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Componentes de los sistemas de Monitoreo y Evaluaciéon

Objetivo. Definir los aspectos mas basicos de los sistemas de M&E: para que sirven, por
qué son importantes y como se construyen.

1. ¢, QUE ES EL MONITOREO Y EVALUACION?

La evaluacién es reconocida como parte de los métodos de aplicados de las ciencias sociales en las areas
de salud publica y educacion. Pero fue en el periodo de la Segunda Postguerra cuando se hace visible al
contemplarse en los esfuerzos de politicas de desarrollo social como desarrollo urbano, planificacién familiar
y nuevos modelos educativo en el mundo. Desde finales de los 60 y principios de los 70 se expande en el
mundo gracias al trabajo del Banco Mundial que venia instaurando nuevos mecanismos de control y

monitoreo de recursos y programas bajo la administracion de Robert McNamara.’

La evaluacidon es una metodologia caracteristica entre formas de investigacion en ciencias sociales. Sin
embargo, a pesar de que puede utilizar ésta metodologia comun en ciencias sociales, requiere para su
desarrollo de habilidades diversas como las administrativas, el entendimiento de la funcién publica y politica,
asi como un acercamiento a los sistemas de incentivos que prevalecen entre diversos grupos de interés. Es
por ello que esta visidbn académica contrastada por la utilidad creciente en el ambito de la administracién y

gestion donde empezo6 a ser utilizada como herramienta de control.

La evaluacion es la adquisicion sistematica de informacidon que promueve andlisis de aquello que es
relevante para proveer retroalimentacion de un proceso o servicio. Esta es una herramienta util siempre y
cuando entendida como un mecanismo que ayuda a producir informacion util para mejorar politicas y la
toma de decisiones. En si misma, no produce un cambio pero a través de la evidencia que genera ayuda a

entender como la realidad interpreta y da forma a las politicas. 2

El monitoreo y evaluacion (M&E) inici6 como una herramienta de la investigacion aplicada donde la fase de
evaluacioén era tan solo un componente de la experimentacion o prueba de hipétesis. En este ambito los
sistemas de M&E se enfocaban en reportar el desempefio con base en asignacion de recursos donde los
usuarios eran directivos interesados en el desempefio financiero y el costo beneficio de programas o

politicas.

Por su parte, un sistema de Monitoreo y Evaluacién (M&E) dirigido a la gestion publica es una herramienta

que provee informacion del desempefio de un gobierno en cuanto a los avances y resultados de sus

1

http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTABOUTUS/EXTARCHIVES/0,,contentMDK:20502974~pagePK:3672
6~piPK:437378~theSitePK:29506,00.html
2 Podriamos decir que en contraste con la investigacion, el M&E es mas acotado y pero puede ofrecer conocimiento de
forma mas rapida para tomar decisiones.



politicas, programas y proyectos que de forma indirecta hace evidente sus capacidades, calidad y

efectividad para desarrollarlos.

La OCDE define al monitoreo como una actividad continua que se fundamenta en la recoleccion de
informacion sobre indicadores especificos para proveer evidencia del grado de avance en un plan o
programa para alcanzar sus objetivos dado un presupuesto asignado. La evaluacion en tanto , es
presentada como la valoracion objetiva y sistematica de un programa, politica o proyecto finalizado o en
curso que observa su disefio, implementacion y resultados. Busca entender el cumplimiento de sus
objetivos de manera efectiva, eficiente y sostenible para que esta evidencia se convierta en la

retroalimentacion a mejoras. (OECD, 2002).°

Actualmente los sistemas de M&E son utilizados por una gran diversidad de actores: agencias de desarrollo
y donantes de causas sociales utilizan M&E a nivel de programas y proyectos; los gobiernos desarrollan sus
sistemas de M&E para mejorar su efectividad y poder hacer mas con los recursos disponibles; los
disenadores de politicas utilizan los sistemas de M&E de forma intrinseca como parte de los componentes
de éxito de programas; y las iniciativas globales como ODM y HIV/AIDS también integran sistemas de M&E

como parte de sus mecanismos de generacion de evidencia y publicacion de resultados.

En el ambito publico es a finales de los 80 y durante la década de los 90 cuando este enfoque se traslada a
proyectos de tipo sectorial (Sector-wide approach - SWAP) como un mecanismo para observar y coordinar
la alineacién a las metas de los sistemas nacionales y sectoriales de planeaciéon. Es entonces cuando el

M&E se integra funcionalmente a nivel de Secretarias de Estado. *

Con el advenimiento de las politicas y programas de reduccion de pobreza a finales de los 1990 y durante
los afios 2000 se observa un trabajo integral entre M&E a nivel de sector y los M&E a nivel de programa.
Ese acercamiento produce el monitoreo y evaluacion con base en resultados para las estrategias de
reduccion de pobreza (ERP). El empuje fue definitivo para el avance de los sistemas de M&E en el mundo,
asi como el reconocimiento de su utilidad, no solo para gestores y decisores en el gobierno, sino como
mecanismo de rendicion de cuentas que al ser utilizado por la sociedad civil y publico en general fortalece a

gobiernos eficientes.

Los paises desarrollados y en particular aquellos que conforman la OCDE, tienen mas de 20 afios de
experiencia en el desarrollo de sus sistemas de M&E. Sin embargo, las experiencias de los paises

avanzados proveen lecciones importantes y valiosas que ayudan a identificar diversos puntos de partida a

3 “Glossary of Key Terms in Evaluation and Results-Based Management.” Paris 2002. OECD/ DAC. En “Ten Steps to a
Results-Based Monitoring and Evaluation System”. Banco Mundial, 2007.

4 Official Statistics and M&E Systems in developing countries: friends or foes? Partnership in Statistics for Development
in the 21st Century. Paris 2008.



sistemas de M&E enfocados en resultados sean estos de caracter general, sectorial 0 mixtos en naciones

que han iniciado este camino mas recientemente.

Plantear sistemas de M&E en el sector publico parte del entendimiento de que existen beneficios, usos
especificos y concretos, atados a programas y acciones para cumplir acuerdos, decretos y normativa
especifica. Esta aproximacién pragmatica a la gestion publica busca mejorar la toma de decisiones con

base en la informacion disponible.

Se debe dejar claro que el monitoreo y la evaluacién son actividades relacionadas pero tiene funciones
diferentes. Tal como se menciond, el monitoreo tiene que ver con una buena administracion de un proyecto
o programa. Por su parte la evaluacion conlleva la tarea de estimar el beneficio y realizar una interpretacion
de una actividad o programa utilizando el monitoreo de datos, estadistica, e informacion cualitativa o
cuantitativa disponible. La evaluaciéon hace preguntas e inferencias mas alld del solo monitoreo de
indicadores, por ejemplo puede analizar la relevancia politica y social, la efectividad conforme a objetivos
identificados, la calidad operativa y el uso eficiente de recursos disponibles (humanos y financieros) y, muy

importante, la efectividad en términos del cumplimiento de resultados y metas.

Cuando buscamos evaluar resultados lo importante es contar con datos utiles y confiables para hacerlo.
Donde existen datos puede haber monitoreo, donde existe monitoreo puede haber evaluacion. Si buscamos
mejorar se debe generar inferencia y evidencia a partir del uso de sistemas de M&E que integren los

componentes relevantes para este fin.

Sin duda con el avance de las ERP la calidad de la informaciéon ha mejorado, cuando menos en aquellas
areas donde las politicas demandan informacién mas detallada. En esos espacios la coordinacion de
actores ha permitido alinear la generacién de mejores series de datos y registros mas confiables. Los
programas de reduccién de pobreza en México son un buen ejemplo de cdmo al entender el objetivo que se
busca alcanzar y promoviendo una discusion multidisciplinaria donde expertos, universidades y centros de
analisis participan facilita el generar informacién util que sirva a objetivos de largo plazo. El trabajo permite
que México cuente con una sélida metodologia de medicion de pobreza reconocida a nivel internacional y
se avance en aspectos aun mas finos de su entendimiento que ayudan a mejorar las politicas publicas en

este ambito.

Los indicadores tiene caracteristicas propias e inherentes que se deben tener en cuenta:
Un indicador operacionalizar un resultado; hace un resultado medible y es una indicacion de que se avanza
en el rumbo correcto. Un indicador no es el resultado en si mismo, no es por si solo una herramienta o

método de recopilacion de informacion, su observacion no garantiza un cambio.



En primera instancia un sistema de M&E busca identificar lo que funciona, lo que no funciona y las razones
detras de este comportamiento. Un sistema de M&E plenamente funcional es también capaz de generar
informacién para conocer e incidir en resultados a través de mejoras continuas en distintas etapas y
procesos. El monitoreo y la evaluacién (M&E) en la esfera publica genera informacion critica como la
evidencia y aprendizajes para que tanto los funcionarios gubernamentales como la sociedad civil encuentren
caminos para mejorar la entrega de servicios publicos, planeen y dirijan recursos de manera eficiente y

generen resultados a través de sus presupuestos y programas’.

Precisamente esta capacidad de valoracién del desemperio del gobierno es la principal contribucion de un
sistema de M&E, ya que implica una mayor rendicion de cuentas en la administracién publica, puede
promover el uso mas eficiente de recursos es decir un gasto publico efectivo y, finalmente, ayuda a conocer
el avance hacia la consecucion de metas en términos de aquellos grandes objetivos a nivel naciéon como el

desarrollo social, econémico y politico.

¢ Cual es el alcance de un sistema de M&E?

Por su profundidad y alcance, los sistemas de M&E pueden ser de dos tipos. Los de una mayor
trascendencia abarcan la totalidad de la administracion publica, conocidos como aproximaciones globales
de la actividad gubernamental (government-wide approach, GWAP por sus siglas en inglés), también
pueden ser sistemas con un enfoque mas acotado a la dinamica sectorial, conocidos como sistemas de

alcance sectorial (sector-wide approach, SWAP por su siglas en inglés).

Fig. 2 Sistemas de M&E enfocados en lo publico (alcance)

Herramientas de analisis sectorial Herramientas que abarcan la
(sector wide) operacion del gobierno en
conjunto (government wide)

SWAT GWAT

Es comun que los paises evolucionen sus sistemas de M&E bajo un esquema de crecimiento evolucion
gradual para ir generando a través del tiempo capacidades y abarcar gradualmente mayores espacios de
incidencia. Es decir una vez que se inicia la operacion de un sistema de M&E este tiende a consolidarse
primeramente con una vision sectorial (SWAP), para posteriormente fortalecer capacidades técnicas,

humanas y de sistemas y asi poder transitar hacia una visidon de mayor alcance (GWAP).

5 Monitoring and Evaluation: Some Tools, Methods and Approaches, World Bank: IEG. Julio 2012.



El analisis en un sistema de M&E

En términos de sus herramientas, un sistema de M&E generalmente se enfoca en hacer analisis
comparativo de datos: a través del tiempo (andlisis de serie de datos); comparativos en espacios o ambitos
(cross-sectional analysis), y comparativos contrafactuales (controlando con/sin programa o proyecto). Este
ejercicio es sumamente valioso en el sentido de que puede generar un entendimiento causal entre la politica

y sus resultados mas alla de lo que un analisis estadistico puede proveer.

El rol genérico de las evaluaciones es proveer retroalimentacion util para una variedad de usuarios como
administradores, personal técnico, encargados de programas, agencias fondeadoras y otros grupos de
interés quienes por lo general utilizan su informacién para la toma de decisiones. Pero la relacién entre
evaluaciones e impacto no es simple y directa, en ocasiones la informacidon que se genera no apoya
necesariamente decisiones de corto plazo o inmediatas. Por lo cual su contribucién se ubica como evidencia

de apoyo a las mejoras de politicas publicas concretas a través del tiempo.

Por lo general se utilizan diversas aproximaciones para plantear una estrategia operativa de las
evaluaciones. Contamos por ejemplo con una perspectiva del modelo cientifico experimental, que utiliza
métodos del ambito cientificos, principalmente de las ciencias sociales, donde se enfatiza la imparcialidad,
objetividad, especificidad de datos y validez de la informaciéon que se genera. Es aqui donde ubicamos
evaluaciones de tipo experimental o cuasi-experimental, métodos orientados por una perspectiva

econométrica, e incluyen también el analisis costo-beneficio y el retorno en términos de costo-efectividad.

Tenemos también aquellas que se fundamentan en modelos que utilizan una perspectiva administrativa
donde los mas comunes son los programas de evaluacion y técnicas de revision (PERT por sus siglas en
inglés) y el método de ruta critica (CPM por sus siglas en inglés). Estos métodos han sido ampliamente

utilizados en el ambito publico y privado.

Como otro ejemplo de método de evaluacion tenemos la aproximacion cualitativa y antropolégica que
enfatizan la observacion como base para entender y evaluar el contexto, asi como la interpretaciéon de los
beneficiarios de las politicas. Es aqui donde se ubican las evaluaciones de cuarta generacién que se

enfocan en la percepcion e interpretacion de los procesos (vision constructivista). 6

6 | a evaluacion ha pasado por cuatro generaciones de métodos. La primera se centra en la medicion técnica. La segunda es
descriptive en el sentido de que observa patrones que permiten o inhiben el alcance de objetivos. La tercera generacion es aquella
donde el analisis lleva una recomendacién como un juicio de valor sobre lo que deberia ser. La cuarta generacion se ubica en el ambito
del paradigma constructivista que busca integrar concenso entre audiencias y beneficarios sobre los aspectos que se pueden mejorar
de un proceso ya que presuponia que las evaluaciones tiene un sesgo politico derivado de quién comisiona la evaluacion. Guba and
Lincoln (1989).



Por ultimo, tenemos modelos participativos que promueven la evaluacidn con usuarios y beneficiarios de las
politicas dirigidos a observar la calidad de las politicas, avanzando un analisis de satisfaccion del usuario de

servicios y/o programas.

Los evaluadores deben conocer estas aproximaciones y aun cuando exista preferencia sobre la utilidad o
uso de alguna de ellas se reconoce que cada una de ellas cuenta con valor por lo que permiten observar,

entender e inferir.

Por ejemplo para el caso de andlisis de problemas complejos como al seguridad publica o violencia es
comun el uso de diferentes y diverso métodos, encontrando aquellos resultados y evidencia de utilidad para

mejorar las politicas.

Sin duda los comparativo en el tiempo es el uso mas comun de los datos dada su disponibilidad es el
analisis de serie de datos. Este analisis se enfoca en observar las tendencias de uno o mas indicadores a
través del tiempo. Los indicadores en si mismos no tienen que ser complejos pero se requiere que éstos
sean alimentados o publicados de forma periddica y consistente y utilicen fuentes sélidas y metodologia
replicable para su generacion. Por ejemplo, en el ambito de la seguridad publica este tipo de analisis y datos
han sido relevantes para observar a tendencias del fendmenos e inclusive desarrollar sistemas

independientes de observacion a nivel local.

Recientemente ha habido una creciente demanda por M&E de datos a nivel desagregado para evaluar
distintos aspectos de politica y su impacto en términos de beneficiarios. Estos comparativos frecuentemente
involucran comparativos a nivel sub-nacional y en distintas areas geograficas. Mucho del énfasis se da a
proveer evidencia sobre la importancia en la toma descentralizada de decisiones. ldealmente la informacién
deberia tener un nivel de desagregacion a nivel municipal o de hogar, tal como el trabajo que realiza INEGI
en encuestas como la ENIGH. Sin embargo es cierto que en muchos paises, incluyendo el nuestro, este
nivel de desagregacion de informacion muy dificil de generar dado el costo y las prioridades de presupuesto

en medicion y evaluacion.

2. ;Qué sustenta un sistema de M&E? La valia de contar con un marco légico

El proceso de definicion de variables, acciones, objetivos y metas a través del modelo de marco légico
(incluyendo la seleccion de indicadores) es un componente esencial de los programas enfocados a
resultados para el desarrollo. Es una actividad que cuando es bien ejecutada es capaz de involucrar al

mayor niumero de stakeholders en el tema.

El modelo de marco légico es una herramienta reconocida y ampliamente utilizada en el disefio de

proyectos y ha sido instrumental en desarrollar propuestas en diversos ambitos del desarrollo social y



econdémico. Una funcion adicional de gran utilidad ha sido su nulidad para el desarrollo de sistemas de M&E.
Su utilidad radica en que una vez que han sido definidas las actividades clave y metas y objetivos de un
proyecto se pueden desarrollar sistemas de informacion e indicadores que pueden ser monitoreados para

observar sus procesos y conexiones clave, que definen el éxito de un proyecto o programa.

Para dar coherencia y consistencia en su disefio se ha utilizado el modelo I6gico mismo que define y
puntualiza las actividades necesarias para alcanzar un fin. Y es a través del uso de indicadores como se
evalla este avance o retroceso en su consecucion. Con ello, la teoria de cambio detras de cada programa

es la que debe definir su evolucion y logica operativa.’

Generalmente, estos sistemas utilizan la teoria de marco légico que es una aproximacion desde un marco
de causalidad secuencial (causa-efecto) cuyos objetivos se enfocan en (1) planeacion, articulando
decisiones estratégicas basadas en desempefios previos; (2) implementaciéon, con base en monitoreo de
resultados y evaluaciones periddicas; y (3) reporte de hallazgos para mejorar la efectividad y rendicién de
cuentas. Estos sistemas toman en cuenta los avances que cada uno de estos apartados, considerando las
condiciones internas del pais donde operan, asi como las ensefianzas recolectadas a partir del analisis de

buenas practicas internacionales.

Al utilizar como guia este enfoque es posible llegara a contar con un ndmero relativamente pequefio de
indicadores relevantes que se requiere monitorear en cada uno de los cuatro niveles de analisis: inputs,
outputs, outcomes, and impact. De esta forma, el proceso asegura observar y priorizar los diversos
componentes relacionados con un proyecto o plan, como se conectan entre ellos para avanzar en al

consecucion de objetivos y alcanzar el nivel de impacto esperado.

Los insumos son utilizados para realizar una serie de actividades que generan una cadena de productos o
servicios. Dichos productos tienen incidencia directa sobre una poblacién beneficiaria o usuaria quien en
turno observa cambios en términos de resultados, activos disponibles, conocimiento o cambio en su
contexto proximo. Finalmente estos cambios generan beneficios sociales en términos de impacto en el nivel
de desarrollo, como mejora en el nivel de ingreso, productividad, nivel de salud, nivel educativo, esperanza

de vida o empleo entre otros. (representacion grafica).

7 Donna Podems, Ph.D., MPA. M&E workshop. 2010.



implementacion resultados

Insumos HActividadeS H Productos H Resultados Hlmpacto

Fuente: Ten steps to a results-based monitoring and evaluation system : a handbook for development
practitioners. The World Bank. 2004.

Diversas agencias de desarrollo, asi como sistemas de monitoreo de gobiernos nacionales utilizan este
enfoque de marco légico como base para planear, administrar y operar sus programas. En México esta es la

metodologia prevalente que alimenta el sistema de gestién y M&E gubernamental.

-jemplo: Campana de uso de suero oral

implementacién resultados
Insumos Actividades Productos Resultados Impacto
Fondos Campana en 15 campanias en Mejora en tiempo Reduccion de
Capacitadores medios de medios de administracién mortalidad infanti
Suministros educacion materna 100 profesionales en de suero oral a en menores de 5
Beneficiarios Capacitacion a salud entrenados infantes con afnos
profesionales en la Mejora en el diarrea
salud sobre uso de conocimiento del uso
suero oral del suero oral
Mayor acceso a
suero oral

Ejemplo de tipos de indicador: 8
Indicador de actividad
— Numero de participantes que asistieron a capacitacion

8 Official Statistics and M&E Systems in developing countries: friends or foes? Partnership in Statistics for Development
in the 21st Century. Paris 2008.



Indicador de resultados

— Ndmero de participantes que puede aplicar conceptos fundamentales de M&E a intervenciones y
programas

Indicador de impacto

— Numero de implementadores de programa utilizan al informacién de M&E para la toma de decisiones

Es importante resaltar que la actividad de monitoreo y evaluacion se va tornado cada vez mas dificil y
compleja conforme se avanza hacia el ultimo eslabon del modelo de marco l6gico; es decir hacia las metas
e impacto. El transito de la evaluaciéon de desempefo hacia una mediciéon de resultados requiere para su
consolidacion cada vez mayor cantidad y calidad de datos, asi como capacidades para su integracién y
analisis. El objetivo es proveer retroalimentacion crucial y oportuna para mejorar componentes que inciden

en el impacto y resultados.

Los programas deber hacer evidentes los beneficios y cual ha sido el impacto en las poblaciones obijetivo.
Deben identificar la racionalidad en la operacionalizaciéon de procesos clave e inferir el por qué de los
resultados obtenidos (causalidad). De la misma forma, es necesario entender su efecto sobre quienes aun
no han sido beneficiados, con ello comprender lo ajustes que se requieren a fin de que los programas

puedan generar mayores beneficios a la poblacién extendida.’

Para ser mas eficiente en este ciclo, es buena practica separar los indicadores en dos niveles. En primer
término, aquellos que se enfocan en monitorear aspectos de corto plazo como los temas de gestion y
suministro de servicios, donde la compilacidn y registro de datos es mas rapida sirve para instrumentar
mejora inmediatas (indicadores de monitoreo o gestidon). Por otra parte, ubicar los indicadores de
mediano y largo plazo que no presentan importantes variaciones en el tiempo, pero sin embargo son la
clave para medir el impacto de las politicas (indicadores de evaluacién o resultados). Este ultimo tipo de
indicadores deben mostrar las tendencias nacionales y regionales, pero a la vez pueden mostrarse

desagregados en subgrupos para identificar los efectos a nivel de género, ingreso o grupos vulnerables.

El trabajo necesario para atender de forma efectiva el nivel mas alto del marco légico (impacto) requiere
para completarse de forma exitosa de capacidades y recursos de gran magnitud. Donde el monitoreo de
indicadores no es lo esencial, sino la interpretacion y analisis sistematico de datos y la evidencia generada.
Por lo general, los paises cuentan con pocos recursos para estas tareas, por lo que prefieren utilizar
mecanismos de evaluacion experimental y contrafactual. En este ambito ha sido crucial el conocimiento
desarrollado con el apoyo de fundaciones internacionales y modelos de alivio a la pobreza que construyen,
realizan y hacen publicos sus experimentos, tal como fue el caso del analisis Progresa-Oportunidades de

9 En How to build M&E systems to support better government. World Bank’s Independent Evaluation Group (IEG). Banco Mundial,
2007.



finales de los 1990 en México. El cual senté los fundamentos del sistema nacional de evaluaciéon aun

vigente y establecio las bases de un plan nacional de evaluacion.
3. ¢En que contribuye un sistema de M&E a un pais?"°

La implementacién de sistemas de M&E promueven la generaciéon de conocimiento que ayuda a entender el
impacto que tienen los avances en el cumplimiento de metas hacia el desarrollo de politicas publicas mas
eficientes. Su fin ultimo es generar la cultura para establecer un gobierno enfocado en resultados, a través
del desarrollo de mecanismos legales y normativos, asi como incentivos para implementar politicas publicas

basadas en evidencia.

Sin embargo, a pesar de este consenso en términos de la necesidad de utilizar y fortalecer sistemas de
M&E, lo cierto es que no existe una iniciativa que plantee un modelo Unico para este fin, tampoco existen

férmulas estandarizadas para lograr su desarrollo.

Sin embargo, el enfoque es reconocido ya que una de las grandes contribuciones de un sistema de

indicadores es la 6ptima utilizacién de recursos publicos en al menos cinco ambitos:

(1) Hace evidente y reconoce metas en temas sensibles que si bien forman parte de las labores de gestion
publica y tomadores de decision, no trascienden al conocimiento publico;

(2) Determina mejoras y nuevos soluciones para informar el disefio del programa o politica para ser mas
efectivo en sus resultados;

(3) Valora la probabilidad de éxito y alcance de las metas de programas con base en el monitoreo periédico
de resultados;

(4) Exige de los tomadores de decisiones monitorear la comparacion entre metas y resultados de éstas;

(5) Finalmente, identifica indicadores que se desfasan consistentemente de las metas sefaladas por los
planes sectoriales.

El poder de la medicidon de resultados

Si no se miden resultados no podemos saber si hay éxito o fracaso

Si los Buenos resultados no son evidentes no se puede recompensar

Si no se pueden recompensar los buenos resultados, posiblemente se este recompensando el fracaso
Si no se pueden ver las politica exitosas, no se puede aprender de ellas

Si no se puede reconocer el fracaso, tampoco se puede corregir

Si se muestran resultados, es posible conseguir el apoyo del publico

Fuente: Adaptado de Osborne & Gaebler 1992, en Ten Steps to a Results-Based Monitoring and Evaluation System

10 Official Statistics and M&E Systems in developing countries: friends or foes? World Bank: IEG. 2012.
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Por ello, la disponibilidad de informacién es de vital importancia. Por ejemplo, un sistema que
tradicionalmente observa mayor transparencia y rendicion de cuentas, seguramente tendra un sistema
orientado a resultados mas desarrollado y eficiente. Por el contrario, naciones con bajo nivel de
transparencia y poca tradicion de rendiciéon de cuentas, tendran magros avances o débiles estructuras que

fomenten la eficiencia gubernamental y un enfoque a la efectividad de sus acciones y resultados.
3.1 ;Qué aportan las experiencias internacionales de M&E en términos de buenas practicas?

Afortunadamente se cuenta con algunas experiencias en términos de buenas practicas en M&E. Sin
embargo la carencia de un marco Unico de M&E responde quiza a que cada nacién estructura y avanza su
propio sistema de M&E de acuerdo su entramado institucional, sus tradiciones y forma de gobierno
atendiendo sus realidades politicas e historia.

Por ello, es fundamental contar con un entendimiento previo sobre la dinamica y avance del modelo de M&E
que opera en la administracion publica del pais. Por lo general estos modelos emergen de la observacion y
experiencias en la arena internacional sobre casos que han probado ciertas bondades o practicas

susceptibles de ser replicadas con relativa facilidad.

Hoy contamos con suficiente evidencia para identificar cuales son las grandes ventajas de sistemas
eficientes de M&E y como han logrado avanzar en su contexto y los esfuerzos que implicd su desarrollo.
Partiendo del estudio comparativo de experiencias en esta area nos permite entender por qué algunos
sistemas han avanzado con mayor solidez en algunos paises, por qué algunas implementaciones han
ocurrido con mayor celeridad y cuales pueden ser las lecciones para el contexto mexicano. Por ello las
recomendaciones de agencias de cooperacion y desarrollo que promueven esta vision, utilizan estudios de
caso para mostrar cual ha sido la experiencia, limitantes y tiempo que han requerido diversas naciones para

conformar un sistema integral de M&E".

Las experiencias internacionales y las buenas practicas son pautas que ayudan a fortalecer y consolidar un
modelo de M&E. En ese sentido son una guia mas que una férmula infalible. Las ensefianzas son diversas
debido a la multiplicidad de factores asociados que participan en su avance, éxito o fracaso. Ademas, incide
el ambito juridico y de marco legal en el sentido de que las instituciones creadas para atender el desarrollo
de sistemas de M&E, asi como su responsabilidad ejecutora y vinculacion juridica sancionatoria son

factores que varian de caso en caso.

1 Hoy encontramos diversos casos exitosos de sistemas de M&E en el mundo, tanto en contextos de paises desarrollados como en
vias de desarrollo. Estas experiencias provienen de la década de los noventas, es decir que su evolucién es histéricamente reciente.
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Efectuar una revision de los avances, limitantes y caracteristicas principales de las buenas practicas
internacionales sirve para entender y decantar una serie de experiencias y acciones clave en el desarrollo
de un sistema de M&E. Y son utilizadas para trazar un mapa de ruta con las etapas que implica encaminar

una iniciativa de este tipo hacia un gobierno enfocado en resultados.

Lo cierto es que ningun pais del mundo ha generado un modelo inmediato o directo, aun los modelos mas
avanzados han sido el resultado de una serie de progresos paulatinos hacia la creacion de un mejor
mecanismo que ofrezca transparencia, mediciones consistentes que atiendan la realidad politica de cada
pais plasmada en su plan nacional, su estilo de gestion, su proceso presupuestal y de administracion de

programas.

Por ejemplo, en el caso Australia™ resalta un sistema descentralizado de evaluacion que evoluciond hacia
un sistema nacional de M&E que se enfoca en Programas de Evaluacion de Portafolios (PEPs), que enlista
la totalidad de programas gubernamentales. Los PEPs se preparan anualmente, con vision trianual. Y se
incluyen evaluaciones de programas que el gobierno considera de valor estratégico; programas con alto
presupuesto, de importancia politica, y que enfrentan problematicas coyunturales. Estas evaluaciones se
realizan como un acto colaborativo entre el departamento de finanzas y los respectivos ministerios ya que
sus hallazgos se utilizan para el analisis de presupuesto, consejos de politicas publicas, y para la toma de

decisiones del gabinete.

En Chile®, se ha desarrollado progresivamente su sistema de M&E a lo largo de las ultimas dos décadas.
El sistema ha sido disefado, implementado y administrado por el Ministerio de Finanzas y busca mejorar la
calidad del gasto e inversion publica. Esta formado por indicadores de desempefio, los cuales se crearon en
1994. A la fecha, el Ministerio de Finanzas recopila alrededor de mil 550 indicadores de desempefio para
todos los rubros del sector publico. Y genera anualmente reportes de desempefio con el fin de orientar
sobre sus objetivos, gastos y desempefio utilizando revisiones periédicas y un analisis agregado de los
datos y las mediciones. En tanto las evaluaciones de impacto fueron introducidas en 2001 y su mas
reciente componente fueron las revisiones de gasto, establecidas en 2002. Este ultimo elemento analiza

todos los programas de un area funcional y se enfoca en problemas de ineficiencia y traslape de programas.

Entre 2000 y 2005 el gobierno hizo ajustes importantes de procesos administrativos al 38%de los programas

y redisefios sustanciales al 25% del total.

También tenemos el caso de Costa Rica', donde el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica

Econémica (MIDEPLAN), estructura y opera el Sistema Nacional de Evaluacion (SINE) que fue disefado,

12 Keith Makay, How to build M&E systems to support better government, Capitulo 8 Australia, pp. 49-56.
1 Keith Makay, How to build M&E systems to support better government, capitulo 6 Chile, pp. 37-43.

1 Fortalecimiento de los sistemas de Monitoreo y Evaluacion (M&E) en América Latina: el caso de Costa Rica
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especificamente, para dar seguimiento y evaluar las acciones estratégicas del Plan Nacional de Desarrollo.
El seguimiento y la evaluacion de las acciones estratégicas del PND constituyen un medio central para
promover la rendicion de cuentas de la Presidencia de la Republica ante la Asamblea Legislativa y la
sociedad costarricense. A partir del afio 2002, Costa Rica introdujo una serie de disposiciones para vincular
la elaboracion de planes sectoriales con la formulacidn presupuestaria sujetando ambos procesos a las
prioridades vigentes establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo. A la fecha el gobierno presenta
informes anuales que dan énfasis a la comunicacion de resultados de acuerdo con las matrices de

indicadores vigentes.

Por su parte en el Reino Unido " las mediciones y evaluaciones del sistema britanico abarcan
practicamente todos los estratos del gobierno. Con excepcion de algunos servicios que estan controlados
por gobiernos regionales, todos los rubros y ambitos de los servicios publicos britanicos producen datos de
acceso publico que se han convertido en una pieza central de la formulacién de politicas publicas. En este
sentido, la capacidad del gobierno britanico para evaluar, formular y monitorear informacion de desempefio
ha evolucionado consistentemente hacia un sistema enfocado en resultados. Y mantiene adn algunas
métricas que se enfocan en elementos de gestion, procesos, capacidades y cobertura. La mayor parte de
las mejoras implementadas a este sistema se dieron durante un periodo de abundancia de recursos,

revelando que la prevision y el apoyo de estas herramientas tienen efectos de largo plazo.

Los sistemas nacionales descritos destacan el caso de Chile por su acercamiento paulatino pero consistente
a un sistema de M&E, donde la participacion del Ministerio de Finanzas fue de gran importancia por ser una
institucion fuerte, tanto por su base juridica y reputacion frente a la sociedad civil. Por su parte la experiencia
australiana coincide con la estructura chilena donde una institucion de finanzas publicas fuerte que enarbolé
el proceso hacia un gobierno por resultados. Y quiza el caso mas relevante para el modelo que se plantea
es el de Costa Rica ya que fue un proceso gradual que se fue ajustando a las condiciones de economia y
gobernabilidad y establecié una cadena de responsabilidades compartidas entre programas sectoriales y

una institucion central como el Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN).
3.2 Otros sistemas de observacion de organismos internacionales

Como un paralelo a nivel nacional encontramos iniciativas de monitoreo encaminadas por organismos
internacionales. Estas buscan integrar estadisticas nacionales en diversos ambitos para elaborar reportes y
herramientas de consulta tal como el sistema de datos del Banco Mundial (www.data.worldbank.org) o la

OCDE (www.stats.oecd.org). Se tienen también bases de datos con indicadores que se enfocan en

aspectos especificos del desarrollo humano como el Human Development Index de UNDP; aspectos de
salud publica de las poblaciones en el monitor de salud de la OMS; o el avance en las metas educativas que

15 Talbot, Colin. Performance in Government: The evolving system of performance and evaluation. Measurement, Monitoring, and
Management in the United Kingdom, pp.8-10.
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observa la UNESCO.

El ejemplo de mayor envergadura es el relativo a la iniciativa Objetivos del Milenio (MDGs) de Naciones
Unidas'®. Esta establece la medicion en ocho pilares que integran los principales componentes de desarrollo
y genera reportes de indicadores nacionales de mediano plazo. Este sistema, ademas de monitorear
indicadores a nivel nacional, establecié objetivos y metas de cumplimiento a ser alcanzadas en 2015. El
éxito de este esquema de monitoreo ha sido su claridad y la especificidad en los indicadores que observa,
enfocandose en aquellos que tienen la mas alta prioridad de acuerdo a expertos. Gracias a ello, los
gobiernos, agencias multilaterales de desarrollo y fundaciones filantropicas han ayudado a buscar
eficiencias en el uso de recursos, incrementar la efectividad de intervenciones y, sobretodo, realizar

evaluaciones y monitoreo mas riguroso y continuo enfocado en resultados.

Recientemente los indicadores y enfoque de este sistema ha sido revisando por un grupo de alto nivel y
recién ha publicado las pautas de un modelo mas sélido que vea mas alla de 2015. El énfasis sera ahora en
establecer metas asequibles pero que representen un esfuerzo consistente de los gobiernos a su
cumplimiento. Otras de sus prioridades estaran centradas nuevamente en la definicion de las métricas a ser

observadas y el tipo de ajustes que se requieren cuando exista rezago en su cumplimiento (reporte de

comité beyond 2015).""

Esta multiplicidad de modelos y sistemas ofrecen lineamientos, metodologia de monitoreo y medicion,
herramientas y acciones para fortalecer los sistemas nacionales de M&E. Todas son sin duda experiencias
probadas y avances que hoy hacen mas sencillo consolidar un sistema de monitoreo y evaluacién a nivel
local. Podemos pensar que al tomar las mejores practicas y herramientas disponibles se incrementar la

probabilidad de éxito en el transito y consolidacion de un sistema de M&E.
4. Importancia de los indicadores de desempefio en los sistemas de M&E

Es necesario recalcar que un punto clave en el desarrollo de sistemas de M&E son sus indicadores. Aun
cuando los indicadores existan en suficiencia, estos deben contar con requisitos minimos que aseguren

verificar su calidad y pertinencia.

Es evidente la disponibilidad de una gran diversidad y multiplicidad de indicadores en diversos temas. Esto
lejos de ser una importante ventaja puede ser también una limitante de consideracion a los sistemas
eficientes de M&E. Puede, por ejemplo, ser nocivo y distorsionador el observar métricas inadecuadas o

erréneas para atender un problema, sea por que no atiende a sus causas y areas de mejora o0 sea por que

16 http://www.un.org/millenniumgoals/

17 The Report of the High-Level Panel of Eminent Persons on the Post-2015 Development Agenda. Naciones Unidas, mayo, 2013.
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puede promover incentivos perversos o afectaciones secundarias al dar seguimiento medir resultados y dar

recomendaciones con base en una medicion inoportuna (negative spillovers).

Hay una tendencia a desarrollar quizad demasiados indicadores creando sistemas de monitoreo costosos,
poco practicos y muy probablemente utilizados de forma sub-6éptima. Por ello es prioritario invertir tiempo en
trabajar para construir escenarios que evalien opciones de seleccion de los mejores indicadores cuando se
tengan frente a si grupos de indicadores que sean esenciales y diferenciarlos de aquellos que son

indicadores deseables, pero no esenciales.

Por ello es de gran utilidad generar lineamientos que sustenten una herramienta de M&E reflejando la
realidad del contexto nacional y tengan como fin de sustentar una selecciéon de indicadores basada en
experiencias relevantes. Analizando los objetivos y realidades operativas, asi como atender las
recomendaciones de expertos para identificar las métricas y practicas exitosas en las materias que se

quiera evaluar.

La definicion de indicadores para por una discusion entre los actores relevantes, quienes a partir de un
intercambio constructivo disciernen un claro entendimiento del uso que se dara a los indicadores en
términos de toma de decisiones relativas a la gestion. Tomando en cuenta lo anterior, se debe resaltar que
los sistemas dependen en buena medida de estadisticas oficiales fidedignas, consistentes, relevantes y

oportunas para sentar las bases al desarrollo de un buen modelo de monitoreo y evaluacion.

Considerando diversos parametros para el desarrollo de sistemas de M&E, podemos definir a los
indicadores de desempeifo como los instrumentos que permiten medir los insumos, procesos, resultados y
productos de los proyectos, programas o estrategias de desarrollo. Cuando estan respaldados por buenos
sistemas de recopilacion de datos, analisis e informacion, los indicadores permiten a los tomadores de
decision seguir los progresos, demostrar los resultados y adoptar medidas correctivas para mejorar la

prestacion de servicios.

Por tanto éstas métricas se pueden utilizar para fijar objetivos de desempefio y evaluar los progresos en su
consecucion de metas, o bien para identificar los posibles problemas mediante un sistema de alerta

temprana para poder adoptar medidas correctivas'®.

Observamos frecuentemente que los indicadores de desempefio son utilizados como factor decisivo para

determinar la asignacién de factores (recursos fisicos y humanos) cuando son sdélo son un medio eficaz para

18 En Matthew D. McCubbins and Thomas Schwartz, Congressional Oversight Overlooked: Police Patrols versus Fire Alarms,
University of Texas at Austin. Se apunta que los sistemas de alerta temprana son una versién del concepto de alarmas contra incendios
(fire alarms), descrito como aquellas que se incorporan dentro de un programa o politica y son en realidad un sistema costo-eficiente de
monitoreo de politicas publicas.
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cuantificar los progresos conseguidos en el logro de los objetivos, y permiten facilitar establecer puntos

comparativos de referencia entre las diferentes unidades y poblaciones a lo largo del tiempo.

Las preferencias mas recientes se inclinan hacia aquellos indicadores que pueden cuantificarse con los
datos disponibles. Indicadores simples y bien acotados. Un ejemplo de ello son los indicadores clave de
desempefio (KPIs) que son métricas (financieras o no financieras) utilizadas para cuantificar objetivos que
reflejan el rendimiento de una organizacion y que generalmente se compilan como parte de un proceso de
planeacién estratégica. Estos son indicadores minimos para asegurar la eficiencia y eficacia de procesos

observables y el cumplimiento de sus fines ultimos.
4.1 La importancia de los indicadores clave

El uso de indicadores clave de desempefio conlleva ventajas como una base comparable y objetiva para
medir el desempenfio y proveer evidencia para la toma de decisiones. Los indicadores clave, por su cantidad
y sencillez son también un buen vehiculo para realizar benchmarking y facilitar el entendimiento de un

programa por parte de donantes y financiadores, asi como para otros agentes externos.

Es dificil transmitir la utilidad de los indicadores clave a la parte operativa de los procesos, simplemente por
su perspectiva es mas amplia y no se enfoca en tareas de gestion, ni procesos. Su enfoque esta en
observar resultados en términos agregados y proveer informacion acotada sobre una problematica particular
de acuerdo con su evolucién en el tiempo. A pesar de no dar respuestas operativas, los indicadores clave
son convierten en insumo valiosos para trabajo en el Congreso, asi como para aproximar a ciudadanos a
evaluar las actividades y resultados de sus gobiernos. Y se han convertido en un standard para integrarlos a

bases de datos de organismos internacionales y realizar comparativos entre naciones.

Los indicadores clave de desempeio son también frecuentemente utilizados para generar paneles de
control sobre actividades diversas que deben ser observadas medidas y comunicadas en un solo reporte.
Estos indicadores clave de desempefo también se utilizan para integrar la inteligencia de una agencia
gubernamental que puede anticipar alguna vulnerabilidad u oportunidad que requiera una intervencion
inmediata. Un ejemplo en ambito de observacion sectorial es la labor de las oficinas de presidencia o del
ejecutivo, como la OMB de la Casa Blanca donde a través de un sistema de analisis a nivel de sector y
agencia se informa la conformacion de los nuevos presupuestosw, 0 bien un mecanismo de alcance
transversal como lo tiene Australia donde las directrices de desempefio que emanan del ejecutivo son de

observancia general.

Este enfoque que promueve la observacion de métricas clave de desempefio ayuda a construir una forma

de sintetizar la informacién util, dentro del cimulo de informacién disponible. Su estructura sin embargo

19 Hablamos del reporte sobre traslapes, ajustes y eliminaciones del gasto ( Office of Management and Budget). 2012.
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debe ser cuidadosamente estructurada para integrar indicadores relevantes mediante rigurosos métodos de
seleccion. La seleccion de indicadores relevantes contempla un andlisis acucioso realizado por los expertos
en las tematicas especificas. Los estudiosos en tematicas, como salud o educacién, son quienes a través
del tiempo se han familiarizado con las métricas existentes y aquellas reconocidas a nivel internacional que

son parametro y referencia en términos de su efectividad.

Hoy dia hay ineficiencias en las mediciones que buscan proveer mejoras a las politicas publicas. Esto
debido a que “ya sea por que los esfuerzos no se enfocan en observar la métrica adecuada, o no se
estructura su observacién con el rigor que se requiere para generar evidencia precisa”, es decir escogemos

métricas erréneas para medir resultados®.
5. ;Cémo se desarrolla un sistema de Monitoreo y Evaluacion??'

Aun cuando no existe una metodologia definida sobre cémo desarrollar e implementar un sistema de M&E,
existen algunos lineamientos basicos que funcionan como puntos de orientacion comparativos a practicas
extendidas a nivel internacional. Estos por lo general han sido recopilados y son difundidos por agencias
multilaterales de cooperacién y desarrollo econémico como el Banco Mundial (BM), la Organizacién para la
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) por mencionar

algunos.

Las recomendaciones provienen desde estudios de caso a nivel nacional, mecanismos de coordinacién
entre actores, modelos para la integracion de informacion, generacion de sistemas nacionales de

indicadores, evaluaciones a los sistemas de evaluacién, herramientas y métodos, entre otros.
Diez pasos para estructurar un sistema de monitoreo y evaluacion

Entre la diversidad de modelos analizados orientados a este fin, encontramos la propuesta de diez pasos
para un sistema de monitoreo y evaluacion orientado a resultados, publicada por el Banco Mundial en
2004,

Este modelo estructura bajo una légica secuencial diez pasos para la instrumentacion e integracion de
un sistema de M&E enfocado en resultados®. El planteamiento detalla entre otros su operatividad
practica, aspectos de marco institucional, la capacidad de generacién de informacidn y el grupo de actores

relevantes (stakeholders) en los paises que han implementado dichos sistemas. Esta publicacién presenta

20 Annual Letter from Bill Gates 2013. Bill & Melinda Gates Foundation.

21 Ten Steps to a Results-based Monitoring and Evaluation System, World Bank: IEG. 2004.
22 1pjg

23 Ibid
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un sencillo mapa de ruta que asegura una consistencia ldgico-metodolégica para acelerar su

implementacion bajo una ruta probada.

Este modelo tiene relevancia en el sentido que incorpora elementos comunes de los sistemas de monitoreo
y evaluacion que se han venido avanzando de manera consistente durante los ultimos afios. La
aproximacion bien puede convertirse en el modelo sobre el cual se consolide el sistema de M&E para

México. Con un modelo sdlido y un marco analitico y conceptual de gran valia.

FIGURA 2. MODELO DIEZ PASOS PARA GENERAR UN SISTEMA DE M&E

Seleccién Escenarios
Diagndstico de indicadores de mejora y Trasladar
de suficiencia a monitorear objetivos hallazgos a
(readiness) Metas de metas Evaluaciones acciones
N\
4
Consenso Generar Monitoreo Reporte Consolidar
sobre metas Baseline de resultados de hallazgos sistema de
a monitorear para indicadores M&E

Paso 1: Diagnéstico inicial de la practica local de M&E

El entendimiento inicial de la situacién prevalente ayuda a conocer las posibilidades reales para ordenar y
dirigir un sélido modelo de monitoreo. Ahi se incorporan un analisis juridico, dado los inminentes ajustes
legales de marco normativo e institucional sobre los que los nuevos sistemas se desarrollaran, asi como un

analisis de sus capacidades técnicas y humanas para este fin.

A pesar de que ser un paso clave para el desarrollo de modelos de M&E, frecuentemente es relegado por
cuestiones de tiempo o no se comprende la utilidad de esta practica comun. Un diagnéstico ayuda a
comprender el alcance de un sistema de M&E, definiendo sus fortalezas y la situacion general en un punto
de partida. Se identifica ademas cuales son las caracteristicas y herramientas que pueden ayudar a la

generacion del modelo de M&E, asi como limitantes, obstaculos y apoyos al desarrollo del mismo.

En este primer paso, se atienden tres cuestiones fundamentales:

a) ¢Qué motiva el avance de un sistema de M&E? Requiere determinar los incentivos y estimulos en la
oferta y la demanda de informacidn dentro de un sistema de gestién a resultados;

b) ¢Quiénes son los mas interesados en avanzar esta practica? Entender los actores y las estructuras
existentes en lo que respecta a sus capacidades, responsabilidades y competencia para analizar el

desempefio gubernamental,
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c) ¢Quiénes se benefician y quienes no se benefician de contar con un sistema de M&E? Realizar una
evaluacién ex -ante sobre las capacidades reales y la voluntad politica para desarrollar un sistema de M&E

enfocado en resultados.

Paso 2: Consenso sobre metas a monitorear

Avanzado el andlisis preliminar, se deben determinar las metas a monitorear antes de continuar a identificar
los indicadores que el sistema podra incluir. Es curioso observar en la practica que a pesar de que todos los
gobiernos cuentan con algun tipo de metas y objetivos, no siempre cuentan con un sistema de M&E que de

seguimiento a éstas.

Las metas son solo relevantes en cuanto a que miden el avance en comparacion con un objetivo o
resultados concretos. El establecimiento de metas y objetivos de mediano y largo plazo sirven para imponer
los parametros y juzgar la efectividad de un programa a través del tiempo. Dan un sentido de lo que se
espera alcanzar y como visualizar el futuro. En este sentido, las lineas de base son esenciales para un
sistema de M&E basado en resultados. La construccion de estos sistemas implica embarcarse en un
proceso deductivo donde la informacién, actividades y resultados se concatenan de forma ldgica y

secuencial en un marco de observacion dirigidos a un fin ultimo.

Los objetivos estratégicos y metas son generalmente planteadas bajo una visién de nacién, por ello su
definicién frecuentemente recae en los encargados de disefiar los lineamientos de la politica nacional y
sectorial (planes nacionales y planes sectoriales). Por ello es comin encontrar éstas directrices en los
planes nacionales de desarrollo, definidas como las prioridades y objetivos a mediano plazo. Asi como en
las metas de los planes sectoriales, especiales o regionales. Cuando éstos parametros son poco precisos,
se hace necesario dialogar con especialistas y expertos en tematicas o sectores concretos, a fin de
entender espacios de mayor rezago y las oportunidades vigentes que sirvan para definir lo que se puede

atender con una serie de acciones priorizadas sobre las que la administracién desea avanzar.
Este proceso no exime que las metas y objetivos planteados contengan una carga ideoldgica o politica, es
natural que ello suceda. Lo importante es que las metas puedan ser discutidas y socializadas para su mejor

entendimiento y su eventual depuracién o refinamiento con una visién de largo plazo.

Paso 3: Seleccioén de indicadores clave para su monitoreo

La seleccion y/o el desarrollo de indicadores es el punto clave de partida en un sistema de M&E ya
que los pasos siguientes (recoleccion de datos, analisis y reportes), dependen precisamente de la calidad

de trabajo realizado en esta etapa.
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La mayoria de los paises cuentan con sus propios sistemas de métricas. De acuerdo con su estadio de
evolucién, estos pueden estar en mayor o menor medida enfocados en la gestidon, procesos, planes
presupuestales, sistemas de evaluacién de desempefio, esquemas de control y auditoria o evaluacion de

impacto.

Es fundamental entender cudles de estos indicadores que ya existen son los adecuados y relevantes para
medir las metas plateadas en el paso anterior. El objetivo de un sistema soélido y de largo plazo es contar
con los indicadores relevantes que se enfoquen en resultados ya que éstos seran el insumo del modelo de

M&E con vision al desarrollo de largo plazo.

Los indicadores, tanto de resultados como de gestion, son el punto de referencia para juzgar la efectividad
del sistema de M&E. El Banco Mundial, por ejemplo, ha sugerido considerar el parametro de calidad de
indicadores claro, relevante, econémico, monitoreable y adecuado, como minimo comun denominador en la
lista de indicadores seleccionados. Por ello también es util y valido utilizar los parametros e indicadores
existentes en las baterias que publican agencias multilaterales de desarrollo y cooperacion como sistemas
basicos de M&E, donde se incorpora la experiencia internacional, a la vez que se alinean las mediciones a
nivel pais con aquellas observadas en otras latitudes®*. Es practica comun que los paises inicien generando
sistemas que se sustentan en métricas enfocadas en la gestion, tal como el caso mexicano. Y a partir de

esa experiencia evolucionar el sistema hacia uno con un enfoque a resultados.

El observar la experiencia internacional en ambitos especificos, asi como los indicadores que presentan
agencias y organismos internacionales de cooperacion y desarrollo permite acceder a indicadores clave de
uso comun y extendido. Es recomendable utilizar esta experiencia para complementar el alcance y la vision
de los paneles sectorices a fin de no generar nuevos indicadores que pueden ser costos de generar y

ofrezcan poca utilidad en términos de generar informacion relevante para toma de decision.

Actualmente la actividad publica genera una gran cantidad de indicadores, pero existe poco esfuerzo para
definir y sintetizar sistemas de indicadores relevantes y priorizados.

Paso 4: Linea de base para indicadores

La linea de base se utiliza siempre como un parametro inicial que sirve como guia para monitorear
indicadores a través del tiempo. Esta base se construye generalmente observando la experiencia y el
comportamiento previo de un indicador. Con frecuencia, al definir una linea de base ésta se ve favorecida o

desfavorecida dadas las fuentes, informacion disponible o forma de calculo.

24 Una de la baterias mas completas es la que ha evolucionado el programa de desarrollo de naciones unidas (UNDP) desde 1990 y
aparece afo con afio en los reportes de desarrollo humano (HDR por sus siglas en ingles). Ver http://hdr.undp.org/en/reports/
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De acuerdo con el Banco Mundial, para determinar una linea de base se deben tomar en cuenta las
siguientes consideraciones: (i) cuales son las fuentes de informacion; (ii) cuales son los métodos de
recopilacion; (iii) quién realiza esta tarea; (iv) qué tan frecuentemente se recopila la informacion; (v) cuales
son los costos y las dificultades que esta tarea implica; (vi) quién va a analizar los datos, y (vii) quién o

quiénes van a utilizarlos.
En resumen, este proceso de construcciéon de lineas de base varia dependiendo de la naturaleza del
sistema que se busca crear y esta directamente limitado por las fuentes de informacion disponible, los

tiempos del proyecto y la credibilidad de las fuentes.

Paso 5: Escenarios prospectivos: los objetivos y metas a futuro

Este quinto paso llama a identificar diversos escenarios de resultados futuros que se plantea alcanzar. Esta
vision prospectiva puede tomar diversas formas dependiendo tanto del sistema de monitoreo como de su
contexto. La definicién de objetivos y entender cémo los cambios esperados puede modificar los retornos
esperados en la linea de tiempo determinado son valores en si mismos. Esta perspectiva de planeacion
prospectiva ayuda a ver la utilidad de definir y dar cumplimiento a metas intermedias o hitos (milestones),
dentro de los resultados ultimos de un proyecto a largo plazo asi como la consistencia de avance en niveles

minimos o maximos de uno o mas de los indicadores seleccionados.

Al identificar metas claras, vinculadas con una poblacion objetivo y una meta de largo plazo basado en una
métrica o indicador de resultados, ayuda a mejorar la calidad y utilidad de las metas establecidas en

términos de su conexién con un fin ultimo.

Es muy dificil para los gobiernos predecir con certeza cual sera su disponibilidad de recursos e insumos en
10 o0 15 afos. Por ello se recomienda definir objetivos intermedios en periodos de tiempo mas cortos, donde
los insumos puede estimarse para contar con serie de mediciones entre la linea de base y el objetivo para

hacer ajustes en estos intervalos. Es decir la grandes metas pueden revisarse forma periddica a través del

tiempo (UNDP 2002).

Paso 6: Monitoreo de resultados

El objetivo de un sistema de M&E es proveer informaciéon necesaria para realizar politicas publicas mas
eficientes y generar informacion para determinar qué tan efectiva ha sido la implementacion de ciertas
politicas en el tiempo. Los sistemas de monitoreo y evaluacién de resultados revisan y demuestran si
las metas y objetivos planteados se alcanzaron, mientras que sistemas basados en gestion de

actividades observan si éstas se desarrollaron en tiempo y forma.
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En este paso se promueve una vision enfocada a la efectividad. Es decir en la observacion de métricas
relevantes que nos hablen sobre los resultados o el impacto de politicas, programas y actividades. Puede
incorporar la observacion en el ambito de gestidon pero de manera limitada y no preponderante. Sin embargo,
gran parte de los modelos existentes de M&E en la region han generado modelos de evaluacion de
resultados que favorecen una visidon de gestidon operativa, seguimiento a acciones, registro en actividades y

uso de recursos y pocas veces el enfoque se dirige a los resultados finales para avanzar al desarrollo.

El observar unicamente actividades y productos no significa que los individuos al interior de una
organizacion no trabajen responsable y adecuadamente. En muchos casos los individuos tienen gran carga
de trabajo y responsabilidades cotidianas. Pero el desempefio enfocado en resultados busca que estas

actividades estén siempre vinculadas a los fines y el impacto de una politica o programa.

Paso 7: La evaluacion

El seguimiento al desempefio de programas es esencial para contar con mejores politicas publicas. Un
sistema de monitoreo debe generar informacion de manera continua sobre la direccién, velocidad y
magnitud de los cambios generados, asi como efectos no anticipados por medio de indicadores clave. Esta
labor de evaluacion es también fundamental para saber si las politicas, programas y proyectos siguen la

direccion deseada y cumplen lo que prometen.

La evaluacién en si misma es una actividad que ayuda a atender los vacios y debilidades de las politicas y
programas. Se espera que un sistema de evaluacion sdlido provea una plataforma que genere evidencia del
impacto que las politicas generan. Para llegar a ese punto el sistema debi6 transitar de un monitoreo simple
de indicadores a incorporar métodos y experimentos que cuantifiquen el impacto en poblaciones

beneficiarias y no beneficiarias.

Las evaluaciones bien disefiadas permiten tomar decisiones respecto de asignacion de recursos, replantear las
causas de un problema, a la vez de identificar problemas emergentes, apoyar la seleccién de alterativas de accion y

generar consenso en las causas y soluciones a un fenémeno o problema pubico.

8: Reporte de hallazgos

Reportar hallazgos es tarea indispensable para la consolidacién de un sistema de M&E, pues es una
sintesis para tomar la mejor decision sobre lo observado y evaluado y que la sociedad este

informada sobre los avances que importan.

La informacién sobre los resultados y hallazgos de los programas debe ser una herramienta que apoye un

proceso de mejora continua y transforme la percepcion de la actividad publica.
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Esta comunicacion debe ser clara, sencilla y oportuna. No es una tarea menor ya que de ella deberan
presentar reportes de hallazgos considerando su uso, audiencia especifica y la incidencia de las areas

evaluadas.

Es relevante en este ambito comprender el alcance y poblacién objetivo para esta evidencia, ya que el éxito
de un sistema de M&E depende sobre todo del uso extensivo que se de a la informacién que genera. Un
sistema que contiene buena informacién pero que no se conoce o utiliza abierta y libremente, tiene baja

posibilidad de subsistir en el tiempo.

Paso 9: Traducir hallazgos en acciones

Transferir y urilizar hallazgos para mejorar resultados de politica es el principal propésito de un
sistema de M&E basado en resultados. Los paises que cuentan con sistemas de M&E mas avanzados
han desarrollado mecanismos que vinculan la evidencia generada con cambios sustanciales en disefio de
programas, procesos, definicion presupuestal, eliminaciéon de redundancias y ahorro en el gasto. Estos son

ejemplos de las acciones positivas a las que se puede aspirar con un sistema de M&E consolidado.

El sistema M&E busca no sélo de generar evaluaciones de manera consistente y continua, sino influir con
su informaciéon de manera oportuna para generar retroalimentacion sobre la gestién y resultados de

programas, proyectos y politicas que avancen un gobierno que actué por resultados.

La integracion de estos hallazgos en acciones, también presupone contar con un marco institucional y
normativo que sea congruente con el uso eficiente de la evidencia que el sistema proveera. En este sentido
debe ser claro y pragmatico para definir el flujo de informacién y cémo esta influye en toma de decisiones y

ajustes en diversos ambitos.

Entre los usos mas comunes de los hallazgos que estos sistemas generan se enuncian los siguientes:
1) Responder a demandas publicas de rendicion de cuentas de sus representantes electos;

2) Formular y justificar requisitos presupuestarios;

3) Ayudar a hacer operativa la toma de decisiones vinculadas a la asignacién de recursos;

4) Generar evidencia sobre la existencia de problematicas de desempefio y sus posibles soluciones;

)
)
)
5) Motivar al personal responsable a mejorar programas y proyectos;
6) Formular y monitorear el desempefio de las partes responsables;

7) Proveer datos para evaluaciones a fondo de programas y politicas;

8) Generar servicios publicos mas eficientes;

9) Apoyar esfuerzos de planeacion estratégica por medio de una linea de base como punto de comparacién

en mediciones y establecimiento de estandares; y
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10) Comunicar mejor al publico el desemperio y actividades de sus representantes.
Cuando las metas se han definido de forma clara y acotada sera mas sencillo que estos sistemas y sus
operadores ofrezcan recomendaciones de mejora. Las mejoras se encaminan a conseguir un fin ultimo de

mejor forma y de manera mas efectiva; sea esto con menores recursos, en menor tiempo o mayor poblacién.

Paso 10: Consolidacién del sistema de M&E

El ultimo paso de este modelo consiste en hacer un sistema de M&E maduro, sustentable y basado en
resultados. El mantenimiento y uso de sistemas en gobiernos y organizaciones reconoce un proceso de
asimilacion y trabajo a largo plazo que involucra asegurar la utilidad y funcionamiento de su operacion y
sistema de reportes. Su avance requiere constante atencion, analisis y consistencia para fomentar la solidez

y utilidad de sus funciones.

Es aqui donde la participacion de todos los actores de la sociedad convergen. Asimilando y promoviendo

este espiritu de compromiso y corresponsabilidad en la cultura de evaluacion.

Un ejemplo de esta evidencia y su apoyo a la toma de decisiones es la publicacion del documento que
elabora la Casa Blanca y se plantea como parte del paquete fiscal al Congreso para la discusién vy

aprobacion presupuestal.25

Su utilidad se plasma en la lista de 10 puntos que anteceden. El no definir metas es como decidir ignorar lo
que se puede alcanzar. El no definir metas y resultados es simular una accién de gobierno y sus programas.
El no tener metas, no permite llegar a un mejor estadio de bienestar y desarrollo por que no ha sido

visualizado.

Cada uno de los actores sociales tenemos algo que ganar, y que perder, cuando se cuenta con una

herramienta que ayuda a verificar los resultados de la actividad publica y el uso de los recursos.

Cada actor relevante puede, con base en esta evidencia publica incidir con propuestas concretas.
Claramente la responsabilidad ultima recae en quienes reciben y utilizan los recursos, pero sus acciones
también terminan por incidir en el animo de la sociedad. Su interés por perpetuar un modelo de gestion sin

resultados debe pasar a uno que se mida por los resultados que genera.

25 “Terminations, reductions and savings ” Budget of the US Government. Office of Management and Budget. 2012.

24



6. Consideraciones finales sobre los sistemas de M&E
Un sdlido sistema de evaluacion y monitoreo (M&E) es fundamental para institucionalizar una estructura de
gobierno basado en resultados. Su enfoque debe ser de largo plazo y motivar la necesidad de realizar

ajustes de forma continua que permitan mejorar la efectividad de las politicas publicas.

Los sistemas de M&E se crean a partir del disefio, planeacioén, presupuestacion y gasto asignado a lineas
programaticas de los programas federales. En una primera etapa, el disefio de las politicas publicas se
define, en términos generales, a partir de metas cuantificables ( total de afiliacién de beneficiarios por afio,
disminucion de gasto de bolsillo en medicamentos, etc.) con base en una definicién de objetivos concretos.
Posteriormente, es posible calcular el presupuesto del programa asi como su alineacion programatica. Sin
embargo, a pesar de que las politicas publicas han sido estructuradas con fines especificos y un
presupuesto y gasto acotado, pocas veces cuentan con métricas adecuadas para monitorear su
implementacién y logro de metas, menos aun que les permitan disefiar un esquema de incentivos con

premios y castigos basado en resultados.

En este sentido, la evaluacién y monitoreo de politicas publicas es un componente indispensable para
facilitar la toma de decisiones basada en resultados; generar mecanismos de monitoreo, rendicién de
cuentas y, finalmente para promover la vinculacidon con otros agentes como la sociedad civil, ONG y

organismos internacionales.

Por ello, los sistemas de M&E fungen no s6lo como un instrumento para recopilar informacion y observar el
desempefio histérico de los programas gubernamentales, sino como una fuente de evidencia y conocimiento
sobre ventajas y limitantes en el desarrollo de politicas publicas especificas. También ofrecen al gobierno
elementos suficientes para decidir sobre el curso de accion que deben seguir cada politica en términos de

materia administrativa, funcional y presupuestaria.

Es importante recordar que en toda estructura de gobierno existe una interaccion de corresponsabilidad
entre agente y principal (A-P) a lo largo de la cadena de delegacion en los sistemas democraticos. La teoria
de A-P fue desarrollada para analizar de qué manera los principales (gerentes) usan incentivos, reglas y
revisiones institucionales —I.e. monitoreo y transparencia— para alentar a los agentes (empleados) para

alcanzar objetivos especificos (Bossert 1998).

En términos generales, dado que no es la finalidad primordial de esta publicacion, fue posible esbozar tres
cadenas de corresponsabilidad con base en la relacion A-P: (i) Votantes-gobernantes, (ii) gobernantes-
agencias, y (iii) agencias-burdcratas. De esta manera, los ciudadanos eligen a sus gobernantes (ejecutivo y
legislativo) a través de su voto para que éstos ultimos satisfacer los intereses de su electorado. Los

gobernantes, a su vez, requieren de las agencias federales para disefiar y posteriormente poner en marcha
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las politicas publicas. Finalmente, los administradores de las agencias delegan responsabilidades a la

burocracia para implementar las politicas publicas a nivel local y federal.

En esta cadena de interacciones P-A, los sistemas de M&E son una alternativa de bajo costo para
monitorear y evaluar el desempeio de las capacidades de cada de los actores a lo largo de la cadena de
delegacion de responsabilidades de acuerdo con los objetivos planteados por el Gobierno federal en los
Planes Nacionales de Desarrollo, los planes sectoriales, y la implementacion de diversas politicas publicas
en México. Con ello, la idea de rendicidon de cuentas (accountability) se refuerza debido a que no solo el
gobierno federal, sino la ciudadania y la oposicion partidista pueden contar con herramientas de evaluacion
y monitoreo sobre el desempefo de los programas y las funciones de cada uno de los actores involucrados

en la maquinaria federal.

Por ejemplo, desde el punto de vista la ciudadania, el acceso a la informacion sobre las metas que el
gobierno federal planteé en campafa y aquellas contenidas en los planes de desarrollo pueden ser
evaluadas retrospectivamente con la finalidad de premiar o castigar el desempefio general de la

administracion en futuras elecciones.

La oposicién, por otro lado, también puede emplear esta informacidon no sélo para aprender sobre los

errores de la presente administracion, sino para presionarla para cumplir sus promesas.

En dltima instancia, el ejecutivo federal y el legislador pueden usar estas herramientas para vigilar de cerca
el desempefio de las agencias federales. A través de esta interaccion los incentivos de rendicidon de cuentas
(dentro del la administracion publica federal, la oposicién y la ciudadania) se refuerzan, promoviendo la

transparencia, la competencia democratica, el intercambio de ideas y la consecuciéon de metas.

Las tareas de monitoreo y evaluacién no son un fin en si mismo. Es tan solo una herramienta que promueve
mejor gobernanza, practicas de gestion mas modernas y orientadas a resultados y mejor rendicion de
cuentas. Todas ellas caracteristicas que si bien son deseables no hablan de un mayor nivel de control sobre
el esfera publica. Esta retroalimentacion y transparencia transaccional no es conveniente para sistemas que
cuentan con actores que han estado acostumbrados a no responsabilizarse de sus acciones y no rendir
cuentas de actividades ni recursos ejercidos. Es por ello que podemos decir que estos sistemas de M&E
son indispensables para el avance de una gestion publica transparente y democratica, por ello deben ser

promovidos.

Como apuntamos desde inicio la herramienta de M&E tiene varios usos, pero su fin es inequivoco, mejorar

la calidad de politicas publicas y el mejor uso de recursos publicos.
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