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Propuesta metodologica de evaluacion de impacto
sobre la capacidad institucional

Aplicada al Programa para el Fortalecimiento del Sistema de Informacion
Financiera Territorial (Fosit) de Colombia

Equipo MIRA-FCE, UNCuyo:
Gustavo Maradona, Tomas Facet, Maria Inés Lara y Monserrat Serio

Resumen

El objetivo de esta investigacion fue desarrollar una metodologia de
evaluacién de impacto sobre la capacidad institucional de una organizacion,
que fuera so6lida en términos conceptuales y lo suficientemente flexible en
términos practicos de manera que resultara facilmente aplicable a diferentes
organizaciones en contextos disimiles. La metodologia disefiada propone
estimar un Indicador Integral de Impacto (III) que resume los efectos
previstos y emergentes, deseados y no deseados que toda intervencion puede
tener sobre la eficiencia, efectividad y equidad de la organizacion. Esto
permite que las tres dimensiones “compitan” en su contribucion al indicador
integral, por lo que este resulta un promedio ponderado de los tres indicadores
dimensionales. Esta metodologia de evaluacion admite una multiplicidad de
evaluaciones parciales focalizadas en diversos criterios de éxito y por
afiadidura logra un indicador unico de resultados comparable y replicable. La
comparacion entre proyectos o programas de este indicador permite hacer un
ordenamiento de los mismos, independientemente de los objetivos a los que
apunten, los montos involucrados, etcétera, lo que posibilita evaluarlos en
forma unidimensional.

Palabras clave: Capacidad institucional, sistemas de informacion publica,
eficacia, eficiencia, equidad.
Cédigos JEL: H11, H83, 020

UNCUYO [FCE

=y
\ " UNIVERSIDAD FACULTAD DE LICENCIATURA
=% NACIONALDE CUYO | CIENCIAS ECONOMICAS | EN ECONOMIA



Agradecimientos

En las distintas etapas de esta evaluacion hemos recibido la colaboracion de mucha gente a
quienes deseamos agradecer. Hemos tenido la suerte de contar con la guia y apoyo de
nuestros tutores, lan Davies y Mario Sanginés. En particular agradecemos a Ian Davies el
haber compartido sus conocimientos en materia de evaluacion de impacto, enriqueciendo
nuestra tarea con sus ideas y criticas. A Mario Sanginés, por habernos brindado la posibilidad
de acceder a informacién que complement6 el estudio del programa Fosit.

Al Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que a través del Concurso MIRA
(Midiendo el impacto Institucional en la Region de las Américas), financi6 esta evaluacion.
También a Javier Games, Jefe de Operaciones y Diego Arisi, Especialista Sectorial, ambos de
la Representacion del BID en Colombia, quienes brindaron orientacion al equipo en la etapa
inicial del proyecto.

Al equipo Fosit de Colombia, encabezado por German Carrillo, sin cuya colaboracion
no hubiera sido posible la aplicacion de la metodologia de evaluacidén propuesta en este
documento. Hacemos extensivo el agradecimiento a todos los organismos publicos que
tuvieron la deferencia de contestar los cuestionarios propuestos y brindarnos entrevistas en
sus instalaciones de Bogotd. En particular a las Gobernaciones de Antioquia, Cundinamarca,
Valle del Cauca, Caldas y Tolima, Municipio de Cali, al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, Direccion de Apoyo Fiscal, Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas,
Contaduria General de la Nacion, Departamento Nacional de Planeacion, Contraloria General
de la Republica y Banco de la Republica. A las autoridades de la Facultad de Ciencias
Econdmicas de la Universidad Nacional de Cuyo por el apoyo institucional. Finalmente, los
unicos responsables del contenido de este documento y de los errores que puedan subsistir

son los miembros del equipo.

Equipo MIRA-FCE, UNCuyo'

! Conformado por Gustavo G. Maradona (ggmaradona@gmail.com), Tomas Facet (tomas_facet@yahoo.com),
Maria I. Lara (mariaineslarag@gmail.com) y Monserrat Serio (monserratserio@yahoo.com).




Bitacora del proyecto

La Facultad de Ciencias Econdémicas de la Universidad Nacional de Cuyo fue una de las
cinco instituciones ganadoras de la convocatoria realizada por el Banco Interamericano de
Desarrollo para presentar propuestas innovadoras de evaluaciéon de impacto de las
intervenciones dirigidas al fortalecimiento de las instituciones publicas en América Latina y
el Caribe. El proyecto presentado consistio en el desarrollo de una metodologia de evaluacion
de impacto de la capacidad institucional del Programa de Fortalecimiento del Sistema de
Informacién Financiera Territorial (Fosit) implementado por el Gobierno de Colombia.

Una vez comenzada la consultoria, el Equipo MIRA del BID convocé a una reunion
informativa en Buenos Aires a fines de marzo de 2012. Dicho encuentro fue muy fructifero
ya que permitid socializar cada una de las propuestas ganadoras del Concurso MIRA.
Ademas se sugirio a cada grupo de evaluacion realizar una visita “de campo” junto con los
dos tutores asignados a cada equipo.

Desde entonces la consultoria siguié su curso segin lo previsto en el Plan de Trabajo
entregado en la reunion de Buenos Aires: se produjeron ajustes a la metodologia propuesta, y
en junio, parte del equipo realiz6 un primer viaje a Bogotd para efectuar los contactos
institucionales necesarios con Fosit y las entidades territoriales que son stakeholders del
programa evaluado.

A mediados de julio de 2012, se coordind con el equipo MIRA-FCE, UNCuyo y la
contraparte del Programa Fosit un viaje de campo del 3 al 11 de setiembre, que a su vez fue
informado a los tutores asignados por el BID. Los objetivos eran completar el relevamiento
de cuestionarios a entidades territoriales y usuarios estratégicos previsto en la propuesta
metodologica presentada, y entrevistarse con funcionarios de primera y segunda linea.

El 22 de agosto de 2012 el presidente Juan Manuel Santos pidi6 la renuncia protocolar
de su gabinete. Al dia siguiente se anunciaba la salida del ministro de Hacienda y Crédito
Publico, Juan Carlos Echeverri, y su reemplazo por el titular de Minas y Energia, Mauricio
Cérdenas.

El viernes 31 de agosto, German Carrillo, Gerente de Fosit, confirma la suspension de
los contratos del equipo del Programa Fosit por al menos tres semanas, razon por la cual el
equipo no podria ser recibidos en Colombia. Ante este imprevisto y por sugerencia del Dr.

Carrillo, se decide suspender el viaje.



La correspondiente cancelacion de pasajes y reservas de hotel a escasas horas del
viaje programado tuvo un impacto significativo en el presupuesto de la evaluacion por
incrementos de costos de penalizacion y pérdidas de pasajes.

Ante esta eventualidad el equipo MIRA-FCE, UNCuyo se focalizé en el informe de
progreso, limitado en su contenido a la adaptacion de la metodologia propuesta sin poder
avanzar en el caso de la aplicacion dada la imposibilidad de disponer de informacion de
campo. La situacion del Programa Fosit se normalizé a fines de octubre de 2012. Entre la
ultima semana de octubre y la primera de noviembre se restauraron las comunicaciones con
los funcionarios de las entidades territoriales y las entidades centrales y comenzaron a
recibirse los cuestionarios con la informacion solicitada.

El equipo MIRA-FCE, UNCuyo realiz6 el viaje de campo con lan Davies y Mario
Sangines (tutores asignados) la semana del 12 al 16 de noviembre. Durante la estadia en
Bogota se realizaron dos talleres con miembros del Programa Fosit (inicio y cierre); se
llevaron a cabo entrevistas con funcionarios de la Contaduria General de Nacion, la
Contraloria General de la Republica, el Departamento Nacional de Planeacion, el
Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas y la Direccion de Apoyo Fiscal.
También se mantuvieron reuniones con el Gobernador de Cundinamarca y algunos de sus
funcionarios, funcionarios del Departamento de Tolima y con miembros del Observatorio de
Sociedad, Gobierno y Tecnologias de la Informacion de la Universidad Externado de
Colombia. Como cierre de la actividad diaria, se sostuvieron reuniones de discusion
metodologica y conceptual con los tutores que enriquecieron y profundizaron los
conocimientos del equipo sobre la tematica abordada.

El balance final de la mision en Bogoté, Colombia, fue muy positivo, lo que permitio
al equipo desarrollar la metodologia de evaluacion de impacto y aplicarla al caso Fosit, todo

lo cual queda plasmado en el presente documento.



Resumen ejecutivo

El objetivo de esta investigacion fue desarrollar una metodologia de evaluacion de
impacto sobre la capacidad institucional de una organizacion sélida en términos
conceptuales y lo suficientemente flexible en términos practicos de manera que
resultara facilmente aplicable a diferentes organizaciones en contextos disimiles.

La metodologia disefiada propone estimar un Indicador Integral de Impacto (III) que
resume los efectos previstos y emergentes, deseados y no deseados que toda
intervencion puede tener sobre la eficiencia, efectividad y equidad. Esto permite que
las tres dimensiones “compitan” en su contribucion al indicador integral, por lo que
este resulta un promedio ponderado de los tres indicadores dimensionales.

La metodologia propuesta permite utilizar toda herramienta y/o método especifico de
evaluacion de impacto (diferencias en diferencias, variables instrumentales y disefio
de regresiones discontinuas, entre otras) asi como otros procedimientos de
transformacion de la informacion (indices sumativos, analisis factorial, etc., segun
corresponda) que posibiliten aprovechar mejor la base de datos cualitativa y/o
cuantitativa para calcular el cambio generado por la intervencidon en las distintas
variables claves de las tres dimensiones del III (efectividad, eficiencia y equidad).
Esta metodologia de evaluacion admite una multiplicidad de evaluaciones parciales
focalizadas en diversos criterios de €éxito y por agregacion logra un indicador tunico de
resultados comparable y replicable. La comparacion entre proyectos o programas de
este indicador permite hacer un ordenamiento de los mismos, independientemente de
los objetivos a los que apunten, los montos involucrados, etc., lo que posibilita
evaluarlos en forma unidimensional.

La intervencion elegida para aplicar la metodologia propuesta fue el Programa para el
Fortalecimiento del Sistema de Informacion Financiera Territorial implementado por
el Gobierno de Colombia y cofinanciado por el Banco Interamericano de Desarrollo.
El objetivo de este Programa consistio en disefar, desarrollar e implantar un sistema
integrado de informacién confiable, oportuna y completa para reforzar la capacidad
institucional de las entidades gubernamentales. A efectos de identificar su impacto, la
aplicacion de la metodologia se focalizd en sus dos componentes principales: la
implementacion del Sistema de Gestion Financiera Territorial (SGFT) sobre la

capacidad institucional de las entidades territoriales (EE.TT.) y la implementacion del
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Consolidador de Hacienda de Informacion Publica (CHIP) sobre la capacidad

institucional de los usuarios estratégicos.

Este programa puede catalogarse como una intervencion complicada, segin la

clasificacion de Rogers (2008), dado que en €l participaron multiples agencias bajo un

esquema interdisciplinario e interjurisdiccional (organismos del nivel central de

gobierno y gobiernos subnacionales, cada uno con sus objetivos, estimulos e

incentivos no siempre compatibles entre si).

Es posible identificar para el Programa Fosit en su totalidad, un conjunto de efectos

sobre los procesos de gestion de la informacion financiera publica que evidencia una

mejora en la capacidad institucional de las entidades intervinientes.

En el caso del SFGT implementado en cinco entidades territoriales el impacto

favorable sobre la capacidad institucional se ha evidenciado a través de:

» Mayor difusion de la informacion financiera publica, presentada con
adecuados criterios de calidad, oportunidad y en formatos homologados
que coadyuvan al mayor control social.

» Mejoras en la informacion que el sistema provee sobre disponibilidad de
fondos publicos.

» Mejora en la cobertura y el grado de compatibilidad de los informes
presupuestarios del ejercicio en curso.

» Mayor integridad y puntualidad en la presentacion de los estados
financieros anuales, junto con una menor intervencion humana en las
tareas de consolidacion, agregacion y/o reclasificacion del gasto publico.

» Mayor eficacia en el control interno del gasto.

» Mayor grado de cumplimiento de las normas sobre procesamiento y
registro de las transacciones.

En el caso de las entidades centrales o usuarios estratégicos de la informacion

(Departamento Nacional de Planeaciéon, Departamento Administrativo

Nacional de Estadistica, Banco de la Republica, Contaduria General de la

Nacioén, Contraloria General de la Republica, etc.) también el programa tuvo

un impacto favorable en la gestion de la informacion financiera publica. A

través de las diversas fuentes consultadas (entrevistas, cuestionarios, revision

de reportes, etc.) puede decirse que la implementacion del CHIP ha mejorado

la gestion institucional de la informacion:
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» Al agilizar los procedimientos institucionales de gestion de la informacion
(consolidacion, analisis, presentacion, publicacion, segun corresponda).
» Al simplificar los formatos, medios y/o procedimientos de tratamiento de
la informacion que anteriormente significaban redundancias o
duplicaciones.
» Al disminuir en algin grado la intervencion discrecional para la puesta a
punto de la informacidén conforme a sus necesidades.
» Al posibilitar cumplir con las obligaciones que emanan del tratamiento de
esa informacion de manera mas oportuna y cierta.
En la aplicacion de la metodologia desarrollada a través del concurso MIRA, se
consider6 como principal hipdtesis de trabajo que los cambios verificados en los
indicadores de la gestion para resultados aplicando metodologias de medicién como
la del Programa para la Implementacion del Pilar Externo del Plan de Accion a
Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo (PRODEV) o la del Gasto Publico
y Rendicién de Cuentas (PEFA por su sigla en inglés) también producen cambios en
el mismo sentido en la capacidad institucional de la entidad bajo estudio.
Para cada uno de los stakeholders se determinaron sus roles en el programa y la etapa
en la cual intervinieron, participaron y/o se beneficiaron.
En esta evaluacion no fue posible construir una linea de base que reflejase la situacion
“sin programa” para cada una de las EE.TT. analizadas, por lo que se optd por
elaborar una que, en promedio, representara la situacion previa a la implementacion
del programa. Para ello se utilizé informacion proveniente de distintas fuentes: en
algunos casos se empleo la encuesta de diagndstico realizada por el Programa Fosit en
2001; en otros, se trabajé con las encuestas que relevo para algunas EE.TT. el BID en
el marco del Sistema de Evaluacién Prodev (SEP/PRODEV); también se encuesté a
gobernaciones que no implementaron el programa pero que desean incorporarse al
mismo; y se realizaron entrevistas a referentes calificados que estuvieron en la etapa
de disefio e implementacion.
Para la situacion “con programa” se cuenta con los datos del PCR (2010) del
proyecto, con la evaluacion externa realizada por Corredor Bello (2010) y con la
informacion brindada a través de cuestionarios generados ad-hoc y entrevistas
personales a quienes actualmente estan cumpliendo funciones en el éarea de la

hacienda publica de las EE.TT.
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Para obtener los indicadores de impacto y producto del programa sobre la capacidad
institucional de las EE.TT., se fijaron valores de linea de base que se consideraron
valores iniciales, se calculo la diferencia entre esos valores y los finales y se
corrigieron las diferencias encontradas en funcion de un coeficiente proxy de la
capacidad institucional de partida de cada entidad territorial.

En el caso de los usuarios estratégicos se elaboraron cuestionarios con preguntas
formuladas de manera tal que su respuesta transparenta una diferencia marginal entre
la situacion “con programa” y la situacion “sin programa”. Por el tipo de instrumento
de captacion utilizado sélo se consideran los resultados de impacto, no de producto.
Para agregar los resultados parciales correspondientes al SGFT y al CHIP y proceder
al calculo del indicador de efectividad y eficiencia en forma agregada, se ponderaron
los resultados provenientes de los indicadores a las EE.TT. y a los usuarios
estratégicos segun la proporcion en que se asignaron los montos de inversion del
proyecto a cada componente.

En términos de efectividad el programa tuvo un buen desempefio y arroj6 un
indicador parcial de 0,71, en una escalade O a 1.

El indicador de eficiencia tiene dos componentes: en eficiencia operacional, el
programa obtiene muy buenos resultados (0,89). Este resultado cae a 0,58 al
incorporar la dimension temporal (eficiencia dindmica), que tiene en cuenta los
rezagos de los desembolsos del préstamo.

El Proyecto Fosit no tiene como objetivo especifico mejorar la equidad en la
ciudadania o entre las entidades territoriales y/o centrales. Debido a la poca
informacion disponible y a la complejidad para aislar el efecto atribucion de la
dimension de equidad, esta se incorpora al Indicador Integral como una dimension
neutra.

Al estimar el Indicador Integral de Impacto con un criterio conservador (igual
ponderador para las tres dimensiones) el proyecto obtiene una calificacion de 0,76.
Esto esta en linea con las conclusiones tanto del PCR (2010) como las de Corredor

Bello (2010) en cuanto al desempefio general del Programa Fosit.



Introduccion
El objetivo de esta investigacion es desarrollar una metodologia de evaluacion de impacto
sobre la capacidad institucional de una organizacion solida en términos conceptuales y lo
suficientemente flexible en términos practicos de manera que fuera facilmente aplicable a
diferentes organizaciones en contextos disimiles.

Este documento se ha estructurado en dos capitulos. En el capitulo I, se hace una
puesta en comun de conceptos clave como capacidad institucional, accountability, eficiencia
y efectividad, que tienen multiples acepciones segiin el contexto en el que se utilicen, de
manera de delimitar su alcance a los efectos de esta evaluacion.

Luego se desarrolla la metodologia de evaluaciéon de la capacidad institucional
propuesta. El disefio metodologico es el habitual en estos casos, incluye la especificacion de
las preguntas de investigacion, la enunciacion de la teoria relevante, la identificacion de los
principales agentes de cambio, la obtencion y tratamiento de datos y la definicion de
indicadores de desempefio que contribuyan a testear hipotesis sobre el impacto de la
intervencion.

La metodologia disefiada propone la estimacién de un Indicador Integral de Impacto
que resume los efectos previstos y emergentes, deseados y no deseados que toda intervencion
puede tener sobre la eficiencia, efectividad y equidad. Esto permite que las tres dimensiones
“compitan” en su contribucion al III, por lo que este resulta un promedio ponderado de los
tres indicadores dimensionales.

En el capitulo II se aplica la metodologia desarrollada para evaluar el impacto sobre la
capacidad institucional del Programa de Fortalecimiento del Sistema de Informacion
Financiera Territorial implementado por el Gobierno de Colombia. En primer lugar, se
describe el Programa Fosit, su origen, objetivos y estructura y se sefialan situaciones de
contexto tanto interno como externo que influyeron en la implementacion del mismo y que
condicionaron su impacto.

En segundo lugar se adapta la metodologia disefiada a las caracteristicas propias de la
intervencion bajo anélisis, reformulando las preguntas de investigacion, se explicita la 16gica
causal relevante y la hipdtesis principal de trabajo, se identifican los stakeholders y se
disefian los instrumentos de captacion de la informacion.

A partir de la informacion relevada se construyen los indicadores para cada dimension
y se obtienen un indicador para la dimension de efectividad, otro para la de eficiencia y otro

para la dimension de equidad.



Una vez conseguidos todos los indicadores parciales, se estima el Indicador Integral
de Impacto que, como se menciond, constituye un promedio de los tres indicadores

dimensionales. Finalmente, se esbozan las principales conclusiones de la evaluacion.



Capitulo I

Propuesta metodologica

Impact Evaluation (IE) aims to demonstrate that development programmes lead to
development results, that the intervention as cause has an effect. Accountability for
expenditure and development results is central to IE, but at the same time as policy
makers often wish to replicate, generalise and scale up, they also need to accumulate
lessons for the future. Explanatory analysis, by answering the “hows” and “whys” of
programme effectiveness, is central to policy learning.

DFID (2012)

I. Introduccion

Este capitulo esta dividido en dos grandes secciones. En la primera, se delimitara el alcance
que tendran a los efectos de esta metodologia conceptos clave como capacidad institucional,
accountability, eficiencia, efectividad y equidad.

En la segunda, se procederda a describir la metodologia de evaluacion de impacto
propuesta. Esta se enmarca dentro de los estudios de casos con replicacion. Y como podra
apreciarse puede ser aplicada a situaciones en las que se cuente con informacion suficiente
para utilizar herramientas econométricas y estadisticas de evaluaciéon de impacto especificas,

y también a situaciones en las que la disponibilidad de informacion resulta restringida.

I1. Puesta en comin de conceptos clave
Los conceptos de capacidad institucional y accountability tienen varias acepciones y
diferentes alcances dependiendo del contexto en el que se utilicen; por eso es necesario

definir el alcance que se les dard a estos términos en el marco de la presente evaluacion.

A. Capacidad institucional
“El concepto de capacidad institucional es complejo, ya que refleja una interaccion entre
cuatro niveles: las capacidades de los individuos, la efectividad de la organizacion, las
normas y practicas que regulan la gestion publica y el contexto politico, social y economico”
(ITEP-UNESCO, 2008).
Si bien no existe una unica definicion de capacidad institucional, la comunidad
académica ha avanzado hacia un consenso, en términos generales, de lo que se entiende por

capacidad institucional (CI).



La capacidad institucional es un fendmeno multidimensional; segin el BID (MIRA,
2011) es la aptitud que posee un pais, a través de su gobierno, para utilizar sus recursos
humanos, financieros y naturales de la forma mas efectiva, eficiente y equitativa para
alcanzar un desarrollo sostenible.

De esta manera, la CI involucra marcos de referencia legales, de politicas, de arreglos
gubernamentales, de disefio institucional asi como de estructuras, herramientas y mecanismos
administrativos y organizacionales, a lo que debe sumarse como elemento clave de una
institucion el capital humano con su idiosincrasia, sus expectativas, sus aptitudes y sus
actitudes.

Asimismo, el desarrollo de capacidades se puede definir de diferentes maneras. La
OECD/DAC (2006), distingue entre la capacidad, el desarrollo de capacidades y la
promocion al desarrollo de capacidades:

* Capacidad es la habilidad de las personas, las organizaciones y la sociedad en su
conjunto para gestionar sus asuntos con €xito.

* El desarrollo de capacidades se entiende como el proceso mediante el cual las
personas, las organizaciones y la sociedad en general despliegan, fortalecen, crean,
adaptan y mantienen la capacidad a través del tiempo.

*  Promocion al desarrollo de capacidades se refiere a lo que los socios externos —
nacionales o extranjeros— pueden hacer para apoyar, facilitar o catalizar el desarrollo

de las capacidades y los procesos relacionados con el cambio.

Con el fin de evaluar la capacidad de una institucion, diversos organismos y referentes
de la literatura han desarrollado diferentes enfoques de evaluacion.

Un enfoque interesante es el propuesto por Keijzer et al. (2011) de las cinco
capacidades (capabilities) que juntas contribuyen a la habilidad de la organizacion o
institucidn para crear valor social. Las cinco capacidades estan interrelacionadas y ninguna
de ellas por si sola es suficiente. Ademas, no pueden considerarse como las unicas necesarias
para desarrollar la CI de una organizacion. Las capacidades son:

1. Capacidad para actuar y comprometerse refiere a la capacidad para trabajar
correctamente: planificar, tomar decisiones y actuar a partir de dichas decisiones en
forma colectiva.

2. Capacidad para cumplir con los objetivos de desarrollo se refiere a la habilidad
de las organizaciones para asegurar que se esta realizando efectivamente lo

oportunamente establecido como meta. Para cumplir con los objetivos de desarrollo
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es importante, entre otras cosas, tener acceso a una base financiera de recursos
actuales y futuros, y la posibilidad cierta de generar sus propios recursos. También
importa la correcta aplicacion de las fuentes de conocimiento e informacion, los
recursos humanos, las instalaciones adecuadas y equipos, las normas acordadas y las
medidas de rendimiento y resultados.

Capacidad de adaptacion y autorrenovacion es la aptitud de una organizacion
para aprender internamente y adaptarse a contextos cambiantes y nuevas
tendencias. Esta influida principalmente por los siguientes factores: la apertura
interna para el aprendizaje (que incluya el reconocimiento de los errores); la
confianza en el cambio; la generacion de un espacio para la diversidad, la flexibilidad
y la creatividad; la capacidad para analizar las tendencias politicas actuales; el
conocimiento del desarrollo del mercado externo y la comprension de las
consecuencias para la organizacion. Ademads, también importa el uso de las
oportunidades e incentivos.

Capacidad de relacionarse con las partes interesadas externas (stakeholders)
consiste en la construccion y mantenimiento de redes con actores externos. El
conjunto de estos actores puede incluir otras estructuras gubernamentales, las
organizaciones de la sociedad civil, el sector privado y los electores. Algunos factores
relevantes para lograr esta capacidad son las competencias relacionales para construir
y mantener redes con los actores nacionales, la capacidad de construir y mantener
relaciones con las organizaciones internacionales para la adquisiciéon de fondos, la
credibilidad social y reputacion, y la participacion en alianzas adecuadas con las
partes interesadas externas.

Capacidad de lograr la coherencia, que en ultima instancia sugiere el
alineamiento de los objetivos de todos los componentes de la organizacion con los
institucionalmente propuestos. Algunos factores principales para lograrla son un
mandato claro y coherente de la vision y la estrategia de la organizacién, que es
conocida por el personal y se utiliza en su gestion para orientar la toma de decisiones;
una buena definicion de los principios organizativos internos de los mandatos, las
operaciones y la gestion de los recursos humanos; un liderazgo comprometido con el

logro de la coherencia entre los valores, principios y operaciones, entre otras.



Una vez explicadas las cinco capacidades que una organizacion deberia tener y
habiendo indicado que estas no son Unicas y que son complementarias entre si, en el contexto
de este trabajo surge una pregunta fundamental: ;capacidad para qué? De lo anterior se
desprende que las capacidades deben desarrollarse y aplicarse a la luz de los objetivos de la
organizacion. De esta manera, se puede establecer qué capacidades son esenciales para el
desarrollo de los objetivos del sistema y cuales son adecuadas para que la institucion cumpla
el rol social para el cual existe.

Desde una perspectiva complementaria, Alonso (2007) sostiene que el analisis de la
CI debe considerarse en dos dimensiones: por un lado, lo que hace a las capacidades técnico-
administrativas, y por otro, una dimension relacional que se refiere al vinculo de la
organizacion con el entorno socioecondémico. Desde la primera perspectiva, el analisis de las
capacidades priorizara un mirada desde adentro, mientras que la dimension relacional pondra
el foco en el nexo organizacion-sociedad. Keijzer et al. (2011) se refieren a la primera
dimension como el “lado duro” (hard side) del desarrollo de la capacidad y a la segunda
como el “lado blando” (soft side). Es asi que para evaluar la CI, ambos lados deben integrarse
ya que el desarrollo de capacidades se basa en gran medida en las relaciones entre los actores

dentro del sistema y el contexto donde se relacionan.

Componentes de la CI
Ademas de la multiplicidad de dimensiones bajo las cuales puede analizarse la capacidad
institucional, se entiende que otro abordaje no menor es el de sus componentes, pues
focalizandose en ellos la institucion puede subsanar sus déficits.

En términos generales se pueden distinguir cinco componentes que se superponen
entre si:

* Operativo: muestra la capacidad de la organizacion como un todo para la
transformacion de insumos en productos; de esta forma, sus resultados son los mas
evidentes entre los cuatro componentes.

* Humano: refiere a la contribucion individual o personal de cada uno de sus
participantes, la que en forma agregada contribuye al cumplimiento de los objetivos
perseguidos por la institucion, aunque no sea necesariamente facil de medir o
dimensionar.

* Legal: lo componen el conjunto de normas y regulaciones que forma parte de la

estructura normativa sobre la cual estd asentada la institucion. En este sentido la



capacidad juridica es la aptitud para ejercer sus facultades y cumplir con sus
obligaciones. Es el “deber ser” de la institucion, conforme a lo que establecen las
normas que sustentan su creacion y funcionamiento.

* Procesos: este componente hace referencia al grado de sustanciacion de “las formas
de hacer”: en qué grado estos procedimientos estan fijados, delimitados, detallados, y
son suficientemente vigentes y conocidos.

* Relacional: apunta a la construccion y sostenibilidad de las relaciones con el

contexto.

A esta altura del desarrollo del tema, es importante notar que la capacidad
institucional es un capital para la organizacion: se trata de un proceso dindmico y como tal se
va incrementando o no, degradando o depreciando en algunas dimensiones, pero por sobre
todo y fundamentalmente, requiere de “mantenimiento” para que una vez llegado al estado
adecuado de funcionamiento, las circunstancias internas y externas no lo degraden.

Finalmente, cabe sefialar que la evaluacion y/o monitoreo de la CI de una
organizacion requiere un grado de analisis que se basa no so6lo en los resultados
cuantificables sino también en valoraciones cualitativas. De esta manera, como se presentara
mas adelante en este documento, la combinacion de datos cualitativos y cuantitativos que
caracteriza el seguimiento del desarrollo de capacidades también requiere el uso de una

combinacion de métodos de evaluacion cuantitativos y cualitativos (Keijzer et al., 2011).

B. Accountability
Debido a que el objetivo de cualquier intervencion de politica es modificar la situacion de
statu quo cualquiera sea la forma en la que aquella se instrumente, es importante tener en
cuenta que en forma concomitante siempre deberd considerarse una instancia de rendicion de
cuentas por lo ejercido, actuado o aplicado.

El concepto de accountability o rendicion de cuentas es actualmente parte del
lenguaje politico de la comunidad internacional y expresa de manera clara la preocupacion
por mantener bajo control el poder, como prevenir sus abusos y como supeditarlo a ciertos
procedimientos y reglas de conducta.

El concepto aparece en los afios sesenta en Estados Unidos y en los setenta llega a

Europa; es ampliamente desarrollado por la cultura inglesa durante los ultimos afos al punto



tal que se ha convertido en una exigencia omnipresente en el mundo de la politica
democrética.

Autores como Newell y Bellour (2002), Ebrahim y Weisband (2007) y Schedler
(2008) consideran que el término accountability se ha convertido en un concepto maleable,
escurridizo que puede variar su significado cuando cambia de contexto, de lenguaje, de
cultura, de agenda.

Accountability es un concepto €tico que no tiene un equivalente preciso en castellano.
Se lo suele traducir como control, fiscalizacion, responsabilidad, pero la traduccion mas
frecuente es rendicion de cuentas (Schedler, 2008). Sin embargo, segun Schedler (2008), hay
matices que separan los conceptos de accountability y rendicion de cuentas. De acuerdo con
este autor, el término anglosajon conlleva un claro sentido de obligaciéon mientras que
rendicion de cuentas sugiere voluntarismo, una concesion generosa del soberano que rinde
cuentas en virtud y voluntad propia y no por necesidad u obligacion. Esto lleva al autor a
precisar que accountability es la rendicion de cuentas obligatoria. Ademads, la idea de
accountability contempla tanto a los que rinden cuentas como a los que exigen la rendicion.

Fox y Brown (1998) definen accountability como el proceso de responsabilizar a los
actores de sus actos. Para Edwards y Hulme (1996) es el medio por el cual las organizaciones
y los individuos reportan a la autoridad reconocida y son responsables por sus propias
acciones. Goetz y Jenkins (2002) la definen como la capacidad para exigir a alguien que
justifique su comportamiento y/o la capacidad de imponer una penalidad por su pobre
rendimiento.

Coleman y Porter (2000), Oakerson (1989), Woods (2001) y Ebrahim y Weisband
(2007) identifican cuatro elementos claves de accountability. Para estos autores, todas estas
caracteristicas son necesarias y ninguna por si sola suficiente.

e Transparencia: recabar informacidon y ponerla a disposicion en forma accesible para la
opinion publica.

e Justificacion: proporcionar un razonamiento claro para las acciones y decisiones,
incluidas aquellas que no se han adoptado, de manera que puedan razonablemente
ponerse en duda.

e Cumplimiento: monitorear y evaluar procedimientos y resultados, y transparentar la
informacion de los resultados.

e Ejecucion y sancion: imponer sanciones por deficiencias en la justificacion y/o en el

cumplimiento.



En el ambito politico, Schedler (2008) sefiala que la nocidén de rendicion de cuentas
tiene dos dimensiones basicas: la obligacion de los politicos y funcionarios de informar sobre
sus decisiones y de justificarlas en publico (answerability), y la capacidad de sancionar a los
politicos y funcionarios en caso de que hayan incumplido sus deberes publicos
(enforcement). Por su parte, el mismo autor asocia a la primera dimension la informacion
(dimensién informativa: preguntar por hechos) y la justificacion (dimension argumentativa:
dar razones y formar juicios). La dimension de sancion o punitiva implica que los actores
deben asumir las consecuencias de sus actos siendo punibles de castigos.

Los protagonistas de la rendicion de cuentas varian de acuerdo al tipo de rendicion.
Por convencion de uso (Schedler, 2008) se distingue entre la rendicidon de cuentas vertical y
horizontal. La primera se refiere a las relaciones de control de la sociedad hacia el Estado; la
segunda, a relaciones de control entre agencias del Estado.

La rendicién de cuentas vertical describe una relacion entre desiguales, entre superior
y subordinado, entre principales y agentes. En las democracias representativas encuentra sus
dos expresiones cardinales en los controles electorales y sociales. La electoral descansa en la
capacidad de los votantes para premiar o castigar el desempefio de sus representantes a través
de elecciones periodicas. La rendicion de cuentas social se basa en la capacidad de los
ciudadanos, las asociaciones civiles y los medios de comunicacion para vigilar, interpelar y
sancionar a politicos y funcionarios. Por su parte, la rendicion de cuentas horizontal describe
la relacion entre actores que estan en posiciones equiparables de poder.”

La informacién y el acceso a la informacion son la base de la rendicion de cuentas.
Los flujos de informacién son los puentes que vinculan a los distintos actores. Baena Olabe y
Kahn (2012) sefialan que el acceso a la informacion se convierte en una herramienta efectiva
cuando los stakeholders la utilizan para ejercer accountability. Las politicas de acceso a la
informacion deberian verse como un incremento de la disponibilidad de informacion
relevante focalizada, que le facilite a los destinatarios (stakeholders) su uso para ejercer la
rendicion de cuentas. Cuando las tecnologias de informacion y comunicacion (TIC) se
disefian con ese proposito, pueden maximizar el ciclo de experiencia del usuario en su
interaccion con y dentro del sector publico teniendo incidencia en tres atributos clave que
hacen el acceso a la informacion una herramienta efectiva para la accountability.

* La disponibilidad de la informacion ptblica (el acceso).

* Su accesibilidad y relevancia para las partes interesadas (el uso).

2 Autores como Schmitter (1999) y Sklar (1999) introdujeron el concepto de rendicion de cuentas oblicua o
diagonal para referir a relaciones inevitablemente asimétricas entre agentes y sujetos de control.
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* Su incorporacion en la toma de decisiones y/o discusiones de politica (interaccion).

El proyecto bajo evaluacion en la seccion de aplicacion se relaciona con el primer
atributo. El acceso a la informacion es el punto de partida de las iniciativas para ejercer
accountability. No obstante, el simple acceso no garantiza a los usuarios la oportunidad de
participar en los procesos publicos o ejercer accountability.

Baena Olabe y Kahn (2012) sefalan que el efecto de la incorporacion de tecnologias
de informacion y comunicacion sobre la transparencia y la rendiciéon de cuentas
(transparency and accountability) puede pensarse en términos de dos amplias categorias: la
interna que abarca las herramientas que permiten al gobierno mejorar la eficiencia, la gestion
y la supervision de sus propios procesos; y la externa que se relaciona con la participacion
activa con el contexto externo y busca brindar herramientas que permitan a los usuarios
acceder, analizar y compartir informacioén sobre las actividades de gobierno. Dentro del
primer grupo se incluyen las soluciones TIC que simplifican y estandarizan los procesos
internos de registracion y contabilidad, permitiéndoles a los gobiernos proveer informacion

relevante, oportuna y confiable.

C. Las dimensiones de evaluacion de la capacidad institucional: eficiencia, efectividad
y equidad
Es interesante puntualizar que cualquier intervencion destinada a modificar la capacidad
institucional involucra, normalmente, un conjunto de actividades y tareas complejas cuyos
resultados pueden resultar dificiles de medir.
El cuadro 1, extraido de Rogers (2008), procura mostrar distintos niveles de complejidad en

funcion del tipo de intervencion.
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Cuadro 1. Aspectos complicados y complejos de las intervenciones

Aspecto

Version simple

Version compleja

Desafios para la
evaluacion

Clasificacion
sugerida

Gobernabilidad e
implementacion.

Organizacion
Unica.

Multiples agencias,
a menudo
interdisciplinarias e
interjurisdiccionales.

Requiere mas
trabajo para
negociar acuerdos
sobre los
parametros de
evaluacion y para
lograr una efectiva
recopilacion y
analisis de datos.

Cadenas causales
simultaneas.

Unica cadena
causal.

Multiples cadenas
causales
simultaneas.

Los programas
eficaces pueden
necesitar optimizar
varias cadenas
causales, no solo
una; la evaluacion
debe documentar y
sostener esto.

Cadenas causales
alternativas.

Mecanismo
universal.

Mecanismos
causales diferentes
operando en
distintos contextos.

La réplica de un
programa efectivo
puede depender del
entendimiento del
contexto que lo
sostiene. El
argumento
contrafactual puede
resultar inapropiado
cuando hay modos
alternativos de
lograr el mismo
resultado.

Complicado

No linealidad y
resultados
desproporcionados

Causalidad
lineal, impactos
proporcionales.

Recursiva, con

feedback loops.

Un efecto inicial
pequefio puede
conducir a un gran
efecto final a través
de un reinforcing
loop o de un punto
de inflexion critico.

Resultados
emergentes.

Resultados
identificados
previamente.

Resultados
imprevistos o
emergentes.

Puede no ser
posible definir
mediciones
especificas que
permitan
comparaciones
entre el estado
previo y posterior a
la intervencion.

Complejo

Nota: Traduccion propia.
Fuente: Rogers, 2008.
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Conforme a la clasificacién que aparece en el trabajo de Rogers (2008) y que sintetiza
el cuadro anterior, las intervenciones pueden clasificarse complicadas o complejas (ademas
de las simples, que no aparecen en el cuadro pero es importante mencionar aqui a efectos de
la comparacion).

Los programas simples son intervenciones estdndar que consistentemente siguen una
cadena causal desde los inputs hasta los productos, resultados e impactos, y cualquier
evaluacion pretendera desarrollar o probar la receta que otros deberan seguir para lograr
impactos similares. Rogers (2008) cita en su trabajo a Glouberman y Zimmerman (2002)
quienes sugieren como ejemplo la receta de un plato de cocina: el resultado es un producto
estandarizado, depende de una férmula y si bien no se requiere experiencia en cocina, esta
mejora la posibilidad de éxito.

Las intervenciones complicadas involucran mayor cantidad de componentes
intervinientes junto a un escaso numero de variables identificables y empiricamente
medibles, comparables y/o que pueden seguirse. El ejemplo de Glouberman y Zimmerman
(2002) es enviar un cohete a la Luna: las formulas son criticas y necesarias, enviar con €xito
el primer cohete mejora las chances para el proximo, la experiencia en varios campos de la
astronautica es necesaria para el €xito ya que los cohetes son similares entre si.

Pero las intervenciones complejas son las mas desafiantes: el sendero hacia el éxito
no esta explorado, no porque no se hayan realizado intervenciones anteriores sino porque es
tan poco claro o tan variable que no puede ser articulado en principio. El ejemplo es criar o
educar a un nifio: cada chico es unico y debe ser entendido como un caso individual, las
férmulas tienen limitada aplicacion, el haber criado a otro nifio provee experiencia pero no
garantiza el €xito en otro caso, esta experiencia no es condicién necesaria ni suficiente para
un nuevo €xito, y existe incertidumbre sobre el éxito de la intervencion.

Conforme a las pautas establecidas en el concurso MIRA, la propuesta metodologica
debia contemplar al menos tres dimensiones o ejes para una evaluacion de impacto sobre la
capacidad institucional que procure un abordaje integral: la eficiencia, la eficacia y la
equidad.

En términos generales, los resultados de una intervencion de politica pueden
clasificarse en productos y en efectos o impactos. Los productos son el resultado directo de
la transformacion de los recursos financieros, humanos y de otro tipo que se asignan a los
procesos y actividades que seran ejercidas a través de la propia intervencion (por ejemplo
capacitacion, implementacion de sistemas de gestion, adquisicion de equipamiento/software,

modificaciones normativas necesarias, etc.). Los productos se caracterizan por depender de
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las decisiones del organismo ejecutor y, ademas, porque las relaciones de causalidad entre
actividades o acciones desarrolladas y resultados es simple, directa y relativamente evidente.

Los efectos o impactos, cuyos resultados son relativamente mediatos, no dependen
exclusivamente de la 6rbita de acciones y actividades del organismo ejecutor sino que
también estan influidos por “la demanda” (beneficiarios y otros actores importantes en los
procesos involucrados) y el contexto en el que se desarrolla la intervencion, que en muchos
casos dejan de ser evidentes. Por eso, la relacion de causalidad de los resultados con las
actividades y acciones de la intervencion es mas difusa, mediata y compleja. Los efectos o
impactos se vinculan con el comportamiento de la poblacidon objetivo conforme a lo previsto
y el cumplimiento de las metas de largo plazo u objetivo final del programa (por ejemplo,
mejora del control social de la poblacion, disminucion de las tasas de pobreza y/o indigencia,
aumento de la calidad educativa), es decir, efectos que no dependen exclusivamente de las
actividades y acciones ejercidas por el organismo ejecutor de la politica, aunque si formaban
parte de sus objetivos al intervenir. En estricto rigor, la literatura distingue los efectos
deseados del programa, de un plexo de efectos mas amplio que incluye también a los
previstos y a los no previstos, los positivos y negativos, y llama a todo el conjunto
“impacto”. Adicionalmente, no debe soslayarse el hecho de que aunque la evaluacion se
realice en un determinado momento, los impactos pueden no haber alcanzado sus
niveles finales todavia.

A partir de estas definiciones como puntos de partida, se presentan las dimensiones de
evaluacién a considerar.

* Eficiencia: se da cuando la intervencion logra convertir los insumos en productos o
servicios que cumplen con la combinacion adecuada de calidad y cantidad. Supone
que la organizacion puede ejercer el control sobre la cantidad y calidad de los
productos obtenidos. Este concepto estd asociado a la nocidén de eficiencia técnica u
operacional de la economia y por lo tanto la nocion de resultado relevante es la de
productos. La eficiencia técnica analiza la relacion entre el producto generado y la
cantidad de insumos utilizados en su generacion. En este sentido, un programa es
técnicamente eficiente cuando logra la mayor cantidad de productos a un nivel
establecido de calidad, con una determinada cantidad de insumos o cuando logra
niveles comparables de productos con menos insumos. Desde el punto de vista del
proceso productivo, Gravelle y Rees (2006) consideran que la eficiencia técnica se

logra cuando se alcanza un determinado nivel de producto con el minimo uso de
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recursos. Los indicadores de eficiencia técnica relacionan productos (outputs) con
insumos (inputs) medidos en unidades fisicas.

Efectividad o eficacia: se logra cuando los productos obtenidos como resultado de
una intervencion permiten alcanzar los efectos deseados por ella (impactos deseados).
Desde el punto de vista de las politicas y programas sociales se entiende que una
iniciativa es eficaz si logra los objetivos para los que fue disefiada; una organizacion
es eficaz si cumple la mision que le da razon de ser (Mokate, 2001). En este caso los
resultados no estan totalmente bajo el control directo de la organizacion, por lo cual
la evaluacion se desarrolla en el ambito de los efectos deseados del programa, de
manera restringida, o en el “mundo mas amplio” de los impactos (incorporando al
analisis a los efectos previstos y no previstos, positivos y negativos).

Equidad: este término siempre ha sido relacionado con el de igualdad, y aunque en
ocasiones se les ha dado un uso coloquial semejante, conceptualmente son diferentes.
Mientras igualdad es un concepto positivo, al igual que eficiencia y eficacia, e incluso
meramente descriptivo, equidad es un concepto normativo, mas precisamente un
valor. Para evaluar una situacion como inequitativa es necesario una posicion ética.
Al ser la equidad un valor cuya connotacion es altamente subjetiva no resulta sencillo
medir o conocer el grado de equidad, para lo cual entran a jugar diferentes teorias de
bienestar y justicia distributiva. La equidad puede caracterizarse, en cierta forma, por
la busqueda de la igualdad en algin factor. De esta manera es posible aproximar
enfoques de igualdad con equidad. Los enfoques difieren en la identificacion de la
variable que consideran importante igualar para alcanzar una situacidon equitativa:
igualdad de resultados, igualdad de oportunidades y/o igualdad de capacidades. En la
practica la medicion de capacidades u oportunidades es mas compleja que la de
resultados. Esa medicidén presenta mayores dificultades cuando el grupo de referencia
no son individuos sino comunidades o instituciones. En este trabajo se tratard la
equidad a través de los enfoques de igualdad. Se intenta evaluar en qué grado la
politica o programa mejor6 la equidad. En primera instancia se intenta evaluar en qué
medida la politica o programa permitié avanzar hacia la igualdad de capacidades, es
decir, qué efecto tuvo sobre libertad real de los beneficiarios directos, indirectos,
previstos o no previstos. En segunda instancia —que es lo que se propone en esta
evaluacion— se busca estimar el efecto sobre la distribucion de resultados para saber

si esta se volvido mas desigual o lo es en menor medida. Para medir esta ultima, se
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deben establecer los resultados y luego utilizar un indice de desigualdad como los
indices de Gini, de Atkinson o simplemente alguna medida de dispersion estadistica
como la varianza o el coeficiente de variacion para evaluar el cambio en la

distribucidn.

Grifico 1. Vinculacion entre las dimensiones de evaluacion de la capacidad institucional

m

Eficiencia Efectividad Equidad

Cabe sefialar que preocuparse por la inequidad no significa desconocer los posibles
trade-off con la eficiencia o eficacia. Mas allé de si éticamente se justifica preocuparse por la
equidad o no, lo cierto es que en el mundo real la gente parece preferir esta y no queda
invalidada si se reconocen sus posibles costos en otras dimensiones.

Ahora cabe decir que las mejoras en la equidad (igualdad en este contexto) dependen
de la toma de decisiones del funcionario, pero al ser un bien social y segun la teoria del voto,
el funcionario debiera tener preferencias por el votante mediano y si este no fuese el caso,
debieran primar esas preferencias. Por eso, es importante que esta dimension sea
contemplada en la evaluacion de impacto de politicas o programas.

A modo de adelanto, el Indicador Integral de Impacto desarrollado mas abajo
justamente propone la posibilidad de evaluar estos trade-off a través de la consideracion de

diversos escenarios (utilizando diferentes ponderadores).
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Recuadro 1. Distintas concepciones de la equidad como valor

Al ser la equidad un valor, cuya connotacion es altamente subjetiva no resulta sencillo medir
o conocer el grado de equidad, para lo cual entran a jugar diferentes teorias de bienestar y
justicia distributiva. La teoria utilitarista asocia equidad con distribucion igualitaria y se basa
en las utilidades individuales. Sen (1980) expone el ejemplo més conocido que es el de
dividir la torta en partes iguales entre un grupo de agentes. Cada agente obtiene mas utilidad
cuanto mayor sea su pedazo de torta y su utilidad aumenta en forma decreciente conforme
aumenta su porcion de torta. El objetivo utilitarista es maximizar la suma total de utilidades
independientemente de la distribucién de la torta, aunque se requiere la igualdad de las
utilidades marginales de todos los agentes. Es asi que de acuerdo a una interpretacion
utilitarista, la igualdad de utilidad marginal incorpora el tratamiento igual de los intereses de
todos los agentes. En el problema puro de distribucion, bajo el supuesto de que todos los
agentes tienen la misma funcion de utilidad, el utilitarismo requerird la igualdad absoluta de
todas las utilidades, lo que se transforma en igualitarismo por suerte (egalitarianism by
serendipity). No obstante, en la realidad este supuesto es violado constantemente, debido a
que hay diferencias obvias y ya aceptadas entre los seres humanos. El reconocimiento de la
diversidad de los agentes tiene consecuencias muy profundas sobre la teoria utilitarista. Uno
de los principales puntos débiles de esta teoria son las comparaciones interpersonales, que
pueden ser profundamente problematicas para la base informativa de justicia social y para la
evaluacion de desigualdad, ya que el calculo de utilitarista puede ser insensible e injusto a los
que continuamente son privados como lo son las minorias.

Otra teoria de justicia social es la propuesta por Rawls (1971) donde expone que una
de las formas que puede tomar la justicia es la de exigir que los acuerdos sociales reflejen las
decisiones que serian tomadas en un estado hipotético de igualdad primordial, donde la
naturaleza de la estructura de la sociedad sea convenida sin que cada persona sepa cudl es el
lugar que ocupard en dicha sociedad. Rawls (1971) postula dos principios: el primero exige la
mas amplia libertad para cada uno de los agentes de la sociedad compatible con la libertad
similar de los demas agentes; el segundo demanda oportunidades abiertas a todos. Uno de los
componentes de este segundo es el principio de diferencias que exige que las desigualdades
sean consideradas injustas, salvo en la medida en que sean para mejorar y en el interés del
agente en peor situacion. En forma extrema la prioridad se centra en el agente cuya situacion
es la peor, exhibiendo una cierta indiferencia hacia las consideraciones de eficiencia de

agregacion.
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I11. Metodologia: estudios de casos con replicacion

Luego de realizar una puesta en comun de conceptos que se consideran relevantes, se
procedera a presentar una descripcion de la metodologia de evaluacion de impacto sobre la
capacidad institucional. El disefio metodoldgico de una evaluacion de impacto retine varios
elementos, que en forma sucinta son: 1) preguntas de investigacion, ii) teoria relevante, 1iii)
identificacion de los principales agentes de cambio, iv) obtencion y tratamiento de datos y v)
definicion de indicadores de desempefio que contribuyan a testear hipotesis sobre el impacto
de la intervencion. En las secciones posteriores se presenta el detalle de cada uno de estos
componentes del disefio; sin embargo, es importante fijar ciertas pautas de andlisis que
justifican la metodologia utilizada.

Por sus caracteristicas, cualquier evaluacion de impacto sobre la capacidad
institucional implica adentrarse en la interaccion de los diversos componentes de la CI. En
esta tarea es importante considerar que el analisis al interior de cada una de las realidades y
paralelamente la comparacion entre ellas es una estrategia que la literatura (DFID, 2012)
considera superior a la de s6lo comparar variables que caracterizan alguna dimension parcial
de cada caso, sin contemplar el contexto que identifica a cada una. Ademas, al accionar sobre
realidades institucionales complejas y heterogéneas —recuérdese lo arriba considerado en
cuanto al concepto de capacidad institucional—, las relaciones de causalidad sobrevinientes a
este proceso de intervencion deben considerarse puntos de partida para multiples causas que
no siempre interactian en forma predecible (recuérdese el caso de las intervenciones
complicadas); es el resultado de su interaccidon conjunta lo que permite un entendimiento del
proceso. Sin embargo, ello no implica que las causas o variables individuales sean ignoradas
en el andlisis, sino que son examinadas formando parte de un conjunto mayor de

configuraciones o contextos institucionales.

A. Preguntas de investigacion
A partir de las definiciones revisadas sobre capacidad institucional, una enumeracion no
taxativa ni exhaustiva de las preguntas de investigacion incluye: 1) (En qué forma la
intervencion contribuyd a mejorar la capacidad institucional de las entidades participantes?,
11) (A través de qué senales o indicadores puede identificarse dicho impacto?, iii) ;El impacto
puede atribuirse exclusivamente a la intervencion o pueden identificarse factores externos de
influencia?, iv) ;Cudles son las hipotesis de trabajo subyacentes, o en qué condiciones es

dable esperar ese impacto?, v) ;Como considerar las realidades o contextos diferentes? Este
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tipo de preguntas apunta a esclarecer la logica de la intervencion de manera de poner en
evidencia las principales “anclas” metodologicas donde el grupo de analistas deben poner el

foco.

B. Logica causal relevante: aplicacion de la teoria del cambio
La teoria del cambio procura describir, a través de la aplicacion de un proceso de 1dgica
causal, como una intervencion logrard los efectos o impactos deseados, considerando
asimismo aquellos no deseados.

Para ilustrar estas relaciones se utiliza la denominada “cadena de resultados”
detallando la secuencia de insumos, procesos o actividades y resultados que se espera logren
los efectos o impactos deseados. La construccion de esta secuencia es de gran ayuda, aun en
el caso de las intervenciones complicadas y complejas del cuadro 1, pues de alguna manera
“obliga” a considerar todas las interacciones subyacentes a la intervencion.

Planteada esta herramienta de andlisis de la intervencion, es importante sefialar un
alcance adicional: cuando se afirma que un evento “causa” otro no siempre ello implica una
relacion necesaria y suficiente entre la causa (productos de la intervencion) y el efecto
(impacto). En realidad pueden darse los siguientes casos (DFID, 2012)

* La causa es necesaria y suficiente para lograr el efecto deseado y es el unico
mecanismo a través del cual puede lograrse.

* La causa es necesaria pero no suficiente: es una precondicion para lograr los efectos
deseados, pero estos no serdn alcanzados sin la aparicion de otros efectos
coadyuvantes.

* La causa es suficiente pero no necesaria para lograr el impacto: el programa es s6lo
una de las maneras de alcanzar iguales efectos.

* No siendo necesaria ni suficiente, la causa es contributiva al impacto: el programa es
una parte vital del “conjunto” de factores causales que combinados son suficientes

para producir el efecto deseado.

Esto ultimo remite a la distincion entre “atribucion” y “contribucion’: mientras que el
concepto naturalmente inherente al andlisis de las causalidades originadas por una
intervencion hace directa referencia al primero, esto es, en qué medida los resultados
observados se deben a las actividades del programa y no a otros factores; el otro considera

que la oOptica adecuada es mas bien la de la “contribucion’: la intervencion es parte de un
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“paquete causal” que junto con otros factores (no siempre observables) dan cuenta de los
efectos observados (DFID, 2012; Mayne, 2008).> Justamente el desafio para el grupo
analista reside en encontrar el niicleo de factores controlables de la intervencion y
determinar su impacto, sin perjuicio de la influencia de factores externos.

Uno de los argumentos a favor de esta variacion en el enfoque consiste en la
distincion ya sefialada entre productos e impacto final: en este Gltimo hay intervencion de la
“demanda” o de los sujetos beneficiarios del programa.

Cuando la cadena de resultados se utiliza para realizar un analisis prospectivo es
importante encuadrarla en un determinado contexto de operacion que contemple los riesgos
que el proceso de intervencion puede enfrentar, asi como ciertos supuestos acerca de los
comportamientos de los agentes involucrados y/o del estado de situaciéon general, que
procuran incorporar sus efectos.

Aun cuando la metodologia de evaluacion se aplique de manera retrospectiva, resulta
enriquecedor a los efectos de contextualizar el impacto del programa, refrescar los riesgos
oportunamente previstos que pudieran formar parte del conjunto de “factores externos” que
pueden haber contribuido o limitado el impacto de la intervencion.

Al procurar una medicion de impacto sobre la capacidad institucional,
normalmente la evaluacion se centrara en los componentes 3 y 4, esto es, en la eficiencia y
en la efectividad o eficacia de la intervencion, donde el “puente” entre productos y efectos o
impactos no es evidente o inmediato, sin perjuicio de que, por cuestiones de costo de una
evaluacion, se opte por priorizar el analisis de la evolucion o cambio de un conjunto
restringido de indicadores que, bajo ciertas hipotesis, reflejan el cambio en la capacidad
institucional.

En este estado de situacion, y tal como se detalla en la seccion que sigue, la estrategia
de evaluacion consiste en aplicar herramientas de medicion con la mayor cobertura posible
sobre productos e impactos, y a partir del valor agregado —obtenido por diferencia entre las
mediciones ex ante y ex post o directamente en funcion de la naturaleza del instrumento

aplicado—, atribuir el impacto del programa implementado.

* Como se sostiene en DFID (2012), “Attribution involves a causal claim about the intervention as the cause of
the impact, and measurement of how much of the impact can be linked to the intervention. This contrasts with
‘contribution’, which makes a causal claim about whether and how an intervention has contributed to an
observed impact. This usually involves verifying a theory of change in a way that takes account of other
influencing factors and thus reduces uncertainty about the contribution the intervention is making.”
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Cuadro 2. Cadena de resultados

Componente Contenido Descripcion
Toda intervencion se materializa
. usualmente en un presupuesto de aplicacion

Recursos financieros,

: de recursos, donde se detallan sus
1. Insumos humanos y de otro tipo que . : . .
(inputs) se asienan a 1os brocesos cantidades, tipos, calidades y costos (ej.
P ac tiviia des P y horas-hombre, horas-consultor, costo
’ licencias, costo equipamiento, horas-

capacitacion, etc.).

2. Actividades o
procesos

Acciones ejecutadas para
transformar insumos (inputs)
en productos (outputs).

Toda intervencion implica un impulso que
se traduce en acciones y actividades a
realizar (consultorias de analisis, cursos de
capacitacion, implementacion de sistemas
de gestion, adquisicion de bienes y
servicios, acciones tendientes a modificar
normativa vigente, etc.).

3. Productos

Conversion de insumos
(inputs) en productos
(outputs).

Es el resultado directo de las actividades y
acciones emprendidas. Se caracteriza por
una relacion causal directa de estos
productos con aquellas y sus resultados son
inmediatos y evidentes.

4. Efectos e
impacto sobre la
capacidad
institucional

Comportamiento de la
poblacidn objetivo conforme
a lo previsto; cumplimiento
de las metas de largo plazo u
objetivo final del programa.

Estos resultados no son tan inmediatos, no
dependen exclusivamente de la orbita de
acciones y actividades del organismo
gjecutor sino que también estan influidos
por “la demanda” y el contexto en el que se
desarrolla la intervencion; de ahi que la
relacion de causalidad de los resultados con
las actividades y acciones de la intervencion
es mas difusa, mediata y compleja. Los
efectos o impactos tienen que ver con el
comportamiento de la poblacion objetivo
conforme a lo previsto, y el cumplimiento
de las metas de largo plazo u objetivo final
del programa. Estos no dependen
exclusivamente de las actividades y
acciones ejercidas por el organismo ejecutor
de la politica, aunque si formaran parte de
los objetivos que este tuvo al intervenir. En
estricto rigor, la literatura distingue los
efectos deseados del programa, de un plexo
de efectos mas amplio que incluye también
a los no deseados, los previstos y no
previstos, pero llama “impacto” a todo el
conjunto.

Fuente: Traduccion propia.
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C. Identificacion de los agentes de cambio o stakeholders
Esta etapa procura concentrar el analisis de impacto en funcién del grado y modo de
participacion de todos los agentes involucrados, sea en forma directa o indirecta, en los
resultados de la intervencion.

El objetivo es captar las relaciones existentes entre las diversas instancias
involucradas, de manera de poder encuadrar de la mejor forma posible sus actividades o
comportamientos y objetivos desde la Optica de la “contribucidon: como se dijo, y dada su
complejidad, la intervencion es parte de un “paquete causal” que junto a otros factores (no
siempre observables) dan cuenta de los efectos observados.

En términos generales, un stakeholder es una persona, grupo u organizaciéon que
puede afectar o ser afectado por las acciones de la intervencion, sus objetivos o politicas. Se
puede distinguir entre:

* Instituciones y/o grupos que intervinieron en la implementacion del programa o
politica (organismos ejecutores, organismos financiadores, organismos de control,
etc.).

* Instituciones y/o grupos que se consideran beneficiarios del programa o politica, ya
sean los que modifican su capacidad institucional como consecuencia de la

intervencion o los beneficiarios ultimos de dicho impacto.

En esta etapa se procura determinar para cada uno de los stakeholders cudl fue su rol,
la etapa del programa en la cual intervinieron, participaron y/o se beneficiaron, y de esa
manera poner en contexto las relaciones causales definidas en la etapa anterior.

Habida cuenta de que la captura de informacién necesaria para la evaluacion de
impacto normalmente es costosa, la priorizacion de los stakeholders (esto es, a cuales recurrir
en busca de informacidn) puede guiarse por lo siguiente:

* Su entidad o “peso especifico” conforme a las definiciones de capacidad institucional

e impacto relevantes en cada caso, y por sobre todo, el grado de proximidad con

aquellos indicadores que se considerardn proxies del cambio en la capacidad

institucional.

* La frecuencia de la interaccién y el grado de participaciéon en los procesos cuyos
componentes se procuro fortalecer.

* FEl grado de representatividad de los beneficiarios “ultimos™ (poblacion beneficiaria

en general).
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* La posicién ocupada en la cadena de resultados de la intervencidon: proveedores,
“influyentes” (entidades de control, sindicatos, grupos de interés local) y beneficiarios

(directos e indirectos).

Grafico 2. Identificacion de stakeholders

Oferent'i 7cnos Clientes Personal
oroveed Usuarios/

\ /7 beneficiarios

Identificacién
de stakeholders

ES e
— T~

-
Auditoria / \
Consejo Medios Grupos de interés

Grupo - locales
directivo Reguladores Sindicatos

Fuente: OGC (2007), traduccion propia.

D. Obtencion y tratamiento de los datos
En esta etapa de la secuencia se materializa el acceso a los stakeholders seleccionados a
través de algun instrumento de recopilacion de informacion (informe disponible, encuesta,
entrevista, etc.) para identificar en forma precisa las situacion “sin programa” de la situacion
“con programa” en términos de las modificaciones a la gestion institucional habitual
(modificacion de los procesos de toma de decisiones, cambios en los modos de gestion y/o
produccion, reasignaciones organizativas, etc.) que den cuenta de las diferencias de
capacidad institucional entre ambos momentos.
Como se menciond en secciones anteriores, el objetivo es identificar los cambios
ocurridos como resultado de la intervencion. Es importante considerar los que apuntan a:
* Agilizar sus procedimientos de gestion.
* Simplificar formatos, medios y/o procedimientos que en el statu quo significaban
redundancias o duplicaciones.
* Disminuir el grado de intervencion discrecional (tendencia a la automatizacion) que

pudiera significar errores o falencias posteriores.
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* Ajustar los procesos de forma que permitan cumplir con las obligaciones de manera
mas oportuna y cierta.
* (Colaborar en el control, monitoreo y evaluacion de la gestion, y en la disminucion de

eventos ilicitos, ilegales o incorrectos.

Los instrumentos de captaciéon deben estar disenados para poder identificar las
diferentes categorias o tipos de resultados, ya definidos anteriormente: productos y efectos o
impactos.

Conforme a la naturaleza de la intervencion, es fundamental distinguir los resultados
entre ambas categorias anteriores; los siguientes criterios pueden ayudar: mediatez o
inmediatez de los efectos medidos y grado de evidencia en la atribucion de resultados a
causas modificables y/o controlables por el ejecutor.

Asimismo, una categoria complementaria (y en la mayoria de los casos, muy util) a
las dos anteriores es la de informacidon de contexto en el cual se desarroll6 la intervencion:
esto, con el objetivo de arrojar luz acerca de otros componentes del “paquete causal” que
pueden estar latentes —o no ser del todo evidentes— en la evaluacion.

Por otra parte, segun sea el modo en que se formulan las “preguntas” en los
instrumentos de captacion de informacion, se podra distinguir entre dos tipos. Las preguntas
focalizadas a evaluar el estado de situacion requieren considerar al menos dos momentos
—situacion de statu quo y situacidn postprograma—, de forma tal que a través de las
diferencias se pueda tomar nocion del valor agregado por la intervencion. Las preguntas
focalizadas a evaluar el cambio o la situacion incremental, en cuya naturaleza ya se esté
considerando el “cambio” o valor agregado.

En cualquier caso se sugiere utilizar un estilo de preguntas directas, facilmente
interpretables, adecuadamente escalable y acotada, cuyas alternativas de respuesta aun siendo
de naturaleza cualitativa permitan construir en cada caso una escala cuantitativa que dé
cuenta de la evaluacion.

En términos de impacto los resultados obtenidos de la implementacion de
cuestionarios y demas instrumentos de captacion de informacidon involucran en muchas
ocasiones dimensiones o realidades disimiles y a partir de alli se determinan efectos
deseados, no deseados, previstos y no previstos. Por eso, aqui cobra especial dimension la

escalabilidad y la acotacion de las alternativas de respuestas, pues en definitiva de la
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pluralidad de miradas deberd surgir un unico valor para el indicador a partir de alguna
especie de promedio.

Asi, es importante que la estrategia metodologica de captacion de informacion
permita lograr respuestas libres de unidades y acotadas, que coadyuven a su posterior

comparacion.

E. Definicion de indicadores de desemperio
Una vez elaborada la base de datos que recibe las respuestas de los cuestionarios, el proceso
metodoldgico propuesto procederd a la elaboracion de los indicadores atribuibles a cada
dimension: eficiencia, eficacia y equidad.

Para ello se aplican técnicas de transformacion de datos de base cuali-cuantitativa
que, a partir de las respuestas conseguidas en los instrumentos de captacion de informacion,
permitan obtener indicadores que cumplan propiedades deseables (monotonia,
comparabilidad, acotamiento, independencia de unidades, etc.) y que, siguiendo las
recomendaciones de Gertle et al. (2011) cumplan con las caracteristicas de especificidad,
mensurabilidad, pertenencia o atribuibilidad, razonabilidad y precision. Al respecto es
importante resaltar que la bibliografia provista por lan Davies, el tutor externo, (Srnka y
Koeszegi, 2007; Abeyasekera, 2001) aport6 una significativa contribucion.

En esta instancia, y cuando se trata de un estudio de casos con replicacién de la
intervencion en realidades institucionalmente disimiles, es necesario evaluar la necesidad
de considerar situaciones diferenciales en cuanto al “punto de partida” o al valor
agregado de la intervencion, fundamentadas en las diferentes capacidades institucionales de
los organismos involucrados, y proceder a alglin tipo de ajuste de los indicadores resultantes
de manera de propender a la mayor comparabilidad posible de situaciones. Esto permitira
abordar el analisis de cada una de las entidades en forma aislada para detectar patrones
comunes entre ellas y luego proceder a focalizar las comparaciones interinstitucionales sobre

categorias especificas.

1. Eficiencia
El contenido de informacidn critico para este eje es funcioén de los resultados alcanzados en
términos de productos.

Se propone evaluar esta dimension a través de un indicador compuesto por dos partes.
Una primera que se asocia con la eficiencia operacional: en qué medida los recursos

aplicados se transformaron en los productos contemplados en el diseno del programa; y una
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segunda que apunta al proceso mismo de asignaciéon de los recursos, explicitando el
desempefio de la intervencion en términos temporales.

El primer caso es el que se ha detallado oportunamente: la intervencion logra
convertir los insumos en productos o servicios que cumplen con la combinacién adecuada de
calidad y cantidad.

En el segundo caso, esta propuesta incluye una dimension de “eficiencia financiera”.
Ello se debe a que en esta orbita de analisis también participa significativamente la idea de
capacidad institucional ya que en su esencia se considera la dindmica de aplicacion de los
fondos asignados al programa o la intervencion.

La hipotesis de fondo es la siguiente: en la medida en que la capacidad institucional
de la entidad ejecutora de un programa o proyecto es la adecuada, no se producen desvios
significativos entre el cronograma de desembolsos previsto y el efectivamente observado —
en caso en que aquel esté¢ debidamente explicitado—, o entre la intervencion bajo estudio y
otros programas o proyectos comparables, cuando no est¢ claro el cronograma de
desembolsos.

Pero si la capacidad institucional es relativamente limitada, se observardn atrasos en
la efectiva asignacion de esos recursos, lo que econdmicamente puede traducirse en una
ineficiencia, dado que esos recursos inmovilizados no han podido disponerse para otros usos
alternativos al menos igualmente productivos o que aun permitieran ganar mayor valor
agregado.

Asi, tomando como base el cronograma de los desembolsos financieros asociados a
una intervencion, se plantea un andlisis basado en dos pardmetros fundamentales de la
ejecucion de proyectos y que estan disponibles en toda base de datos de préstamos. El
primero es la “edad”, expresada como afios desde la aprobacion (alternativamente calculada
desde la fecha del primer desembolso para eliminar posibles distorsiones debidas a las
“condiciones previas” del préstamo); el segundo, el “perfil de Desembolso™ que se expresa
como porcentaje del total.

Este indicador provee una base simple y cuantitativa para clasificar los préstamos:
Edad / Perfil de Desembolso, lo que permite asignarle una calificacion (Thomson, 1999).

La capacidad institucional evidenciada en la asignacion o aplicacion de los recursos
puede asociarse al grado de “madurez” o desarrollo de un programa a lo largo de un
horizonte temporal de referencia. Esto permite, en funcion de la experiencia observada,

distinguir las siguientes categorias.
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10.

. Madurez temprana, proyectos aprobados en los ultimos 5 afios, con mas del 75%

desembolsado.

. Mediana edad, aprobados en los ultimos 3 afos, con entre el 51% y el 75%

desembolsado.

. Mediana edad, aprobados en los ultimos 3 afos, con entre el 25% y el 50%

desembolsado.

Infantiles, aprobados en los ultimos 3 afios, con menos del 25% desembolsado.

. Maduros, aprobados hace 5 afios 0 mas, con mas de 75% desembolsado.

Mediana edad, aprobados hace mas de 3 afios y menos de 8, con entre el 50% y el

75% desembolsado.

. Mediana edad turbulentos, aprobados hace 8 afios o mas, con entre el 50% y el 75%

desembolsado.
Jovenes dificiles, aprobados hace mas de 3 afios y menos de 8, con mas del 25% y

menos del 50% desembolsado.

. Muy jovenes dificiles, aprobados hace mas de 3 afios y menos de 8, con menos del

25% desembolsado.
Muy viejos problemdticos, aprobados hace 8 afios o mas, con menos del 50%

desembolsado.
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Grifico 3. Esquema de categorias utilizadas para el calculo del indicador de eficiencia

Maduros

(5)

Mediana
edad
turbulentos

7

Mediana
edad
(3)

Muy viejos
problematicos
(10)

0,25

Fuente: Elaboracion propia.

En el eje horizontal del grafico 3 figuran los afios del cronograma de desembolsos,” y

en la dimension vertical se considera la proporcion acumulada sobre el total previsto de

desembolsos efectuados. Luego, contando con informacion para cada programa que permita

cuantificar la proporcién del total desembolsado afio tras afio hasta su finalizacion, cada uno

ira acumulando “calificaciones” en funcion del esquema anterior. El grafico 4 ilustra el

concepto

* Dado que este es un ejemplo de funcionamiento, se esta asociando préstamo con programa; pero en estricto

rigor pueden obedecer a conceptos distintos.
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Grifico 4. Eficiencia: perfil edad-desarrollo de proyectos

Maduros
(5)
Préstamo C Mediana
edad
turbulentos
Préstamo D (7

Muyviejos

problematicos

(10)

Préstamo G

Fuente: Elaboracion propia

Las lineas observadas muestran el porcentaje acumulado de desembolsos a lo largo
del horizonte temporal para cada proyecto. El indicador de cada proyecto suma para cada afio
la proporcion acumulada de desembolsos, de forma que aquellos cuyo valor sea menor
relativamente estaran evidenciando mayor capacidad institucional, dada la escala elegida para
las categorias.

A efectos de evaluar esta dimensién se propone fijar un estdndar de comparacion
calculado en funcion de la distribucion de resultados observados (los valores g; de cada
proyecto). Tomando la media calculada sobre todos los casos, construir el intervalo
(media — 1,96 s.d.; media + 1,96 s.d. ), de manera de fijar una escala de referencia: a los
casos menores al minimo se les asigna el valor 0 (cero), a los valores mayores al maximo el
valor 1 (uno), y al resto en funcion de la siguiente formula:

. __ Maxlg)-q,
" Max(q)- Min(q)

Luego, por comparacion con el estandar se obtiene una calificacion para el programa
bajo analisis. El resultado final de esta dimension serd una combinacion lineal de los valores

relacionados con la eficiencia dindmica financiera y la eficiencia operacional.
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2. Efectividad o eficacia

Teniendo en cuenta que la eficacia se logra cuando los productos obtenidos como resultado
de una intervencion permiten alcanzar los efectos perseguidos, el contenido de informacion
critico para este eje se encuentra en los resultados alcanzados en términos de impactos. En
esta etapa se procura “materializar” o medir los impactos de la intervencion: sus efectos
deseados, no deseados, previstos y no previstos sobre la capacidad institucional.

El grado de precision en el conocimiento de estos efectos estd en relacion directa con
el rigor aplicado en etapas anteriores en torno a los mecanismos de propagacion que
transformaron los productos de la intervencion en sus impactos (la cadena de resultados y la
identificacion de efectos externos o de contexto sobre los impactos).

A partir de lo observado en el cuadro 1 que asocia grados de complejidad en la
medicion de impacto con el tipo de intervencion, es importante contemplar todo el paquete
causal que explica los resultados de impacto, ya que la mayoria de las veces no existira una
unica variable o indicador de seguimiento que resuma el impacto del programa, ni
siquiera un grupo acotado de ellas, sino que el cambio en la capacidad institucional sera
normalmente una variable latente o no directamente observable cuyo cambio de estado
solo sera aprehensible a través de las respuestas a miltiples preguntas que, de manera
no siempre directa sino tangencialmente, van procurando delinear o acotar las
miultiples dimensiones que la capacidad institucional puede adoptar.

De esta forma, a través de las respuestas obtenidas a partir de los instrumentos de
captacion ya mencionados, se podra “construir” (por agregacion y comparacion) el estado de
situacion de la capacidad institucional. Por ejemplo, en la aplicacion a esta metodologia al
caso Fosit que acompaiia este informe en el capitulo siguiente, se aplican los conceptos aqui
vertidos bajo la hipotesis de que como consecuencia de la intervencién, una mayor
disponibilidad de herramientas para la gestion por resultados se traduce en una mejora en la
capacidad institucional. Se entiende que la disponibilidad de este tipo de herramientas no
puede “medirse” a través de un unico indicador, sino que debe abordarse a través de la
respuesta a diversas preguntas, cuyas respuestas en conjunto permitiran delinear esa

variable latente.

3. Equidad
En la practica la medicion de capacidades u oportunidades es méas compleja que la medicion
de resultados. Esta medicién agrega mayores dificultades cuando el grupo de referencia no

son individuos sino comunidades o instituciones. Como ya se dijo, en esta propuesta el
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objetivo es evaluar el efecto sobre la distribucion de resultados para conocer si esta es mas
desigual o menos desigual. Para medir esta ultima, se deben establecer los resultados y luego
utilizar un indice de desigualdad como los indices de Gini, de Atkinson o simplemente
alguna medida de dispersion estadistica como la varianza o el coeficiente de variacidon para

evaluar el cambio en la distribucion.

F. Manejo de indicadores previo a la construccion del Indicador Integral de Impacto
Para poder realizar comparaciones (sumas, diferencias, etc.) tanto al interior de cualquiera de
las intervenciones como dentro de las tres dimensiones (eficacia, eficiencia y equidad), cada
indicador parcial (resultado de cada pregunta) debera normalizarse y homogeneizarse.

* Normalizarse implica poner los indicadores cuantitativos parciales en términos
relativos a las realidades que pretenden medir, dando una referencia a las unidades
correspondientes y aplicandoles la métrica que corresponda para que todos los valores
entren dentro de un intervalo valido de recorrido (ninguno menor que el minimo ni
mayor que el maximo, y que tenga las graduaciones necesarias para captar los
incrementos marginales al nivel deseado).

* Homogeneizarse implica que todos posean el mismo “recorrido” o la misma escala.
Es decir que todos tengan, por ejemplo, como minimo valor el cero y como maximo
valor el 10 para que entonces las diferencias entre ellos sean de intensidad y no

diferencias cuantitativas que obedezcan sélo al uso de escalas distintas.

De esta manera, se procederda al calculo de diversos indicadores de resultado al
interior de cada una de las tres dimensiones de andlisis: eficacia, eficiencia y equidad. Para
calcular el cambio generado por la intervencion bajo andlisis en distintas variables clave de
las tres dimensiones pueden utilizarse las metodologias especificas de evaluacion de impacto
conocidas (diferencias en diferencias, variables instrumentales, disefio de regresiones
discontinuas, otras), asi como otros procedimientos de transformacion de informacion
(indices sumativos, analisis factorial, etc., segin corresponda) que permitan el mayor

aprovechamiento de la base de datos cualitativa y/o cuantitativa.
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G. Obtencion del Indicador Integral de Impacto
Una vez obtenidos todos los indicadores parciales, se propone que las tres dimensiones
(eficacia, eficiencia y equidad) “compitan” en su contribucion al Indicador Integral, de
manera que este resulte un promedio ponderado entre los tres indicadores dimensionales.

La integracion de las tres dimensiones se realizaria a través de una funcion del siguiente tipo:

EFICACIA \ Y1 ] EFICIENCIA % ] Eoumap %
1l = * g u—

EFICACIA ] EFICIENCIA ] FouipAD

MINIMO MINIMO MINIMO

donde cada dimension es considerada en relacion a una meta u objetivo minimo para el
programa; y en la medida en que no se prevean prioridades entre ellas, los tres pardmetros «;
seran iguales. De esta forma el indicador es creciente en el nivel de éxito: tomara valores
positivos inferiores a 1 cuando el programa no haya cumplido los objetivos y mayores a 1
cuando los haya superado en todas sus dimensiones.

Por su construccion, el III refleja el cambio entre la linea de base y la linea final.
Asimismo, la formula utilizada para la integracion supone que las mejoras o contribuciones
marginales de una dimensién pueden ser decrecientes, constantes o crecientes en las demas,
segun que los a; seran menores, iguales o mayores a 1.

A fin de replicar en otras intervenciones de igual tenor, el evaluador podra variar los
exponentes y comparar entre grupos de proyectos afines. En particular se sugiere considerar

valores de a; iguales entre dimensiones e inferiores a 1, por los siguientes motivos:
* En el caso particular a; = 1/3 se considera que el indicador integral no es mas que la

media geométrica de los indicadores de dimensiones parciales. Este tipo de
configuracion para estadisticas de tendencia central castiga relativamente la mayor
dispersion, lo cual es consistente con un indicador que procure mantener cierta

paridad entre las dimensiones de eficiencia, eficacia y equidad.

* Contempla contribuciones marginales decrecientes:

- Sucesivos incrementos de igual magnitud en una de las dimensiones (dejando
las demas constantes) aportan cada vez menos al indicador integral, lo cual
“castiga” relativamente situaciones extremas de buenos desempeiios en unas

dimensiones con malos en otras.
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- Si alguna de las dimensiones se incrementara o disminuyera en 10%, el III
responde en funcion del exponente «;, acusando un cambio del a%, inferior a
la mejora parcial.

El grado de sustituibilidad entre dimensiones es constante e igual a 1: la mejora de
10% en una dimension puede ser compensada exactamente por un deterioro de igual
magnitud porcentual (no absoluta) de otra de ellas, no dando preferencias a ninguna

de las dimensiones en particular.

Se sugiere construir diversos escenarios dandole distintos valores a las ponderaciones,

de manera de identificar en qué dimensiones la intervencion posee fortalezas y en cuales,

debilidades. La metodologia propuesta supone la consideracion de las tres dimensiones que,

segin MIRA, debieran tenerse en cuenta para la evaluacion de impacto de la capacidad

institucional, independientemente de si alguna de ellas no hubiera sido explicitamente

planteada como objetivo de la intervencion o programa. Entonces, es lo suficientemente

flexible como para dar al evaluador la posibilidad de considerar escenarios en los que alguna

dimension no se vea afectada.

H. Ventajas y desventajas de la metodologia

Esta metodologia de evaluacion posee las siguientes ventajas:

Permite lograr una multiplicidad de evaluaciones parciales focalizadas en diversos
criterios de éxito.

Permite obtener un indicador tnico de resultados, basado en una metodologia
comparable y replicable: su simple comparacion entre proyectos permite hacer un
ranking de los mismos, independientemente de los objetivos a los que apunten, los

montos involucrados, etc.; esto es, permitiria evaluarlos en forma unidimensional.

Entre sus desventajas se pueden mencionar las siguientes:

Es intensiva en cuanto a la informacion.

En caso de no contar con buenos indicadores de éxito definidos en el marco logico del
proyecto, el proceso de normalizacién y agregaciéon puede resultar sesgado y/o
arbitrario.

Un procedimiento inadecuado de agregacion puede “ocultar” fallas significativas en
algiin aspecto gracias a un muy buen desempefio del programa en otros (de alli la

importancia de los indicadores parciales en los reportes).

32



Capitulo I1

Aplicacion de la metodologia de evaluacion de capacidad institucional al
Programa para el Fortalecimiento del Sistema de Informacion Financiera

Territorial (Fosit) del Gobierno de Colombia

I. Introduccion

El proyecto elegido para aplicar la metodologia propuesta en el capitulo anterior es el
Programa para el Fortalecimiento del Sistema de Informacion Financiera Territorial (Fosit)
implementado por el Gobierno de Colombia y cofinanciado por el Banco Interamericano de
Desarrollo.

En términos generales, el objetivo de este Programa consistio en disefar, desarrollar e
implantar un sistema integrado de informacion confiable, oportuna y completa para reforzar
la capacidad institucional de las entidades gubernamentales.

En este capitulo se describe el Programa Fosit, su origen, objetivos y estructura.
También se sefialan situaciones de contexto tanto interno como externo que influyeron en la
implementacion del mismo y condicionan su impacto.

A continuacion, se aplica la metodologia de evaluacion propuesta, adaptandola a las
caracteristicas propias de la intervencion bajo analisis, se construyen los indicadores parciales

y finalmente se obtiene el Indicador Integral de Impacto de la misma.

I1. Aplicacion
A. Contextualizacion

El proceso de descentralizacion que se inicid en Colombia a partir de la Constitucion de 1991
generd mayores responsabilidades y competencias financieras a las entidades territoriales
(EE.TT.) —departamentos y municipios— en el manejo de recursos financieros, tanto
propios como transferidos por el gobierno nacional. Esto requirié de una mayor capacidad de
gestion de las administraciones territoriales y una articulaciéon con el nivel central en los
aspectos relacionados con el intercambio de informacion y el andlisis de las finanzas
publicas. Con relacion a esto, la Ley 358/1997 le asigna al gobierno central la

responsabilidad de controlar el endeudamiento territorial para evitar desequilibrios fiscales y



financieros. Adicionalmente, las dependencias del gobierno central utilizan la informacion
financiera territorial, entre otros propositos, para efectuar el seguimiento macroecondémico y
financiero, realizar el control de la gestion fiscal, definir los montos a transferir a las
entidades territoriales y adoptar politicas macroeconomicas. Por ello resultaba de vital
importancia gestionar los flujos de informacion entre las EE.TT. y las dependencias del
gobierno central, de modo que pueda realizarse el control fiscal en base a datos completos,
confiables, coherentes y oportunos, pero principalmente que tuvieran el mismo formato.

La diversidad de sistemas y medios para consultar datos territoriales generaban
inconsistencias, duplicidad de esfuerzos, sobrecostos en recursos humanos y financieros,
ademas de resultados incompletos, con diferentes niveles de agregacion y fechas de corte.
Esta situacion dificultaba el seguimiento y control fiscal de las finanzas publicas regionales,
la estandarizacion de las categorias de andlisis y la comparacion para los organismos
responsables en el nivel central nacional. Ademas, el proceso de descentralizacion fomento la
autonomia de las EE.TT.; esto les permitid acceder a recursos de fuentes distintas al sector
publico e implico la necesidad de proveer de informacion al sector publico y privado y a la
ciudadania en general. Dada la ausencia de un modelo de informacion Unico y de facil
acceso, cada uno de estos sectores solicitaban datos directamente a las EE.TT., aumentando

la carga que esto supone para el procesamiento de informacion.

B. EI Programa Fosit
Frente a este contexto, la Republica de Colombia firmé en 1997 el contrato de préstamo N°
1053/CO-CO con el Banco Interamericano de Desarrollo, para la financiacion del Programa
Fosit. La entidad ejecutora fue el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), con el
concurso del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), bajo el convenio
de asistencia técnica COL/99/017.

El objetivo general del Programa consistié en disefar, desarrollar e implantar un
sistema integrado de informacion que permitiera generar y difundir informacion financiera
territorial confiable, oportuna y completa, con el fin de reforzar la capacidad de seguimiento
fiscal y financiero de las entidades gubernamentales del nivel central.

Los objetivos especificos consistieron en:

1. Mejorar la informacion disponible para la toma de decisiones por parte de las

dependencias del gobierno central en materia fiscal y financiera.
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2. Racionalizar los flujos de informacion entre los niveles central y territorial,
eliminando duplicaciones y estableciendo la Contaduria General de la Nacion (CGN)
como canalizador Unico.

3. Sistematizar la informacidn financiera de las entidades territoriales como instrumento
de apoyo para mejorar su gestion interna.

4. Generar mayor transparencia en el uso de recursos fiscales, brindando acceso a la
informacion financiera territorial por parte del publico.

5. Colaborar en el disefio de proyectos de fortalecimiento de la administracion financiera
en las entidades territoriales.

6. Apoyar la labor de los departamentos para incorporar a sus respectivos municipios al

Sistema de Informacion Territorial.

Para alcanzar estos objetivos se busco implementar un sistema de generacion,
transmision, procesamiento y distribucion de informacion financiera, Unico, confiable,
transparente y adecuadamente reglamentado, que permitiera canalizar el flujo de informacion
financiera de las EE.TT. hacia los organismos centrales y al publico en general. Este sistema,
denominado Sistema de Informacion Territorial (SIT) conecta tres niveles institucionales: las
entidades territoriales, la Contaduria General de la Nacion y los organismos usuarios de la
informacion.

El funcionamiento del SIT se apoya en varios pilares: instrumentos técnicos y
metodologicos (planes de cuentas, procesos para la consolidacion de informes, requisitos
especiales); un sistema de registro informéatico sencillo y completo instalado en las entidades
territoriales; un sistema de transmision de datos eficiente entre las entidades territoriales y la
CGN; una base de datos en la CGN para la recepcion y el control de la informacion, y para el
procesamiento de las consolidaciones y agregaciones; mecanismos individuales de
coordinacién con los organismos usuarios para la recepcion de la informacién procesada; y el
acceso de la ciudadania a la informacién relativa al destino de los recursos fiscales para
permitir y fomentar la accountability.

El Programa que definié el gobierno nacional incluyd la implementacion de dos
estrategias: 1) el Consolidador de Hacienda e Informacion Financiera Publica (CHIP) a fin de
canalizar la informacion desde las entidades publicas al gobierno central; y 1ii) la
implantacién del Sistema de Gestion Financiera Territorial (SGFT) en algunas entidades
territoriales, para fortalecer la gestion interna con miras a mejorar la calidad de los datos en

su fuente de origen.
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Grafico S. Estructura y objetivos del Programa Fosit

FORTALECIMIENTO DEL SISTEMA DE INFORMACION TERRITORIAL

SGFT Generar
Informacién

oportuna
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Fuente: Fosit, MHCP, Gobierno de Colombia.
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El Programa incluyd modulos relacionados con planificaciéon y ejecucion
presupuestaria, contable administrativa-financiera, rentas, mesas de ayuda al usuario y
herramientas de inteligencia de negocios. Luego de algunos intentos fallidos con diferentes
proveedores de aplicaciones electronicas, se decidi6 finalmente asumir la implementacion del
CHIP por parte de la Contaduria General de la Nacion y aceptar la propuesta de una empresa
proveedora de software de gestion de negocios, SAP, de implementar su sistema de
planificacion de recursos empresariales (ERP, por su sigla en inglés) en el caso del SGFT.

De acuerdo a lo expresado por el PCR (2010), se encontraron deficiencias en el marco
del disefio vinculadas a riesgos no adecuadamente contemplados: algunos derivados de la
capacidad institucional requerida en relacion con la complejidad inherente al esquema
institucional establecido; y otros inherentes a la metodologia de implantacion seleccionada.
El primer tipo de riesgo se asocia a diferencias y limitaciones de la capacidad institucional
(recursos tecnologicos, humanos, fisicos, etc.) de los distintos ejecutores. El segundo se debe
a que en vez de optar por una modalidad web-based, que implica instalar y mantener la
aplicacion en un solo servidor central, operando el sistema en red a través de un buscador o
browser, se optd por la modalidad de cliente-servidor, que supone instalar, operar y mantener
la aplicacion en tantos servidores como entidades que utilizan la aplicacion. Si bien la
modalidad de cliente-servidor era la solucion adecuada al momento del disefio del proyecto,
su implementacion demando excesivo tiempo, recursos y esfuerzo.

Corredor Bello (2010) senala que “otros factores como la necesidad de convocar,
concertar, definir e integrar multiples entidades con similitudes en sus funciones y
normatividad, pero disimiles en su interpretacion, ejecucion, e interés politico; diversidad en

los niveles de desarrollo y capacidad de aprehension de nuevas técnicas y tecnologias;
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limitaciones en recursos tecnoldgicos y fisicos de las entidades; contratos de largo plazo con
terceros para la gestion de rentas (incluyendo soluciones tecnoldgicas); cambio en los
proveedores por el no logro de objetivos en los tiempos previstos; acatamiento de exigentes
requisitos y amplios plazos en cronogramas de contratacion (minimo seis meses); cambios en
los niveles de gobierno del programa (viceministro y gerente del programa)” obligaron a
“reinstalar” el programa en las agendas politicas de los nuevos gobernantes, lo que tuvo una
incidencia 1mportante en el programa, dando origen a actividades adicionales e
incrementando significativamente los tiempos de implementacion del mismo.

Actualmente, el CHIP cuenta con siete usuarios estratégicos —Contaduria General de
la Nacion (CGN), Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Contraloria General de la
Republica (CGR), Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP), Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Direccion de Apoyo Fiscal (DAF), Banco
de la Republica (BR)— asi como 3.216 entidades del nivel nacional, departamental y
municipal.® Con esta herramienta se logré la estandarizacion de los procedimientos y las
metodologias y la aplicacién de conceptos financieros, contables, presupuestales y de caja,
que son utilizados por las EE.TT., el gobierno central y los entes de control. Esto convirtio al
CHIP en un modelo nacional unico, activo, regulado, que opera en tiempo real y puede ser

consultado por multiples usuarios.

Grafico 6. Consolidador de Hacienda e Informacion Financiera Publica (CHIP)

El CHIP como Consolidador
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Fuente: Fosit, MHCP, Gobierno de Colombia

> El Proyecto atraves6 por varias etapas: iniciacion (1998), preparacion de los términos de referencia, licitacion,
ejecucion, cesiones de contrato, “tiempos muertos”, entrega del producto (2010). La fecha original de
culminacion del proyecto era 2001.

% Sobre un universo de 3.655 entidades.
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La informacion se releva trimestralmente y se deja a disposicion en la pagina web en
forma inmediata. Alli puede encontrarse informacidon de las siguientes categorias: contable
(trimestral), notas a los estados financieros (anual), control interno (anual), Formulario Unico
Territorial (trimestral), presupuestal de la CGR (trimestral), deudores morosos (semestral).

La implantacion y utilizacion de la solucion CHIP en las 3.216 entidades que reportan
al nivel central pone en evidencia los significativos avances en el fortalecimiento y
homogenizacién de los criterios para el registro, la utilizacion de mecanismos e
infraestructura de tecnologias de la informacion y comunicaciones. Ademas, existe un alto
numero de funcionarios capacitados en temas relacionados con el analisis financiero y su
utilizacion. En términos estadisticos, la CGN registra un promedio de 100.000 hits por dia
(respuesta de cualquier archivo desde un servidor web), un promedio de 30.000 paginas
vistas por dia y un promedio de 392 visitantes/dia (Corredor Bello, 2010).

En cuanto al SGFT, este se implant6 en cinco entidades piloto, cuatro departamentos
y un municipio. Asi, se encuentra en operacion desde 2006 en el departamento de Antioquia
y el Municipio de Cali; desde 2007 en los departamentos de Caldas y Cundinamarca; y desde
2008 en el departamento del Valle del Cauca. El SGFT incluye dos componentes, el core
financiero para el manejo del gasto y las rentas para la liquidacién, recaudo y fiscalizacion de
los impuestos territoriales. En uno y otro caso los componentes estdn conformados por
modulos.

El core financiero esta compuesto por los siguientes modulos:

* Presupuesto: descentraliza la ejecuciéon y soporta los procesos presupuestales
abarcando la planeacion, ejecucion y control del presupuesto integrado con toda la
operacion sistematizada en los otros modulos.

* Contabilidad: unifica los procesos y procedimientos financieros, tales como registro
de cuentas por pagar y procesos de cierre mensual y anual. Permite focalizar en los
analisis y contar con el registro actualizado de la totalidad de los ingresos originados
en el sistema.

* Compras e inventarios: existe una base administrada por un solo responsable que
garantiza la calidad y consistencia de los datos. Permite la identificacion de
proveedores, bienes y servicios con precios de referencia.

* Tesoreria: centraliza los datos, que son Unicos y depurados. Con la carga diaria

automatica de los movimientos financieros se tiene informacion bancaria actualizada.

38



* Crédito publico: la informacion de los intermediarios financieros es solo creada por
una fuente y utilizada por Crédito Publico y Tesoreria. Si se realiza un pago para
servir la deuda en Tesoreria, automaticamente se refleja en contabilidad.

* Cuentas por pagar: disponen de un modulo de compras que permite centralizar las
compras, y estd perfectamente integrado con el modulo de cuentas por pagar.

* Activos fijos: estan automatizados, integrados a contabilidad, tienen registros

confiables, seguros, oportunos y utiles para los propdsitos de la entidad.

La implantacion del core se realizd6 en forma escalonada. El cronograma original
consideraba primero la incorporacion de un departamento y un municipio y luego de las
demas entidades.

La implantacion del componente rentas se ha desarrollado en dos etapas. La primera
estd compuesta por las rentas de valorizacion, registro, degiiello y estampillas; y la segunda
etapa incluye vehiculos, sobretasa a la gasolina, predial, industria y comercio, ReteICA
(retenciones del impuesto de industria y comercio, avisos y tableros) y arrendamientos. En
este componente se consideraron dos modelos, el departamental y el municipal, ya que
ambos niveles de gobierno manejan rentas diferentes.

En la implementacion de estos mddulos han influido diferentes circunstancias, en
especial la demora en entregar la informacidn por parte de los operadores y la baja calidad de
la informacion, lo que ha requerido procesos de revision y ajustes en varios ciclos de carga al

sistema SGFT.
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Recuadro 2. El diagnostico segiin el analisis de Fedesarrollo

A modo de contexto para analizar el impacto institucional del Programa Fosit, resulta
interesante presentar una breve resefia del trabajo realizado en 2008 por la Fundacién para la
Educacion Superior y el Desarrollo (Fedesarrollo).

En ese estudio se afirma que Colombia ha sido objeto de profundas reformas en sus
instituciones politicas (fruto fundamentalmente de la reforma constitucional de 1991), y
econOmicas (resaltindose entre ellas la independencia del Banco Central). Sin embargo, el
presupuesto publico no se adecud a estos cambios, acentuando su inflexibilidad, adoleciendo
de falta de transparencia y de fallas en los procedimientos e instituciones que regulan el
proceso presupuestario y siendo susceptible de la incorporacion de gastos permanentes sin el
correspondiente financiamiento.

No obstante, estas faltas no han sido puestas en evidencia debido a la baja produccion
de informacion, a su mala calidad y a sus inconsistencias; ademas del excesivo foco puesto
en las variables financieras.

El estudio afirma “... a pesar de la magnitud de los recursos publicos invertidos
durante la ultima década, hasta el momento se desconocen los efectos reales de estas
inversiones debido a la insuficiencia de seguimiento y evaluacion del gasto y de los
programas publicos. Ello impide determinar con certeza si las politicas se han ejecutado de la
manera mas eficiente, si los programas llegan a la poblacion objetivo y si responden a sus
necesidades, si es la forma menos costosa de realizar las intervenciones, o si tienen los
niveles de calidad requeridos, entre otros aspectos... El Estatuto Organico de Presupuesto no
ha logrado regular los tres pilares de un buen desempefio presupuestal —disciplina fiscal,
asignacion de acuerdo a prioridades y eficiencia y eficacia en la ejecucion— vy, por el
contrario, la nueva constitucion complejizo el juego politico y aumentd los costos de
transaccion politicos.”

Una de las raices del conflicto radica en un problema de “informacién asimétrica”: las
entidades ejecutoras (que realizan directamente el gasto) conocen mejor el proceso de
intervencion subyacente a la politica o programa en cuestion que quienes toman las
decisiones agregadas de asignacion del gasto (el MHCP para el presupuesto de
funcionamiento, y el DNP para el de inversion), de forma que los primeros tienen incentivos
para “manipular” la informacion que transmiten. Esta informacion “privada” puede ser
utilizada estratégicamente para su propio beneficio en términos de mayor cantidad de

recursos.
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Asi, se evidencia una falta de transparencia: los ciudadanos cuentan con poca
informacion sobre el presupuesto, la implementaciéon y los resultados de las politicas
publicas, y los hacedores de politica no reciben retroalimentacion sobre sus decisiones hasta
la oportunidad del proceso electoral.

Los mecanismos para verificar la accountability y evaluar a los responsables de
politicas publicas son indispensables para resolver los problemas de asimetrias de
informacion en esta relacion. La verificacion de responsabilidades y rendicion de cuentas son
incentivos de alto poder que mejoran la calidad del gasto publico.

Por otro lado hay otras formas de falta de transparencia presupuestal cuando se
verifica que los supuestos utilizados para la formulacion del presupuesto como la
multiplicidad de documentos presupuestarios sin ninguna coherencia entre si, “hacen del
presupuesto un documento poco ajustado a la realidad... La falta de transparencia genera
incentivos para que el gobierno emplee contabilidad creativa, es decir, practicas contables
que ocultan el verdadero tamaio de las partidas presupuestales y dificulta que los diferentes
grupos de la sociedad se formen una idea acerca del verdadero tamafio del paquete fiscal, lo
cual socava la posibilidad de un control efectivo”.

Finalmente, otro problema de informacion es la multiplicidad de sistemas sobre
programacion y ejecucion presupuestaria: ademds del Sistema Integrado de Informacion
Financiera existen otros: el Banco de Proyectos (BPIN), el Sistema de Seguimiento a
Proyectos de Inversion (SPI), el Sistema de Seguimiento a Metas Presidenciales (Sigob), que
no siempre entregan informacion consistente entre si.

“En suma, en Colombia existe una larga serie de herramientas presupuestales que
deberian generar un buen desempeio del presupuesto. Sin embargo, el desempenio del
presupuesto del gobierno central colombiano en sus tres pilares es deficiente. La
recomendacion mas general respecto de las asimetrias de informacién es una reforma al
proceso presupuestal que lo oriente hacia resultados fisicos. Es decir, hacia un sistema de
presupuesto por resultados (PpR). El presupuesto por resultados (PpR) es una herramienta
gerencial que complementa el presupuesto financiero tradicional al proveer informacion en
torno al vinculo entre la asignacion de recursos y los resultados esperados de la gestion

publica.”

Fuente: Olivera, 2008.

41




Segun el PCR, el proyecto en general alcanzo los resultados esperados en los puntos
en los que fue implementado y como tal, fue considerado exitoso por el ejecutor y los
usuarios directos de la informacion. A igual conclusion llega el informe del consultor
Corredor Bello (2010).

Finalmente, es importante destacar que el PCR informa “...que al no existir una linea
de base al momento del disefio de la operacidon, no resulta posible medir el impacto de los
resultados alcanzados respecto del mejoramiento en la calidad, oportunidad y confiabilidad

de la informacion”.

C. Evaluacion del Programa Fosit
Habiendo caracterizado al Programa Fosit se procederd a adaptar la metodologia de
evaluacion propuesta. El objetivo es identificar la mejora en la capacidad institucional de los
organismos financieros publicos de Colombia como resultado de la adopcion de esta nueva
herramienta y reconocer los mecanismos administrativos a los que dio lugar su
implementacion.

El disefio metodolégico de la evaluacion de impacto reune varios elementos:
preguntas de investigacion, teoria relevante, obtencion y tratamiento de datos, y definicion de
indicadores de desempeio que contribuyan a testear hipotesis sobre el impacto del programa.

En las secciones siguientes se presenta el detalle de cada uno de los componentes del
disefio metodologico.

La evaluacion de impacto sobre la capacidad institucional del Programa Fosit puede
encuadrarse en la categoria de estudio de casos. En concreto, y en relacion con el CHIP, la
propuesta presentada corresponde a un estudio de caso que apunta a desentrafar el impacto
sobre la capacidad institucional de los siete organismos usuarios de informacion financiera
territorial (CGR, CGN, DAF, DNP, DANE, MHCP y BR).

Por su parte la evaluacion de los efectos de la implantacion del Sistema de Gestion
Financiera Territorial es un estudio de casos multiples con replicacion, dado que se procura
identificar el efecto de esta intervencion en cinco entidades territoriales a través de una
estructura o base comun de dimensiones de analisis, pero considerando cada una como una

realidad o contexto particular.
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1. Preguntas de investigacion
A partir de las definiciones revisadas sobre capacidad institucional, y teniendo en cuenta el
marco de aplicacion del Programa Fosit, las preguntas de investigacion en el marco de este
estudio son las siguientes:
e (En qué forma el Programa Fosit contribuyé a mejorar la capacidad
institucional de las entidades centrales y de las EE.TT. participantes?
* A través de qué sefiales o indicadores puede identificarse dicho impacto?
* (El impacto puede atribuirse exclusivamente al programa o pueden identificarse
factores externos de influencia?
* Cuales son las hipétesis de trabajo subyacentes a la evaluacion del Programa
Fosit? ;Bajo qué condiciones puede esperarse ese impacto?
e :;Como considerar las realidades y los contextos diferentes de las entidades

territoriales involucradas?

Estas preguntas procuran contribuir a esclarecer la logica de la intervencién y asi
focalizar apropiadamente hacia quiénes dirigirlas y qué alternativas de respuesta pueden

darse.

2. Lagica causal relevante: aplicacion de la teoria del cambio
Aplicando la teoria del cambio se procura describir, a través de la aplicacion de un proceso
de logica causal, como el Programa Fosit logro los efectos o impactos positivos y negativos,
deseados y no deseados.

A continuacién se presenta la cadena de resultados, detallando la secuencia de

insumos, actividades, productos e impactos.
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Cuadro 3. Cadena de resultados

Componente Contenido Programa Fosit

Recursos . . .
. Funcionarios responsables del manejo de la

financieros, . ., . . . .

informacién financiera publica con las calificaciones
humanos y de
1. Insumos otro tino qUe se adecuadas.
(inputs). pod Andamiaje normativo adecuado.

asignan a los

Equipamiento informatico y comunicacional, y
procesos y .
. software necesarios.
actividades.
Capacitacion de funcionarios en el funcionamiento
Acciones del SIT y en andlisis financiero en general.
ejecutadas para Disefio y adquisicion de la solucion informatica.
2. Actividades o | transformar Instalacion de equipamiento y software.

Procesos.

insumos (inputs)
en productos
(outputs).

Reformas legales para la sostenibilidad institucional
de los objetivos del programa.

Suscripcion de un acta de intencién entre los
principales usuarios del SIT en el gobierno central.

3. Productos.

Conversion de
insumos (inputs)
en productos

Modificaciones legales aprobadas.

Funcionarios que utilizan los nuevos sistemas y
aplican las nuevas normas y conocimientos.

Sistemas en funcionamiento: a) implantacion del
CHIP en la CGN, con el sistema instalado y
transmitiendo informacion con 3.125 entidades; b)
implantacion del core financiero del SFGT en las

las metas de largo
plazo u objetivo
final del
programa.

tputs). . . . C . .
(outputs) cinco entidades territoriales —Municipio de Cali,
departamentos de Caldas, Antioquia, Valle del Cauca
y Cundinamarca—, que opera en linea y en tiempo
real.
. Generar y difundir informacioén financiera territorial
Comportamiento
o confiable y oportuna.
de la poblacion . .
S Reforzar la capacidad de seguimiento fiscal y
objetivo . .
financiero de las entidades gubernamentales
conforme a lo .
4. Impacto sobre la . correspondientes.
. previsto. . . e
capacidad S Mejora en el control social de las cuentas publicas;
L Cumplimiento de | . . , . .
institucional. incrementar la gobernabilidad via el mejoramiento de

la oportunidad en el reporte de informacion, la
calidad, la conformidad, la confiabilidad de 1la
informaciéon y la rendicion de cuentas con
responsabilidad tanto a nivel central como territorial.

Fuente: Elaboracion propia.

Al encuadrar la cadena de resultados en el contexto en el cual se implementd

Programa Fosit es posible advertir que los riesgos mas significativos fueron los siguientes:

el

1. La heterogeneidad de situaciones en términos de capacidad institucional existente

entre las EE.TT.

2. El ciclo politico que generd demoras en la implementacién.’

7 En el Anexo 1 pueden apreciarse los cambios politicos a nivel gobernaciones de las EE.TT. en las que se
implemento el Programa Fosit.
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3. Los riesgos inherentes a la metodologia seleccionada de implementacion de sistemas.
En el caso del CHIP, el desarrollo de la aplicacion a medida tipo cliente-servidor
resultd desactualizada en el momento de su implementacion; no obstante, en virtud de
los recursos ya asignados se decidid continuar bajo esa modalidad. En el caso del
SGFT, la implantacion de la solucion SAP no se realizd en forma modular, lo que
hubiera minimizado el impacto de las demoras ocasionadas por el ciclo politico al
consolidar el reconocimiento del programa por parte de sus usuarios y de la alta

administracion publica.

Cabe destacar que este proyecto, al procurar una medicion del impacto, se centrara en
los componentes 3 y 4 del cuadro 3, donde el “puente” entre resultados e impacto no
necesariamente es robusto: la sola disponibilidad de funcionarios capacitados y sistemas
implementados no es suficiente para que se mejore el control social de las cuentas publicas.
En efecto, este puente resulta de la interrelacion compleja entre stakeholders. Por eso el
impacto no es inmediato sino que requiere de un periodo relativamente extenso de puesta a
punto, tal como se verifica en el recuento de otras experiencias y, ademads, es
multidimensional: se requieren diversos indicadores complementarios entre si para poder
completar el panorama de impacto de la intervencion.

En este estado de situacion, y tal como se detalla en la seccion que sigue, la estrategia
de evaluacidn consiste en aplicar herramientas de medicion con la mayor cobertura posible y
a partir del valor agregado entre las mediciones ex ante y ex post, atribuir el impacto del

programa implementado.

3. Hipotesis de trabajo. Relacion entre capacidad institucional y gestion

para resultados: estrategia de medicion de impacto
Como ya se resefio en el capitulo I, la capacidad institucional es un fenomeno
multidimensional y complejo. Procurando acotarlo o limitarlo a un conjunto manejable de
elementos conceptuales involucrados, se utilizara la acepcion ya citada del BID (MIRA,
2011), segun la cual “es la aptitud que posee un pais, a través de su gobierno, para utilizar sus
recursos humanos, financieros y naturales de la forma mas efectiva, eficiente y equitativa

para alcanzar un desarrollo sostenible”.
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Por su parte, la gestion para resultados en el desarrollo (GpRD)® se define “como una
estrategia de gestion que orienta la accion de los actores publicos del desarrollo para generar
el mayor valor publico posible a través del uso de instrumentos de gestion que, en forma
colectiva, coordinada y complementaria, deben implementar las instituciones publicas para
generar los cambios sociales con equidad y en forma sostenible en beneficio de la poblacion
de un pais” (PRODEV, 2011).

Esta misma fuente destaca “...La estructura del Sistema de Evaluacion PRODEV —
gobiernos subnacionales— se basa en la idea de que en el proceso de creacion de valor
publico intervienen cinco elementos: 1) planificacion orientada a resultados, 2) presupuesto
por resultados, 3) gestion financiera, auditoria y adquisiciones, 4) gestion de programas y
proyectos, y 5) seguimiento y evaluacion. Estos elementos, llamados pilares del ciclo de
gestion, se descomponen en un conjunto de indicadores que dan cuenta de la madurez de los
sistemas institucionales. A su vez, los indicadores estan compuestos por requisitos minimos
que son las caracteristicas y condiciones que deben tener dichos sistemas en un entorno de
gestion para el resultado...”.

Entre los elementos fundamentales de este concepto se destaca que la gestion para
resultados’ es una estrategia que orienta la accion hacia el objetivo de generar el mayor valor
publico posible en beneficio de la poblacion de un pais, lo que indica que en la propia
naturaleza del concepto estan presentes los objetivos de eficacia, eficiencia y equidad
inherentes al concepto de capacidad institucional. En una palabra, ambos comparten
objetivos y por ello es factible deducir que mejoras en uno significaran mejoras en el
otro.

Asi, la complejidad senalada en el concepto de capacidad institucional, aunque dificil
de caracterizar, identificar y medir con precision, puede asociarse en definitiva al grado en
que un gobierno puede efectivamente aplicar en su accionar la gestion para resultados. A

partir de los desarrollos de PEFA (2011) y PRODEV (2011), puede inferirse que mejores

¥ El Sistema de Evaluacion PRODEV (SEP) se propone analizar el grado de avance ¢ institucionalizacion de las
practicas e instrumentos de la gestion para resultados en el desarrollo (GpRD) en el sector publico. El SEP es
util tanto para diagnosticar la capacidad institucional de gestion para resultados y de ese modo contribuir con los
elementos necesarios para elaborar una plan de mejoras institucionales, como para hacer el seguimiento de la
implementacion de dicho plan.

° En la literatura de la gestion por resultados el concepto de “resultado” propiamente dicho tiene mayor
cobertura que el que tiene en la cadena de resultados: “...Como se puede apreciar, la nocion de resultado en la
GpRD esta asociada al cambio social producido por la accion del Estado y no solamente a las actividades o los
productos que contribuyen a ese cambio, con frecuencia tomados como parametros para evaluar la accion
gubernamental” (PRODEV, 2011).
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resultados o scores como consecuencia de la aplicacion de los respectivos cuestionarios son
indicacioén de una mayor capacidad institucional, al menos potencial.

Mas aun, siguiendo al PRODEV (2011) “...La gestion basada en resultados se centra
en la nocion de causalidad. La teoria es que diversos insumos y actividades conducen
logicamente a 6rdenes mayores de resultados (productos, efectos e impactos). Estos cambios
generalmente se muestran en una “cadena de resultados” que pone de manifiesto las
relaciones entre las causas y los efectos, y cuyos elementos son los siguientes: insumos,
procesos, productos, efectos e impactos”.

Este proceso ya fue descripto precedentemente. En este caso, la misma herramienta
logica es utilizada para explicar como la medicion del desempefio inherente a la gestion para
resultados permite paralelamente vislumbrar la idea de que, detrds del mejor desempeiio,
existe mayor capacidad institucional.

Si una mayor capacidad institucional estd asociada a una mayor aptitud para utilizar
los recursos humanos, financieros y naturales con que cuenta el gobierno, y la gestién por
resultados configura una herramienta destinada a orientar la accion gubernamental para
generar el mayor valor publico posible —esto es, orienta la toma de decisiones de la
aplicacion de recursos hacia aquellas alternativas que logren los “mejores resultados”—, pues
entonces en la medida en que los indicadores PEFA y/o PRODEV den cuenta de una mayor
aptitud para una gestion por resultados exitosa ello serd condicion suficiente para una mejora
en la capacidad institucional.

Sin embargo, es dable pensar que lo anterior no configura una condicién necesaria,
por los siguientes motivos:

* Pueden existir situaciones en las que, a través de los indicadores de desempefio
objetivos propios de la metodologia PRODEYV no se verifique una mayor aptitud para
la GpRD, y sin embargo, si se evidencien mejoras en la capacidad institucional (por
ejemplo, en la medida en que dicha mayor capacidad institucional sea fruto de
mejores condiciones —humanas, de contexto, etc.— no observables y por lo tanto no
medibles). ' Es decir, podrian existir otros factores externos que afecten la capacidad

institucional que no son captados por la GpRD.

' Debe tenerse en cuenta que en la literatura de gestion para resultados el término “valor publico” se refiere a
los cambios sociales observables y susceptibles de mediciéon que el Estado realiza como respuesta a las
necesidades o demandas sociales establecidas mediante un proceso de legitimacion democratica y, por tanto,
con sentido para la ciudadania.
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* Dado que los indicadores de PRODEV configuran un minimo, si la situacion de
origen ya reflejaba un valor maximo del indicador (y la escala no sustenta una mejora

. . . . ’ . . . 11
posible), una sucesiva mejora de capacidad no sera reflejada en los indicadores.

Asi, la principal hipotesis de trabajo formulada en este estudio puede enunciarse como
los cambios verificados en los indicadores de la gestion para resultados aplicando
metodologias de medicion tipo PRODEV/PEFA, se interpretardan como cambios en el mismo

sentido en la capacidad institucional de la entidad bajo estudio.

4. Identificacion de los stakeholders
Se procur6 determinar para cada uno de los stakeholders el rol en el programa y la etapa del
programa en la cual intervinieron, participaron y/o se beneficiaron. En el caso particular del
Fosit se identificaron instituciones y/o grupos que intervinieron en la implementacion del
programa, € instituciones y/o grupos que se consideran beneficiarios del programa.

Conforme a la revision de los documentos del proyecto y a partir de las entrevistas y
consultas realizadas a quienes participaron y/o tuvieron relaciébn con su disefio e
implementacion, pueden identificarse para los dos componentes SGFT y CHIP los siguientes
stakeholders:

* Tomadores de decisiones que revistan en las EE.TT. e implementaron el SGFT.

Se accedidé a informacion de las cinco EE.TT. que participaron del programa:

Municipio de Cali y los departamentos Valle del Cauca, Caldas, Cundinamarca y

Antioquia. A la luz de los objetivos del programa, la capacidad institucional de dichas

entidades se vio modificada en relacién con los procesos utilizados para generar

informacion financiera, la homogeneizacion de criterios de registro, la dotacion de
mecanismos informdticos necesarios para el funcionamiento del sistema

(equipamiento informatico, comunicaciones y software) y la capacitacion del recurso

humano aplicado.

* Tomadores de decisiones pertenecientes a las EE.TT. que habiendo participado
al comienzo del programa, finalmente no lo implementaron. Este es el caso de las

gobernaciones de Santander y Atlantico.

"' Los requisitos minimos se califican con una escala que va de cero a cinco, en la que cinco es la situacion
optima. Los indicadores y los pilares también se califican con la misma escala. El promedio de todos los
indicadores deriva en un indice que muestra la capacidad de GpRD de un gobierno subnacional.
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Tomadores de decisiones pertenecientes a las EE.TT que no habiendo

participado del programa desean incorporarse al mismo. Este es el caso de la

gobernaciéon de Tolima.

Usuarios estratégicos:

> Contaduria General de la Nacion: es el organismo encargado de centralizar
la informacion y distribuirla a los usuarios. Para ello se presume que su
capacidad institucional se ha visto impactada por el programa debido a
actividades de adaptacion de sus normas internas para implementar los nuevos
sistemas y de la aplicacion de nuevas metodologias de trabajo (a través de la
revision de planes de cuentas, analisis de las técnicas de consolidacion, etc.),
por la propia implementacion del sistema de recepcion y procesamiento de
informacion financiera territorial, por la modificacion de sus relaciones
interinstitucionales con los organismos usuarios de informacidon para atender
sus demandas en tiempo, calidad y cobertura apropiadas, y por ser responsable
y referente en la capacitacion de los organismos usuarios y la difusion de
informacion al publico.

> Otros usuarios del CHIP: son usuarios estratégicos la Contraloria General de
la Republica (CGR), el Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP), la
Direccion General de Apoyo Fiscal (DAF), el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico (MHCP), el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE) y el Banco de la Republica (BR).

El BID como cofinanciador del programa: se presume que el Banco también va

modificando su capacidad institucional con este tipo de experiencias, ya que van

retroalimentando su capacidad de gestion y ello impacta en la eficiencia interna de sus

procesos. En particular, y tal como se propuso originalmente, en este caso se pretende

capturar el impacto a través del analisis de la matriz Edad-Desarrollo de los proyectos

ya implementados en Colombia, que fundamentalmente apunta a evaluar la capacidad

institucional de la entidad ejecutora (Fosit, MHCP).

Organizaciones no gubernamentales (ONG) y/o centros de estudios

(universidades) que peridodicamente publiquen analisis de transparencia fiscal,

accountability, acceso a la informacion financiera publica, etcétera.
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Se accedio a los usuarios estratégicos a través de un cuestionario ad-hoc, que es
complementado con la informacidon que surge de la revision de la bibliografia aplicada al
caso y de los antecedentes del mismo. En otros casos, como ONG's y centros de estudio se

relevd informacidon mediante entrevistas.

5. Aplicacion de la metodologia al caso de estudio
Dentro de los objetivos del Programa Fosit, y a efectos de identificar su impacto, esta
evaluacion se focalizo en sus dos componentes principales.
* El impacto de la implementacion del Sistema de Gestion Financiera Territorial
(SGFT) sobre la capacidad institucional de los organismos intervinientes.
* El impacto de la implementacion del Consolidador de Hacienda de Informacion

Publica (CHIP) sobre la capacidad institucional de los organismos intervinientes.

a. Instrumentos de captacion de la informacion
A continuacion se describen los instrumentos de captacion de informacion que se aplicaron al
caso, y que fueron adecuados al tipo de entidad al que iban dirigidos y al componente del

programa (SGFT o CHIP) cuyo impacto se procuro identificar.

1. Cuestionario para las entidades territoriales
Las fuentes principales de referencia consideradas para la elaboracion de los cuestionarios
fueron:
* Las preguntas incluidas en el cuestionario del programa PRODEV del BID, que si
bien tiene como objetivo analizar el grado de avance e institucionalizacion de las
practicas e instrumentos de la gestion para resultados en el desarrollo en el sector

3

publico, “...es util para diagnosticar la capacidad institucional de gestion para
resultados y de ese modo contribuir con los elementos necesarios para elaborar una
plan de mejoras institucionales, como para hacer seguimiento de la implementacion

de dicho plan” (PRODEV, 2011)."

'2 En el Manual del PRODEV (2011) “se exponen los pilares, componentes, indicadores y requisitos minimos
que forman parte de la metodologia de analisis del Sistema de Evaluacion PRODEV para gobiernos
subnacionales y asi facilitar su uso en el diagndstico de los gobiernos subnacionales interesados en mejorar su
gestion institucional”.
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« Las preguntas incluidas en el cuestionario del programa PEFA" en su revision 2011,
el cual apunta a evaluar la gestion de las finanzas publicas, proporcionando
informacion confiable sobre el desempefio de sus sistemas, procesos e instituciones.
Conforme a sus objetivos, esta herramienta también constituye un aporte para el
proceso de reforma del sector publico, “determinando la medida en que las reformas
estén produciendo mejor desempeifio y creando mayores posibilidades de identificar
reformas exitosas y extraer ensefanzas de las mismas” PEFA (2011). Si bien esta
dirigido a gobiernos nacionales, las preguntas se consideraron aplicables también a
los gobiernos subnacionales que participaron del programa (departamentos y
municipios).

* Las preguntas elaboradas por la UNCuyo-FCE a partir de la revision de los
documentos del proyecto y de las entrevistas y consultas realizadas a quienes

participaron o tuvieron relacion con el disefio e implementacion del Fosit.

En el Anexo 2 se adjunta el cuestionario realizado a las entidades territoriales. En esta
seccion, se presenta una breve descripcion de su estructura y componentes principales.

1. Acceso ciudadano a la informacion financiera del sector publico: tanto la
correspondiente a la etapa de presentacion del presupuesto anual para su discusion
legislativa como la correspondiente a la ejecucion presupuestaria.

2. Administracion de la informacién financiera.

* Presupuesto:
- Informacion econdmico-financiera para la discusion parlamentaria del
presupuesto anual.
- Elaboracion de presupuestos plurianuales.
- Clasificaciones de gasto utilizadas.
- Analisis de riesgo.
* Ejecucidn presupuestaria:
- Informacidn sobre disponibilidad de fondos para comprometer gastos.
- Frecuencia y transparencia de las modificaciones presupuestarias.

- Calidad y puntualidad de informes de ejecucion presupuestaria.

"> PEFA es un programa de asociacion patrocinado por el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, la
Comision Europea, el Departamento de Desarrollo del Reino Unido, el Ministerio de Relaciones Exteriores de
Francia, el Ministerio de Relaciones Exteriores del Reino de Noruega y la Secretaria de Estado para Asuntos
Econdmicos de Suiza
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* (asto publico:
- Comparacidon cuantitativa entre el presupuesto original y el gasto
ejecutado.
- Utilizacion de indicadores de desempetio para el seguimiento del gasto.
- Eficacia de los controles internos del gasto no salarial.
* Contabilidad:
- Compatibilidad del plan de cuentas.
- Base contable utilizada: efectivo/caja y/o acumulacion.
- Elaboracion de estados financieros consolidados.
* Sistema de Gestion Financiera Territorial:
- Grado de integralidad de los subsistemas.
- Identificacion de razones para el funcionamiento no satisfactorio del
sistema.
* Ingresos tributarios:
- Registro de contribuyentes y medicion de la base impositiva.

- Eficacia en la recaudacion.

Estas preguntas, a su vez, se dividieron en aquellas asociadas al contexto, a resultados
y a impacto de acuerdo con las conceptualizaciones explicitadas en apartados precedentes. A
partir de las respuestas a las preguntas del cuestionario se pretendia construir las situaciones
“antes del Programa Fosit” y “después del Programa Fosit”, a fin de atribuir las diferencias al
impacto del programa.

Cabe destacar que al no existir una linea de base al momento del disefio de la
operacion, no se cuenta con informacién que permita medir el impacto de la calidad,
oportunidad y confiabilidad de la informacion sobre la capacidad institucional en forma
directa.

Debido a la imposibilidad de construir una linea de base que refleje la situacion “sin
programa” para cada una de las EE.TT. analizadas, se opt6 por elaborar una que en promedio
representara la situacion previa a la implementacion del programa respetando la estructura
del cuestionario propuesto. Para ello se utilizé informacion proveniente de distintas fuentes.
En algunos casos se empleo la encuesta de diagnostico realizada por el propio programa en
2001. En otros, se trabajo con las encuestas que el BID relevo para algunas EE.TT. en el

marco del programa SEP/PRODEV. También se encuesto a la gobernacion de Tolima que no

52



implemento el programa pero que actualmente desea incorporarse al mismo. Y se realizaron
entrevistas a referentes calificados que estuvieron en la etapa de disefio € implementacion.
Para la situacidon “con programa” se contd con la informacion del PCR del proyecto
(2010), con la evaluacion externa realizada por Corredor Bello (2010), y es razonable pensar
que quienes actualmente estdn cumpliendo funciones en el area de la hacienda publica de
estas entidades (en algunos casos, miembros del equipo ejecutor) pudieron responder el
cuestionario en la situacién actual con criterio critico. Asimismo, se tiene informacion
provista por el BID a través de uno de los tutores de esta consultoria, que proviene del
SEP/PRODEV aplicado a algunas de las entidades estudiadas (Valle del Cauca, Antioquia y

Cundinamarca).

i1. Cuestionarios para otras entidades participantes/usuarias

En este caso el objetivo fue acceder a los referentes de las instituciones que se consideran
usuarios estratégicos mediante un cuestionario estructurado para relevar su opinion calificada
acerca del impacto que tuvo la implementacion del Formulario Unico Territorial (FUT) y la
categoria contable sobre la capacidad de la institucion en la cual revistan o cumplen
funciones.

La estrategia de concentrarse en el FUT se sustenta en que estos referentes
presumiblemente no tuvieran una idea suficientemente precisa y acotada sobre los
componentes del Programa Fosit, por lo que su capacidad de comparacion y evaluacion seria
mucho mas clara si se los referia a un hito concreto dentro de la implementacion del
programa como el FUT.

A efectos de comprender qué aspectos incorpora este instrumento, se puede citar parte
del Decreto 3402/07 que establecio su creacion:

“... Adoptese un Formulario Unico Territorial, FUT, de reporte de informacion,
mediante el cual se recolectara informacion sobre la ejecucion presupuestal de
ingresos y gastos, y demds informacion oficial basica, para efectos del monitoreo,
seguimiento, evaluacion y control de las entidades territoriales.

. Las entidades del nivel territorial presentaran el FUT a través del Sistema
Consolidador de Hacienda e Informacién Financiera Publica (CHIP), administrado
por la Contaduria General de la Nacion, al cual accederan las entidades del orden
nacional que ostenten la calidad de usuario estratégico del sistema, y el Banco de la

Republica”.
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El cuestionario de base en este caso contiene preguntas de elaboracion propia a partir

de la revision de los documentos del proyecto y de las entrevistas y consultas realizadas a

quienes participaron y/o tuvieron relacion con su disefio € implementacion. Adicionalmente

se elabor6 un cuestionario dirigido a usuarios directos, ONG y centros de estudio, similar al

anterior, que se focalizaba en el uso de la informacion contable publica por parte de ellos.

Los cuestionarios respectivos se presentan en los Anexos 3 y 4. Las lineas generales

que procuran recabar son:

* En las entidades usuarias directas del FUT y de la categoria contable, se pretendio

conocer en términos generales si su implementacion ha modificado la gestion de la

informacion respecto de la situacion anterior:

Permitiendo agilizar sus procedimientos institucionales de gestion de la
informacion (consolidacion, andlisis, presentacién, publicacion, segun
corresponda).

Simplificando formatos, medios y/o procedimientos de tratamiento de la
informacion que significaban redundancias o duplicaciones.

Disminuyendo el grado de intervencion discrecional para la puesta a punto de
la informacion conforme a sus necesidades.

Permitiendo cumplir con las obligaciones que emanan del tratamiento de esa
informacion de manera mas oportuna y cierta.

Ayudando a monitorear, controlar y evaluar politicas publicas ejecutadas en
los niveles subnacionales de gobierno.

Como pregunta abierta, que el usuario identificara qué elementos o
caracteristicas del FUT o de la categoria contable modificaria para lograr una
informacion de mayor calidad (pueden sugerirse modificaciones en la
informacion que se registra a través del canal, la consistencia de las preguntas
para posterior comparacion con informacion contable, el nivel de
desagregacion, la periodicidad, el canal por el cual se hace entrega de la
informacion, sanciones disciplinarias por incumplimiento de la obligacion de

reportar).

* En el caso particular de las ONG y los centros de estudio (universidades) se

preguntara la opinion acerca de la oportunidad en la disponibilidad de informacion, su

confiabilidad, la publicidad, la frecuencia de publicacion de la informacioén, el grado
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de adecuacion del detalle o desagregacion disponible, su accesibilidad, el grado de

significacion o grado de interpretacion, su cobertura.

Las preguntas incluidas en estos cuestionarios han sido formuladas de manera tal que
(13

su respuesta da idea del cambio entre la situacién “con programa” y la situacidon “‘sin

programa’.

b. Construccion de indicadores

1. Indicadores para cada entidad analizada y atribuibles a cada dimension

En el caso de las entidades territoriales usuarias del SFGT, las respuestas a las 51 preguntas
del cuestionario son segmentadas en tres categorias, en concordancia con lo mencionado
anteriormente: 1) preguntas que refieren al contexto general de implementacion del programa;
ii) aquellas que hacen referencia a los productos que el programa entregd;'* iii) preguntas que
apuntan a cuantificar diversas dimensiones del impacto del programa.

Esto permite abordar el andlisis de cada una de las entidades en forma aislada para
detectar patrones comunes entre ellas y luego proceder a focalizar las comparaciones
interinstitucionales sobre categorias especificas.

Los indicadores de efectividad del SFGT toman de base sdlo las respuestas a las
preguntas de impacto, sin perjuicio que la informacién de las otras dos dimensiones se
emplee para complementar y poner en contexto sus valores.

Para el calculo de los indicadores de impacto, producto y contexto, se realizaron los
siguientes ajustes a la informacion de campo: 1) se fijaron valores de linea de base,
considerados valores iniciales; ii) se calculo la diferencia entre los valores iniciales y finales;
y 1i1) se corrigieron las diferencias encontradas en funcion de un coeficiente proxy de la
capacidad institucional de partida de cada entidad.

En el primer caso, dado que el rango de valores va de 0 a 5 conforme a las alternativas
de respuesta, se considero pertinente corregir el valor minimo para que este contemplara la
situacion de base o situacion sin programa. Esto se debe a que considerar O para contrastar o
referenciar el valor que efectivamente se respondid supondria que la situacion sin programa
constituye la peor de las alternativas disponibles para el encuestado, cuando en realidad en
varios casos ello no es asi. Tal como se explicitd en apartados anteriores, se consulto la base

documental del programa (informes de diagndstico, reporte de finalizacion, consultas a

'* Los puntajes asignados a cada pregunta pueden consultarse en el Anexo 5.
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usuarios, etc.) y se considerd la informacion provista por el programa SEP/PRODEV, cuyo
cuestionario fue respondido tanto por entidades que participaron de Fosit (Cundinamarca,
Antioquia y Valle) como por entidades que no lo hicieron (Santander y Atlantico), lo que
permitid tener una idea del estado de situacion sin programa.

En el segundo, interesa obtener para cada dimension un indicador de cambio entre la
situacion “con programa” y la situacién “sin programa”. Siempre que se cuente con la
informacion apropiada, este indicador puede ser estimado a través de cualquiera de las
metodologias de evaluacion de impacto tradicionales, como el método de diferencias en
diferencias, el de variables instrumentales, el de disefio de regresiones discontinuas, método
ex ante y ex post (before-after), entre otros (Khandker et al., 2010). La metodologia aplicada
en este caso es una “soluciéon de compromiso” que s6lo permitira atribuir cambios en la
capacidad institucional a través de las diferencias observadas en los valores iniciales y
finales.

En cuanto al control de la capacidad institucional de partida de las EE.TT.
participantes, y dado que en la base documental se menciona su diferente situacion de inicio,
se estimé un coeficiente de ajuste basado en: el producto bruto per cépita, el gasto publico
total per céapita y el coeficiente de dependencia (que publica el DNP y que contempla la
participacion de las transferencias desde el gobierno central sobre los recursos de la entidad
territorial).

El cuadro 4 resume la informacion utilizada para el calculo del coeficiente de ajuste.

Cuadro 4. Coeficiente de ajuste por capacidad institucional inicial

Promedio
Indicadores Antioquia | Cundinamarca| Valle | Caldas| Cali nacional

Gasto publico per capita
(miles de pesos por
habitante) 514,16 606,90 238,78 | 424,50 | 725,65 446,46

Producto interno bruto per
capita (millones de pesos
por habitante) 11,80 11,10 12,40 8,70 | 10,40 11,948

Dependencia
(porcentaje de
transferencias del gobierno

central) 38,46 37,24 43,53 | 53,90 | 31,68 71,00
Coeficiente de ajuste por
capacidad institucional 1,14 1,17 1,01 0,99 1,24 1,00

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la DANE (2012) y DNP (2012).
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Asi, por ejemplo, se corrigid la diferencia entre las respuestas a las preguntas de
impacto y producto de Antioquia y la linea de base comun dividiendo el valor de respuesta
por 1,14. En el caso de Caldas, cuya capacidad institucional relativa resultdé mas limitada que
el promedio nacional, al dividir el valor de sus respuestas por 0,99 se incrementaron
marginalmente los valores de impacto.

En términos matematicos, se procedio a aplicar las siguientes formulas:

%Z?:lej

Ci . .
p—— i—rconi=1,..,nyj=1..,k.
(Tj —lbj);2i=1c_i

Xj=

Donde:

x;: es el impacto observado correspondiente a la pregunta j;
7;;: es larespuesta de la EE.TT. i a la pregunta j;

Ib;: es el valor de linea de base asignado a la pregunta j;

c;: es el coeficiente de ajuste por capacidad institucional de la EE.TT. i;

max
T

77 es el valor maximo posible que puede tomar la pregunta j;

n: es el total de EE.TT. involucradas en la evaluacidon. En este caso son cinco entidades.

k: es el nimero total de preguntas de impacto. En los cuestionarios empleados es 18.

rj,i_lb
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Donde:

z;: es el resultado observado correspondiente a la pregunta j;

7;;: es larespuesta de la EE.TT. i a la pregunta j;

Ib;: es el valor de linea de base asignado a la pregunta j;

c;: es el coeficiente de ajuste por capacidad institucional de la EE.TT. i;

1"%%: es el valor méximo posible que puede tomar la pregunta j;

n: es el total de EE.TT. involucradas en la evaluacion. En este caso son cinco entidades.

m: es el numero total de preguntas de resultado. En los cuestionarios empleados hay 11

preguntas.
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Una vez obtenidos los x; y z; de cada pregunta, se calculd el promedio para cada

dimension. Los resultados para el conjunto de EE.TT. se presentan en el cuadro 5.

Cuadro 5. Indicadores de impacto y producto para las EE.TT.

Desviacion
Indicadores Promedio
estandar
Impacto 74,49 20,6%
Producto 76,87 31,1%

Fuente: Elaboracion propia.

Estos valores se deben considerar sobre una escala de 0 a 100. Dada la alta
variabilidad observada en el indicador de contexto se opt6 por considerar s6lo marginalmente
su contribucidn y por ello no se presenta en el cuadro anterior.

En el caso del indicador de impacto, sus componentes alcanzan los siguientes puntajes

parciales:

Cuadro 6. Componentes del indicador de impacto de las EE.TT.

Difusion de la informacion financiera publica 100,00

Informacion para la gestion financiera del sector

publico 74,10

Proceso interno de la informacion financiera publica 76,31

Fuente: Elaboracion propia.

Lo anterior evidencia el impulso a la difusion de la informacion financiera publica,
cierto énfasis relativo del SFGT hacia el mejoramiento del proceso interno de la informacion
financiera publica y una relativa menor ponderacion de la informacion para la toma de

decisiones internas.
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Grafico 7. Componentes del indicador de impacto de las EE.TT.
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Fuente: Elaboracion propia.

En el caso de las encuestas a usuarios estratégicos, dada la metodologia aplicada (la
formulacion de las preguntas) la informacion proveniente de los cuestionarios brinda el
panorama de “cambio” o valor agregado de manera que s6lo contemplan los resultados de
impacto, no de producto ni contexto.

Entonces, a partir de la informacion relevada en los cuestionarios a usuarios directos
del FUT o de la categoria contable se calcula un indice de mejora de la capacidad
institucional a fin de captar esta parte del impacto del Programa Fosit.

Cada entidad encuestada asigna un valor de 0 a 5 de acuerdo a su percepcion, donde 0
corresponde a situaciones en las que no se observaron mejoras y 5 a situaciones en las que la
mejora fue relevante.

A partir de las respuestas brindadas por las entidades encuestadas se realiza un
promedio simple (otorgandosele la misma ponderacion a cada entidad), que luego se compara
con el maximo valor que podria tomar dicha respuesta (el maximo valor en los cuatro casos
es 5) a través de un cociente por pregunta entre el puntaje promedio de las respuestas de las
entidades y el valor maximo de dicha pregunta. Mientras mas cerca se est¢ del 100%,

mayores han sido las mejoras.
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Cuadro 7. Indicador de impacto de los usuarios estratégicos

Categoria Indicador de impacto
Categoria FUT 66,25
Categoria contable 72,00
Indicador de impacto 67,75

Fuente: Elaboracion propia.

Los componentes del indicador de impacto de esta categoria alcanzan los puntajes

parciales que figuran en el cuadro 8.

Cuadro 8. Componentes del indicador de impacto de los usuarios estratégicos

Componente Categoria FUT Categoria
contable
Agilidad y simplificacion en los procesos 80,0% 93,3%
Discrecionalidad 65,0% 86,7%
Mejora en la oportunidad de la informacion 72,5% 80,0%
Contribucion al seguimiento de programas y 77,5% 86,7%
politicas

Fuente: Elaboracion propia.

Grafico 8. Componentes del indicador de impacto de los usuarios estratégicos
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Fuente: Elaboracion propia.
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11. Indicador de efectividad

Para agregar los resultados parciales correspondientes al CHIP y al SGFT y proceder al

calculo del indicador de efectividad en forma agregada se ponderaron los resultados

provenientes de los indicadores de impacto de los cuestionarios a las EE.TT. y los usuarios

estratégicos.

Los ponderadores utilizados corresponden a la proporcion en que se asignaron los

montos de inversion del proyecto al CHIP y al SGFT.

Cuadro 9. Ponderadores de agregacion

Inversiones distribuidas por proyecto Monto total Ponderador
al 30 de junio de 2010*
(dolares de EE.UU.)
Implementacion del CHIP en la CGN vy las 4.515.830 0,51
EE.TT.
Implementacion del SGFT en las EE.TT. 4.282.346 0,49

* Incluye el aporte del BID y la contraparte local.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos Fosit-MHCP.

El indicador de efectividad estimado se muestra en el cuadro 10.

Cuadro 10. Indicador de efectividad del Programa Fosit

Concepto CHIP SGTF Indicador de
efectividad
Indicador de impacto 67,75 74,49
Ponderador 0,51 0,49
0,71
Indicador de 0,35 0,36
efectividad

Fuente: Elaboracion propia.

61




i11. Indicador de eficiencia

Como se menciono6 en el apartado metodologico, la eficiencia se logra cuando la intervencion
convierte los insumos en productos o servicios que cumplen con la combinacion adecuada de
calidad y cantidad. Supone que la organizacion puede ejercer el control sobre la cantidad y
calidad de los productos obtenidos.

Se propone evaluar esta dimension a través de un indicador compuesto por dos partes:
una primera que se asocia con la eficiencia operacional; una segunda que se relaciona con la
eficiencia financiera y que apunta al proceso mismo de asignacion de los recursos en
términos temporales.

En cuanto a la eficiencia operacional, y conforme a la conceptualizacion realizada en
apartados precedentes, se consideran los indicadores de producto correspondientes al SGFT y
al CHIP. En el primer caso, se han utilizado los resultados de la encuesta a las EE.TT. En el
segundo, se considera que el proyecto ha alcanzado plenamente los objetivos en términos de
productos.'” Para agregar ambos resultados se utilizaron los mismos ponderadores que en el
caso del indicador de efectividad.

El indicador de eficiencia operacional estimado se muestra en el cuadro 11.

Cuadro 11. Indicador de eficiencia operacional

Concepto CHIP SGFT Indicador de: eficiencia
operacional
Indicador de resultado 100,00 76,87
Ponderador 0,51 0,49 0.89
Indicador de eficiencia 0,51 0,37 ’
operacional

Fuente: Elaboracion propia.

En relacion con el segundo componente de eficiencia, se compar6 el cronograma de
desembolsos de programas de reforma y modernizacion del Estad, el tipo inversion y el
capital ordinario que han sido totalmente desembolsados o cancelados en los ultimos quince

anos en Colombia.

'* El programa cumpli6 el objetivo de implementacién en 70 entidades estratégicas.
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Grafico 9. Clasificacion basica de proyectos

Proyecto

S e

Reformay

Infraestructura
-~
-~ \‘

1

[=]

g

2 »

o Basadoen Privados Emergencia

2 politicas

™

~ ~
-~ ~
- =

(=]
Su
T
G &

Fuente: Elaboracion propia.

En el caso bajo estudio, ciertos factores o riesgos no contemplados inicialmente
tuvieron importante incidencia por lo que conllevaron esfuerzos adicionales y mayores
tiempos de los previstos para la ejecucion de los proyectos y el programa; por este motivo
resultd interesante incorporar la dimension temporal al indicador de impacto. Entre esos
factores no considerados previamente se pueden mencionar la necesidad de convocar,
concertar, definir e integrar multiples entidades con similitudes en sus funciones y
normatividad, pero disimiles en su interpretacion, ejecucion e interés politico; la diversidad
en los niveles de desarrollo y capacidad de aprehension de nuevas técnicas y tecnologias; las
limitaciones en recursos tecnologicos y fisicos de las entidades; los contratos de largo plazo
con terceros para la gestion de rentas; el cambio en los proveedores por el no logro de
objetivos en los tiempos previstos; el acatamiento de exigentes requisitos y amplios plazos en
cronogramas de contratacion (minimo seis meses); los cambios en los niveles de gobierno
nacional, territorial y del programa (viceministro y gerente del programa).

Con la incorporacion de la dimension temporal se procura complementar el indicador
de eficiencia operacional, pues en esta Orbita de andlisis también participa significativamente
la idea de capacidad ya que en su esencia se considera la dinamica de aplicacion de los
fondos asignados al Programa Fosit.

Si se cuenta con informacién para cada programa que permita cuantificar la
proporciéon del total desembolsado afio tras afio hasta su finalizacidon, cada uno ira
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acumulando “calificaciones” en funcion del esquema anterior. El grafico 10 ilustra el

concepto.

Grifico 10. Eficiencia interna: perfil edad-desarrollo de los proyectos
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Fuente: Elaboracion propia.

Las lineas observadas muestran el porcentaje acumulado de desembolsos a lo largo
del horizonte temporal para cada proyecto. El indicador de cada proyecto suma para cada afio
la proporcion acumulada de desembolsos, de forma que aquellos cuyo valor sea menor
relativamente estaran evidenciando mayor capacidad institucional, dada la escala elegida para
las categorias.

En el caso del Fosit, identificado como OC1053, el valor obtenido es de 50. Si se lo
relaciona con otros siete programas implementados en Colombia, el grupo evidencia un
promedio de 28, con un desvio de 23.

A partir de la aplicacion de la metodologia descripta, la construccion del intervalo de
referencia arroja los siguientes extremos: -17,39 y 73,89. De esta forma, la calificacion para
OC1053 arroja un valor de 0,262.

Consistente con la resefia realizada al inicio de este informe, este programa no
presenta un comportamiento muy satisfactorio a la luz de este indicador. En el cuadro 12 se

presenta el indicador de eficiencia.

64



Cuadro 12. Indicador de eficiencia

Concepto Indicador de
eficiencia
Indicador de eficiencia operacional 0,89
Eficiencia dinamica 0,26
Indicador de eficiencia 0,58

Fuente: Elaboracién propia.

1v. Indicador de equidad

El Programa Fosit no tiene por objetivo especifico mejorar la equidad en la ciudadania o
entre las entidades territoriales y/o centrales. En este sentido podria optarse por no incluir
esta dimension en la evaluaciéon. No obstante, al promover la creacion de condiciones y
capacidades de entidades clave para fortalecer la capacidad institucional, deberia
considerarse como un resultado emergente.

Pero ademas, el funcionario deberia considerar esta dimension a la hora de rendir
cuentas sobre su gestion a sus ciudadanos.

En efecto, uno de los puntos del Plan de Desarrollo Departamental de Cundinamarca
2012-2016, es “... Garantizar el fortalecimiento institucional de municipios y regiones que
permita a los territorios ser gestores de su desarrollo en condiciones de equidad”. Equidad no
solo para el desarrollo integral del ser humano sino también para el territorio en niveles
municipales.

En el caso de Caldas, una de las principales caracteristicas del Plan de Desarrollo
2012-2015 es que sea promotor de equidad: “... El plan de desarrollo debe promover una
justa distribucidn y acceso a los recursos, las oportunidades y el poder para toda la poblacion
en condiciones de igualdad”.

El objetivo general del Plan de Desarrollo 2012-2015 del Valle del Cauca, es “...
Ampliar las oportunidades de desarrollo humano, con equidad, a los sectores sociales, grupos
poblacionales y territoriales en el departamento”. Mdas precisamente uno de los objetivos
especificos es “Fortalecer nuevas practicas y nuevas capacidades ciudadanas e institucionales
hacia la consolidacion y desarrollo de una politica publica departamental con equidad, que
atienda la diversidad, la diferencia y haga participe a la poblacion™.

El Plan de Desarrollo 2012-2015 de Antioquia sostiene como uno de los principios

supremos el de equidad regional: “las bases de las relaciones de la ciudad con la region, el
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departamento y la nacién son la articulacion, el respeto por sus dindmicas y realidades
propias y la promocion decidida del desarrollo justo, racional, equilibrado y sostenible en
todo el territorio”.

Por su parte el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en su Plan Estratégico 2010-
2013 tiene como objetivo, entre otros, proveer servicios y productos de calidad que apunten
al equilibrio de las finanzas publicas y al crecimiento sostenido de la economia a través de
actividades ejercidas con competencia, transparencia, oportunidad, buscando la satisfaccion
del cliente interno y externo, y encaminadas al mejoramiento continuo de la entidad. Esta
politica de calidad institucional propende a la equidad social y al bienestar de la poblacion.

En suma, estas entidades, tanto a nivel del gobierno central como territorial,
manifiestan e incorporan en su gestion y politica un gran interés por la equidad ya sea hacia

dentro de su territorio como entre las distintas regiones.
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Recuadro 3. Equidad en el Programa Fosit

Es importante senalar que la mejora o no sobre la equidad (o en la distribucidon de resultados)
que se quiere analizar en esta evaluacion puede ser medida en distintas unidades.

La primera unidad de analisis es la mas desagregada: individuos o familias. La
pregunta que se quiere abordar es cual ha sido el efecto del Programa Fosit sobre la
distribucién de resultados como proxy de equidad entre los individuos o familias dentro de
cada uno de los territorios de Colombia que ejecutaron el programa y cudl es la diferencia
respecto de los que no lo llevaron a cabo. Algunos efectos en las distribuciones de resultados
podrian ser analizandos a través del efecto que tuvo este nuevo sistema de informacién en la
progresividad o regresividad del sistema tributario. Por otro lado, se quisiera analizar si el
gasto de mayor calidad ha mejorado la provision de bienes y servicios por parte del Estado a
los individuos y como es la nueva distribucion de transferencias. Por ultimo, luego de tener
en cuenta los efectos de los impuestos y las transferencias, seria interesante conocer el
impacto sobre la distribucion de los ingresos netos de los individuos o familias. No obstante,
es muy dificil poder observar el efecto del programa en los cambios distributivos, ya que
existe una gran gama de factores externos e internos que se modifican en forma simultidnea y
tienen efectos sobre las distribuciones de resultados de individuos. Entonces, si bien es
posible creer que el programa en una primera instancia tendria efectos en esta dimension
desagregada, dichos efectos apareceran muy a largo plazo y, ademads, es casi imposible poder
aislarlos para conocer solo el efecto del programa en la equidad en la ciudadania.

Un segundo tipo de unidades de analisis corresponden a aquellas de mayor
agregacion, en este caso a nivel territorial. De esta manera resulta interesante analizar como
el programa puede acrecentar o disminuir asimetrias regionales, departamentales y
municipales. Es decir, no se analiza la equidad hacia dentro de cada territorio o entidad sino
mas bien se evalta el efecto del programa en la inequidad interterritorial. El programa puede
tener un impacto en términos de equidad profundizando las diferencias que ya existian en la
situacion “sin programa”, dado que puede haber ocurrido que s6lo se beneficiaran entidades
territoriales que tenian los recursos humanos y fisicos necesarios para una implementacion
exitosa, mientras que otras entidades mas postergadas no pudieron implementarlo o lo
hicieron sin tanto éxito, justamente porque desde un principio tenian una capacidad
institucional inferior. Si por el contrario las entidades territoriales que se beneficiaron eran las
mas postergadas y su implementacion fue exitosa, es posible conjeturar que la inequidad

entre las 32 entidades territoriales disminuira.
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Dentro de los tipos de proyectos en que se enmarca el Programa Fosit, seria muy
interesante realizar un analisis de equidad desde el enfoque de igualdad de capacidades. En
particular, centrandose en la capacidad ciudadana y en la participaciéon en la vida
comunitaria.

La hipotesis subyacente es que si el programa mejora la capacidad ciudadana al
incorporar y alcanzar a los ciudadanos informacion confiable, oportuna y completa, estos
comienzan a estar en igualdad de condiciones para realizar sus funciones, tales como
monitorear y seguir las politicas publicas. De esta manera una ciudadania y un sistema
gubernamental con capacidades iguales redundan en una mayor libertad real de eleccion, lo
que tenderia a eliminar inequidades regionales e individuales. Debido a la poca informacion
disponible y a la complejidad para aislar el efecto de atribucion del de contribucion, la
dimensién de equidad se incorpora al Indice Integral como una dimensién neutra.

A continuacion se presenta un analisis secundario sobre la distribucion de los recursos
para la implementacion del SGFT en las cinco entidades territoriales evaluadas siguiendo el
enfoque de la igualdad de resultados.

Una medida de dispersion propuesta es el coeficiente de variacion, que se calcula
como el cociente entre el desvio estandar y la media. Los recursos provenientes del préstamo
del BID fueron distribuidos en cuatro entidades territoriales en forma igualitaria. El
coeficiente de variacion de los fondos totales de las dos fuentes de financiamiento es bastante

bajo y ronda en 0,29.

Cuadro 13. Distribucion total del SGFT por fuentes de financiacion

(en dolares segin tasa de cambio representativa del mercado)

Fuente de financiacion BID LOCAL TOTAL
Departamento de Antioquia - 393.295 393.295
Departamento de Caldas 382.911 107.937 490.848
Departamento de Cundinamarca 382.911 441.048 823.959
Departamento de Valle 382.911 123.913 506.825
Municipio de Cali 382911 202.519 585.430
Desvio estandar 171.243 154.351 162.574
Media 306.329 253.742 560.071
Coeficiente de variacion 0,56 0,61 0,29

Fuente: Elaboracion propia en base a datos Fosit-MHCP
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Cuando se realiza el anélisis utilizando como medida grafica la Curva de Lorenz, que
se traza considerando el porcentaje acumulado de entidades ordenadas segin la magnitud de
los recursos de financiamiento en el eje horizontal y el porcentaje acumulado de los montos
financiados en el vertical, se observa cierto grado de desigualdad. El indice de Gini asociado
a esta curva es de 0,17. Dicho indice toma valor uno cuando la desigualdad es maxima (una
sola entidad tuvo todo el financiamiento y las demas tuvieron que implementar el programa

con recursos propios) y valor 0 cuando la igualdad es perfecta.

Grafico 11. Distribucion de los fondos de financiamiento entre las EE.TT.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos Fosit-MHCP.

Cuando se grafica la curva de concentracion, esto es, se ordenan las entidades
territoriales segun su rezago en cuanto a la dependencia de transferencias nacionales, gasto
publico per capita y producto bruto per céapita'®, se observa que la curva se encuentra por
debajo de la linea diagonal, lo que estaria mostrando una concentracion de recursos de
financiamiento entre las entidades menos rezagadas. El indice de concentracion asociado a

esta curva es 0,25.

'® Las mas rezagadas son Caldas, Valle y Antioquia; las menos, Cundinamarca y el municipio de Cali.
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Grafico 12. Concentracion de los fondos de financiamiento entre las EE.TT.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos Fosit-MHCP.

El hecho de que la mayor parte de recursos se concentrasen en las entidades
territoriales menos rezagadas puede explicarse a partir de la idea de comportamientos de
imitacion. Es de esperar que las entidades mas avanzadas tengan mayor probabilidad de éxito
en la implementacion del programa, lo que crea incentivos para que las demas entidades se

incorporen al programa y se aprovechen economias de escala.

c. Indicador Integral de Impacto
Luego de la normalizacion y agregacién de los indicadores parciales en cada una de las

dimensiones, se calcula el Indicador Integral de Impacto (III) para el programa.
Aplicando un criterio conservador, en este caso se supondrd que a; = 1/ 3- Es decir,

igual ponderacion para cada dimension.
Esto se explica por los siguientes motivos:

* De esta forma se considera que el Indicador Integral no es mas que la media
geométrica de los indicadores de dimensiones parciales. Este tipo de configuracion
para estadisticas de tendencia es relativamente menos sensible a valores atipicos
(outliers), lo cual es consistente con un indicador que procure mantener cierta paridad
entre las dimensiones de eficiencia, efectividad y equidad.

* Contempla contribuciones marginales decrecientes:

- sucesivos incrementos de igual magnitud en una de las dimensiones (dejando las

demas constantes) aportan cada vez menos al Indicador Integral, lo cual “castiga”

70



relativamente situaciones extremas de buenos desempefios en unas dimensiones
que presenten malos desempefios en otras;
- si alguna de las dimensiones se incrementara o disminuyera en 10%, el III
responde en funcion del exponente «a; = 1/3, acusando un cambio de cerca del
3,3%, inferior a la mejora parcial.
* El grado de sustituibilidad entre dimensiones es constante e igual a 1: la mejora de
10% en una dimension puede ser compensada exactamente por un deterioro de igual

magnitud porcentual (no absoluta) de otra de ellas, sin dar preferencias a ninguna en

particular.

Grifico 13. Indicadores parciales de eficiencia, efectividad y equidad

Efectividad
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Fuente: Elaboracion propia.

Dado que en los apartados anteriores los distintos indicadores de dimension ya estan
escalados contemplando sus valores en referencia con un valor de base, solo corresponde

remplazar sus valores en la formula:

111 =(0,71)5(0,58)%(1)5 = 0,76
A modo de ejercicio se han considerado diferentes escenarios para los valores de los

ponderadores «;, lo que arroj6 la situacion presentada en el grafico 14.
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Grafico 14. Sensibilidad del Indicador Integral de Impacto a las variaciones en los «;
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Fuente: Elaboracion propia.

Si se exceptia el escenario en que la tnica dimension considerada es la equidad (que
aparece en el extremo derecho del grafico), y dado que justamente no fue una dimension
expresamente contemplada como objetivo, el conjunto de escenarios arroja valores de entre
0,58 y 0,76 para el desempeno del programa, lo cual indica que el Indicador Integral es

relativamente robusto a diferentes configuraciones de las preferencias sobre dimensiones.

d. Contenido cualitativo del Indicador Integral de Impacto

Habiendo calculado el III en los apartados anteriores, resta poner en valor aquellos alcances
numéricos; esto es, ;como se interpreta o qué significado tiene el valor de 0,76 a la luz de las
preguntas de investigacion del caso?

En relacion con la primera de las preguntas oportunamente formuladas, y en un todo
compatible al resultado numérico del III, el Programa Fosit ha contribuido a mejorar la
capacidad institucional de las entidades centrales y de las EE.TT. participantes.

En cuanto a las preguntas restantes (si el impacto es atribuible solo al programa, cémo
puede identificarse dicho impacto, como se logrd o cuales fueron los mecanismos a través de
los cuales opero, etc.) cabe realizar los siguientes comentarios.

Tomando como referencia la clasificacion de intervenciones que se presenta en el
cuadro 1 del primer capitulo, el Programa Fosit puede catalogarse como una intervencion

complicada: participaron multiples agencias bajo un esquema interdisciplinario e
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interjurisdiccional (organismos del nivel central de gobierno y gobiernos subnacionales, cada
uno con sus objetivos, estimulos e incentivos no siempre compatibles entre si).

Y si bien en funcion de los objetivos e instrumentos de la intervencion, es posible
vislumbrar a priori una cadena causal de insumos-productos-impactos, la cantidad de agentes
intervinientes y el escaso numero de variables identificables y empiricamente medibles,
comparables y/o que pueden seguirse dificultaron las posibilidades para 1) medir el efectivo
impacto del programa en su conjunto de manera simple y directa e ii) identificar la “mejor
practica” o la “receta” dptima a seguir en caso de que se pretendiera replicar el programa.

Por eso en secciones anteriores se plante6 el concepto de contribucion: la intervencion
es parte de un “paquete causal” que junto con otros factores (no siempre observables) dan
cuenta de los efectos observados.

En las entrevistas realizadas, asi como a través de los cuestionarios recibidos, han
quedado en evidencia las diferentes capacidades institucionales de las entidades
intervinientes y los efectos del contexto sobre el programa: fundamentalmente el ciclo
politico, que introdujo significativos rezagos en el cronograma de ejecucion, pero también las
actitudes de los funcionarios responsables de la implementacion respecto de la conveniencia
del programa, el efecto “imitacion” entre entidades que puede haber potenciado la
implementacion, o las rivalidades interinstitucionales que también la afectaron en algin
grado, etcétera.

Sin embargo, la estrategia de medicion de impacto del programa ha dado sus
frutos ya que es posible identificar para el programa en su totalidad, un conjunto de efectos
sobre los procesos de gestion de la informacion financiera publica que evidencia una mejora
en la capacidad institucional de las entidades intervinientes.

Conforme a la informaciéon resultante de los instrumentos de captacion de
informacion aplicados, en el caso del SFGT implementado en cinco entidades territoriales el
impacto favorable sobre la capacidad institucional se ha evidenciado a través de lo siguiente:

* Mayor difusion de la informacion financiera publica, cumpliendo adecuados criterios
de calidad, oportunidad y en formatos homologados que coadyuvan al mayor control
social.

* Megjoras en la informacion que el sistema provee sobre la disponibilidad de fondos
publicos. Esto ha permitido perfeccionar la prevision y el seguimiento de los flujos de

caja, proveyendo mayor confiabilidad en la informacion y un horizonte para la
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informacion periddica adecuado a la gestion del gasto, y ha mejorado la oportunidad
en la toma de conocimiento acerca de ajustes a asignaciones presupuestarias.

* Megjoras en la cobertura y el grado de compatibilidad de los informes presupuestarios
del ejercicio en curso, lo que junto con la mayor disponibilidad de informacion
financiera publica facilita la gestion de los organismos de control.

* Mayor integridad y puntualidad en la presentacion de los estados financieros anuales,
junto con una menor intervencion humana en las tareas de consolidacion, agregacion
y/o reclasificacion del gasto publico.

* Mayor eficacia en el control interno del gasto.

* Mayor grado de cumplimiento de las normas sobre procesamiento y registro de las

transacciones.

En préacticamente la totalidad de los casos cada entidad reporta valores superiores a
los de sus lineas de base. En funcion de las entrevistas realizadas y las fuentes de informacion
consultadas, este impacto es fundamentalmente atribuido al programa, tanto como resultado
del software instalado como de los foros de capacitacion de funcionarios que el programa
ejecutd: el mayor grado de automatizacion'’ y celeridad en la gestion de la informacion
permitieron, entre otras mejoras, disminuir demoras, minimizar errores € incluso erradicar
oportunidades de fraude tributario que existian anteriormente, todos avances que redundaron
en una mejora de la gestion de la informacion financiera publica.

En el caso de las entidades centrales o usuarios estratégicos de la informacion (DNP,
DANE, Banco de la Republica, CGN, CGR, etc.) también el programa tuvo un impacto
favorable en la gestion de la informacion financiera publica. Previo a la implementacion del
CHIP el intercambio de informacion se realizaba via diskettes y/o registros escritos aislados,
siguiendo cronogramas no siempre ajustados; a partir de su puesta en funcionamiento este
circuito utiliza fundamentalmente vias electronicas, bajo formatos preestablecidos y con
fechas definidas.

A través de las diversas fuentes consultadas (entrevistas, cuestionarios, revision de
reportes, etc.) puede decirse que la implementacion del CHIP ha mejorado la gestion
institucional de la informacion en los siguientes aspectos:

* Agilizar los procedimientos institucionales de gestion de la informacion

(consolidacion, analisis, presentacion, publicacion, segun corresponda).

' En muchos casos el manejo de informacién se realizaba sélo en formato papel.
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* Simplificar formatos, medios y/o procedimientos de tratamiento de la informacion
que anteriormente significaban redundancias o duplicaciones.

* Disminuir en algin grado la intervencion discrecional para la puesta a punto de la
informacion conforme a sus necesidades.

* Permitir el cumplimiento de las obligaciones que emanan del tratamiento de esa

informacion de manera mas oportuna y cierta.

D. Conclusiones
El Programa Fosit puede catalogarse como una intervencién complicada, a la luz de la
clasificacion de Rogers (2008): en este programa participaron multiples agencias bajo un
esquema interdisciplinario e interjurisdiccional (organismos del nivel central de gobierno y
gobiernos subnacionales, cada uno con objetivos, estimulos e incentivos no siempre
compatibles entre si).

Es posible identificar para el Programa Fosit en su totalidad un conjunto de efectos
sobre los procesos de gestion de la informacion financiera publica que evidencia una mejora
en la capacidad institucional de las entidades intervinientes.

En el caso del SFGT implementado en cinco entidades territoriales, el impacto
favorable sobre la capacidad institucional se ha evidenciado a través de una mayor difusion
de la informacidn financiera publica y la consecucion de estandares mas exigentes de calidad,
cobertura, oportunidad, compatibilidad e integridad, lo que permite un control mas eficaz del
gasto publico.

En el caso de las entidades centrales o usuarios estratégicos de la informacion (DNP,
DANE, Banco de la Reptblica, CGN, CGR, etc.), también el programa tuvo un impacto
favorable en la gestion de la informacion financiera publica, por cuanto ha logrado agilizar
procedimientos, simplificar formatos, disminuir la intervencion discrecional y coadyuvar al
cumplimiento de las obligaciones relacionadas con la oportunidad en su tratamiento.

La metodologia propone la estimacién de un Indicador Integral de Impacto (III) que
resume los efectos previstos y emergentes, deseados y no deseados, que toda intervencion
puede tener sobre la eficiencia, efectividad y equidad. Esto permite que las tres dimensiones
“compitan” en su contribucion al Indicador Integral por lo que este resulta un promedio
ponderado entre los tres indicadores dimensionales.

Al aplicar la metodologia a la evaluacion del impacto sobre la capacidad institucional

del Programa Fosit se tuvieron los siguientes resultados:
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* En términos de efectividad el programa tuvo un buen desempeiio, arrojando un
indicador parcial de 0,71, en una escalade O a 1.

* El indicador de eficiencia tiene dos componentes que resumen dos realidades: en
términos de eficiencia operacional, el programa muestra muy buenos resultados
(0,89). Sin embargo, cuando se incorpora la dimension temporal de ejecucion del
programa, que toma en cuenta el efectivo cronograma de implementacion, el
indicador de eficiencia cae a 0,58 como resultado de los rezagos de los desembolsos

de préstamo consecuencia de las demoras en la ejecucion.

Al estimar el III, el proyecto obtiene una calificacion de 0,76, valor imparcialmente

representativo del desempeio general logrado con la implementacion del Programa Fosit.
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Anexo 1

Contexto de las entidades territoriales

El Sistema de Gestion Financiera Territorial (SGFT) se implement6 en los departamentos del
Valle del Cauca, Antioquia, Cundinamarca, Caldas y en el municipio de Cali. Estos cuatro
departamentos representan el 10,3% del territorio continental de Colombia, concentran el
30% de la poblacién, aportan el 29,8% del producto interno bruto (PIB) colombiano y el
29,9% del gasto publico del pais (DANE, 2010).

A continuacion se resefian las principales caracteristicas de los departamentos

involucrados en el Programa Fosit.

Departamento de Antioquia ., +
El departamento de Antioquia se encuentra ubicado al |

noroeste de Colombia. Es una de las entidades territoriales ;

mas antiguas del pais dado que fue creada en 1886. 3 " *

Ocupa un territorio de 63.000 km’, es el sexto
departamento mas extenso de Colombia y el segundo mas P
poblado, luego de Bogota. Tiene una poblacién de casi 4,8 .
millones de personas. J

Esta organizado en 125 municipios agrupados en nueve subregiones; su capital es
Medellin.

Segun datos oficiales, tiene un alto Indice de Desarrollo Humano (IDH): 0,849, lo que
le permite ocupar el quinto lugar entre los 32 departamentos de Colombia.

Aporta el 13,2% del PIB colombiano y es el segundo departamento en orden de
importancia segun este indicador luego de Bogotda D.C. En los ultimos afios, Medellin y
Antioquia adquirieron gran importancia por su produccion industrial (especialmente los
sectores textiles y de alimentos y bebidas, y cuenta con la primera empresa licorera del pais)
y el comercio. Estd inscrita en el area de servicios de alta tecnologia, especialmente en
telecomunicaciones, software y tecnologias de informacion y comunicacion. Sus principales
productos agricolas son el café, el platano, el banano y las flores.

Segun la Constitucién Politica de Colombia, el Poder Ejecutivo de esta region es
ejercido por una sola persona, denominada Gobernador, que es electo popularmente desde

1991 para un periodo de 4 afios sin reeleccion inmediata; su mandato comienza el 1 de enero
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siguiente al de la eleccion. El actual Gobernador es Sergio Fajardo Valderrama, del Partido
Verde.
En el periodo de implementacion y ejecucion del Programa Fosit tuvieron lugar cinco

elecciones a gobernador y se sucedieron 10 gobernadores: cinco electos por mandato popular

y cinco designados o elegidos por el Presidente de la Nacion (cuadro 14).

Cuadro 14. Gobernadores del departamento de Antioquia (1998 - 2012)

Gobernador Fecha de Fecha de Comentarios
inicio finalizacion
Alberto Builes Ortega 01/01/1998 31/12/2000 | Gobernador electo.
Guillermo Gaviria Correa 01/01/2001 14/04/2002 | Gobernador electo (Partido
(Secuestrado y asesinado por las Liberal Colombiano).
Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia, FARC)
Eugenio Prieto Soto 25/04/2002 31/12/2003 | Gobernador encargado
Anibal Gaviria Correa 01/01/2004 31/12/2007 | Gobernador electo (Partido
Liberal Colombiano).
Eugenio Prieto Soto 30/09/2006 21/10/2006 | Gobernador encargado
Claudia Restrepo Montoya 26/12/2006 08/01/2007 | Gobernador encargado
Luis Alfredo Ramos Botero 01/01/2008 31/12/2011 | Gobernador electo (Partido
Alas Equipo Colombia).
Andrés Julian Rendén 25/10/2008 08/08/2008 | Gobernador encargado
Mauricio Villegas Mesa 01/07/2009 11/07/2009 | Gobernador encargado
Sergio Fajardo Valderrama 01/01/2012 31/12/2015 | Gobernador electo (Partido
Verde).

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la gobernacion de Antioquia.

El indicador de Desempefio Fiscal de los Departamentos y Municipios de Colombia,
publicado por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), en términos generales
contempla la autofinanciacion de los gastos de funcionamiento, el respaldo del servicio de la
deuda, la dependencia de las transferencias y regalias de la Nacion, la generacion de recursos
propios, la magnitud de la inversion y la capacidad de ahorro. De acuerdo a este indicador,
Antioquia ocupa el segundo lugar entre los 32 departamentos colombianos, por lo que es la

entidad territorial mejor posicionada de las incluidas en el Programa Fosit.
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Departamento del Valle del Cauca
El Departamento del Valle del Cauca esta situado al suroeste - +
de Colombia y ocupa una superficie de 22.195 km®.

Politicamente estd conformado por 42 municipios
agrupados en cinco provincias (Norte, Centro, Occidente,

Oriente y Sur). Su capital es Santiago de Cali. ”

Tiene una poblacion de algo mas de 4,4 millones de
habitantes; mas del 86% vive en ciudades y cabeceras
municipales.

Ostenta el IDH mas alto (0,861) entre las entidades territoriales (EE.TT.) involucradas
en el Programa Fosit, y ocupa el cuarto lugar a nivel nacional.

Aporta el 10% del PIB nacional, por lo que es el tercer departamento en orden de
importancia segun este indicador. La cobertura de servicios publicos es de las mas altas del
pais y se destacan la electrificacion, las vias de comunicacion y la educacion. El
departamento es reconocido por su industria azucarera, papelera, quimica y de cemento. El
puerto de Buenaventura es el principal puerto colombiano sobre el océano Pacifico.

El actual Gobernador es Ubeimar Delgado, miembro del partido Conservador, que
gano en elecciones regionales atipicas luego de que su predecesor Héctor F. Useche fuera
suspendido indefinidamente por la Contraloria General de la Republica al ser hallado
responsable del detrimento patrimonial de la Industria de Licores Departamental.

En el periodo de vigencia del Programa Fosit se sucedieron doce gobernadores (casi
dos por ciclo electoral) entre electos y designados'®. En el cuadro 15 se detallan los sucesivos

cambios.

Cuadro 15. Gobernadores del departamento del Valle del Cauca (1998 - 2012)

Gobernador Fecha de Fecha de Comentarios
inicio finalizacion
Gustavo Alvarez Gardeazabal 01/01/1998 | 27/07/1999 | Gobernador electo.

(Destituido al ser condenado por

enriquecimiento ilicito).

Juan F. Bonilla Otoya 28/07/1999 | 31/12/2000 | Gobernador designado por el

'® En Colombia, la ley establece que si faltan menos de dieciocho meses para terminar el periodo para el que un
gobernador fue elegido, no se debe convocar a elecciones y el cargo es cubierto por un funcionario designado
por el Presidente de la Nacion.
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Presidente Andrés Pastrana.

German Villegas Villegas 01/01/2001 | 31/12/2003 | Gobernador electo (Partido
Conservador).

Angelino Garzoén 01/01/2004 | 31/12/2007 | Gobernador electo (Unidn
Patridtica, Alianza Democratica
M-19, Convergencia Popular
Civica, Partido Social de
Unidad Nacional, desde 2010)

Juan Carlos Abadia Campo 01/01/2008 | 25/05/2010 | Gobernador electo

(Destituido por la Procuraduria (Movimiento independiente

General de la Nacién por “Por un Valle seguro”).

participacion en politica).

Victor Manuel Salcedo 08/06/2010 | 23/06/2010 | Gobernador designado por el
Presidente Alvaro Uribe Vélez.

Juan Carlos Abadia Campo 23/06/2010 | 07/08/2010 | Gobernador electo

(Restituido por una accion de tutela (Movimiento independiente

que luego fue revocada por el “Por un Valle seguro”).

Consejo Superior de la Judicatura).

Francisco Lourido 07/08/2010 | 31/12/2011 | Gobernador designado por el
Presidente Juan Manuel Santos.

Héctor F. Useche 01/01/2012 | 30/03/2012 | Gobernador electo

(Suspendido por presunto (Movimiento MIO).

detrimento patrimonial).

Aurelio Iragorri Valencia 30/03/2012 | 04/05/2012 | Gobernador designado por el
Presidente Juan Manuel Santos.

Adriana Carabali 04/05/2012 | 05/07/2012 | Gobernador designado por el
Presidente Juan Manuel Santos.

Ubeimar Delgado 06/07/2012 | 31/12/2015 | Gobernador electo (Partido

Conservador).

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la gobernacion de Valle del Cauca.

De acuerdo al indicador de Desempeiio Fiscal, Valle del Cauca queda posicionado en

el octavo lugar entre los 32 departamentos que conforman Colombia.
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Departamento de Cundinamarca

El departamento de Cundinamarca ocupa una superficie de 24.210 km®. Esta ubicado en el
centro del pais y su capital es Bogotd. Durante el gobierno de Gustavo Rojas Pinilla (1953-
1957) se declar6 a Bogota Distrito Especial, lo cual fue ratificado en la Constitucion de 1991
con lo que se convirtido en un ente independiente y de primer orden en el pais. La relacion
entre este distrito y el departamento de Cundinamarca es compleja y solo comparten los
Tribunales de Justicia. Ni el gobernador ni la Asamblea |
Departamental tienen jurisdiccion sobre el distrito ni son elegidos
por los bogotanos.

Su poblacion, excluida Bogota, es de 2,3 millones de
personas. El Distrito Capital tiene una poblacion de casi 8,3
millones de personas.

Cundinamarca esta dividida en 15 provincias creadas para
facilitar la administracion del departamento, 116 municipios y el
distrito de Bogota.

Tiene un IDH de 0,837, por lo que ocupa el octavo lugar a nivel nacional.

Aporta el 5% del PIB colombiano. Sus principales recursos naturales son el carbon y
la sal. También cuenta con cal, hierro, azufre y esmeraldas. Entre los principales productos
agricolas estan el café, maiz, cafia de azlcar, papa y cebada. Tiene una industria lechera muy
desarrollada. En la ciudad capital y sus alrededores se encuentra uno de los sectores mas
industrializados del pais, en el que se destacan las industrias metalurgica, farmacéutica, textil
y los grandes cultivos de flores de exportacion.

El actual Gobernador del Departamento de Cundinamarca es Ingeniero Civil Alvaro
Cruz Vargas. En el periodo de implementacion y ejecucion del Programa Fosit, se sucedieron

siete gobernadores: cinco electos y dos designados (cuadro 16).

Cuadro 16. Gobernadores del departamento de Cundinamarca (1998 - 2012)

Gobernador Fecha de Fecha de Comentarios
inicio finalizacion
Andrés Gonzalez Diaz 01/01/1998 31/12/2000 | Gobernador electo.
Alvaro Cruz Vargas 01/01/2001 31/12/2003 | Gobernador electo.
Alvaro Florez Bernal 01/09/2003 16/09/2003 | Gobernador designado.
Luis Fernando Ayala 16/09/2003 31/12/2003 | Gobernador designado.
Pablo Ardilla Sierra 01/01/2004 31/12/2007 | Gobernador electo.
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Andrés Gonzalez Diaz 01/01/2008 31/12/2011 | Gobernador Electo (Partido Liberal).

Alvaro Cruz Vargas 01/01/2012 31/12/2015 | Gobernador electo (Alianza entre el
Partido de la U, Cambio Radical,
Partido Conservador y Partido

Liberal).

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la gobernacion de Cundinamarca.

El Indicador de Desempeiio Fiscal posiciona a Cundinamarca en el noveno lugar,

luego del Valle del Cauca.

Departamento de Caldas
El departamento de Caldas esta ubicado en el centro occidente
de la region andina. Ocupa una superficie de 7.888 km?, lo que
representa el 0,69% del territorio nacional y tiene una poblacion
de aproximadamente 1 millon de habitantes.
Se encuentra dividido en 27 municipios y su capital es »
Manizales. ,-'(TI
Tiene el IDH mas bajo de las cuatro EE.TT. analizadas,
aunque ocupa el duodécimo lugar a nivel nacional. ] 4 )
Caldas aporta el 1,6% del PIB nacional. La agricultura es el segundo séctor
econdmico en importancia y este departamento es el segundo productor de café del pais.
Cuenta con minas de oro, mercurio y antimonio. En cuanto al sector industrial se destacan los
productos textiles, quimicos, licores, madera, cemento y la metalmecanica.
Actualmente, el Poder Ejecutivo de Caldas es ejercido por Guido Echeverri
Piedrahita. En el cuadro 17 se detallan los cambios de gobernadores acaecidos durante el

desarrollo del Programa Fosit.

Cuadro 17. Gobernadores del departamento de Caldas (1998 - 2012)

Gobernador Fecha de Fecha de Comentarios
Inicio Fin
Tony Jozame Amar 01/01/1998 31/12/2000 | Gobernador electo.
Luis Alfonso Arias Aristizabal 01/01/2001 31/12/2003 | Gobernador electo.
Emilio Echeverri Mejia 01/01/2004 31/12/2007 | Gobernador electo.
Mario Aristizabal Mufioz 01/01/2008 31/12/2011 | Gobernador electo.
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Guido Echeverri Piedrahita 01/01/2012 31/12/2015 | Gobernador electo.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la gobernacion de Caldas.
De las cuatro EE.TT. que participaron en el Programa Fosit, Caldas es la que se

encuentra peor posicionada de acuerdo con el Indicador de Desempefio Fiscal, ya que ocupa

el puesto 20 de 32.
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Anexo 2
Cuestionario para las entidades territoriales
(Proyecto MIRA-BID)

Acceso ciudadano a la informacion publica

continuacion se enumera una serie de grupos de informacioén cuyo conocimiento por

parte del publico contribuye a la transparencia fiscal; en funcién de su experiencia y

conocimientos, marque con una cruz cuando corresponda:

Documentacion/informacion: puede marcar mas de una categoria.

R

Documentacion sobre el presupuesto anual: el publico puede obtener un conjunto
completo de documentos a través de medios apropiados cuando el proyecto de
presupuesto se presenta a la Asamblea Departamental o Concejo Municipal, segin

corresponda.

Informes de ejecucion presupuestaria en el curso del ejercicio (trimestral): los informes
se ponen sistematicamente a disposicion del publico a través de medios apropiados,

dentro del mes siguiente a la fecha en que estén completos.

Informes de Contraloria Territorial: todos los informes sobre las operaciones
consolidadas del gobierno subnacional se ponen a disposicion del publico por medios
apropiados dentro de los seis meses siguientes a la fecha en que esté completa la

auditoria.

La informacion sobre el presupuesto ;estd a disposicion de la ciudadania a través de

internet cuando este se presenta al Poder Legislativo?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

R

Los documentos sobre el presupuesto no se hacen publicos en internet.

Los documentos sobre el presupuesto que se hacen publicos en internet estan
incompletos o estan completos pero se los publica después de que la Asamblea

Departamental o Concejo Municipal, segiin corresponda, haya aprobado el presupuesto.

La informacion completa sobre los ingresos y los gastos del presupuesto se hace publica
en internet al mismo tiempo que se la envia a la Asamblea Departamental o Concejo

Municipal, segun corresponda, para la discusion y aprobacion.

88




La informacion sobre el presupuesto que se pone a disposicion de la ciudadania, jpermite

identificar de manera clara y sencilla los recursos que se asignan a los objetivos establecidos

en el plan de gobierno SUBNACIONAL?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

R

No se publica en internet la informacion sobre el presupuesto o bien la informacion que

se publica contiene exclusivamente los documentos técnicos.

Existe material explicativo sobre los documentos del presupuesto, pero no incluye
indicaciones sobre los recursos que se destinaran al logro de los objetivos establecidos

en plan de gobierno.

Existe material explicativo sobre los documentos del presupuesto e incluye indicaciones
sobre los recursos que se destinaran al logro de los objetivos establecidos en plan de

gobierno.

Presupuesto anual

g,Cuéndo estan a disposicion de la ciudadania los informes anuales de ejecucion

presupuestaria?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

R

Los informes de ejecucion presupuestaria no se hacen publicos en internet.

Los informes de ejecucion presupuestaria se hacen pablicos en internet pero DESPUES
de que han transcurrido méas de seis meses desde que la entidad territorial haya
entregado los informes a través del CHIP para la Contaduria General de la Nacion

(CGN).

Los informes de ejecucion presupuestaria se hacen publicos en internet ANTES de que
hayan transcurrido seis meses desde que la entidad territorial haya entregado los

informes a través del CHIP para la CGN.

Los informes anuales de ejecucion presupuestaria que se ponen a disposicion de la

ciudadania, ;permiten identificar de manera clara y sencilla el gasto realizado para alcanzar

los objetivos establecidos en el plan de gobierno subnacional?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

R

Los informes de ejecucidon presupuestaria no se hacen publicos en internet o se hacen

publicos pero no contienen material explicativo.
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Existe material explicativo sobre informes de ejecucion presupuestaria, pero no incluye
indicaciones sobre los recursos que se destinaron al logro de los objetivos establecidos

en plan de gobierno.

Se publican en internet informes de ejecucion presupuestaria y van acompafiados de
esquemas, resumenes y guias que facilitan la lectura y andlisis por parte del publico, en
los que se hace evidente el volumen de los recursos que se destind al logro de los

objetivos establecidos en plan de gobierno.

Administracion de la informacion financiera

@Informacién incluida en la documentacion presupuestaria. A continuacion se enumera

una serie de fuentes de informacion que pueden acompanar la presentacion del presupuesto a

la Asamblea Departamental o Concejo Municipal, segun corresponda; en funcion de su

experiencia y conocimientos, marque con una cruz cuando corresponda:

Documentacion/informacion: puede marcar mas de una categoria.

R

Supuestos macroecondmicos, incluidas, por lo menos, estimaciones del crecimiento

agregado, la inflacion y el tipo de cambio.

Déficit fiscal, definido conforme a algun patron internacionalmente reconocido.

Financiamiento del déficit, describiendo la composicion prevista.

Saldo de la deuda incluyendo detalles por lo menos para el comienzo del ejercicio

corriente.

Activos financieros, incluyendo detalles por lo menos para el comienzo del ejercicio

corriente.

Resultados del presupuesto del ejercicio anterior, presentados con el mismo formato que

el proyecto de presupuesto.

Presupuesto del ejercicio corriente (el presupuesto revisado o los resultados estimados),

presentado con el mismo formato que el proyecto de presupuesto.

Datos presupuestarios resumidos correspondientes al ingreso y al gasto conforme a los
principales rubros de las clasificaciones utilizadas, incluyendo datos para el ejercicio

corriente y el anterior.

Explicacion de las consecuencias presupuestarias de nuevas iniciativas de politicas, con
estimaciones del impacto presupuestario de todas las principales modificaciones de la

politica de ingresos y/o de otras modificaciones importantes de los programas de gasto.
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;,Se elaboran proyecciones plurianuales de ingresos y gastos?

A las proyecciones de los ingresos y de los gastos para un periodo de tres afios o mas se las

llama Marco de Mediano Plazo (MMP). Existen diferentes tipos de MMP segun el nivel de

desagregacion de las proyecciones:

1. Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP): es el mas elemental de los MMP pues

solamente incluye proyecciones agregadas de ingresos y egresos.

2. Marco Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP): incluye proyecciones de gasto mas

desagregadas como, por ejemplo, a nivel de funciones de gobierno.

3. Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP): incluye proyecciones de gasto por programa

o instituciones y por tanto se convierte en un presupuesto plurianual. Este tltimo tipo de

MMP es el que permite mayor articulacion con la planificacion.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

R

No existe una proyeccion de ingresos y gastos de mediano plazo.

La proyeccion de ingresos y gastos de mediano plazo estd en elaboracion.

Existe un Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP).

Existe un Marco Presupuestario de Mediano Plazo (MPMP).

Existe un Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP).

En caso que exista un MMP, responda las siguientes preguntas:

En cuanto a su estimacion.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

Las proyecciones se actualizan anualmente de forma automatica aplicando criterios de

incremento simples.

Las proyecciones se actualizan anualmente mediante estudios técnicos.

@En cuanto a su uso.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

El presupuesto anual no toma en cuenta las proyecciones realizadas por el MMP.

Se toman en cuenta las proyecciones del MMP como un referente para la formulacion

del presupuesto anual, pero no se utilizan las cifras para fijar los limites del gasto.

Se utilizan las proyecciones realizadas por el MMP para fijar los limites del gasto

durante la formulacién del presupuesto anual.
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Clasificacion de gastos del presupuesto.

Criterios de calificacion: puede marcar mas de una categoria. R

El presupuesto tiene una clasificacion econdémica (personal, bienes y servicios,

transferencias, etc.).

El presupuesto tiene una clasificacion funcional (servicios publicos generales, defensa,
orden publico y seguridad, asuntos econdomicos, proteccion del medio ambiente,
vivienda y servicios comunitarios, salud, actividades recreativas, cultura y religion,

educacion, y proteccion social).

El presupuesto tiene una clasificacion por programas (un programa es un conjunto
organizado e integrado de actividades, servicios, procesos y/o proyectos que hacen que
las estrategias disefiadas para alcanzar los objetivos y metas del gobierno sean

operativas).

Mecanismos que incentivan la eficiencia y eficacia en la gestion del gobierno
subnacional.

Los siguientes items se utilizan normalmente como mecanismos de incentivo para la eficacia
y eficiencia.

1. Acreditacion de la calidad de una institucion o dependencia.

2. Delegacion de responsabilidades de niveles institucionales superiores a inferiores.

3. Reconocimientos econdémicos individuales (ascensos, salarios diferenciales o bonos
anuales).

4. Incentivos econdmicos a las instituciones (fondos concursables, financiamiento de
proyectos, fondos adicionales).

5. Reglas que permiten flexibilidad gerencial para el logro de resultados institucionales o el
cumplimiento de los contratos de gestion.

Conforme a su experiencia y conocimientos, marque en el cuadro a continuacion cudles estan

presentes en la gestion de la que Ud. participa:

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

No existen mecanismos de asignacion presupuestaria que incentiven la eficiencia y

eficacia en la gestion del gobierno subnacional.

Se esta disefiando un sistema de incentivos.

Existe uno de los mecanismos.

Existen dos de los mecanismos.
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Existen tres o cuatro de los mecanismos.

Existen todos los mecanismos.

Analisis de riesgo: para la elaboracion del presupuesto, ;se realiza un examen de los eventos
no evitables que podrian ocurrir en el futuro y que acarrearian una tensioén financiera
(ejemplo: endeudamiento o reasignacion de gastos)?

En relacion con las obligaciones directas: compromisos financieros que el gobierno
deberd cumplir en el futuro y para las cuales existe compromisos legales (bonos de deuda,
contratos de concesion de servicios publicos con garantias minimas de servicios, pensiones y

jubilaciones cuando corresponda, etc.).

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

No se realizan analisis de riesgo de las obligaciones directas.

Se han identificado las obligaciones directas del gobierno subnacional que pudieran

acarrear riesgo en el futuro.

Existe un andlisis de ocurrencia del riesgo y de sus costos.

Se actualizan anualmente los anélisis de ocurrencia del riesgo y de sus costos.

En relacion con las obligaciones indirectas o contingentes: gastos en los que el gobierno
deberd incurrir en el caso de que se presente un determinado evento y para las cuales existe
compromisos legales. Ejemplo de obligaciones indirectas son las garantias de los gobiernos

subnacionales a terceros, los fallos judiciales adversos y los desastres naturales.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

No se realizan analisis de riesgo de las obligaciones indirectas.

Se ha identificado las obligaciones indirectas del gobierno subnacional que pudieran

acarrear riesgo en el futuro.

Existe un andlisis de ocurrencia del riesgo y de sus costos.

Se actualizan anualmente los anélisis de ocurrencia del riesgo y de sus costos.

Si no se realizan analisis de riesgo, /podria indicar la causa?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

El sistema utilizado no permite obtener informacion al respecto

El sistema utilizado permite obtener informacidn al respecto pero no se utiliza
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Ejecucion presupuestaria
Certeza en la disponibilidad de fondos para comprometer gastos

Medida en que se realiza la prevision y el seguimiento de los flujos de caja.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

No se realizan actividades de planificacion y seguimiento del flujo de caja, o son

cualitativamente muy insatisfactorias.

Se prepara para el ejercicio una prevision de flujo de caja pero no se actualiza (o sélo se

actualiza en forma parcial e infrecuente).

Se prepara para el ejercicio una prevision del flujo de caja, que se actualiza por lo menos

trimestralmente sobre la base de la entrada y salida real de efectivo.

Se prepara para el ejercicio una prevision del flujo de caja, que se actualiza mensual o

semanalmente sobre la base de la entrada y salida real de efectivo.

Confiabilidad y horizonte de la informacion periddica dentro del ejercicio proporcionada
a los ordenadores del gasto (secretarias y unidades administrativas) sobre topes maximos y

compromisos de gastos.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

Se proporciona a los ejecutores del gasto topes maximos de compromisos para periodos
de menos de un mes O BIEN no se les brinda ningin dato confiable sobre la

disponibilidad real de recursos para atender compromisos.

Se proporciona a los ordenadores del gasto informacidon confiable con uno o dos meses

de anticipacion.

Se proporciona a los ordenadores del gasto informacion confiable sobre topes maximos

de compromisos por lo menos con un trimestre de anticipacion.

Los ejecutores del gasto estan en condiciones de planificar y comprometer gastos con

anticipacion minima de seis meses conforme a las apropiaciones presupuestarias.

Informe o toma de conocimiento de los ajustes introducidos a las asignaciones
presupuestarias que se dispongan a un nivel superior al de la administracion de ordenadores

del gasto.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

Los ajustes presupuestarios realizados dentro del ejercicio no se incluyen en un informe

especifico ni son facilmente detectables a través del sistema.
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Los ajustes presupuestarios realizados dentro del ejercicio se incluyen en un informe
especifico disponible luego del trimestre en el que ocurren y no son facilmente

detectables a través del sistema.

Los ajustes presupuestarios realizados dentro del ejercicio se incluyen en un informe
especifico disponible dentro del trimestre en el que ocurren y no son facilmente

detectables a través del sistema.

Los ajustes presupuestarios realizados dentro del ejercicio se detectan facil y
automaticamente a través del sistema, independientemente de si existe informe

explicativo o no.

Calidad y puntualidad de los informes presupuestarios del ejercicio en curso
Alcance de los informes en materia de cobertura y compatibilidad con las previsiones

presupuestarias.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

No es posible la comparacion con el presupuesto en el caso de todos los rubros

administrativos principales.

So6lo es posible la comparacion con el presupuesto en el caso de los rubros
administrativos principales. El gasto se capta en la etapa de compromiso o en la de pago

(pero no en ambas etapas).

La clasificacion permite la comparacion con el presupuesto, aunque solo con algin

grado de globalidad. La cobertura del gasto abarca las etapas de compromiso y de pago.

La clasificacion de los datos permite la comparacion directa con el presupuesto original.

La informacidn abarca todos los rubros de las previsiones presupuestarias. La cobertura

del gasto abarca las etapas de compromiso y de pago.

Puntualidad de la presentacion de informes.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

No se preparan informes trimestrales o bien suelen presentarse con mas de ocho

semanas de atraso.

Se preparan informes trimestrales (posiblemente con exclusion del primer trimestre) y se

presentan dentro de las ocho semanas posteriores al fin del trimestre que se reporta

Se preparan informes trimestralmente y se presentan dentro de las seis semanas

posteriores al fin del periodo.
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Se preparan informes trimestralmente o con mas frecuencia y se presentan dentro de las

cuatro semanas posteriores al fin del periodo.

Calidad de la informacion.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

Los datos son demasiado imprecisos para ser verdaderamente ttiles.

Hay algunas inquietudes acerca de la precision de los datos, que tal vez no se destaque
necesariamente en los informes, pero esto no socava fundamentalmente su utilidad

basica.

Hay algunas inquietudes con respecto a la precision, pero los problemas relacionados
con los datos por lo general se destacan en los informes y no comprometen la

concordancia y utilidad globales.

No hay preocupaciones importantes con respecto a la precision de los datos.

Calidad y puntualidad de los estados financieros anuales

Integridad de los estados financieros.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

No se prepara anualmente un estado consolidado del gobierno subnacional, O BIEN
falta informacion esencial en los estados financieros, O los registros financieros son tan

deficientes que no permiten realizar una auditoria.

Se prepara anualmente un estado consolidado del gobierno subnacional. La informacion
sobre los ingresos, gastos y saldos de cuentas bancarias tal vez no siempre sea completa,

pero las omisiones no son significativas.

Se prepara anualmente un estado consolidado del gobierno subnacional. Dicho estado
contiene, con algunas excepciones, informacion completa acerca de los ingresos, gastos

y activos y pasivos financieros.

Se prepara anualmente un estado consolidado del gobierno subnacional que contiene

informacion completa acerca de los ingresos, gastos y activos y pasivos financieros.

Puntualidad en la presentacion de los estados financieros.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

Cuando se preparan estados financieros, por lo general no se someten a auditoria externa

dentro de los 15 meses después de finalizado el ejercicio.
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Los estados se someten a auditoria externa dentro de los 15 meses posteriores al fin del

gjercicio.

El estado consolidado del gobierno se somete a auditoria externa dentro de los 10 meses

posteriores al fin del ejercicio.

El estado se somete a auditoria externa dentro de los seis meses posteriores al fin del

gjercicio.

Gasto publico

Excluyendo gastos de servicio de la deuda y de proyectos que cuenten con financiamiento

externo, ;cual es la diferencia entre gasto ejecutado y presupuesto aprobado? Sirvase por

favor completar el siguiente cuadro:

Afo 1 Afio 2 Afio 3

Presupuesto original

Gasto ejecutado

(Existe un sistema de seguimiento y de evaluacion basado en indicadores del desempeio

(que hacen seguimiento del progreso y logro de los objetivos y metas del gobierno

subnacional) y estudios evaluativos que permiten identificar y explicar los resultados de la

accion gubernamental?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

R

No existe un sistema de seguimiento y evaluacion del desempefio para analizar los

resultados del gasto del gobierno subnacional.

Existe una propuesta para implementar el sistema.

El sistema ha empezado a implementarse.

El sistema esta funcionando pero aun requiere perfeccionamiento o no funcionan todos

sus componentes.

Todos los elementos del sistema estdin completos y funcionan bien pero se basa

solamente en indicadores de desempeiio y no incluye estudios de evaluacion.

Todos los elementos del sistema estdn completos, funcionan bien e incluyen tanto

indicadores de desempeio como estudios de evaluacion.
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Si la respuesta a la pregunta anterior en términos generales es afirmativa, responda las

siguientes preguntas:

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

El sistema de indicadores de desempefio se aplica al 20% o menos del gasto.

El sistema de indicadores de desempefio se aplica a entre el 21 y el 40% del gasto.

El sistema de indicadores de desempefio se aplica a entre el 41 y el 60% del gasto.

El sistema de indicadores de desempefio se aplica a entre el 61 y el 80% del gasto.

El sistema de indicadores de desempefio se aplica a mas del 80% del gasto.

Elaboracion de indicadores de desempeiio.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

Los indicadores del sistema se elaboraron sin la participacion de los funcionarios de las

instituciones, programas y departamentos encargados de ejecutar los recursos.

Los indicadores se elaboraron con una participacion limitada de los funcionarios de

las instituciones, programas y departamentos encargados de ejecutar los recursos.

Los indicadores se elaboraron coordinadamente con los funcionarios de las

instituciones, programas y departamentos encargados de ejecutar los recursos.

Uso del sistema de indicadores de desempefio.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

No existen procedimientos institucionalizados para tomar en consideracion la

informacion que arroja el sistema.

Los procedimientos estan en proceso de disefio.

Existen procedimientos y su aplicacion estd en una fase inicial de prueba.

Existen procedimientos y su aplicacion esta en una fase de desarrollo.

Existen procedimientos y se implementan sistemdticamente, pero aun hay aspectos que

requieren mejorarse.

Existen procedimientos institucionalizados y consolidados para tomar en consideracion

la informacion que arroja el sistema de seguimiento y evaluacion.
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Eficacia de los controles internos del gasto no salarial

Eficacia de los controles de los compromisos de gasto.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

Por lo general, no existen sistemas de control de los compromisos O BIEN existen pero

son violados sistematicamente.

Se aplican procedimientos de control de compromisos del gasto que son parcialmente
eficaces, pero tal vez no abarquen integralmente todos los gastos u ocasionalmente

pueden ser violados.

Se aplican controles de los compromisos de gasto que restringen eficazmente los
compromisos a la disponibilidad real de efectivo y a las asignaciones presupuestarias

aprobadas en la mayor parte de los tipos de gasto, con esferas menores de excepcion.

Se aplican controles amplios de los compromisos de gasto que restringen eficazmente
los compromisos a la disponibilidad real de efectivo y a las asignaciones presupuestarias

aprobadas (conforme hayan sido revisadas).

Grado de cumplimiento de las normas de procesamiento y registro de las transacciones.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

El conjunto bésico de normas no se cumple en forma sistematica y generalizada debido
al incumplimiento directo de las normas o al uso sistematico injustificado de

procedimientos simplificados/de emergencia.

Las normas se cumplen en una mayoria considerable de transacciones, pero el uso de
procedimientos simplificados/de emergencia en situaciones injustificadas es una gran

preocupacion.

El acatamiento de las normas es bastante elevado, pero los procedimientos

simplificados/de emergencia se usan ocasionalmente sin debida justificacion.

El acatamiento de las normas es muy elevado y el uso indebido de procedimientos

simplificados de emergencia es insignificante.

El registro de las transacciones se realiza:

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

En soporte papel y se ingresa al sistema informatico con una demora de mas de un mes.

En soporte papel y se ingresa al sistema informatico con una demora de entre una

Sémana y un mes.
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En sistema informatico pero en sistemas diferentes segun el area y/o responsable del

gasto.

La transaccion se registra una vez y todos los efectos que esta genere sobre otros datos

se realizan automaticamente.

Contabilidad
Compatibilidad con las normas de la CGN.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

El sistema de contabilidad NO se fundamenta en las normas establecidas por la

Contaduria General de la Nacion.

El sistema de contabilidad SI se fundamenta en las normas establecidas por la

Contaduria General de la Nacion.

El catdlogo de cuentas, ;permite la comparacion directa con el presupuesto?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

El catdlogo de cuentas no es compatible con la clasificacion funcional y programatica

del presupuesto o no existe un clasificador funcional o programatico del presupuesto.

La contabilidad es compatible con la clasificacion funcional y programatica del

presupuesto.

La contabilidad, ;se organiza sobre la base contable del efectivo (caja) y/o de la

acumulacion (o devengado)?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

La contabilidad se organiza solamente con base en el efectivo o caja.

La contabilidad se organiza con base en el efectivo y parcialmente en la acumulaciéon o

devengado.

La contabilidad se organiza con base en el efectivo y en la acumulacion o devengado.

Cierre del ejercicio o afio fiscal.

Criterios de calificacion: seleccione sélo una respuesta. R

Al terminar el afo fiscal no se prepara un estado financiero consolidado que contiene

informacion completa acerca de los ingresos y gastos del gobierno subnacional.
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Se prepara un estado financiero cuyos registros financieros son deficientes y no

permiten realizar una auditoria.

Se prepara un estado financiero que abarca algunos departamentos, unidades
descentralizadas y entidades del gobierno subnacional y que s6lo da cuenta de los

ingresos/egresos.

Se prepara un estado financiero que abarca algunos departamentos, unidades
descentralizadas y entidades del gobierno subnacional y que da cuenta tanto de los

ingresos/egresos como de los activos/pasivos financieros.

Se prepara un estado financiero que abarca todos los departamentos, unidades
descentralizadas y entidades del gobierno subnacional y que s6lo da cuenta de los

ingresos/egresos.

Se prepara un estado financiero que abarca todos los departamentos, unidades
descentralizadas y entidades del gobierno subnacional y que da cuenta tanto de los

ingresos/egresos como de los activos/pasivos financieros.

En caso en que efectivamente se prepare un estado financiero sobre los ingresos/gastos y
activos/pasivos financieros al terminar el afio fiscal, ;cudl es el nivel de intervencion humana

para su presentacion?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

No se presenta un estado financiero anual.

Se presenta un estado financiero anual que requiere actividades humanas de
consolidacion, agregacion y/o reclasificacion para mas del 60% del gasto publico

reportado.

Se presenta un estado financiero anual que requiere actividades humanas de
consolidacion, agregacion y/o reclasificacion para entre el 60% y el 40% del gasto

publico reportado.

Se presenta un estado financiero anual que requiere actividades humanas de
consolidacion, agregacion y/o reclasificacion para entre el 40% y el 20% del gasto

publico reportado.

Se presenta un estado financiero anual que requiere actividades humanas de
consolidacion, agregacion y/o reclasificacion para menos del 20% del gasto publico

reportado.

El sistema de informacion financiera publica produce el reporte en forma automatica.

101




(LEn qué oportunidad se somete a la auditoria externa?

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

El informe anual se somete a la auditoria externa después de transcurridos seis meses o

mas de la finalizacion del afio fiscal.

El informe anual se somete a la auditoria externa dentro de los seis meses posteriores a

la finalizacion del afio fiscal.

En caso en que existan demoras en la presentacion a la CGN, Ud. estima que las mismas

obedecen a:

Puede marcar mas de una categoria. R

Problemas de duplicacion de sistemas que brindan informacion inconsistente.

Elevado nivel de intervencion humana para verificar la precision y/o veracidad de la

informacion.

Elevado nivel de intervencion humana para lograr la consolidacion requerida.

Elevado nivel de intervencion humana para unificar las clasificaciones de la informacion

de base.

Elevado grado de intervencion humana para lograr la coherencia necesaria entre

registros y documentacion soporte.

En relacién con otros tipos de reportes utilizados para la toma de decisiones.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

Los reportes deben elaborarse en planilla de céalculos a partir de salidas rigidas en

formato papel.

Los reportes deben elaborarse en planilla de calculos a partir de salidas rigidas en

formato electronico.

Existen formatos rigidos de reporte por via informatica, pero adecuados a las

necesidades generales de informacion.

El usuario puede parametrizar el reporte conforme a su conveniencia.
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Sistema de Gestion Financiera Territorial (SGFT)

Teniendo en cuenta las siguientes areas, responda la pregunta:
1. Administracion del presupuesto,

2. Contabilidad,

3. Administracion de la deuda (crédito publico),

4. Administracion del efectivo (tesoreria) y

5. Administracion tributaria.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

No existe un Sistema de Gestion Financiera Territorial.

Existe un proyecto aprobado para crear el SGFT.

Se esta implementando o existe un sistema que integra dos de las cinco areas.

Existe un sistema que integra tres de las cinco areas.

Existe un sistema que integra cuatro de las cinco areas.

Existe un sistema de integra las cinco areas.

Si existe un SGFT: grado de operacion.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

El SGFT estd comenzando a implementarse.

El SGFT esta operando pero aun requiere perfeccionarse o le faltan algunos de sus

componentes.

El SGFT estad completo pero aun requiere de ajustes para funcionar 6ptimamente.

El SGFT funciona 6ptimamente.

Si existe un SGFT: integracion con el Sistema Integrado de Informacion Financiera

(SIIF).

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

El sistema no esta integrado al SIIF del gobierno central.

El sistema esté integrado al SIIF del gobierno central de manera no automatica.

El sistema esta integrado (esto supone la integracion de los procesos financieros en una
plataforma informdtica unica) y conectado ademas online al Sistema de Informacion

Administracion y Financiera (SIAF) del gobierno central.
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En relacion al grado de integralidad del sistema (para entidad sin SGFT).

Puede marcar mas de una categoria.

Existe integracion entre los subsistemas de ejecucion y tesoreria.

Existe integracion entre los subsistemas de rentas y tesoreria.

Existe integracion entre los subsistemas de contabilidad y ejecucion.

Funcionamiento del sistema (para entidad sin SGFT).

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

El sistema funciona con mas de tres subsistemas en paralelo

El sistema funciona con dos o tres subsistemas en paralelo

El sistema funciona como una aplicacion integrada

Conforme a su experiencia y conocimientos, la operacion del SGFT (o los

procedimientos que remplazan las actividades equivalentes en caso de no tener un

SGFT implementado) es:

Puede marcar mas de una categoria.

R

Satisfactoria.

Insatisfactoria por no contar con la estructura organizacional requerida de base.

Insatisfactoria por no contar con la cantidad de personal adecuado.

Insatisfactoria por no contarse con un manual detallado de procedimientos que

determine responsabilidades.

Insatisfactoria ain teniendo el personal y la estructura requeridos porque no se ha

provisto la suficiente capacitacion.

Implementacion del SFGT a través de Fosit: en caso de que fruto de la intervencion del

Programa Fosit se hayan logrado ahorros en la aplicacion de recursos a las actividades

usuales de manejo de informacion financiera publica, sirvase identificar las que Ud. estima

mas significativas

Puede marcar mas de una categoria.

R

La implementaciéon no significo diferencias ni en la cantidad de subsistemas

funcionando ni en la cantidad de personal afectado.

La implementacion del nuevo sistema significo el desmantelamiento de solo un
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subsistema paralelo, pero no se modifico el plantel laboral dedicado a estas tareas.

La implementacion del nuevo sistema significo el desmantelamiento de dos o mas

subsistemas paralelos, pero no se modifico el plantel laboral dedicado a estas tareas.

La implementacion del nuevo sistema significé el desmantelamiento de subsistemas
paralelos y una reduccion inferior al 10% del plantel laboral anteriormente dedicado a

estas tareas.

La implementacion del nuevo sistema significé el desmantelamiento de subsistemas
paralelos y una reduccion superior al 10% del plantel laboral anteriormente dedicado a

estas tareas.

Ingresos tributarios
Medidas de registro de contribuyentes y estimacion de la base impositiva.
Aplicacion de controles en el sistema de registro de contribuyentes en el SGFT (marque

donde corresponde).

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

El registro de contribuyentes no estd sujeto a ninglin control o sistema de observancia

eficaz.

Los contribuyentes estan registrados en sistemas de bases de datos referentes a
determinados tributos, en los que pueden no existir vinculos completos y sistematicos.
Los vinculos con otras funciones de registro/expedicion de licencias pueden ser
inadecuados, pero en ese caso se complementan mediante encuestas ocasionales de

potenciales contribuyentes.

Los contribuyentes estan registrados en un sistema de base de datos completo que tiene
algunos vinculos con otros sistemas pertinentes de registros publicos y reglamentos del

sector financiero.

Los contribuyentes estan registrados en un sistema de base de datos completo
plenamente vinculado en forma directa con otros sistemas pertinentes de registros

publicos y reglamentos del sector financiero o de control tributario.

Eficacia de las sanciones por incumplimiento del registro y de declaracion de impuestos.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

En general, las sanciones por incumplimiento no existen o son ineficaces (es decir, su

nivel es demasiado bajo para que influyan o rara vez se imponen).
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En general se han previsto sanciones por incumplimiento, pero se requieren
modificaciones sustanciales de su estructura y sus niveles de administracion para que

realmente contribuyan al cumplimiento.

Se han previsto sanciones por incumplimiento para los ambitos mas importantes, pero
no son siempre eficaces por ser de escala insuficiente y/o porque su administracion no es

uniforme.

Para todos los ambitos de incumplimiento se establecen y administran adecuadamente

sanciones lo bastante severas para que actiien como disuasivo.

Planificacion y control de programas de auditoria tributaria.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

Las auditorias tributarias e investigaciones de fraude, cuando se realizan, tienen caracter

ad hoc.

Existe un programa continuo de auditorias tributarias e investigaciones de fraude, pero

los programas de auditoria no se basan en criterios claros de evaluacion de riesgo.

La administracion e informacion sobre auditorias tributarias e investigaciones de fraude
se basa en un plan de auditoria documentado, con criterios claros de evaluacion de
riesgo en por lo menos uno de los principales ambitos en que se aplica el sistema de

autoliquidacion tributaria.

La administracion e informacion sobre auditorias tributarias e investigaciones de fraudes
se basa en un plan de auditoria general y documentado, con claros criterios de
evaluacion de riesgos para todos los principales tributos en que se aplica un sistema

de autoliquidacion.

Recaudacion de impuestos

Coeficiente de cobro de atrasos tributarios brutos.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta.

El coeficiente del promedio de cobro de deudas en los dos ejercicios mas recientes fue
inferior al 60% y el monto agregado de los atrasos tributarios es significativo (superior

al 2% de la cifra total anual de cobro).

El coeficiente del promedio de cobro de deudas en los dos ejercicios mas recientes se
situ6 entre el 60% y el 75%, y el monto agregado de los atrasos tributarios es

significativo.
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El coeficiente del promedio de cobro de deudas en los dos ejercicios mas recientes se

situo entre el 75% y el 90%, y el monto total de los atrasos tributarios es significativo.
y y g

El coeficiente del promedio de cobro de deudas en los dos ejercicios mas recientes no
bajo del 90%, O BIEN el monto agregado de los atrasos tributarios es insignificante

(inferior al 2% de la cifra total anual de cobro).

Transferencia del cobro de tributos en la tesoreria por parte de la administracion de

ingreso fiscal.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

Los ingresos recaudados se transfieren a la tesoreria a intervalos de mas de un mes de

duracion.

Los ingresos recaudados por la tesoreria se recauden por lo menos mensualmente.

Los ingresos recaudados se transfieren a la tesoreria por lo menos semanalmente.

Todo el ingreso tributario se paga directamente en cuentas controladas por la tesoreria o

se realizan transferencias diarias a la tesoreria.

Frecuencia de realizacion por parte de la tesoreria de reconciliaciones completas de

cuentas entre avallios tributarios, cobros, registros de atrasos e ingresos.

Alternativas: seleccione sélo una respuesta. R

La reconciliacion completa de los avaluos, cobros, atrasos y transferencias de tributos a

la tesoreria no se realiza anualmente o se efectua con atrasos de mas de tres meses.

Se realiza por lo menos anualmente, dentro de los tres meses siguientes al final del afio,
una reconciliaciéon completa de los avaluaos, cobros, atrasos y transferencias de tributos

a la tesoreria.

Se realiza por los menos trimestralmente, dentro de las seis semanas siguientes al final
del trimestre, una reconciliacion completa de los avaltuos, cobros, atrasos y

transferencias de tributos a la tesoreria.

Se realiza por lo menos mensualmente, dentro del mes siguiente al final del mes, una
reconciliacion completa de los avaluos, cobros, atrasos y transferencias de tributos a la

tesoreria.

Se hace automaticamente.
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Anexo 3
Cuestionario base para usuarios del FUT
(Proyecto MIRA-BID)
Usuarios directos: DNP y MHCP
Considerando a la institucion a la que Ud. pertenece como usuaria habitual de la informacion
financiera ptiblica que se canaliza a través del Formulario Unico Territorial (FUT), sirvase
tener a bien responder las siguientes consultas relacionadas con su implementacion y
funcionamiento.
Marcar con una cruz de acuerdo con su grado de satisfaccion respecto del FUT, donde O es

totalmente insatisfecho y 5 totalmente satisfecho.

Ha permitido agilizar sus procedimientos
institucionales de gestion de la informacion
(consolidacion, analisis, presentacion, publicacion,

segun corresponda).

Ha permitido simplificar formatos, medios y/o
procedimientos de tratamiento de la informacion

que significaban redundancias o duplicaciones.

Ha disminuido el grado de intervencion discrecional
para puesta a punto de la informacion conforme a

sus necesidades.

Ha permitido cumplir con las obligaciones que
emanan del tratamiento de esa informacion de

manera mas oportuna y cierta.

Ha ayudado a monitorear, controlar y evaluar
politicas publicas ejecutadas en los niveles

subnacionales de gobierno.

La entidad responsable de la administracion de la
informacion financiera publica (CGN) mantiene una
relacion institucional satisfactoria con la entidad

que Ud. Representa.
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(Qué elementos o caracteristicas del FUT modificaria para lograr una informacion de mayor
calidad?
Marcar con una cruz si considera necesario modificar dicho elemento o caracteristica y

explique por qué lo modificaria.

Elemento / Componente /Caracteristica | X Fundamentacion

La informacion que registra el FUT.

Consistencia en las preguntas del FUT
para que la informacion registrada pueda
ser comparada con la informacion
contable del Régimen de Contabilidad
Publica.

El nivel de desagregacion de la

informacién que permite obtener el FUT.

La periodicidad del FUT.

El canal por el cual se hace entrega del

FUT.

Sanciones disciplinarias por

incumplimiento en la obligacion de

reportar el FUT.

Otras (especificar).
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Usuarios indirectos: ONG y centros de estudios

(Tiene conocimientos acerca de los objetivos y actividades desempeniadas por el Programa
Fosit (en sus componentes CHIP y SGFT)?

Conforme a su experiencia y conocimientos, en qué grado la utilizacion del FUT ha mejorado
la calidad de la informacion financiera publica respecto de la situacién anterior a la
operatividad del CHIP (0 = no ha modificado la situacion y 5= ha modificado la situacion

mejorandola).

OPORTUNIDAD en la disponibilidad de

informacion

CONFIABILIDAD de la informacion

PUBLICIDAD de la informacion

DETALLE O DESAGREGACION disponible

ACCESIBILIDAD a la informacion

INTERPRETABILIDAD de la informacion

DISPERSION de la informacion. La informacion de
un tema especifico no se encuentra en forma
conjunta sino que se obtiene por partes consultando

distintas paginas web u oficinas.

La informacién se encuentra para todas las

entidades territoriales.

En el caso de utilizar informaciéon de series de
tiempo, la misma se encuentra para un periodo

continuo de afios.

La entidad responsable de la administracion de la
informacion financiera publica (CGN) mantiene una
relacion institucional satisfactoria con la entidad

que Ud. Representa.

(Qué elementos o componentes del proceso modificaria para lograr una informacion de

mayor calidad? (Pregunta de respuesta abierta).
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Anexo 4
Cuestionario base para usuarios de la categoria contable

(Proyecto MIRA-BID)

Usuarios directos de la categoria contable (CGN)

Considerando a la institucion a la que Ud. pertenece como usuaria habitual de la categoria
contable del CHIP, sirvase por favor responder las siguientes consultas.

Marcar con una cruz de acuerdo con su grado de satisfaccion respecto la categoria contable,

donde 0 es totalmente insatisfecho y 5 totalmente satisfecho.

0 1 2 3 4 5

Ha permitido agilizar sus procedimientos
institucionales de gestion de la informacion
(consolidacion, analisis, presentacion, publicacion,

segun corresponda).

Ha permitido simplificar formatos, medios y/o
procedimientos de tratamiento de la informacion

que significaban redundancias o duplicaciones.

Ha disminuido el grado de intervencion discrecional
para puesta a punto de la informacion conforme a

sus necesidades.

Ha permitido cumplir con las obligaciones que
emanan del tratamiento de esa informacion de

manera mas oportuna y cierta.

Ha ayudado a monitorear, controlar y evaluar
politicas publicas ejecutadas en los niveles

subnacionales de gobierno.
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(Qué elementos o caracteristicas de la categoria contable modificaria para lograr una
informacion de mayor calidad?
Marcar con una cruz si considera necesario modificar dicho elemento o caracteristica y

explique por qué lo modificaria.

Elemento / Componente / X Fundamentacion

Caracteristica

La informacion que registra la categoria.

Consistencia en la informacion del
Régimen de Contabilidad Publica para
que pueda ser comparada con la

informacién presupuestal.

El nivel de la desagregacion de la

informacion.

La periodicidad de la categoria.

El canal por el cual se entrega la

informacién contable.

Sanciones disciplinarias por
incumplimiento en la obligacion de

reportar.

Otras (especificar).

112



Usuarios indirectos: ONG y centros de estudios

( Tiene conocimientos acerca de los objetivos y actividades desempeniadas por el Programa
Fosit (en sus componentes CHIP y SGFT)?

Conforme a su experiencia y conocimientos, en qué grado la informacién contable ha
mejorado la calidad de la informacion financiera publica respecto de la situacion anterior al

CHIP (0 = no ha modificado la situacién y 5= ha modificado la situacién mejorandola)

0 1 2 3 4 5

OPORTUNIDAD en la disponibilidad de

informacion.

CONFIABILIDAD de la informacion.

PUBLICIDAD de la informacion.

DETALLE O DESAGREGACION disponible.

ACCESIBILIDAD a la informacion.

INTERPRETABILIDAD de la informacion.

DISPERSION de la informacion. La informacion de
un tema especifico no se encuentra en forma
conjunta sino que se obtiene por partes consultando

distintas paginas web u oficinas.

La informacién se encuentra para todas las

entidades territoriales.

En el caso de utilizar informaciéon de series de
tiempo, la misma se encuentra para un periodo

continuo de afios.

La entidad responsable de la administracion de la
informacion financiera publica (CGN) mantiene una

relacidon institucional satisfactoria con la entidad

que Ud. Representa.

(Qué elementos o componentes del proceso modificaria para lograr una informacién de

mayor calidad? (Pregunta de respuesta abierta).
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Anexo 5

Esquema de puntajes

Cuestionario a las entidades territoriales

ENTIDADES TERRITORIALES

TIPO

|NUMERO]

CONTENIDO

MODO

CUANTIF/PUNTAJE

ACCESO CIUDADANO A INFORMACION PUBLICA

D,C,B,A, segun cantidad de respuestas donde

CONTEXTO 1[Documentacién/informacién presupuesto SUMA  |D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 2|Informacion al publico s/ presupuesto en internet ALT 0;1,5
IMPACTO 3|Indentificacion recursos-objetivos en presupuesto ALT 0;1,5
PRESUPUESTO ANUAL
CONTEXTO 4|Disponibilidad en internet de los informes anuales de ejecucion presupuestaria ALT 0;1,5
CONTEXTO 5|ldentificacion gastos-objetivos en los informes anuales de ejecucion presupuestaria ALT 0;1,5
ADMINISTRACION DE LA INFORMACION FINANCIERA
D,C,B,A, segun cantidad de respuestas donde
CONTEXTO 6| Informacion incluida en la documentacion presupuestaria SUMA  |D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
CONTEXTO 7|Elaboracion de proyecciones plurianuales de ingresos y gastos ALT 0;1,2;4;5
CONTEXTO 8|Estimacion de un MMP ALT 1,5
CONTEXTO 9|Uso de un MMP ALT 0;1;5
CONTEXTO 10| Clasificaciéon de gastos del presupuesto SUMA 5,5,5
CONTEXTO 11|Incentivos a la eficacia y eficiencia en la gestion del gasto ALT 0;1,2;3,4,5
CONTEXTO 12[Analisis de riesgo sobre obligaciones directas ALT 0;1,2;3
CONTEXTO 13[Analisis de riesgo sobre obligaciones indirectas ALT 0;1,2;3
CONTEXTO 14[Causas por las cuales no se realiza analisis de riesgo ALT 0;0,5
EJECUCION PRESUPUESTARIA
IMPACTO 15[Certeza en la disponibilidad de fondos: prevision y seguimiento de flujos de caja ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 16| Certeza en la disponibilidad de fondos: confiabilidad y horizonte de la informac. periédica ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 17|Certeza en la disponibilidad de fondos: frec. y transparencia de ajustes a asig. pptarias ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 18|Informes pptarios del ejercicio en curso: cobertura y compatibilidad con presupuesto ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 19|Informes pptarios del ejercicio en curso: puntualidad de la presentacion ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 20|Informes pptarios del ejercicio en curso: calidad de la informacion ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 21|Estados financieros anuales: integridad ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 22|Estados financieros anuales: puntualidad de la presentacion ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
GASTO PUBLICO
CONTEXTO 23| Diferencia promedio entre gasto ejecutado y presupuesto aprobado CUANT [0;1;2;3;4,5 segun % desvio
CONTEXTO 24|Disponibilidad de sistema de seguim. y evaluac. basado en indicadores de desempefio ALT 0;1,2;3;4,5
CONTEXTO 25|Nivel de aplicabilidad del sistema de seguimiento y evaluacion del gasto ejecutado ALT 0;1;2;3;4;5
CONTEXTO 26|Grado de participacion de los funcionarios ejecutores en la elaboracion de indicadores ALT 0;1,5
CONTEXTO 27|Uso del sistema de indicadores de desempefio ALT 0;1,2;3;4,5
IMPACTO 28|Eficacia del control interno del gasto no salarial: etapa compromiso ALT D;C;B;A
IMPACTO 29|Grado de cumplimiento de las normas de procesamiento y registro de transacciones ALT D;C;B;A
PRODUCTO} 30|Registro de las transacciones ALT 0;1;4;5
CONTABILIDAD
PRODUCTO} 31|Adecuacion de las normas contables del sistema en relacion con las de la CGN ALT 0;5
PRODUCTO| 32|Comparacion directa del catalogo de cuentas con el presupuesto ALT 0;5
PRODUCTO| 33| Principios de organizacion de la contabilidad: efectivo o caja, acumulacién o devengado ALT 1;3;5
CONTEXTO 34|Realizacion de un informe del estado financiero al cierre del afio fiscal ALT 0;1,2;3;4,5
IMPACTO 35|Nivel de intervencién humana en la realizacion del estado financiero anual ALT 0;1;2;3;4;,5
CONTEXTO 36|Oportunidad de la auditoria externa ALT 1,5
PRODUCTO] 37|Causas que explican demoras en la presentacion a la auditoria externa SUMA |NEGATIVO: 1 CADA UNA
PRODUCTO} 38| Flexibilidad para realizar informes ALT 0;1;3;5
SISTEMA DE GESTION FINANCIERA TERRITORIAL
PRODUCTO] 39|Grado de integracion del sistema de gestion financiera ALT 0;1;2;3;4,5
PRODUCTO| 40|Estado de operacion del SFGT ALT 2;3;4;5
PRODUCTO| 41|Integracion al Sistema de Informacién Financiera (SIF) ALT 0;3;5
PRODUCTO| 42|Integracion por pares de subsistemas SUMA  |Sumar 1 cada alternativa
PRODUCTO} 43|Funcionamiento de sistemas paralelos ALT ORDENAMIENTO: -5;-3;5
IMPACTO 44|Opinion acerca de la operacion del SFGT SUMA 5,-4;-3;-2;-1
IMPACTO 45| Ahorro de recursos (subsistemas, personal) por implementacion del SFGT via Fosit SUMA 0;1,2;3;4,5
INGRESOS TRIBUTARIOS
IMPACTO 46|Aplicacion de controles en el sistema de registro de contribuyentes ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
CONTEXTO 47|Eficacia de las sanciones por incumpl. del registro y de declaraciones de impuestos ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
CONTEXTO 48|Planificacion y control de programas de auditoria tributaria ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 49| Coeficiente de cobro de atrasos tributarios ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
CONTEXTO 50| Transferencia del cobro de tributos ALT D,C,B,A donde D=0; C=1,67; B=3,33; A=5
IMPACTO 51|Frecuencia de reconciliaciones completas de cuentas por parte de la tesoreria ALT D,C,B,A donde D=0;

Fuente: Elaboracion propia en base a SEP/PRODEV y PEFA.
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Cuestionarios a los usuarios estratégicos del FUT y la categoria contable

Orden Pregunta MODO CUANTIF/PUNTAJE

Ha permitido agilizar sus procedimientos

|nst|tuc.|ona.lf-:-s de gest]lé'n. de la |nformac.|lén ALT 0:1:2:3:4:5

(consolidacion, analisis, presentacion,
1|publicacién, seglin corresponda)

Ha permitido simplificar formatos, medios y/o

procedimientos de tratamiento de la informacion ALT 0;1;2;3;4;,5
2{que significaban redundancias o duplicaciones

Ha disminuido el grado de intervencidn

discrecional para puesta a punto de la ALT 0;1;2;3;4;5
3linformacidn conforme a sus necesidades

Ha permitido cumplir con las obligaciones que

emanan del tratamiento de esa informacion de ALT 0;1;2;3;4;5
4]manera més oportuna y cierta

Ha ayudado a monitorear, controlar y evaluar

politicas publicas ejecutadas en los niveles ALT 0;1;2;3;4;5
5|subnacionales de gobierno

¢Qué elementos o caracteristicas de la categoria

contable/FUT modificaria para lograr una SUMA Negativo: 1 cada una
6|informacion de mayor calidad?

Fuente: Elaboracion propia en base a SEP/PRODEV y PEFA.
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