Republica, el ministro de
Hacienda, el ministro de Comunicaciones, el director del DNP, el director del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica y el director del Departamento
Administrativo de la Funcién Publica. Igualmente, cuenta con un Comité Técnico, con-
formado por un representante de cada uno de los ministerios y departamentos men-
cionados, y el director del Programa Agenda de Conectividad de la Presidencia.

Coinfo se retine semanalmente para revisar los proyectos que involucran temas de tec-
nologia informatica y emite recomendaciones que son tenidas en cuenta por las enti-
dades proponentes de los proyectos. Los proyectos del Gobierno central, es decir, los
que recurren al Presupuesto General de la Nacién son registrados en el Banco de
Proyectos, y para dicho registro, se cuenta con una revisién por parte de funcionarios
del DNP. Estos funcionarios afiaden, en el nombre del proyecto, las palabras Previo
Concepto DNP, con el fin de que no se puedan ejecutar (conceder los recursos que per-
mita su desarrollo o ejecucién) hasta tanto no se cumpla con la presentacion de estos
proyectos ante la Coinfo y se resuelvan o atiendan las recomendaciones que la
Comision plantea.

Una vez que los proyectos se ajustan a las recomendaciones, las palabras anadidas por
los funcionarios del DNP en el nombre del proyecto son eliminadas y con esto se pue-
den transferir los recursos a la entidad que llevara a cabo el proyecto. Coinfo, por tanto,
funciona como un filtro en la concesién de recursos para determinados programas.

El control realizado a través del SSEPI también ilustra cémo se adoptan algunas deci-
siones en funcion de la informacién de los indicadores. De otro lado, existen sistemas
complementarios con indicadores que se emplean para la toma de decisiones en el
ambito financiero. Por ejemplo, en la Direcciéon de Desarrollo Territorial (DDT) del
DNP se cuenta con una calificacién que mide la gestion territorial. Esta calificacion se
otorga a través de indicadores de desempertio fiscal con base en la informacién regis-
trada en el Sistema de Informacién para la Captura de la Ejecucién Presupuestaria
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(SICEP). Con los indicadores de desempeiio fiscal, la DDT del DNP califica, es decir,
coloca una nota cuantitativa (como un profesor lo hace con sus estudiantes) que dife-
rencia a un ente territorial frente a otro, segiin la gestion de sus finanzas. Asi se deter-
mina si un municipio es mejor que otro en la gestion financiera. El control lo realiza el
DNP a través del SSEPI.

En este sistema se cuenta con indicadores de impacto, producto y gestién, entre
otras categorias o tipos de indicadores. Con los indicadores se cuenta con el insu-
mo para programar y realizar el seguimiento a los proyectos de inversién que reci-
ben recursos publicos de los entes territoriales (municipios, departamento y distri-
tos). E1 SSEPI no se relaciona con los indicadores de desempefio mencionados, pues
sus objetivos son distintos: los indicadores califican la gestiéon financiera de cada
ente territorial. E1 SSEPI permite controlar el gasto de los proyectos mediante indi-
cadores.

La DDT también coordina el Sistema General de Participaciones (SGP). Las partici-
paciones son las transferencias de recursos de la nacién a los entes territoriales para
la inversién. El Sistema General de Participaciones es el mecanismo a través del cual
el Gobierno nacional transfiere recursos a los entes territoriales para apoyar especial-
mente a los sectores sociales. Las normas determinan los porcentajes o los margenes
de accion de dichos recursos. En el SGP se analizan las variables de las finanzas publi-
cas como son los ingresos, los gastos de funcionamiento, la deuda y los gastos de
inversion.

El SGP, para poder contar con el seguimiento, se apoya en el Sistema de Informacién
para la Captura de las Ejecuciones Presupuestales municipales y de los resguardos
indigenas (SICEP)5 y en los indicadores de desempeno, mencionados anteriormente.
Un municipio mal calificado podra ser intervenido en las participaciones o las transfe-
rencias de recursos de la nacién que le competa recibir. Los indicadores que se
emplean son de desempenio o gestién y sus mediciones podran afectar los montos y
desembolsos del SGP.

E1 SICEP se utiliza especialmente para:

e Determinar la distribucién de las participaciones o las transferencias en pro-
yectos enmarcados en el Plan de Desarrollo.

e Definir las asignaciones o los recursos en programas de alimentacién escolar.

e (Consolidar un informe de gestién fiscal en el que se presenta la gestién de los
recursos por parte de los entes territoriales.

5. El SICEP fue disefiado por el DNP para consolidar la informacién territorial sobre sus ejecuciones presupuesta-
rias a partir de 2004.
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Otros mecanismos en los que se evidencia el empleo de indicadores para la toma de
decisiones son los Observatorios de Ciencia y Tecnologia y el recientemente creado
Observatorio sobre Asuntos de Género (Ley 1009 de 23 de enero de 2006). Estos
observatorios compilan estadisticas para la posterior certificacion del Departamento
Nacional de Estadistica (DANE). Contar con la certificacién del DANE significa que la
autoridad maxima de la gestion de las estadisticas en Colombia ha corroborado la vera-
cidad de las cifras y avala sus fuentes de informacion.

El Observatorio de Género es una iniciativa de la Consejeria Presidencial para la Equidad
de la Mujer con el objetivo de generar estadisticas con perspectivas de género, pues el pais,
a nivel sectorial, poco o nada tiene en cuenta esta cuestion. La Consejerfa intenta influir
mediante este Observatorio en las politicas publicas sectoriales, pues en el Plan de
Desarrollo se enuncia la necesidad de que los sectores incluyan la perspectiva de género y
se desarrollen proyectos para su implementacion, por ejemplo, fomentando la inclusion de
créditos blandos a mujeres cabeza de familia en el sector rural, demostrando, mediante
datos estadisticos, que en el campo hay un importante niimero de mujeres que son cabeza
de familia. Esto ha llevado a la celebracion en 2004 de la I Feria de la Mujer Empresarial,
donde mujeres demandantes y empleadoras tuvieron la oportunidad de establecer un pri-
mer contacto. Se promovio la creacion de empresas y se ofrecié formacién sobre la finan-
ciacion a través de créditos. Dentro de los sectores econémicos que se apoyaron en la Feria,
se encontraron: alimentos, textiles, confecciones, cuero, marroquineria y artesanias.

La perspectiva de género, segun lo expresa la Consejeria en su politica, no sélo inten-
ta favorecer a la mujer frente al hombre, sino que ambos cuenten con posibilidades
comunes ante las oportunidades sociales. La Consejeria ha obtenido un respaldo poli-
tico considerable y ha logrado introducir la perspectiva de género en varias politicas
sectoriales como salud, educacién y cultura, lo que se espera afianzar con los datos y
los resultados medidos con los indicadores. Se cuenta aproximadamente con 80 indi-
cadores, que son alimentados con la informacién que las entidades deben proveer de
forma obligatoria segin una ley promulgada en enero de 2006. El Observatorio ha
empleado sistemas de indicadores que son relevantes en sus temas. Estos se estructu-
ran con el objeto de lograr estadisticas desagregadas por sexo, como es: mujeres pro-
pietarias de parcelas/total propietario(a)s de parcelas o mujeres ocupando cargos
directivos del Gobierno/total cargos directivos del Gobierno.

En Ciencia y Tecnologia, las inversiones publicas son menores a las de otros sectores
(salud, educacion, transporte, industria, entre otros) segun la clasificacién presupues-
taria que divide la economia en sectores para la distribucién del gasto publicoS. Las
entidades encargadas del sector ejercen presion para obtener los recursos que preci-
san, a veces consiguiendo que la investigacion se trate de una forma transversal.

6. Véase el Manual de Procedimiento. Direccién de Inversiones y Finanzas Publicas, DNP, en www.dnp.gov.com
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La Comisiéon Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién incluye indicadores sobre
ciencia y tecnologia en las politicas sectoriales inmersas en el Plan Nacional de
Desarrollo. Es asi como las entidades responsables de su cumplimiento se ven en la
obligacién de proponer programas y proyectos que les permitan cumplir con las pro-
puestas del sector. Por ejemplo, en el sector agropecuario la importancia de la investi-
gacién se ha incrementado recientemente.
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Obstaculos
superados y
lecciones
aprendidas

1. Las razones del éxito

Las razones de éxito de los sistemas mencionados en el capitulo anterior se deben
especialmente al respaldo normativo y politico existente, la labor interinstitucional, la
facilidad de uso, al mantenimiento y la capacitacion.

1.1. Un marco legal

Aunque una norma por si sola no es un elemento que asegure el éxito, esta claro que
el respaldo para su aprobacién implica apoyo politico. Un sistema que reciba apoyo
legal y politico, cuenta con un elemento de éxito. En Colombia se ha conseguido un
poco de apoyo en ambos ambitos para los sistemas objeto de estudio en el apartado
anterior.

Desde el punto de vista normativo, el BPIN no conté con obstdculos legales, pues
desde su creacién se aprobaron las normas que le daban respaldo politico dentro del
proceso de la programacién del presupuesto publico; en otras palabras, hubo apoyo
a través de una ley para soportar juridicamente el BPIN. A nivel nacional, las entida-
des reconocen la existencia del BPIN y su importancia en la programacion de las
inversiones publicas. E1 BPIN es el tinico instrumento que se emplea para la planifi-
cacion de los proyectos.

En el caso del SSEPI, aunque se conté desde 1994 con una ley que determinaba que el
DNP era la entidad responsable de disefiar e implementar la herramienta informatica
para la operacion de los Bancos de Proyectos Territoriales, este sistema no se ha imple-
mentado en algunos municipios del pais (si opera en el 100% de las gobernaciones),
presentando algunas excusas no justificadas, como son: desconocimiento de la norma,
debilidad en la cantidad y calidad de la informacién para alimentar el sistema y demo-
ra que ocasiona el planear cuando el interés se centra en gastar los recursos. En el afio
2005 fue necesario emitir una resolucién del DNP en la que se explicité la obligacién
del manejo del SSEPI a nivel territorial, con el nombre propio de la herramienta, la cual
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se divulgé de manera impresa a todos los entes territoriales, por lo que se desperto el
interés en algunos municipios que no la han empleado.

E1 SPI cuenta con un decreto que obliga al reporte de informacion de seguimiento a los
proyectos del nivel nacional; sin embargo, algunas entidades no cumplen la norma,
argumentando que aunque tienen interés en registrar informacién, no cuentan con las
personas que lo podrian realizar, es decir, tienen escasez del recurso humano necesa-
rio. Por lo anterior, el DNP ha sido flexible en los tiempos de recepcién de la informa-
cion, esperando que esas entidades adapten las cargas laborales y cumplan con los
reportes solicitados en un plazo medio.

Por el empleo del SSEPI en los municipios y el SPI a nivel nacional, se esperaria mayor
control de las entidades que deben regular el cumplimiento de las normas, pues éstas
se disefiaron con el objeto de apoyar el proceso presupuestario.

Un caso particular es el del SIGOB, dado que no esta respaldado en una norma que obli-
gue su empleo por las entidades nacionales, sin embargo, cuenta con amplio respaldo
politico. Lo anterior no quiere decir que el DNP no considere pertinente tramitar la
norma que lo soporte juridicamente, pues es consciente de que ante eventuales cam-
bios de Administracion del Estado, el respaldo puede no continuar y una norma haria
necesario retomar el trabajo de su operacion.

Si hubiese que concluir qué es mas importante, si el apoyo juridico o el apoyo politico, pro-

bablemente se pueda enunciar que es mas importante el apoyo politico que el apoyo nor-
mativo y, sobre esto, no hay duda que el SSEPI y el SPI requieren mayor apoyo de este tipo.

Marco legal

SIGOB Aunque expresamente no existe una Ley, el requerimiento de contar con un Sistema de Evaluacién
de la Gestién y Resultados se da desde la Constitucién Politica de 1991 en su articulo 343.

El Decreto 2167 de 1992 ordena al DNP a organizar dicho sistema de evaluacion de la gestion
y los resultados del Plan de Desarrollo.

El documento del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes 3294 de 2004.
“Renovacion de la Administracion Publica: Gestién por resultados y reforma del Sistema
Nacional de Evaluacién refuerzo lo enunciado creando en el DNP el Sistema denominado
Sinergia y en el marco de éste se coordina el SIGOB.

Se crea por la Ley 38 de 1989.

Se normatiza en el Decreto 841 de 1990.

Se refuerza su empleo obligatorio a nivel nacional con la Resolucién del DNP 806 de 2005
La Ley 152 de 1994 que es Orgénica de Planeacion, ordena la creacion de los bancos de
proyectos territoriales y ordena al DNP a dar lineamientos, sistemas, metodologfas y sistemas
para su operacion, por lo que se disefi¢ el SSEPI para tal fin.

La Resolucién del DNP 806 de 2005 obliga a su empleo en los entes territoriales.

El Decreto 3286 de 2004 crea el SPI para aplicacién en las entidades que comprometen
recursos del Presupuesto General de la Nacién y a las entidades descentralizadas.

BPIN

SSEPI

SPI
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1.2. Labor interinstitucional

Para que un sistema opere adecuadamente, debe existir un compromiso por parte de
las entidades con el fin de que el flujo de informacién se dé en cantidad, calidad y opor-
tunidad temporal. E1 SIGOB, por su parte, cuenta con registros que realizan las entida-
des del nivel nacional respecto de las metas requeridas para el cumplimiento de los
objetivos del Plan de Desarrollo que les competen. Este trabajo, en su mayoria, se da
de manera adecuada, gracias al respaldo politico enunciado anteriormente. Igual con-
clusion se logra al analizar la informacion registrada en el BPIN, dado que ha mejorado
considerablemente en cantidad, calidad y temporalidad, gracias a los avances metodo-
légicos que alimentan el sistema. Las entidades en su mayoria han respondido a las exi-
gencias que el sistema BPIN ha incorporado, aunque no falta el sector o las entidades
que incluyan informacién débil o de mala calidad.

De otro lado, el SPI requiere mayor impulso por parte del DNP y reestructuracion inter-
na de aquellas entidades que por su carga laboral no han cumplido con el reporte de infor-
macién. Algo similar ocurre con el SSEPI en tanto que para que opere a nivel territorial
como opera el BPIN a nivel nacional, se necesita que el DNP se acerque mas a los muni-
cipios. No deberia no confiar, en la medida en que lo hace, en el trabajo que al respecto
deben realizar las gobernaciones. Entonces, para fortalecer el empleo del SSEPI a nivel
municipal, se requiere mas mano de obra y recursos para desplazamientos en el DNP.

Labor Interinstitucional

SIGOB « Cuenta con apoyo de la Presidencia de la Republica, por lo que las entidades respetan el
procedimiento de acordar las metas para el cumplimiento de las politicas enmarcadas en
el Plan Desarrollo.

Se emplea para la elaboracién de los informes al Congreso.

BPIN » Todas las entidades conocen y procesan la informacién de sus iniciativas de inversién a través
del BPIN.

Las Direcciones Técnicas del DNP reciben las iniciativas viabilizadas por los Ministerios y revisan
la informacién para otorgar sus concepto, sin el cual los proyectos no pueden recibir recursos
del Presupuesto General de la Nacion.

SEP « Algunos entes territoriales la emplean como instrumentos de planeacion, programacion
y seguimiento de proyectos.
SPI « Las entidades que comprometen recursos del Presupuesto General de la Nacién y a las entidades

descentralizadas incluyen en el sistema la informacién de seguimiento de sus proyectos.

1.3. Procesos de capacitacion

Las herramientas expuestas anteriormente se ensefian, y son de facil acceso para los
usuarios, aunque el BPIN y el SSEPI no se encuentran en entorno web. La formacién se
ha brindado mediante talleres en los casos del BPIN, SSEPI y SPI. El SIGOB ha contado
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con charlas ilustrativas y asesoria por parte de la Direccién de Evaluacion de Politicas
Publicas del DNP.

La razon por la cual la capacitacion es un éxito en la operatividad de los sistemas es que
las personas responsables del registro de la informacion tienen claro qué deben pre-
sentar en forma y contenido.

En general, estos sistemas se han mostrado a las entidades nacionales y territoriales
segun les competa, y el mayor elemento de éxito en su empleo ha sido la asistencia téc-
nica permanente que el DNP ofrece practicamente de manera inmediata por los dife-
rentes medios con los que cuenta.

1.4. Mantenimiento y actualizacién

Las herramientas enunciadas cuentan con un responsable permanente y se actualizan
periédicamente, en funcién de las necesidades.

En materia de indicadores, la Direcciéon de Evaluacién de Politicas Publicas del DNP,
junto con la Presidencia y las entidades del Estado involucradas en SIGOB, estudian la
reduccion de los indicadores que deben ser mantenidos en el sistema. En esto atin hay
camino por recorrer, es decir, aun es necesario discutir la formulacién de indicadores y
definir si es mejor contar con algunos indicadores comunes o parametrizados para que
el Gobierno los evalie aunque las politicas cambien, o si se deja libre la decisién a las
entidades frente al disefio de los indicadores (en ntimero y flexibilidad en su formula-
cién ante cambios de politica) que emplearan para medir sus metas. Aunque el nime-
ro de indicadores esté por definirse, con los inscritos en el SIGOB se ha logrado elabo-
rar los informes al Congreso, con calidad y oportunidad.

En materia de proyectos, el BIS tiene mas de 3.000 indicadores categorizados, pues
cada entidad propone indicadores que no son generalizables o universalizables. Se pre-
tende que lo que se incluya en el BIS sea utilizado por varias entidades, pero la practi-
ca ha mostrado que esto no es posible dada la naturaleza de las propias entidades.

En el BIS, el elemento de éxito ha sido precisamente la flexibilidad que encuentran las
entidades para poder disefiar sus propios indicadores, que aunque deben formularse
bajo los parametros preestablecidos por el DNP en el Marco Conceptual del BIS!, se
acercan detalladamente a lo que se espera medir del proyecto. Otro éxito que se le
apunta al BIS es que si bien varios profesionales aducen conocer el tema de los indica-
dores, al solicitar su disefio se puede evidenciar debilidades en su concepcién y mucho
mas en su categorizacion. Es asi como el BIS permite a estas personas simplemente

1. Documento que se encuentran en www.dnp.gov.co en el Banco de Proyectos / Banco de Indicadores Sectoriales.
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escoger indicadores ya formulados o propuestos por otros para el seguimiento de sus
proyectos.

2. Los obstaculos

Este apartado pretende analizar los problemas encontrados en los componentes legal,
procedimental y técnico de los sistemas de indicadores estudiados, asi como estudiar
temas relacionados con la divulgacion y la gestion por parte de los usuarios de la infor-
macién y el empleo de los indicadores por parte de los directivos para la toma de deci-
siones.

En cuanto al ambito legal, aunque es favorable contar con los soportes juridicos que
prevén el empleo permanente de estos sistemas, el problema se encuentra en su cum-
plimiento. El obstdculo del cumplimiento de normas se evidencia en la debilidad insti-
tucional debido a falta de personal u otros recursos técnicos para reportar informacién
de calidad oportuna.

Desde el punto de vista procedimental, en el BPIN ha sido necesario determinar cla-
ramente los flujos de informacién, estableciendo responsables y fechas. Aun asi, hay
procedimientos atipicos, como el que se presenta en el mismo DNP; entidad en la que
se concentra la formulacion, la evaluacion, la viabilizacion y la emision del control pos-
terior de viabilidad de sus propios proyectos. Por esto, se aprobé una resolucién inter-
na en la que se dictaminé que la inica persona que viabiliza los proyectos del DNP es
el subdirector, y quien emite el control posterior de viabilidad es el director general. Lo
anterior se constituye en una sana medida ante el obstaculo de ser juez y parte.

El SSEPI es coordinado por el DNP, entidad que determina céomo se debe alimentar,
quién lo debe hacer y cémo fluye la informacién. Los entes territoriales manejan auto-
nomamente su presupuesto, lo que implica que ellos mismos establecen las fechas para
el flujo de informacién. La norma legal tampoco resuelve que no todos los entes terri-
toriales la cumplan, asi que falta mayor control de los organismos pertinentes para que
se cumpla el procedimiento establecido en dicha norma.

E1 SPI cuenta con directrices desde el DNP para establecer como se debe alimentar con
indicadores y soportes de seguimiento, quién lo debe hacer y cémo fluye la informa-
cién. Sin embargo, falta intervencion de los 6rganos de control para que todas las enti-
dades cumplan con los procedimientos en las fechas establecidas.

Finalmente, el SIGOB también cuenta con directrices del DNP. No obstante, en oca-
siones es necesario llamar la atencién de algunas entidades para que cumplan las
fechas de envio de la informacién sobre el estado de cumplimiento de las metas acor-
dadas.
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Desde el punto de vista técnico, en el BPIN, el obstdculo atin presente es el de la conec-
tividad, pues no se encuentra en entorno web. Por esto, los Bancos de Proyectos de las
entidades ejecutoras, responsables, viabilizadoras y el del DNP, pueden contar con
informacién distinta del mismo proyecto. La manera de solucionar este obstaculo es el
de contar con una herramienta para su gestion en la web.

Otro obstaculo por resolver es el tema de la calidad de la informacién, aunque se haya
mejorado considerablemente. En ocasiones se evidencian proyectos con informacion
poco confiable y/o integral, aunque existen tres filtros que revisan la informacién (el
que formula y evalda, el que viabiliza y el que emite control posterior de viabilidad en
el DNP), es decir, los controles no funcionan adecuadamente.

En el SSEPI, el flujo de informacién no siempre se da como se espera, en el sentido de
que se ha solicitado a las gobernaciones que consoliden la informacion registrada en el
sistema que opera en los municipios de su jurisdiccion con aquella incorporada en su
SSEPI, para que sea enviada al DNP. Asi como en el funcionamiento BPIN, el SSEPI
presenta problemas de calidad de informacién a pesar de los tres filtros existentes
mencionados.

Sobre el SPI se puede decir que aproximadamente el 65% de las entidades envia la
informaciéon requerida. Falta un mayor control y divulgacién de la norma que regula el
sistema y acercamiento a las entidades de manera directa para apoyarlas y buscar solu-
ciones conjuntas que permitan que el 100% de las entidades del nivel nacional registre
informacién de seguimiento de sus proyectos.

El SIGOB opera eficientemente. Sin embargo, al tener la categoria de sistema guber-
namental, a veces se registran datos que pueden mostrar el cumplimiento de una meta
cuando en realidad el resultado no sea el que se contrasta con la realidad. Desde el
punto de vista técnico, debe destacarse que algunos indicadores requieren aun de
mayor refinamiento, teniendo en cuenta que no todos ellos estan respaldados por for-
mulas que vinculen a dos o més variables.

Por lo que se refiere a la divulgacion y la gestion por parte de los usuarios, el obs-
taculo que tanto el BPIN como el SSEPI tienen que resolver periédicamente es el de la
rotacion de personal en las entidades, lo que obliga constantemente a capacitar nuevos
funcionarios que operan las herramientas. En el SPI, la rotacién y la falta de compro-
miso de algunas entidades limitan la utilidad de la herramienta. En cambio, el SIGOB
es ampliamente conocido en el nivel nacional y se emplea para rendir cuentas al
Congreso y a la comunidad.

Por 1ltimo, frente al empleo de los indicadores por los directivos en el BPIN y en el

SSEPI, los directivos confian en los técnicos, pero son aquéllos quienes deben respon-
der por la informacién consignada. El obstéculo se presenta si los directivos no cuentan

60 | Obstaculos superados y lecciones aprendidas



con asesores conocedores de los indicadores y no asesoran adecuadamente a quienes
firman las correspondientes autorizaciones. Otro obstaculo se presenta al no emplear-
se asiduamente indicadores de impacto para la adopcién de decisiones, sino Unica-
mente los indicadores de la evaluacién financiera. La capacitacion y la sensibilizacién
sobre los indicadores alcanzan en un buen porcentaje a algunos directivos como son los
jefes de Planificacion de las Entidades, pero atin hay necesidad de seguir difundiendo
el uso de los indicadores entre los directivos. Es decir, los directivos de las unidades de
linea, aquellos que deben emplear la informacion de los indicadores, se encuentran al
margen del proceso.

En el SPI, los directivos pueden desestimar los indicadores para la toma de decisiones
v basarse solamente en la ejecucion presupuestaria. Lo anterior implica que se toman
decisiones sobre el gasto y no sobre si la obra o el servicio se llevaron a cabo. Por otro
lado, si analizan los indicadores y no demuestran eficiencia en el gasto, pueden optar
por modificarlos. Esto entonces cambia la planificacién a conveniencia.

En el SIGOB, los directivos pueden intervenir los datos que se envian y si no son apro-
piados para mostrar cumplimientos aceptables, pueden plantear resultados satisfacto-
rios emitiendo las observaciones del caso. Este se presenta especialmente en los indi-
cadores que demuestran ejecucién presupuestaria (ejemplo: otorgamiento de subsidios
para la construccién de viviendas para familias de escasos recursos, pero no se sabe
cuantas viviendas se construyeron). Lo anterior se da con el fin de demostrar eficien-
cia dado que pueden ser castigados presupuestariamente por el DNP y Ministerio de
Hacienda. El control que ejerce el DNP permite poner en evidencia estas estratagemas
y proponer medidas correctoras.

3. Modificaciones en marcha: el plan de mejora

Dado que los sistemas BPIN y SSEPI no estan integrados, aunque son las herramientas
de operacion de los Bancos de Proyectos del nivel nacional y territorial, la solucién que
se ha planteado es desarrollar un Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Publicas
(SUIFP). Este est4 siendo disefiado por una empresa consultora contratada por el DNP.
El SUIFP operara en el entorno web y debera entrar en funcionamiento en el afio 2007.
Los cambios propuestos son:

e Seregistraran los proyectos en la Metodologia de Formulacion y Evaluacién de
Proyectos directamente en el sistema (actualmente la metodologia es un apli-
cacion en Excel que genera un archivo plano de transmision hacia el BPIN o
hacia el SSEPI). Las actividades estaran codificadas para lograr reportes sobre
inversiones detalladas.

e Se contard con un unico registro del proyecto, lo que conlleva igualdad en la
informacién en todos los Bancos de Proyectos.
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e Las entidades territoriales que concursen por recursos del Presupuesto
General de la Nacion tramitaran sus proyectos a través de esta herramienta.

e Kl seguimiento sera un moédulo posterior al de registro (reemplazando el SPI),
arrastrando informacién del proyecto en cuanto a presupuesto, indicadores,
programacion fisico-financiera, lo que facilitard la comparacién entre la planea-
cién y la ejecucion.

e La evaluacién igualmente se adelantara en el tiempo con base en la informaciéon
desde la planeacion y el seguimiento, y lo reportado en la etapa de operacion
del proyecto.

e Se accedera a sistemas como el SIGOB, con el fin de analizar la relaciéon pro-
yecto-programa-politica, a través de presupuesto e indicadores de impacto.

El hecho de que la aplicacién informatica se encuentre en entorno web facilita el mayor
control ciudadano, la vigilancia por parte de los érganos de control y la operatividad
practica del sistema, permitiendo el acceso a la informacién en menor tiempo.

E1 SPI se incorporara al SUIFP dado que éste pretende abarcar todo el ciclo de las
inversiones publicas (planificaciéon con programas y proyectos, la programacion presu-
puestaria, las necesarias reprogramaciones, el seguimiento y la evaluacioén).

El SUIFP deberd contar con un marco legal y procedimental en el cual las entidades
conozcan cémo, cuando y qué informar. Igualmente, en este marco legal deben estable-
cerse las responsabilidades y las medidas correctivas a adoptar en caso de requerirse.

E1 SIGOB ha solucionado el tema de la medicién del Plan de Desarrollo, aunque en oca-
siones se proporcionen resultados positivos de la accién gubernamental y no sean asi
vistos por la comunidad. Este sistema permite la rendicién de cuentas, la claridad de
las acciones de gobierno bajo un marco medible de politicas. Se debe continuar con la
implantacién de este desarrollo a nivel territorial dado que no tiene sentido que los
Bancos de Proyectos territoriales operen un sistema distinto al que operan los Bancos
del nivel nacional, dado que el ciclo de las inversiones publicas es igual en ambos nive-
les. Lo que se esperaria es que el SUIFP reemplace en el futuro al BPIN y al SSEPI, con
sus modulos de registro, programacion presupuestaria, seguimiento y evaluacion.

El SIGOB debe contemplar la visiéon de proyecto y en esto se ha avanzado, ya que se
ligan los proyectos a los objetivos de politica que se han planteado en el Plan Nacional
de Desarrollo. Sin embargo, se puede profundizar mas alla de listar los proyectos, por
ejemplo, mediante el conocimiento de los objetivos de los proyectos y sus indicadores
de impacto. Los indicadores de impacto miden el beneficio del desarrollo de los pro-
yectos en la comunidad y esto seguramente es lo que se encuentra en los objetivos de
las politicas, asi que unir las metas y los indicadores de impacto por proyecto podria ser
una buena manera de corroborar las cifras que envian las entidades en el SIGOB. Los
proyectos son conjuntos de acciones que se desarrollan en un territorio y es lo que
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percibe la comunidad que recibe los beneficios. La vinculacién entre metas, proyectos
y politicas permite conocer las acciones que se llevaron a cabo para lograr un cometi-
do comun en beneficio de la sociedad.

4. Lecciones aprendidas

De la experiencia colombiana se pueden extraer varias conclusiones. En primer lugar,
se recomienda que la base del sistema sea alimentada y actualizada de manera centra-
lizada, con el fin de que el organismo designado como administrador pueda (antes de
alimentar el Banco de Indicadores) revisar los indicadores propuestos de acuerdo con
el marco conceptual, evite duplicidad de indicadores y, a su vez, procure que éstos sean
lo suficientemente amplios para que puedan servir en varios sectores, proyectos, pro-
gramas y politicas a ser posible.

Las variables negativas a considerar son externas a los sistemas mismos, pero de nota-
ble relevancia a la hora de conseguir un sistema eficaz de indicadores:

1. Falta de voluntad politica para implantar sistemas de indicadores.

2. Ausencia de un sistema informatico que permita el registro de la informacién
codificada, facilitando el estudio de indicadores agregados para medir metas de
politicas y de planes.

3. Requerimiento de algin mecanismo de obligatoriedad (legal si se quiere) para
que sea utilizado por formuladores y evaluadores, viabilizadores y por quienes
efectian el seguimiento y la evaluacion, pues se trata de un ciclo que involucra
a varios agentes.

4. Que el sistema no tenga vinculacion con los presupuestos.

5. Falta de recursos humanos, técnicos y financieros para el disefio, el manteni-
miento y la actualizacién del sistema.

6. Falta de capacitacion en el uso de los sistemas.

En Colombia hay, en algunos casos, falta de voluntad politica frente a la planificacion, fren-
te a lo técnico, pero se cumple con las normas y los requisitos, pues de otra manera no se
puede acceder a los recursos, al menos a los del nivel nacional. Sin embargo, afortunada-
mente se ha ganado terreno en la conciencia de la importancia de la planificacién a través
de planes, programas y proyectos. Esto ultimo ocurre con el Sistema de Metas
Presidenciales, ya que el DNP ha facilitado la tarea en cuanto a concertar los indicadores y
sus metas, restandoles a las entidades la revision, la medicion y la explicacion de los datos.

Algo similar sucede con los programas y los proyectos en tanto que el Banco de
Indicadores Sectoriales se convierte en una tabla de donde se seleccionan los indica-
dores y, al hacerlo, el sistema muestra la descripciéon del indicador, la unidad de medi-
da y la férmula. A la entidad sélo le queda resolver la programacién de las metas, su
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medicién y explicacién de los datos. De esta forma, si los sistemas facilitan la tarea, las
entidades trabajaran en ellos incluso sin normas obligatorias.

La frecuencia de uso se mejoraria también mediante la capacitacion y la asistencia téc-
nica. No falta, claro, el sector o entidad que sea menos proactivo o que emita criticas
no constructivas. Si estos sistemas estan ligados al presupuesto, las entidades deben
concienciarse de la importancia de la utilizacién de los indicadores. Si los programas o
los proyectos no muestran la programacion de los indicadores, no pueden presentarse
ante quienes emiten el concepto de viabilidad de los mismos (por ejemplo, los ministe-
rios), pues el sistema no genera el archivo de transmision si falta dicha informacion. La
presentacion ante quien emite el concepto de viabilidad es un requisito sin el cual no
podran ser incluidos en el concurso de los recursos publicos. Lo que presenta debilidad
es la utilizacion de las metas de los indicadores cuando se estudia si se vuelve a pro-
gramar en el presupuesto (que es anual) cierto proyecto. En ocasiones, no se liga el
seguimiento a las nuevas asignaciones presupuestarias.

Las metas que proponen las entidades son una herramienta para tomar decisiones de
las programaciones futuras que se realicen por sectores, una vez analizados los datos
resultantes del seguimiento o el cumplimiento de las metas.

Los indicadores se deben utilizar para la toma de decisiones en cuanto a la programa-
cién de las metas sectoriales con base en el Plan de Desarrollo vigente, en unién con la
programacion presupuestaria sectorial, el seguimiento y la evaluaciéon de impacto o ex
post. Por esto, se deberd comprobar si el deber ser (la planificacién) se refleja en la rea-
lidad (cémo se utilizan los indicadores como insumo para la programacién) y cémo se
ajustan las metas frente a las reprogramaciones presupuestarias (disminuciones o
aumentos de recursos) entre otras situaciones (de violencia, climatolégicas, etc., que
influyan en la ejecucién de los programas y proyectos). Esta comprobacion se logra con
estudios de casos por sectores.

Lo mas razonable seria poner sobre la mesa un documento de discusién para que en un
periodo determinado los agentes involucrados emitan sus comentarios y se elabore a
posteriori una version oficial o ajustada (nunca final, pues estos instrumentos deben
ser flexibles en el tiempo).

El esquema propuesto en este documento cuenta con un uso practico en un pais en
desarrollo como es Colombia y se considera enmarcado en conceptos flexibles o adap-
tables a diferentes paises.

En el ambito de los proyectos, el sistema que se ha desarrollado en Colombia estable-
ce que se debe ligar dicho sistema de indicadores a las herramientas con las que se
cuenta para la presentacion de proyectos o programas. Sin esto, el mismo servird de
apoyo, pero podra no implicar su uso practico.
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Indicadores que se empleen para medir un Plan de Desarrollo serviran siempre y cuan-
do el Plan sea medible, es decir, se establezcan metas sectoriales y los gerentes de
metas o quienes son responsables del envio de las mediciones se impliquen. El Plan de
Desarrollo vigente es el primero que cuenta con esa informacién, por lo que se ha podi-
do gestionar adecuadamente el Sistema de Metas Presidenciales. El Sistema aun
requiere ajustes en tanto debe contemplar la informacion de los proyectos de inversion
que se relacionan con las metas de las politicas, especialmente en el tema de los indi-
cadores de impacto. Con dicha relacion se puede esclarecer cémo se cumplieron las
metas de las politicas de manera transparente y detallada.

Estos sistemas operan siempre y cuando se retroalimente el ciclo del gasto publico, es
decir, si los resultados de los analisis de los sistemas tienen incidencia en las progra-
maciones presupuestarias.

Se requiere, para que sean exitosos, actualizacion y capacitacién permanentes y relacionar-
se con instituciones que elaboran indicadores, asi como con instituciones de investigacion.

El desarrollo de instrumentos técnicos encierra un conjunto de elementos importantes
que deben ser tomados en cuenta para que el producto sea adecuado y para que su
implantacién descentralizada sea exitosa:

e Que el instrumento tenga el rigor necesario; en otras palabras, que no conten-
ga debilidades en términos conceptuales y practicos.

e (Que sea facil en su operacién; lo que significa que no demande del usuario un
nivel de calificacién alto para su aplicacion.

e (Que presente como resultado indicadores a partir de los cuales se puedan
adoptar decisiones.

e (Que sus beneficios sean comprendidos por los funcionarios.

A la hora de implantar un sistema de indicadores para la toma de decisiones se debe:

e [nvolucrar a los usuarios en el disefio.

e Nombrar un comité de indicadores generales donde cada organismo tenga un
miembro.

e Realizar revisiones semestrales para ajustar los indicadores.

Hay que tener en cuenta que a veces las evaluaciones de programas y proyectos pue-
den no influir en el presupuesto, pues hay varios gastos sujetos a leyes aprobadas, entre
otras figuras que inflexibilizan los presupuestos, no siendo posible modificarlos atin con
los resultados que arrojen modernos y eficaces sistemas basados en indicadores. Para
que las evaluaciones derivadas de estos sistemas tengan influencia en los presupuestos,
se debe contar con presupuestos flexibles, y esto no suele suceder en algunos paises de
América Latina.
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Por otro lado, es necesario fortalecer la relacion entre el seguimiento y la evaluacién
con la planificacion, pues esta vinculacion no se produce en la actualidad. La planifica-
cién en numerosas ocasiones no responde a la necesidad de resolver problemas, sino a
la necesidad de aprovechar oportunidades presupuestarias. Es asi como los municipios
indagan primero sobre fuentes de financiaciéon para después formular, evaluar y pre-
sentar un proyecto para acceder a ellas. No estd mal indagar, pero esto debe ir unido al
momento de la formulacién y la evaluacién de los proyectos en la busqueda de solucién
a problemas. Los Bancos de Proyectos deberian mantener proyectos que solucionen
problemas y facilitar la consecucién de recursos con este instrumento.

Actualmente, se incluyen proyectos en el presupuesto que estan en ejecucién, basan-
dose en la autonomia que las entidades tienen para ello. Pero las entidades pueden no
tener en cuenta los informes de seguimiento para realizar este ejercicio. Por ejemplo,
en SPI, se puede contar con un seguimiento cualitativo que se basa en el registro des-
criptivo de la percepcion que del proyecto tiene la comunidad beneficiaria o afectada a
través de opiniones, quejas o reclamos en relacién con el avance o atraso del proyecto
o frente al cumplimiento de las metas del Plan de Desarrollo. El problema es que este
seguimiento puede no ser tenido en cuenta por las entidades. Si bien es indispensable
creer en la informacion que brindan las entidades ejecutoras, es importante que se rea-
licen andlisis objetivos distintos de la misma entidad ejecutora, como puede ser la revi-
sién del DNP, de los 6rganos de control, de la ciudadania, entre otras figuras.

Es necesario establecer la relacion proyecto - Plan de Desarrollo de manera mas deta-
llada a como se plantea actualmente, y en esto los indicadores de impacto juegan un
papel clave. En este caso, también debe hacerse con el fin de incidir en las asignacio-
nes presupuestarias, impulsando o restringiendo la asignacién de recursos al programa
0 proyecto.

En Colombia, se estd planteando la necesidad de simplificar el nimero de indicadores
para medir las metas del Plan de Desarrollo, mientras que a nivel de programas y pro-
yectos no se limita ese niimero. Es mas, no se cuestiona si son muchos o pocos, si es
bueno o es malo contar con tantos indicadores. Los defensores de limitar el nimero de
indicadores arguyen que un nuimero reducido es de mdas facil gestion para analizar la
relacién politicas-gasto (presupuesto). Quienes prefieren no limitar el ntimero de indi-
cadores plantean que los indicadores deben servir para cumplir el objetivo de medir
metas y esto va ligado a la naturaleza misma de los programas y proyectos, incluso de
las politicas, que son tan diversas como los problemas a resolver.

En lineas generales, no existe un modelo tnico de sistema de indicadores para la adop-
cién de decisiones en cualquier nivel de gobierno. Algunas personas hablan de indica-
dores de desempefio, otras de impacto; ciertos funcionarios prefieren pocos indicadores
mientras que para otros no debe haber limite. En ocasiones se prefieren los sistemas en
entorno web y, segin la circunstancia, no interesa el entorno sino que se logren
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reportes fisicos. Segun lo que esté en estudio, se requiere un andlisis detallado, o uno
global, a nivel de entidades o de sectores.

Una cosa es comun: los sistemas de planificacién, seguimiento y evaluacion estan
tomando cada vez mdas fuerza para determinar resultados, reforzar la transparencia,
involucrar a la comunidad y tomar mejores decisiones de cara al proceso de asignacion
del presupuesto.

Las ensefianzas de estos esfuerzos se muestran a continuacion:

Se debe determinar la institucién que lidere el proceso del disefio e implemen-
tacion de las herramientas, quién las alimenta, quiénes son los responsables de
la informacion, quiénes son los usuarios y cudles son los tiempos de alimenta-
cion de la informacion.

Incentivar o restringir los planes, los programas y los proyectos segun el cum-
plimiento de las metas. Si un proyecto alcanza sus objetivos (con visiones
objetivas contrastadas de otras entidades), no se ve “premiado” en términos cua-
litativos (premios, publicaciones, reconocimiento, etc.) y cuantitativos (asigna-
ciones presupuestarias, tramites de ejecucién, etc.), dard una mala sefial a las
entidades que se esmeran por cumplir responsablemente sus funciones (indi-
cadores de desempeqo).

Los resultados de estos sistemas deben ser tenidos en cuenta en la politica, los
presupuestos, las acciones incluso del sector privado, la academia, los donan-
tes internacionales, etc.

Lo técnico muchas veces no es aceptado por lo politico y si no es aceptado por
lo politico, nunca saldra adelante.
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Conclusiones |

Algunos paises de América Latina han trabajado en procesos de planificacién, segui-
miento y evaluacion, con el animo de mejorar las intervenciones y las oportunidades de
inversion y, en general, para gastar mejor el dinero ptblico.

Un sistema de indicadores permite programar, efectuar el seguimiento y la evaluacién
de la actuacién publica. El fin tltimo de emplear indicadores es el de medir desfases
o cumplimientos de planes, politicas, programas y proyectos, con el animo de tener
un panorama claro del desempefio desarrollado. El sistema de indicadores deberia
permitir el aumento de la eficiencia y la eficacia, el incremento de las responsabili-
dades y la transparencia en el empleo de los recursos y la guia de las asignaciones
presupuestarias futuras. Todos estos esfuerzos se traducen, en el mejor de los casos,
en aumento de bienestar comun y disminucién de la pobreza con equidad, es decir,
en desarrollo. Por esto ultimo, se habla de indicadores de desarrollo para la toma de
decisiones.

Colombia ha desarrollado sistemas relativamente exitosos de indicadores para la toma
de decisiones en las politicas publicas. Cuenta con el Sistema de Metas Presidenciales
con indicadores que reflejan los compromisos, las metas y los cumplimientos, concer-
tados con las entidades sectoriales (basicamente los ministerios).

El DNP cuenta con un BIS brindando a formuladores y evaluadores la posibilidad de
seleccionar los indicadores que les permitirdn programar sus metas y cumplimientos,
informacién que se acoge en los siguientes sistemas: BPIN, SPI y SSEPI. En sus propios
contextos, estos sistemas operan adecuadamente, sin embargo, la unién de los proyec-
tos y las politicas del Plan de Desarrollo no esta establecida.

Después de analizar fuentes diversas sobre el empleo de indicadores en la toma de
decisiones, se puede concluir que el proceso aun se estd construyendo, pues aunque
existen las herramientas, la capacitacién y la metodologfa, atin no se vincula el presu-
puesto de forma determinante con los valores de los indicadores. No existe voluntad
politica para ello.
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En el ambito territorial falta contar con planes medibles, en el sentido de contar con
metas respaldadas en indicadores. A nivel de proyectos, la cuestion no se diferencia
mucho. En la formulacién y la evaluacién de proyectos se programan los indicadores
que permitiran realizar el seguimiento de las metas propuestas. En Colombia, por ejem-
plo, esto se realiza con la Metodologia Unica para la Presentacién de Proyectos de
Inversién Publica del DNP, instrumento de alto nivel académico que contiene mas de
3.000 indicadores. Pero una vez los proyectos se incluyen en el presupuesto, dificil-
mente reprograman sus metas y mas bien esperan al momento del seguimiento para
dar cuenta de sus avances. Seguramente, los resultados frente a las metas inicialmen-
te propuestas no son los mejores, pues la base inicial debfa cambiar frente a lo que el
presupuesto permite lograr. Los indicadores entonces se convierten en un paso a seguir
en la presentacién de los proyectos, pero en el seguimiento pueden no constituir una
herramienta para la toma de decisiones en la practica.
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Anexo 1.
Marco tedrico
del Banco de
Indicadores
Sectoriales*

1. El Ciclo del Proyecto

La gestién de proyectos esta referida al ciclo de proyectos: preinversion, inversion y
operacion. En este sentido, las diferentes acciones de tipo organizativo, técnico y finan-
ciero que se requieran para disefiar, promocionar, vender, ejecutar y operar un pro-
yecto se deben considerar en los aspectos inherentes a la gestion.

Normalmente, se ha considerado que la gestion tiene que ver con la ejecucion del proyec-
to, es decir, con las acciones que permiten llevar a cabo y poner en marcha dicho proyecto.
No obstante, cada vez es mayor el consenso sobre el hecho de que la gestiéon debe gober-
nar las acciones de la planificacion, la ejecucién y el seguimiento y la evaluacién de los pro-
yectos. En consecuencia, cuando nos referimos a gestion de proyectos, se debe entender
el conjunto de acciones que hacen que el ciclo del proyecto se desarrolle.

En la etapa de preinversion o proceso de planificacion del proyecto, se realizan los
estudios necesarios para tomar la decision de realizar o no el proyecto!. Las activi-
dades principales de la preinversion son:

e Identificacion del problema.
e Formulacién o preparacion de la o las alternativas de solucion.
e Evaluacion ex ante.

En la preinversion existen diferentes niveles de estudio: idea, perfil, prefactibilidad y facti-
bilidad. En cada nivel se mejora la calidad de la informacién para la toma de decisiones.

En la etapa de inversion, también llamada de ejecucion, se realizan todas las inversio-
nes necesarias para la puesta en marcha del proyecto, es decir, las acciones necesarias

* El documento se ha adaptado muy ligeramente de la fuente originaria: www.dnp.gov./co/archivos/documen-
tos/DIFP_Bpin/Marco_Teorico_del_bis.pdf (consultada 10-03-2007).
1. Marco conceptual proyectos. Unidad de Inversiones y Finanzas Publicas - DNP. Bogot4, diciembre de 1998.
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para alcanzar los productos del proyecto. Esta etapa de ejecucién se subdivide en las
fases de contratacién, accion y seguimiento fisico-financiero.

En la etapa de operacion se generan los beneficios para los cuales el proyecto fue dise-
flado. El objetivo de la etapa de operacion es alcanzar el objetivo del proyecto, es decir,
modificar la situacion inicial identificada en la etapa de preinversién, a través de la ope-
racion de los productos. Para una correcta operacién del proyecto, se recomienda rea-
lizar el seguimiento y la evaluacion de los resultados del proyecto.

En las diferentes etapas del ciclo del proyecto, se requiere contar con informacién de
calidad, procesada y sintetizada en indicadores, indices o sefiales que permitan mostrar
lo que estd sucediendo con el proyecto desde diferentes perspectivas:

e Enrelacion con el funcionamiento interno del proyecto.

e Asociada a los resultados y efectos que se obtienen por la ejecucién y opera-
cién del mismo.

e En referencia a si la entidad que ejecuta el proyecto cumple o no con los para-
metros expuestos en la formulacion (tiempos, calidad, manejo de recursos,
entre otros).

Para mostrar que el proyecto se esta ejecutando en forma adecuada y que la informa-
cién que se suministra es aproximada a la realidad y, en consecuencia, con alto nivel de
confiabilidad, se necesita de los sistemas de seguimiento y evaluacién. Estos sistemas
de seguimiento y evaluacion se aplican a las diferentes etapas del ciclo del proyecto con
connotaciones especificas a cada etapa.

2. Momentos de la evaluacion
1. Evaluacion ex ante

Es la evaluacion que se efectia en el momento de la preinversion, es decir, en el
momento de la formulacion y la preparacién, con el propdsito de identificar las alter-
nativas de solucién y determinar la alternativa a ejecutar.

El objetivo de esta evaluacion es comparar los costos y los beneficios de cada una de las alter-
nativas con el fin de tomar la decisiéon de conveniencia o no de llevar a cabo el proyecto.

En esta evaluacién se examinan no solo los indicadores de rentabilidad [Valor Presente
Neto (VPN), Tasa Interna de Retorno (TIR), relacion beneficio-costo (B/C), entre
otros], sino también los indicadores de costo-eficiencia (por ejemplo: costo por unidad
de capacidad, costo por unidad de beneficio), los indicadores de costo minimo [tales
como: Valor Presente de los Costos (VPC), Costo Anual Equivalente (CAE)].
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Se pueden analizar igualmente indicadores importantes para la priorizacién del pro-
yecto, de acuerdo a la evaluacion que se puede abordar desde el punto de vista del
inversionista privado (evaluacién privada o financiera), o desde el punto de vista de la
sociedad en su conjunto (evaluacién econdmica o social).

2. Evaluacion sobre la marcha

Esta evaluacion consiste en realizar el seguimiento de la ejecuciéon del proyec-
to. Todo proyecto emplea una serie de premisas, informaciones y proyeccio-
nes inciertas, que deben ser revisadas a través del tiempo. Se dice que el futu-
ro cada vez se parece menos al pasado y que se requiere de mecanismos que
permitan ajustar el proyecto oportunamente. Para ello, se usan las técnicas de
monitoreo, seguimiento y evaluacién, cuyos principios generales son los si-
guientes:

e Es el mecanismo que permite saber en la realidad que tan efectivos son los pro-
yectos y los planes trazados en vista de los medios empleados para implemen-
tarlos y administrarlos.

e Se requiere para saber si se estan obteniendo los resultados esperados de las
intervenciones publicas, o si han surgido nuevas condiciones y propuestas que
justifiquen cambios en los planteamientos iniciales.

e Proporciona informacion sobre tres aspectos de la implementacion de los pro-
yectos que conforman un plan:

— Su ejecucién en cuanto al plan inicial (ejecutado vs. programado) se refie-
re a las metas fisicas, recursos financieros-econémicos y al tiempo.

— Su eficacia en relacién con los objetivos de las instituciones y de los grupos
involucrados.

— Su eficiencia en el logro de dichos objetivos.

e Kl seguimiento proporciona una base para la evaluaciéon de cumplimiento de las
metas finales y de las actividades de las instituciones involucradas mediante la
provisién de informacion de sintesis.

3. Evaluacion ex post

Se realizan los andlisis de los insumos, las actividades y los resultados de los compo-
nentes del proyecto una vez termina su vida util.

En sintesis, en la evaluacién ex post se miden los efectos y los impactos del plan, el pro-
grama o el proyecto. Este momento depende en gran medida de los anteriores. En la
formulacion se debe prever la construccion de indicadores que permitan establecer si
se alcanzaron los resultados de los programas y proyectos.

La utilizacién de los indicadores estadisticos en la formulacién de las politicas pablicas | 77



Estos resultados, cualitativos y cuantitativos, también requieren de una definicién del
tiempo en el que se esperaba lograr determinados objetivos.

3. Los sistemas de informacion y la toma de decisiones

Los sistemas de informacién son conjuntos de datos organizados y procesados que flu-
yen a los diferentes niveles organizacionales y proveen el soporte para la toma de deci-
siones. Estos diferentes niveles organizacionales requieren informacién especifica de
acuerdo a su labor en la organizacion para lograr un desempefio satisfactorio.

En consecuencia, los sistemas de informacién y los niveles organizacionales se relacio-
nan en una forma inversamente proporcional, es decir, la alta direccién de la organiza-
cion requiere poca y sustanciosa informacion expresada en términos de indices o sefia-
les sobre la gestion institucional; el nivel ejecutivo requiere informacién agregada
expresada en indicadores simples y complejos; y el nivel operativo requiere datos pri-
marios e informacién procesada.

Esquema 1. Esquema de la informacién y de quienes toman decisiones

A
Y

INDICES O
SENALES

ALTA
DIRECCION

INDICADORES <> NIVEL
COMPLEJQS - SIMPLES EJECUTIVO
DATOS PROCESADOS NIVEL

DATOS PRIMARIOS OPERATIVO

La transformacién de mucha informaciéon primaria en poca informacién relevante
puede lograrse convirtiendo la informacion primaria en indicadores y éstos en sefiales.

Esquema 2. Légica de la transformacioén de la informacién primaria en indicadores
y seiales

Sefiales
(Informacién relevante)

Informacién primaria > [ndicadores

La informacién primaria es un registro simple de hechos, mientras que un indicador es
una informacién compuesta, procesada y normatizada. Por su parte, una sefial es una
comparacién entre un indicador real frente a un indicador norma.
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4. Impactos de los proyectos de inversion

Un proyecto de inversién? es la unidad operacional de la planificacién del desarrollo
que vincula recursos3 para resolver problemas o necesidades sentidas de la comunidad.

Esquema 3. Cadena que generan las inversiones y las acciones de un proyecto

Inversion > Accion » Resultado »  Efecto > Impacto

Esta cadena servird de pauta general en el proceso de identificaciéon de impacto del
proyecto, pues indica que el andlisis del proyecto no se puede quedar en las acciones
que realiza o los resultados o productos que genera. Es necesario continuar el analisis
del proyecto hasta llegar a la observacion o proyecciéon de sus verdaderos impactos.

5. {Qué es un indicador?

La definiciéon mas simple de indicador corresponde a la identificacién de una magnitud
numérica referida a un evento, que pone en evidencia la intensidad, la situacién o la
evolucion del mismo. De su tratamiento es posible establecer la explicacién, la evolu-
cién y la prediccion de un fenémeno estudiado.

Su utilizacién se constituye en un instrumento que permite evaluar de manera objetiva
aspectos particulares del seguimiento y/o evaluacién de un programa o proyecto, a tra-
vés de mediciones de caracter cualitativo o cuantitativo. De igual manera, debe permi-
tir un proceso iterativo de informacion, en términos de que las actividades disefadas
para el cumplimiento de objetivos y metas puedan ser verificadas y analizadas de mane-
ra permanente para proveer elementos de juicio frente a su efectividad en el logro de
los fines propuestos.

En conclusion, un indicador es un conjunto de relaciones entre variables que per-
maten conocer una situacion determinada en forma continua. Es un rastro, una
sefial, una unidad de medida de las variables. A través de los indicadores se puede
conocer el cambio o el comportamiento de una variable.

Toda variable necesita describirse (construccion colectiva de su significado) para

poder ser agregada en indicadores, para de esta forma ser comparada con otras varia-
bles o conjunto de ellas.

2. DNP-BPIN - Metodologia General Ajustada, versién de octubre 2002.
3. Recursos tales como: fisicos, humanos y monetarios.
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Los indicadores requieren ser construidos tomando en consideracion el espacio, el con-
texto, la especificidad y el colectivo del programa social que evaliia. Pueden ser sim-
ples (cuando se refieren a dos variables) o complejos (cuando se refieren a una rela-
cién de mas de dos variables).

Todo indicador tiene dimensiones:

e (ualitativas: descripcién de la variable;
e (Cuantitativas: expresion porcentual, numérica, promedio, nimero absoluto, etc.

Todo indicador puede ser presentado como:

e (Cifra absoluta: refleja caracteristicas particulares en un momento dado (por
ej.: numero de estudiantes al nivel primario del colegio / nimero total de estu-
diantes del colegio.

e Porcentajes: se refiere fundamentalmente a aspectos de distribucion (por e€j.:
porcentaje de analfabetos en el total de la poblacién, participacién del gasto
social en el PIB).

e Promedios y otras medidas estadisticas: representa comportamientos tipi-
cos (por €j.: el ingreso per capita, el salario medio de los profesionales y técnicos).
Muestra comportamientos tales como:

— Cifras absolutas: se utilizan para dar cuenta de caracteristicas particulares
en un momento dado. Por ejemplo, niimero total de la poblacién por sexo.

— Medidas estadisticas: usados para mostrar comportamientos tipicos, tales
como: promedios, mediana, moda, etc. Por ejemplo, ingreso per capita.

— Tasas: muestra la evolucién o comportamiento de una situacién o fenéme-
no en el tiempo (por ej: tasa de crecimiento del PIB).

En definitiva, los indicadores sirven para “observar” y medir los cambios cuantitativos
(mayores o menores) y cualitativos (positivos o negativos) que presentan cierta varia-
ble en determinado momento del tiempo o entre periodos de tiempo.

6. Propiedades de los indicadores

Las cualidades més representativas son las siguientes:

e Validez: deben reflejar y medir los efectos y los resultados del programa o los
proyectos, y los factores externos a éstos.

e Pertinencia: deben guardar correspondencia con los objetivos y la naturaleza
del programa o el proyecto, asi como con las condiciones del contexto (medio
social) donde se gestiona.
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e Sewnsibilidad: deben reflejar el cambio de la variable en el tiempo, es decir,
debe cambiar efectiva y en forma persistente a lo largo del periodo de analisis.

e Relevancia: deben servir efectivamente al usuario para la toma de decisiones.
Es decir, deben captar un aspecto esencial de la realidad que buscan expresar
en términos cualitativos en su dimensién temporal.

e  Representatividad. deben expresar efectivamente el significado que los acto-
res le otorgan a determinada variable.

e [Mabilidad: las mediciones que se hagan por diferentes personas deben arro-
jar los mismos resultados.

e Demostrables: deben evidenciar los cambios buscados.

e Fdcticos: deben ser objetivamente verificables.

e Suficientes: por si mismos deben expresar el fendmeno sin ser redundantes.

e Flexibles: con la virtud de adecuarse a la realidad de lo que se pretende medir
y a la disponibilidad y fiabilidad de la informacion.

1. Tipos de indicadores

De acuerdo con la teoria de proyectos y especificamente con el ciclo del proyecto, se
ha identificado la necesidad de contar con diferentes tipos de indicadores e informa-
cion para las distintas evaluaciones del proyecto. Lo anterior también esta asociado con
el esquema de la accién institucional en el cumplimiento de los objetivos de desarrollo.
Dicho esquema incorpora el proceso: inversion, accion, productos, resultados (efectos
e impactos).

En este esquema, los indicadores que ha adoptado el Banco de Programas y Proyectos
de Inversién Nacional (BPIN) se dividen en categorias.

La propuesta de indicadores se centra en seis grupos de indicadores que han sido socia-
lizados y presentados a través de la actualizacion de la herramienta BPIN4 y de las con-
sultorias de control de calidad de la informacién del afio 2000 en adelante.

De esta manera, se espera que el BPIN sea una herramienta 1til para los formuladores
y evaluadores, viabilizadores y responsables del control posterior de viabilidad de pro-
yectos.

Aspectos metodolégicos a tener en cuenta al formular indicadores

Para construir los indicadores en la evaluaciéon de un programa en cualquiera de las
categorias, se requiere:

4. Instructivo de actualizacion del aplicativo BPIN para el registro de proyectos de la vigencia 2004, octubre de 2002.
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e Identificar las variables que se encuentran en los objetivos del programa o pro-
yecto, en sus metas y en sus resultados, identificando los “conceptos clave” del
programa o proyecto.

e Construir un significado colectivo de la variable (acuerdo sobre lo que se
entiende por cada variable).

e (Combinar las variables, a través de un proceso légico de deduccién, en indica-
dores que representan ambitos especificos de las variables.

e Disefiar todos los indicadores que sean necesarios para expresar cada dimen-
sién de una variable.

e Priorizar y seleccionar los indicadores. Se requiere que el equipo identifique un
conjunto de criterios de ponderacién y seleccion de indicadores de acuerdo
con las caracteristicas especificas del programa. Los criterios podrian ser los
siguientes:

— Fécil acceso a la informacién del indicador.

— Relevancia para el responsable directo del programa.
— Numero y tipo de usuarios del indicador.

— Representatividad frente a los resultados.

De acuerdo al programa, proyecto, plan especifico que se evalia, a sus objetivos y a la
disponibilidad de la informacién, se seleccionan los indicadores. Una vez se cuenta con
la informacion de fuentes directas o indirectas, se obtiene el cdlculo respectivo, que se
realiza dependiendo de la unidad de medida seleccionada (cifra absoluta, tasa, prome-
dio, etc.).

7.1. Objetivos de politica

En relacién con los objetivos de los planes o programas, es decir, cudles de los indica-
dores globales del plan o programa son afectados por la ejecucién y operacion de un
proyecto especifico.

7.1.1. Indicadores de objetivos del plan indicativo (DEGR5-Sinergia®)

Sinergia es el sistema por medio del cual el DNP ha venido evaluando los resultados de
la gestion del sector publico colombiano. La informacién es el resultado de un ejercicio
de construccién de indicadores articulados con los objetivos de la politica. Los indicado-
res pretenden cuantificar el avance realizado con el logro de resultados, bajo el supuesto
de que eso implica alcanzar, en mayor o menor grado, el respectivo objetivo de una poli-
tica concreta. Para este efecto, los sectores han utilizado los indicadores siguientes:

5. DEGR: Direccién de evaluacion de gestion de resultados.
6. Sinergia: Sistema nacional de evaluacién de resultados.
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e Producto: aquellos que permiten medir la cantidad y calidad de los productos
0 servicios previstos (por ej.: nimero de kilémetros de red vial construidos).

e Efecto/Impacto: aquellos que reflejan los logros al nivel de la politica sectorial
(por €j.: tasa de mortalidad infantil).

e (Gestion/Proceso: los indicadores que permitan medir el desempefio o el avan-
ce alcanzado en los procesos tendentes a lograr un resultado (por €j.: nimero
de planes de ordenamiento y manejo ambiental formulados).

La evaluacion también contempla aspectos cualitativos, tales como la actividad guber-
namental en términos de los planes elaborados, las leyes presentadas al congreso y los
proyectos de inversién adelantados por distintos sectores. Estos escapan a los indica-
dores puntuales de un afio determinado, pero constituyen una parte crucial del desa-
rrollo del plan de gobierno.

Se pueden consultar los indicadores denominados “de primera generacion” incluidos en
el Conpes 3106 de 3 de abril de 2001, ademas, en el aplicativo del BPIN actualizado?.
Estos indicadores han sido negociados por la Degr con las entidades y los ministerios.

7.1.2. Plan indicativo

El plan indicativo es el instrumento que recoge la informacién minima necesaria para
hacer evaluable la gestion de las entidades publicas® en torno a resultados®. El plan
indicativo permite articular los objetivos de politica o sectoriales con los objetivos de
entidad, y éstos con los proyectos y las actividades (establecidas en los planes de
accion) en el interior de las entidades. Es el mecanismo utilizado para la discusion pre-
supuestaria de metas fisicas, programas y proyectos prioritarios en los Comités
Funcionales de Inversion. Después de los ajustes realizados en dichos comités, se con-
vertira en el compromaiso de las entidades y los sectores con el logro de sus objeti-
vos, de acuerdo con los recursos presupuestarios asignados.

7.1.3. Plan indicativo sectorial
Es la base de todo proceso de planificacion de un ministerio sectorial. Esta definido por:

e Los objetivos sectoriales, que corresponden a las grandes prioridades de desarrollo
de los sectores.

7. DNP: Instruccién de actualizacién del programa informatico BPIN para el registro de proyectos vigencia 2003,
octubre de 2001.

8. Clasificacion de las entidades publicas: 1. Ministerios sectoriales, 2. Entidades adscritas o vinculadas a un minis-
terio sectorial y 3. Organismos o entidades no sectoriales (departamentos administrativos, Fiscalia, Contraloria,
Registraduria, etc.)

9. Serd puesto en practica a través de PLANES INDICATIVOS, instrumentos de medicién de gestion que seran la
base del proceso de alimentacion continua de la planificacion.
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e Los indicadores y sus metas, que permiten medir el cumplimiento de los obje-
tivos.

e Las actividades prioritarias que reflejan la estrategia de accién que garantizara
el logro de los objetivos.

Estos objetivos deberan ser ponderados de acuerdo a su peso estratégico en la gestién
del sector para cumplir con los compromisos del Plan Nacional de Desarrollo. Esta pon-
deracién debe surgir de un acuerdo entre el ministerio y la direccion técnica del DNP.
El valor inicial del indicador debera especificarse sobre la fecha en que se esta elabo-
rando el plan indicativo del sector.

7.1.4. Plan indicativo de entidad

Los planes indicativos de entidad concretan los compromisos de la entidad en torno a
unos objetivos sectoriales o de politica. En ellos deben definirse:

e Los objetivos sectoriales o de politica, que representan las grandes prioridades
de desarrollo en los que se enmarcan los compromisos de la entidad.

e Los objetivos de la entidad, que corresponden a los compromisos y las respon-
sabilidades adquiridas en cumplimiento de los objetivos de la entidad.

e Las actividades prioritarias, que surgen de las estrategias definidas (en los pro-
yectos) y que se seleccionan por su representatividad en el logro de los objeti-
vos de la entidad.

7.2. Generacion de empleo

Se incluyen con el fin de medir el impacto social del proyecto y lograr definir en qué
proporcion se ha generado empleo directo e indirecto.

7.3. Ciencia y tecnologia

Indicadores que se actualizaron para la vigencia 2001 y que pretenden medir la inver-
sién propia en el sector de ciencia y tecnologia.

7.4. Eficiencia

Mide la eficiencia de los recursos por la gestiéon de la entidad, ya sea a través de los desem-
bolsos al proyecto y/o su incidencia sobre el presupuesto total asignado a la entidad.

1.5. Indicadores de producto
Miden la eficacia final e intermedia, es decir, los productos finales e intermedios del

proyecto.
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1.6. Indicadores de impacto

(Efecto o resultado): miden la efectividad del resultado, en términos de logro de obje-
tivos econdémicos, sociales, politicos, culturales y ambientales.

7.7. Indicadores de gestion

(Proceso): aportan los elementos en los que deben examinarse los recursos, la eficien-
cia, la eficacia, la oportunidad, la ejecucién presupuestaria, entre otros, en la ejecucion
del proyecto por parte de la entidad ejecutora.

7.8. Indicadores de evaluacion

Indicadores de evaluacién econdmica, financiera y social, que se vienen utilizando
como recomendacion de la metodologia de formulacion y/o evaluacién de proyectos.

Se deben mejorar y seguir usando los indicadores de la evaluacion ex ante en concor-
dancia con la naturaleza de los proyectos, es decir, si el proyecto es de rentabilidad eco-
némico-financiera, se deben usar indicadores tales como: VPN, TIR, CAE, C/B, entre
otros.

Si el proyecto es de caracter social, en los cuales es dificil identificar y cuantificar bene-
ficios y costos, se debera recurrir a los indicadores de costo-eficiencia o de costo mini-
mo. Esto sin pormenorizar indicadores de impacto de tipo cualitativo (ej. cobertura
poblacional, mejora de calidad de vida, cumplimiento de objetivos del Plan de Desa-
rrollo).

En lo relativo a la evaluacién sobre la marcha, es necesario diferenciar los niveles ade-
cuados de informacion que se requiere sobre el proyecto, por ejemplo si interesa saber
cémo avanza el proceso y, en consecuencia, se deberd hacer énfasis en indicadores de
ejecucion fisica-financiera, cantidad y costo del personal involucrado, contratacién, etc.

7.9. Formato de presentacion de la matriz de indicadores
La matriz de indicadores que se ha consolidado presenta la siguiente informacién de

resumen, que se puede consultar ampliamente dentro de la hoja metodoldgica del indi-
cador.

Codigo del Sector Tema Categoria Objetivo Aplicacion Nombre del Unidad Férmula Descripcién Inventario

indicador indicador
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7.10. Formato de hoja metodoldgica

Como complemento al Banco de Indicadores Sectoriales (BIS), se ha desarrollado una
serie de hojas metodolégicas de algunos de los indicadores de la matriz, que presentan
la informacioén bésica con que fue construido el indicador propuesto, analizando las

diferentes variables que en él intervienen. La estructura basica de la hoja metodolégi-
ca implementada por el BPIN es la siguiente:

Sector Tema Producto Gestion Impacto

A. NOMBRE DEL INDICADOR
Nombre del indicador

B. POSICION EN EL MARCO CONCEPTUAL
Sector

Tema
Categoria del indicador

C. FORMULA Y DESCRIPCION METODOLOGICA

Explica de qué trata el indicador, qué quiere medir, la interpretacién de los resultados
del indicador y las variables requeridas para su construccion.

D. UNIDADES DE MEDIDA

Explica cémo se mide, las unidades en que deben estar basadas las variables en su
construccion y la unidad final del indicador.

E. DEFINICION

Define lo que mide el indicador, explica cémo se debe medir e interpretar el indicador.
F. IMPORTANCIA

Presenta la importancia de medir el indicador propuesto.
G. MEDICION

Presenta la forma en que debe ser medido y almacenado el indicador propuesto.
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H. LIMITACIONES
Plantea las limitaciones que se presentan al formular y construir el indicador.
I. INDICADORES ALTERNATIVOS

Presenta otros indicadores que pueden acompariar o complementar el indicador pro-
puesto, o los indicadores que se pueden formar desde éste.

J. INVENTARIO DE DISPONIBILIDAD DE DATOS

Presenta la disponibilidad de informacién para la construccién del indicador, dénde se
consigue, quién la administra, etc.

K. ENTIDADES ENCARGADAS DEL DESARROLLO DEL INDICADOR

Presenta la entidad encargada de la administracion de la informacién formulada con el
indicador.

L. FUENTES DE INFORMACION Y BIBLIOGRAFIA

Presenta la bibliograffa propia de la construccién del indicador, las posibles fuentes de
informacién para ampliar el indicador propuesto y las fuentes de informacion utilizadas.

8. Bibliografia
De Camino, R. y Muller S. (mimeo): Esquema para la definicion de indicadores.

DNP-Uifp - Banco Interamericano de Desarrollo (1996): Indicadores de diagnostico,
sequimiento, evaluacion y resultados. Elementos conceptuales para definicion
y aplicacion, Fondo especial Japonés, Santafé de Bogota.

Echeverri, Rafael y Ribero, Marfa del Pilar (s.f.): Impacto de las politicas homogéneas
en la competitividad, la equidad y la sostenibilidad en el sector rural, Mision
Rural, Colombia.

Hilarion, Julia (2000): Consultoria: Diserio de Indicadores generales y sectoriales
para el sequimiento de los principales proyectos del presupuesto generval de
1NVersion.

Ordonez, Oscar Daniel, Castro, Raul y Chaves, Luis Alejandro: Consultoria: Calidad

de la informacion vigencias 2000, 2001, 2002 y 2008.
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Anexo 2.

Hojas
metodologicas
Sector Salud
1. La tasa bruta de mortalidad
Cédigo Sector Tema Indicador por categoria
PRODUCTO IMPACTO GESTION
Salud Tasas de
mortalidad

A. NOMBRE DEL INDICADOR
Tasa de mortalidad por sexo.
B. POSICION EN EL MARCO CONCEPTUAL
SECTOR: Salud
TEMA: Tasas de mortalidad
CATEGORIA DEL INDICADOR: Impacto
C. DESCRIPCION METODOLOGICA

C.1.) FORMULA

Su féormula se define de la siguiente manera:
TMSto = DTTSto * 1000 / PTTto

C.2.) EXPLICACION VARIABLES

TMSto: Mide la frecuencia con que ocurren las defunciones por cada 1.000 habitan-
tes en un periodo o afo dado, por sexo.

La utilizacién de los indicadores estadisticos en la formulacién de las politicas pablicas | 89



DTTSto: Numero de defunciones totales por sexo registradas en el periodo t.
PTTto: Poblacion total proyectada por sexo a mitad del periodo t.

D. UNIDADES DE MEDIDA
Porcentaje.

E. DEFINICION

Por medio de este indicador se puede medir la frecuencia con que ocurren las defun-
ciones por cada mil habitantes en el pais de un determinado sexo.

El indicador es importante porque puede servir como una ayuda para observar la equi-
dad en los programas de salud y de proteccién a la poblacion segin el género, o para
gestionar el apoyo para determinado sector con mayor ahinco. Para efectos de su medi-
cién, éste puede ser desagregado a nivel municipal, departamental y nacional.

F. INTERPRETACION DE LOS RESULTADOS DEL INDICADOR

El resultado de este indicador en un periodo determinado nos indica la tasa de morta-
lidad de un determinado sexo.

G. MEDICION

Elindicador en cuestion podra medirse con la obtencién y la cuantificacién de las varia-
bles involucradas en su construccion. En consecuencia, se debe realizar una consulta
previa de las cifras referentes a: nimero de defunciones que sucedieron en el periodo
en analisis, segun el sexo al cual se desea aplicar el indicador, la poblacién total esti-
mada de personas de ese sexo en dicho periodo.

Para el caso en cuestion se esbozard un ejemplo sustentado en cifras reales, con el fin
de dilucidar el mecanismo de calculo y analisis.

En Colombia, segtin el DANE, el nimero de defunciones total de mujeres fue de 73.957
para el afio 2000. Por su parte, el mismo DANE presenta una proyeccién de mujeres
para el afio 2000 de 21.406.863; en consecuencia, la tasa de mortalidad de mujeres para
el ano 2000 fue de 3,4, es decir, que mueren 3,4 mujeres por cada 1.000 mujeres.

El célculo puede ser visualizado tal y como se muestra a continuacion:
TMMyg09 = DTTMyg00 * 1000 / PTTMsq00

TMMygqq - 73.957 * 1000 / 21.406.863
TMMyqqp - 3,454826613
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El anélisis de la cifra arrojada por el calculo del indicador deja entrever que murieron
3,45 mujeres de cada mil.

H. LIMITACIONES

El tratar de obtener un indicador a nivel nacional presenta dificultades, ya que el nime-
ro de defunciones por género es obtenido de las publicaciones efectuadas por el DANE,
que a la fecha presentan un retraso de cinco anos, dados los diferentes procesos de
consolidacién y verificacion que dicho organismo debe efectuar antes de realizar la
publicacién, mientras que obtener el indicador a nivel municipal y departamental no
presenta un retraso significativo.

I. INDICADORES ALTERNATIVOS
Sin identificar.
J. FUENTES DE INFORMACION
La medicion de este indicador a nivel nacional se realiza a través del andlisis de la infor-
macion del DANE. En el nivel municipal y departamental la informacién se obtiene a
través del andlisis de la informaciéon dada por los diferentes organismos segun el nivel.
K. BIBLIOGRAFIA UTILIZADA
Departamento Nacional de Planificacion: Guia para la presentacion de indicadores.
Departamento Nacional de Planificacion: Hojas metodoldgicas indicadores de impacto
sector salud, categorias y gestion, agosto de 2005.
DANE: Estadisticas.
L. FECHA ELABORACION

Agosto de 2006.

M. FECHA ACTUALIZACION
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BIS
BPIN
CAE
COINFO

CONPES
DANE
DDT
DEPP
DIAN
DNP
FOSYGA
GAPI

GTZ

IGAC
IPSE
MGA
PAG
PGN
RUT
SICEP
SIGER

SIGOB
SGP

SIIF
SINERGIA
SPI

SSEPI

Lista de
acronimos

Banco de Indicadores Sectoriales

Banco de Proyectos de Inversién Nacional

Costo Anual Equivalente

Comision Intersectorial de Politicas y de Gestion de la Informacion
para la Administracién Piblica

Consejo Nacional de Politica Econémica y Social

Departamento Nacional de Estadistica

Direccion de Desarrollo Territorial

Direccién de Evaluaciéon de Politicas Publicas

Direccion Nacional de Impuestos Nacionales

Departamento Nacional de Planeaciéon

Fondo de Solidaridad y Garantias

Grupo Asesor de la Gestion de Programas y Proyectos de Inversion
Publica

Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (Agencia de
Cooperacion Alemana)

Instituto Geografico Agustin Codazzi

Instituto de Planificacion y Promocién del Soluciones Energéticas
Metodologia General Ajustada

Programas de Acciéon Gubernamental

Presupuesto General de la Nacién

Registro Unico Tributario

Sistema de Informacion para la Captura de la Ejecucién Presupuestal
Sistema de Informacién de Resultados de la Gestion Publica del
Municipio de Pasto

Sistema de Gestion y Seguimiento a las Metas del Gobierno

Sistema General de Participaciones

Sistema Integrado de Informacion Financiera

Sistema Nacional de Evaluacién de Resultados de la Gestiéon Publica
Sistema de Seguimiento a Proyectos de Inversion

Sistema de Seguimiento y Evaluacion a Proyectos de Inversion
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SUIFP Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Publicas
UPME Unidad de Planificacién Minero-Energética
USAID Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados Unidos
VPN Valor Presente Neto
TIR Tasa Interna de Retorno
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