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1. RESUMEN EJECUTIVO.-

El siguiente documento realiza un analisis de la evaluacion ex ante que el Estado de Chile
comenz0 a desarrollar a partir del afio 2011, con la le ley N°20.53 que cre6 el Ministerio
de Desarrollo Social, entregandole facultades para su implementacion a través de la
Subsecretaria de Evaluacion Social, revisando en particular el caso de programas

sociales del INJUV que han sido sometidos a dicho proceso.

Para ello, se revis6 una serie de autores como Lahera, Kauffer, Salazar, entre otros, con
la finalidad de ir precisando lo que se entiende por politicas publicas, estableciendo que
éstas son cursos de accién que permiten entregar soluciones especificas a los asuntos
sociales, incorporados en la agenda publica, con el propésito de resolver un problema
colectivo que afecta a toda o parte de la poblacion, cuyo ciclo de desarrollo contiene su
disefio, implementacién y evaluacién. Asimismo, se revisa lo que se entiende por
evaluacion, conforme a las opiniones de los autores D Agostino de Cersésimo, Terry
Tenbrik y Carlos Salazar, estableciendo que esta es un proceso racional mediante el cual
se recolecta informacién que permite valorar y emitir juicios sobre el objeto analizado
(politica, plan, programa o proyecto) con la finalidad de aportar a los procesos de toma de
decision. Se hace una revision de los distintos elementos que la constituyen y los modelos
presentados por Tyler (objetivos) y Tenbrink (decisiones). Dichos elementos se miran con
mayor precision al revisar a Kauffer, Crozier, Rossi y Freeman, Dye, Weiss (citado por
Salazar), principalmente, que unen ambos conceptos (politicas publicas y evaluacion),
determinando que la evaluacion de politicas publicas es una actividad indagatoria que
permite establecer la responsabilidad democrética de las autoridades en relacion con las
soluciones que la ciudadania demanda a sus problemas y, ademas, permite corregir lo

necesario para lograr los resultados esperados.

De esta manera, se puede establecer que la evaluacion analizada (ex ante) se denomina
asi porque se enfoca en la etapa antes de la puesta en marcha de la intervencién o, de
acuerdo a su finalidad, porque se enfoca en el disefio, es decir, en el problema a resolver,
los aspectos sociales y politicos (diagnéstico) que orientan la intervencién, evaluando la
racionalidad entre el problema identificado, los objetivos y la estrategia con la cual se

implementara la solucion identificada.



Terminado el andlisis tedrico sobre la materia, se hace una revision histérica de los
distintos organismos que han realizado evaluacion o control de politicas publicas, desde la
colonia hasta la Republica independiente, estando presente desde el siglo XVI con la Real
Audiencia de Concepcién y Santiago, destinada a fiscalizar la gestion y el uso de los
recursos publicos, atribuciones que al terminar el proceso de Independencia paso a la
Contaduria Mayor de Cuentas, organismo que se fue perfeccionando hasta establecer
legalmente la Direccién General de Contabilidad (1875) y el Tribunal de Cuentas (1888),
que a través de sus dictAimenes fue consagrando el Derecho Administrativo. A comienzos
del siglo XX (1927), como resultado de la misibn Kemmerer, se cred la Oficina de
Presupuestos y la Contraloria General de la Republica; esta Ultima, asume las funciones
de los organismos suprimidos hasta establecer su ley organica en 1953 que la constituye
en el érgano superior de fiscalizacién, ejerciendo el control de la legalidad de los actos de
la administracion publica y el uso correcto de los recursos publicos. Durante la segunda
mitad del siglo XX, la Oficina de Presupuestos se transform6 en la actual Direccién de
Presupuestos (1960), haciéndose cargo de todo el proceso presupuestario, incluyendo la
evaluaciéon del gasto publico por resultados y el control de gestion del conjunto de los
organismos publicos. Asimismo, en 1967 se crea la Oficina de Planificacion Nacional que
se enfoca en la evaluacion de los actos del gobierno mediante la planificacion de
programas sociales e inversion publica, la que en 1990 se transforma en el Ministerio de
Planificacion y, posteriormente, pasa a ser el Ministerio de Desarrollo Social (2011),
asumiendo -entre otras materias- la evaluacion ex ante de programas sociales. También
en 1990 se crea el Ministerio Secretaria General de Gobierno quien asume el rol de
evaluador de las politicas emanadas de los compromisos gubernamentales que se

desprenden del programa del gobierno de turno.

A partir de estas transformaciones que se han realizados en la administracién publica
chilena, ya sea para perfeccionar la institucionalidad publica o como resultados de
misiones o compromisos internacionales (Consenso de Washington) por una mayor
disciplina fiscal, se ha ido mejorando la evaluacion de las politicas publicas y el control de
la gestion, constatando inequivocamente que ha estado presente -al menos- en toda la

historia republicana del pais.



Por cierto, también el Congreso Nacional tiene la potestad de fiscalizar los actos del poder
ejecutivo, mediante la atribucién que le entrega la Constitucion Politica a la Camara de

Diputados para tal efecto.

De esta manera paulatina, se ha configurado el modelo formal de evaluacion de politicas
publicas con los Sistemas de Evaluacién y Control de Gestién a cargo de la Direccién de
Presupuestos (DIPRES), el Sistema de Seguimiento de la Programacién Gubernamental
a cargo del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, el Sistema Nacional de
Inversiones y el Sistema de Evaluacién de Programas Sociales, ambos a cargo de la
Subsecretaria de Evaluacion Social del MDS, los cuales tienen como foco de evaluacién
el gasto publico, el programa de gobierno, los proyectos de inversion y programas
sociales, respectivamente, y que operan con sus respectivas normativas, sin constituir un
cuerpo o entramado integral. Complementa lo anterior los instrumentos de monitoreo,
implementados por diversos organismos publicos, como son el seguimiento al desempefio
institucional mediante indicadores asociados a resultados anuales; el Programa de
Mejoramiento de la Gestion (PMG) mediante el cumplimiento de objetivos de gestién
eficaz, eficiencia institucional y de calidad del servicio; el monitoreo en la ejecucion de los
programas sociales; el monitoreo al desempefio individual (objetivos y metas) de las
autoridades que asumen mediante concursos de Alta Direccion Publica; los Convenios de
Desempefio Colectivo, cuyo cumplimiento de metas se asocia a incentivos monetarios
para los trabajadores; y el monitoreo a los compromisos ministeriales establecidos en los

programas de Gobierno.

De esta manera el documento se va enfocando sélo en el proceso de evaluacion ex ante,
como mecanismo de evaluacién chileno, mostrando los antecedentes generales que lo
constituyeron, la descripcion de este proceso a través del cual los formuladores de
programas sociales publicos (Ministerios y/o Servicios) cuentan con una evaluacion del
disefio de sus programas (ya sean nuevos o reformulados). En este contexto, se
desarrolla el andlisis de los programas sociales del Instituto Nacional de la Juventud que
se han incorporado a este proceso entre los afios 2013 y 2018, los cuales han obtenido
distintas calificaciones (recomendacion favorable RF, objecion técnica OT o falta de
informacion Fl), desarrollando un andlisis de los contenidos de las evaluaciones, del
proceso mismo, de la asistencia técnica, el rol de los distintos actores que se vinculan en

el proceso y, por cierto, en el efecto que han tenido particularmente en el presupuesto



institucional, considerando la vinculaciébn de este tipo de evaluacion con el ciclo

presupuestario orientado y conducido por la DIPRES.
2. CAPITULO I: METODOLOGIA DE INVESTIGACION

El presente trabajo se enmarca en el proyecto de Tesina de la carrera de Administracién
Plblica, dictada por la Facultad de Ciencias Econdémicas y Administrativas de la
Universidad de Valparaiso. La finalidad de este proyecto es analizar la metodologia
utilizada para evaluar politicas y programas publicos en Chile; en particular, el enfoque
gue se selecciona en esta tesis es la evaluacion ex ante que esta desarrollando el Estado
de Chile a partir de la Ley N°20.530 del afio 2011, la cual se circunscribe, ademas, al ciclo
presupuestario establecido por el Ministerio de Hacienda, a través de la Direccién de

Presupuestos.

En este marco, se analizara el caso especifico de programas sociales implementados por
el Instituto Nacional de la Juventud (INJUV), Servicio relacionado con el Ministerio de
Desarrollo Social, los cuales se han sometido al proceso de evaluacion ex ante desde la

creacion del Banco Integrado de Proyectos Sociales (BIPS).

El tipo de metodologia de investigacion utilizada es analitica, ya que consiste en la
descomponer un todo en partes o elementos para observar las causas, la naturaleza y los
efectos. Con este tipo de investigacién, el resultado es la identificacion de los aspectos

ocultos a los que no pueden llegarse con una mera descripcion. (Mario Bunge, 1981).

La tesina describe y analiza documentos para facilitar el entendimiento del proceso de
evaluacion de politicas publicas y el sistema de evaluacidon de programas sociales de la
Subsecretaria de Evaluaciéon Social, en base a la descripcion de sus rasgos mas
significativos y diferenciadores. Se suma a ello conocer, por medio del analisis, el proceso
ex ante de programas sociales del Instituto Nacional de la Juventud. Al tener definidos
estos procesos, se logra construir una logica analitica y su aplicabilidad a la evaluacion ex

ante de programas sociales, culminando con un analisis final a través de las conclusiones.

De esta manera, el primer capitulo establece el marco teérico que contextualiza el objetivo
descrito. De esta manera, se hace referencia al concepto de politica y su asociaciéon con

el ciclo de las politicas publicas y, en lo que dice relacion con la evaluacién, se vera su



concepto, elementos y tipos que identifican diversos autores. Finalmente, se articulan
ambas definiciones en lo que se denomina evaluacién de politicas publicas, donde se
distingue su concepto, enfoques y elementos que la constituyen, ademas de los tipos en

gue se clasifican.

Revisado lo anterior, el segundo capitulo hace un breve repaso de la evolucién histérica
de la evaluacion de las politicas publicas en Chile, posterior al proceso de conquista,
desde el periodo que conocemos como colonia hasta la consolidacién del proceso
republicano y, en particular, los avances que se han ido consolidando desde el
restablecimiento de la democracia (1990) hasta las primeras décadas del siglo XXI. Asi,
se procedera a presentar el sistema de monitoreo y evaluacion que actualmente se

encuentra vigente en el pais, juntamente con el marco normativo que lo sustenta.

El tercer capitulo aborda el proceso de evaluacion Ex Ante que implementa la
Subsecretaria de Evaluacion Social del Ministerio de Desarrollo Social, estableciendo el
marco legal, sus alcances y su relacion con el ciclo presupuestario chileno.
Posteriormente, se verd su aplicacion practica con algunos programas sociales del
Instituto Nacional de la Juventud, que se han sometido a dicho tipo de evaluacion,

presentando sus resultados y las implicancias que ha tenido para dicho Servicio Publico.

Finalmente, el cuarto capitulo establece las conclusiones que se pueden desprender de

esta investigacion y su andlisis.
3. CAPITULO II: MARCO TEORICO

3.1 Introduccion

Para respaldar la investigacion, se ha revisado diversa literatura para establecer
definiciones y sus alcances respecto de los conceptos de politicas publicas, programas
publicos, y evaluacion de politicas publicas; haciendo referencia al significado de cada
uno de los conceptos, enfoques, elementos y clasificaciones que se han examinado y su

relacion con la administracion publica.



3.2 Politicas Publicas

3.2.1 Concepto

Las Politicas Publicas corresponden a soluciones disefiadas por los gobiernos, para dar
respuesta, corregir o modificar necesidades sociales que son reconocidas como un
problema publico. Son una herramienta gubernamental de intervencion, donde se
establece un problema, este pasa a ser publico, se definen recursos y son ejecutadas
bajo un lineamiento estratégico; la operacionalizacion de estas directrices se manifiesta
en politicas sociales atendidas por los gobiernos de turno, los cuales las incorporan en su
programa de gestién (concursado publicamente en el proceso democratico), involucrando
planes, programas y proyectos, los que son generados por medio de un proceso técnico

administrativo.

Eugenio Lahera, define las politicas publicas (2002) como “cursos de accion y flujos de
informacion relacionados con un objetivo publico definido en forma democrética; lo que
son desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con la participacion de la
comunidad y el sector privado”. En consecuencia, las concibe como un constructo politico,

social y administrativo.

Por otro lado Kauffer (2004), nos ilustra sobre la procedencia del término, al indicar que
proviene de la lengua inglesa y estaria compuesta por dos elementos: el primero, “Policy”,
término que no tiene traduccion literal en lengua espafiola pero que hace referencia al
término de politica, gramaticalmente unido a un adjetivo descrito como una accién publica
0 una accion social; en definitiva, traducido por muchos como Politica Publica, y el

segundo “Politics”, referido a la lucha de poder y a las fuerzas politicas.

Por su parte Larrue (2000), sefala que las politicas publicas son “una concatenacion de
actividades, decisiones o de medidas coherentes por lo menos en su intencion, y tomadas
principalmente por los actores del sistema politico-administrativo de un pais con la

finalidad de resolver un problema colectivo”.

En esta misma direccion realiza su reflexion Carlos Salazar Vargas cuando sefala “Toda
politica publica involucra tres sistemas: el politico, el administrativo y el social. El social
porque de alguna manera pretende ser una respuesta del Estado/gobierno a problemas,
demandas o necesidades de la sociedad. El sistema politico, porque fundamentalmente

es en el ambito de lo politico donde se toman las decisiones. Y, finalmente, el sistema
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administrativo, porque es el que va a ejecutarla, a poner en marcha esas posibles
soluciones que impactan en el subsistema social que es el que recibe los beneficios o los
perjuicios de la accion del Estado/gobierno.” (La Evaluacion y el Analisis de Politicas
Publicas, Revista Opera, nim. 9, 2009).

En definitiva, es posible definir las Politicas Pdblicas como cursos de accién para dar
soluciones especificas, sobre asuntos publicos o sociales que se desprenden de la
agenda publica, a través de estrategias, planes, programas, procedimientos, actividades y
diversos instrumentos que buscan, por medio de su implementacion, alcanzar un
propdsito publico relacionado con la resoluciéon de un problema colectivo que afecta a

toda o parte de su poblacion.

Lamina N°1: Origen de la Politica Publica

. PROGRAMA O AGENDA .
PROBLEMA PUBLICO . SUBERNAMENTAL . POLITICA PUBLICA

Fuente: Elaboracidn Propia, en funcién de los autores tratados.

3.2.2 Ciclo de Politicas Publicas

El ciclo de politicas publicas hace referencia a una periodicidad y a un curso en donde las
politicas pasan de una etapa a otra, conformando un proceso sistémico de
retroalimentacion, donde el producto de una etapa sera el insumo para la siguiente. Es un
proceso conceptual y de andlisis que permite entender el funcionamiento de las politicas
de forma tedrica, puesto que en la realidad no siempre es facil y constructivo segmentar
las politicas publicas de manera secuencial y mecénica. El ciclo de politicas publicas se

subdivide a lo menos en tres fases: disefio, implementacion y evaluacion.

¢ Disefio: en esta etapa se identifica un problema y se define el mismo a partir de
procesos sociales y politicos en los que confluyen intereses y demandas, luego se
procede a la formulacion de alternativas de solucion antes de decidir un curso de
accion, de acuerdo a criterios de diversa naturaleza.

¢ Implementacion: en esta etapa se ejecuta, gestiona y administra la decisién con el

fin de generar impactos sobre el problema abordado.
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e Evaluacion: en esta etapa se analizan los efectos de la accién y se entrega una

retroalimentacién a la continuidad del proceso (Meny y Thoening; 1992).

El ciclo descrito da un orden légico al proceso de toma de decisiones que desencadena
en la implementacién de una politica publica, muestra todos los elementos y actores
interdependientes, relaciones sistémicas que no necesariamente responden a secuencias
cronoldgicas, sino que comparan determinada realidad social y politica.

En efecto, en este proceso se releva un problema que, en algunos casos, lleva presente
mucho tiempo y que, en un momento determinado de la vida societal, se transforma en un
requerimiento y necesidad urgente de resolver, cuestion que es pesquisada por grupos de
influencia, equipos técnicos y politicos, que finalmente contribuyen a que se incorpore en
el programa de gobierno, concursado ante la opinion publica en los procesos electorales.
Una vez instalada en la agenda gubernamental (sectorial o ministerial), se desarrolla su
disefio para identificar el alcance de esta (poblacién potencial y objetivo), las alternativas y
costos de la solucién. Una vez definida la alternativa, esta se refleja en las finanzas
publicas (presupuesto de la nacion) y se implementa con la finalidad de mitigar o resolver
el problema identificado; cuestion que se debe evaluar para saber el impacto que ha
tenido en la poblacion nacional o grupo etario, de un territorio o segmento social
identificado, desarrollando un analisis completo de este proceso (disefio e

implementacion).

Lamina N°2: Ciclo de la Politica Publica

Implementacion

Fuente: Elaboracidon Propia, en funcion de los autores tratados.
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3.2.3 Disefio de una politica publica

El concepto de disefio tiene un desarrollo en las artes, la arquitectura, la ingenieria, entre
otras disciplinas. Por tanto, se conoce como el arte de proyectar por medio de signos
graficos. No obstante, este concepto se utiliza en otros ambitos incluyendo el ambito de
las ciencias sociales. Por ello, el disefio en las politicas publicas tiene relacion a un

proceso previo, en la que se busca dar una solucion.

De acuerdo a Edgar Ortegon (2008), el disefio de una politica publica estd fundamentado
en diagndsticos acertados y contenidos creibles. Por estas razones, en esta etapa inicial
se plantean las ideas centrales sobre la vision de la politica, sus fines y propésitos, y se
delimitan los alcances, los instrumentos, los actores, las restricciones financieras, las

metas a lograr y un bosquejo sobre el cronograma a seguir.

Por otro lado, una vez identificado el problema publico, da inicio a la existencia de una
politica publica la cual plantea la presencia de una estructura ordenada respecto a la
accion del Estado, esto se le denomina el disefio de una politica publica. (Jaime Torres-
Melo; 55, 2013). En base a lo anterior, se puede comprender el proceso de disefio de
una politica publica en un conjunto de operaciones que se compone de estrategia, plan,

programa y acciones.

3.2.4 Implementacién de una politica publica

La definicion de implementacién “son aquellas acciones efectuadas por individuos (o
grupos) publicos y privados, con miras a la realizacibn de objetivos previamente
decididos. A estas acciones pertenecen tanto los esfuerzos momentaneos por traducir las
decisiones en propuestas operativas como los esfuerzos prolongados para realizar los
cambios grandes y pequefios, ordenados por las decisiones politicas”. (Van Meter y Van

Horn, citado en Aguilar Villanueva, 2000).

Por tanto, la implementacion de una politica publica se entiende que es el paso a seguir
una vez culminado el proceso de disefio de esta, es la realizacion, ejecucion y/o

aplicacién de acuerdo a lo planeado.
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3.2.5 Evaluacién

Concepto

El término evaluacion se ha desarrollado especialmente en el ambito educativo; sin
embargo, es posible utilizar el concepto y su dispositivo tedrico en los diferentes dmbitos
sociales. Ello, puesto que el ser humano a lo largo de su vida experimenta
constantemente cambios, siendo sometido a evaluaciones que le permiten progresar y
desarrollarse en forma éptima. Se puede observar que la practica de la evaluacién esta
presente en muchos ambitos de las ciencias sociales, como la psicologia, sociologia,
ciencia politica, administraciébn, economia, investigaciéon social, entre otras; las que,
dentro de sus éareas y limites de estudio, han realizado aportes a la teoria de la
evaluacion. Es por esto por lo que la practica evaluativa posee una notoria
interdisciplinariedad, ya que se ha enriquecido y construido con el aporte de diversas
areas de estudio.

Segun D Agostino de Cersésimo, el concepto de evaluacion “en su mas amplio sentido,
sin importar el campo en el que se aplique, se vincula estrechamente con el hecho de
juzgar el valor de algo, en base a determinados modos Yy criterios de racionalidad o bien
en base a la comparacion con algun patron” (1992; 7). Es decir, la evaluacion es una
practica aplicable a diversos tipos de campos y casi siempre consiste en emitir un juicio, el
que es valorado y basado en informacion con el fin de tomar una decisién. Asi, por su
parte, Terry Tenbrink sefiala que la “evaluacion es el proceso de obtenciéon de informacion
y de su utilizaciéon para emitir juicios, que, a su vez se utilizan para tomar decisiones”
(2006; 18).

Al respecto, el ya citado Carlos Salazar Vargas, sefiala que, al respecto, que el Ministerio
de Administraciones Publicas (MAP) de Espana, define la evaluacion como “el proceso
sistémico de observacion, medida, analisis e interpretacion encaminado al conocimiento
de una intervencién publica sea ésta una norma, programa, plan o politica publica, para
alcanzar un juicio valorativo basado en evidencias, respecto de su disefio, puesta en
practica, efectos, resultados e impactos. La finalidad de la evaluacién es ser (til a los
decidores, a los gestores publicos y a la ciudadania en general.” (Revista Opera, nim. 9,
pag. 24, 2009).

En definitiva, se entendera el concepto de evaluacién como un proceso racional mediante

el cual se juzga y valora un objeto de andlisis, que hace referencia a la construccion de
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pardmetros o criterios disefiados sobre la base de la recoleccion de informacién, que

permite comparar procesos o resultados especificos declarados o establecidos, con el fin

de aportar a los procesos de toma de decision.

Elementos de la Evaluacion

Toda evaluacion, sea dentro de cualquier ambito, debe contener ciertas bases

elementales que hacen referencia a determinados fines que se persiguen, propios de la

practica evaluativa. Asi, por ejemplo, una evaluacion debe -contar con los siguientes

elementos:

Paradigma: podria ser definido como un conjunto de deducciones tedricas que
determinan la investigacion cientifica. En relacién con la evaluacién, es posible
aplicar esta definicion entendiendo que un paradigma sera la base sobre la cual se
realiza la evaluacion; esto es, en qué ciencia o ambito practico y cuales son los
sustentos de la evaluacidon que ayuda a explicar el objeto evaluado. Como bien
sefala Rosales “en relacion a la practica evaluativa es posible constatar incluso
que las estrategias y técnicas de evaluacion cambian sustancialmente en funcién
de los distintos paradigmas de investigacion” (2000; 13) lo cual determina, a su
vez, los diversos tipos de evaluacion existentes.

Campo de accion: corresponde al ambito o espacio que abarca la evaluacién,
define limites especificos de accion; asi, por ejemplo, la evaluaciéon dentro de una
organizacion puede alcanzar niveles distintos, todo va a depender de qué sector
se pretende desarrollar, medir y, por tanto, gestionar; pudiendo ser estratégico u
operativo.

Objeto: corresponde a qué es lo que se desea evaluar especificamente, elemento
gue va a depender del &mbito en donde se esté realizando la evaluacion (campo
de accion), ciencia o practica. Puede incluir elementos tangibles (obras, programas,
instrumentos, organizaciones, épocas, etc.) o intangibles (conductas, ideas, proyectos,
modelos, etc.).

Método de investigacion: tiene relacién con la forma en que se realizaran los
procesos de recopilacion de informacion, respecto al objeto de estudio. Para

generar conocimientos relativos se debe seleccionar bien la herramienta y el tipo
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de investigacion que se utilizara para recopilar toda la informacion necesaria, asi
una investigacion para la evaluacion puede ser descriptiva (evaluacion inductiva),
experimental (evaluacion contractual), analitica o clinica, normativa (evaluacion
criterial), pluralista o integral.

Finalidad: hace referencia a cuéles son los objetivos de la evaluacion, sobre los
que se pueden emitir un juicio, medir y comparar, verificar el logro de los objetivos,
cerrar el ciclo de aprendizaje, fundamentar la toma de decisién, entre otros.
Temporalidad: corresponde al tiempo en que se desarrolla la evaluacion, esta
puede ser ex ante o inicial, contingente o formativa (ex dure) o ex post.
Contenidos: los que se desean considerar dentro de la evaluacién, contexto,
disefio, procesos, resultados, involucrados, entre otros.

Agentes: son todos aquellos quienes realizan la evaluacion. Esta puede ser una
autoevaluacion, una co-evaluacion, una heteroevaluacién o una evaluacion de
pares.

Métodos de evaluacion: existen diversos instrumentos de evaluacion y
continuamente se generan otros, siempre posibles de extrapolar de un area a otra,

considerando los elementos de contexto.

Lamina N°3: Elementos que Conforman una Evaluacion

N° Elemento Implicancia
. Conjunto de deducciones tedricas que determinan la
Paradigma . L,
investigacion.
n Campo de Accién Ambito o espacio que abarca la evaluacién.
B Objeto Lo que se desea evaluar.
Método de Forma en que se realizara la recopilacion de la
Investigacion informacion.
B Finalidad Objetivos de la evaluacidn.
. Tiempo en que se desarrolla la evaluacidn (ex ante -
H Temporalidad g N (
ex dure - ex post).
Contenidos Lo que se va a considerar dentro de la evaluacion.
. Quienes realizan la evaluacion (autoevaluacidn, co-
evaluacidn, heteroevaluacion, evaluacidn de pares).
Metodos de . .
., Instrumentos utilizados en la evaluacion.
Evaluacion

Fuente: Elaboracidn Propia, en funcion de los autores tratados.
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En funcién de lo anterior, existen tantos mecanismos como tipos de evaluacion
dentro de la teoria y la practica evaluativa; asi, por ejemplo, podemos mencionar
los siguientes modelos:

» Modelo de evaluacion por objetivos de Tyler (1949):

a) Establecer metas y ordenar los objetivos.

b) Explicar las medidas apropiadas.

¢) Recopilar los datos del trabajo.

d) Comprobar los datos con los objetivos comprometidos.

» Modelo Trifasico de Tenbrink (2006) de evaluacién para la toma de
decisiones:

a) Preparacion: disponerse a evaluar disefiando y esquematizando los
pasos a seguir en el proceso de evaluacién, definiendo qué es lo que se
pretende conseguir, qué decisiones se buscan tomar, qué tipo de
informacion y qué mecanismos de recoleccion y analisis de la misma se
necesitan.

b) Recogida: obtencion de informacion, analisis y registro de la misma.

c) Evaluacién: se formulan juicios y se toman decisiones.

Lamina N°4: Modelos de Evaluacion de Tyler y Tenbrink

Modelo de Evaluacion por Objetivos Modelo de Evaluacién para Toma de
(Tyler) Decisiones (Tenbrink)
*Establecer metas y ordenar objetivos. ePreparacién:¢Qué se pretende conseguir?
*Explicar lasmedidas apropiadas. équé decisiones se buscan tomar?équé
eRecopilar los datos del trabajo. tipo de informacidn, mecanismos de
«Comprobar datos con objetivos recolecciényanalisissenecesita?
comprometidos. *Recogida: Obtencidén, analisisyregistrode

la informaciodn.
eEvaluacién:seformulanjuicios ysetoman
decisiones.

Fuente: Elaboracidn Propia, en funcién de los autores tratados.
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3.2.6 Tipos de Evaluacion

Como se mencioné anteriormente el tipo de evaluacion es determinado, entre otros

criterios, por el paradigma de investigacion y aprendizaje que se considere al momento de

aplicar una evaluacion. Asi por medio de este criterio paradigmatico es posible encasillar

algunos tipos de evaluacion:

Paradigma positivista: incluye todo tipo de evaluacion cuantitativa, que mide y
analiza sobre la base de la experimentacién, asumiendo un control de los
resultados. Destacan la evaluacion por objetivos, centrada solo en los resultados,
y la evaluacidon sumativa, que pretende valorar una conducta al final de un
proceso.

Paradigma naturalista: tipo de evaluacion cualitativa que aprecia, valora y
comprende el objeto de evaluacién centrado en el proceso, dentro de la cual
podemos mencionar a: 1) evaluacion formativa: informa acerca del progreso del
elemento a medir, los avances o retrasos quedan plasmados en esta medicién
para emprender acciones en razon del cumplimiento de los objetivos; 2)
evaluacion artistica: es aquella que surge sobre la base de las metodologias de las
criticas de arte; 3) evaluacién diagndstica: entrega conocimiento sobre el estado
inicial de algun fenémeno materializado en reportes, informes, controles, etcétera;
por lo general es una evaluacién previa al desarrollo de algin procedimiento que
implique la toma de decision.

Ambos paradigmas de evaluacion, su unen en un nuevo paradigma, que es el
paradigma de evaluacibn mixta que se direcciona hacia un nuevo tipo de
evaluacibn mas integral. Dentro de estas destacan la evaluacion holistica, la

evaluacion plural y la evaluacion democratica.

3.3 Evaluacioén de Politicas Publicas

3.3.1 Concepto

Kauffer sefiala que “mas recientemente, la necesidad de rendir cuentas por parte de las

autoridades publicas se ha vuelto un imperativo. La rendicién de cuentas ha propiciado el

desarrollo de la evaluacién de las politicas publicas, cuyo objetivo principal es determinar

la eficiencia de las mismas” (2004; 4). Es decir, las exigencias de la ciudadania han
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servido como sustento para que especialistas tanto del mundo académico, técnico,
politico como publico comiencen a desarrollar conocimiento respecto a la evaluacion de

politicas publicas.

Complementariamente, Crozier sefiala que “la evaluacion de los resultados de la accion
administrativa y de las politicas publicas es uno de los puntos centrales de la renovacién
del servicio publico. La evaluacién es un concepto nuevo que se distingue del control. Las
inspecciones consisten en general en verificar la conformidad de los actos con lo que se
espera. De ahora en adelante, lo que pareceria esencial es la evaluacién de los
resultados. El objetivo buscado rara vez se logra. Algunas veces el resultado se acerca un
poco, algunas son contrario al objetivo buscado. La reflexion sobre la evaluacién
constituye sin duda el mejor medio para renovar un sistema administrativo. Para mejorar
la preparacion de las decisiones se requieren evaluar las acciones precedentes. Esto
ofrece ademas la ventaja de motivar a los funcionarios pues lo que mas falta en los
conjuntos que han pasado a ser demasiado complejos es el sentido de la accién de cada
uno” (1992; 98).

Existe entonces un consenso social e historico sobre el origen de la evaluacion social o
publica a los actos de gobierno o, mas bien, a los actos de las autoridades publicas de un
pais o nacion, sobre el resultado de las politicas publicas implementadas y los objetivos
perseguidos; en consecuencia, es lo que permite finalmente establecer condiciones para
renovar o no una determinada administracién. A su vez, hay un consenso técnico y
politico en desarrollar el estudio y la practica de la evaluacion, ya que también esta es el
principio y el fin de una buena politica publica, de acuerdo con Kauffer, ésta se dirige a
“...comparar los resultados de las politicas publicas con los objetivos propuestos y los
medios utilizados para llevarlas a cabo. La evaluacién consiste a la vez en una actividad
cientifica, una practica profesional y en la elaboraciéon de un conjunto de mecanismos
institucionales” (2004; 3).

Por lo tanto, es posible indicar que los procesos evaluativos son tan relevantes, que logra
transcender los gobiernos de turno y componen una herramienta fundamental y util para
mejorar el aparato publico. Bafidn i Martinez (2003) se refiere a la evaluacion de la accién
publica como una responsabilidad democrética, sefialando ademas que la legitimidad del

sector publico no solo se logra por medio de sus representantes politicos, sino mas bien
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con su accion orientada hacia el bien comun, vinculada a la provision de servicios a la
ciudadania y a la sociedad y que esta legitimidad es fruto de la congruencia entre la

accion y los valores sociales.

Por su parte Rossi y Freeman (1993) expresan que la evaluacién de politicas publicas es
“...Ia aplicacién sistematica de procedimientos y métodos de investigacién social para
evaluar y sopesar la conceptualizacién, disefio, implementacién y utilidad de programas
de intervencion social” (citados por Olavarria y Figueroa; 2010; 14). Mientras Dye (2002)
establece que “la evaluacién de politicas publicas permite a los formuladores de la politica
publica, como también a personas y grupos influyentes, darse cuenta si la investigacion
esta logrando o no los resultados previstos, a que costos y con qué impactos en la
sociedad” (citado por Olavarria y Figueroa; 2010; 14). Estas definiciones son importantes
de agregar ya que tienen un alcance mas técnico que tedrico e involucran el andlisis e

intervencion social, las influencias y la retroalimentacion del proceso.

Especificamente, en relacién al significado de la evaluacién de politicas publicas -Lincoln
y Guba- sefialan que “la evaluacion (de politicas) es un tipo de indagaciéon disciplinada
gue se lleva a cabo para determinar el valor (mérito y/o valia) de alguna entidad -el
evaluando- tal como un tratamiento, un programa, unos recursos 0 una actuacion, de
forma que se mejore o refine el evaluando (evaluacion formativa) o se valore su impacto

(evaluacion sumativa)” (1986; 549).

Carlos Salazar Vargas nos indica que, al citar a Weiss, que la evaluacion contribuye a
tomar mejores decisiones “en cuanto a la planificacion de programas y a la asignacién de
presupuestos” y, ademas, que genera “aprendizaje organizacional” pues retroalimenta a
los implementadores respecto de lo que estan realizando, de cémo estan respondiendo
las personas beneficiadas y como afectan las variables externas; asimismo, permite rendir
cuentas a la ciudadania y “registrar la historia de las politicas publicas, para que otros

puedan derivar lecciones de este proceso” (Revista Opera, num. 9, pag. 25, 2009).

Al respecto, cabe sefalar que la evaluacion de las politicas publicas se establece en
Chile, desde la recuperacion de la democracia (1990), como un elemento de
responsabilidad y rendicion de cuentas relacionado con las intervenciones que desarrolla

el Estado con la firme intencién de mejorar la eficiencia, eficacia y calidad de su gestion.
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Por ello, y con el fin de establecer una definicion propia para el desarrollo de la presente
tesis, sobre la base de los autores tratados, es posible afirmar que: la evaluacion de
politicas publicas es una actividad indagatoria bajo la cual se establecen las
responsabilidades democréaticas -que se tienen con la ciudadania- en relacion a las
soluciones o0 respuestas que esta necesita a sus problemas; es entendida como una
rendicion de cuentas (basada en la eficiencia y eficacia) y permite observar los errores-
beneficios con el fin de corregir aquello que sea necesario para lograr los resultados
esperados.

3.3.2 Enfoques

En relacion con los enfoques vinculados a la evaluacién de politicas publicas, es
importante sefialar que los estudios sefialan que hay mas de un conjunto de
clasificaciones; sin embargo, para la presente tesis, se ha seleccionado dos tipificaciones.
La primera de ellas, presentada por Guerrero Amparan (1995), nos indica los siguientes

cinco enfoques:

o Descriptivo: este enfoque busca registrar la situacién de una politica en un
momento y contexto determinado, con el objetivo de captar cambios o variaciones
en diferentes instantes. El fin de este enfoque es registrar y observar las
desviaciones del curso normal de funcionamiento de la politica publica,
estableciendo relaciones de causalidad. Dentro de las principales técnicas que
utiliza son la elaboracion de muestreos, investigacién por encuestas y circulacion
de cuestionarios, analisis estadistico, observacion participante o directa, analisis
de contenido, construccion de modelos o escalas matematicas, entre otros.

e Clinico: también es visto como un enfoque formativo. Observa de manera
deductiva y racional los efectos que tiene una politica publica en relacién con el
cumplimiento de objetivos y las consecuencias que estas traigan. Por lo general
este tipo de enfoque se centra en los procesos de evaluacion ex post, utilizando
criterios enddgenos y técnicas como la evaluacion sumativa, la segregacién
programatica de la politica publica y la encuesta estadistica.

e Normativo: es un enfoque critico y externo sobre la base de multiples criterios
valorativos propios del evaluador, construyendo una visiéon de lo ideal y lo
indeseable. Por lo general este tipo de evaluacion utiliza criterios como la

eficiencia, eficacia, igualdad, equidad, pertinencia, entre otros. Un ejemplo muy
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claro de este tipo de evaluacion es la que hacen cada uno de los ciudadanos al
gobierno al momento de ejercer su derecho a sufragio y elegir a un candidato
sobre otro.

e Experimental: enfoque de caracter cientifico que analiza las relaciones de
causalidad l6gicas en una politica publica y sus consecuencias, basado en el
criterio de objetividad. Realiza la investigacion por medio de ensayos y
experimentos en un sector reducido y controlado con grupos de control y grupos
de referencia, buscando descubrir alternativas de solucion.

o Pluralista: es un enfoque inductivo que se fundamenta principalmente en la
experiencia y la experimentacion interna o vinculante, ya que el evaluador forma
parte activa del proceso. Centra su foco de andlisis en el criterio de pertinencia de
la politica publica, vinculando a los actores involucrados y los resultados de la
politica.

Carlos Salazar, en su reflexién sobre la evaluacion de politicas publicas, nos sefiala que

Eric Monnier, distingue los siguientes enfoques:

e En los objetivos oficiales: el punto de partida son los objetivos declarados por la
politica o programa, para definir en qué medida esta ha generado los efectos que
se esperaban generar con su implementacion.

e En los medios utilizados: que es un enfoque operacional para determinar como
han sido ejecutados los medios comprometidos en el desarrollo de la politica,
guedando en el centro de la evaluacion la intencionalidad de los creadores de
ella.

e En los efectos: se concentra en el estudio de los efectos del programa, hayan
sido 0 no previstos por los promotores de la politica o programa; es decir, mira las
necesidades fundamentales de la poblacion para apreciar los resultados de la
intervencion.

e En los procesos: se busca tener una mirada de conjunto desde el proceso politico
gue definié los objetivos, las negociaciones sobre los medios y las incidencias en
la puesta en escena de la politica.

e En aprendizaje permanente: implica hacer de la evaluacion un proceso constante,

de aprendizaje colectivo y “busqueda pluralista de solucién a los problemas
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sociales”, en consecuencia, se ve como un sistema abierto en que la evaluacion y

los objetivos se van ajustando a medida que se desarrolla la intervencion.

Lamina N°5: Enfoques de Evaluacion de Politicas Publicas

Enfoques de Eric Monnier
Enfoques de Guerrero Amparan

(segun Carlos Salazar)

eDescriptivo:enfoque que busca registrarla *En los objetivos oficiales:con la finalidad de
situacion deuna politica -en un momento y visualizar los efectos que se esperaban generar
contexto- para captar cambios o variaciones. con suimplementacion.
¢Clinico:enfoque formativo que observa los * En los medios utilizados: para determinar cdmo
efectos de una politica,enrelacidn consus hansido ejecutados los medios comprometidos
objetivos y consecuencias. en el desarrollodela politica.
*Normativo: es un enfoque criticoy externo *En los efectos: mira las necesidades
(criterios valorativos del evaluador), fundamentales de la poblaciéon paraapreciar los
construyendo unavisiéndeloideal y lo resultados dela politica.
indeseable. e En los procesos:desdeel proceso politico que
eExperimental: enfoque cientifico que analiza definio los objetivos, las negociaciones sobrelos
relaciones decausalidad y consecuenciasdeuna medios y las incidenciasen |la puesta en escena.
politica publica. *En aprendizaje permanente: se concibe como un
ePluralista: enfoque inductivo, que se fundamenta sistema abiertoen que la evaluacionylos
en la experiencia y experimentaciéninterna, objetivos se van ajustando durantela
centrando el andlisien la pertinencia, actores intervencion.

involucradosyresultados dela politica.

Fuente: Elaboracidn Propia, en funcion de los autores tratados.

Tras haber expuesto la anterior clasificacion de enfoques de evaluacion de politicas
publicas, es fundamental presentar el enfoque top down y el enfoque bottom up, ya que
son utilizados por analistas y expertos en politicas publicas para analizar tanto la
formulacién como la implementacion de las mismas, centrandose en una dimension
cualitativa que vincula elementos sociales, politicos y culturales, o también llamados
aspectos inmateriales.

e Top Down: esta perspectiva de evaluacion de politicas supone que los procesos
se llevan a cabo a partir de la vision de politicos o expertos, quienes toman la
decision de evaluar determinada politica 0 programa, perteneciente a la dimensién
cuasi-experimental. El analisis top-down compara los resultados entre el grupo de
control y el grupo de tratamiento, a nivel global (impacto total y efecto neto),
fundamentalmente a través de métodos cuantitativos como la estadistica y la

econometria.
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e Bottom Up: esta perspectiva de evaluacion de politicas supone que los procesos
se llevan a cabo desde las bases de la ciudadania, ya que son ellos quienes
evallan y entregan esta informacion a la autoridad, este tipo de andlisis
proporciona indicios sobre las relaciones causa-efecto (escenario contrafactual), y
se basa en investigaciones empiricas con informacion directa de los beneficiarios y

no beneficiarios.

3.3.3 Elementos claves del proceso de evaluacion

Para comprender los diferentes tipos y caracteristicas de la evaluacion de politicas
publicas, es importante conocer los elementos claves dentro de este proceso. De acuerdo
con Guerrero Amparan (1995) hay cinco conceptos basicos para el andlisis de la

evaluacién de politicas publicas.

e Objetivos: este concepto tiene dos especificidades dentro de la evaluacion de
politicas publicas; en primer lugar, se observan objetivos generales de la politica
publica y, en segundo lugar, objetivos especificos de la evaluacion. En este
sentido, Guerrero sefala que los objetivos pueden ser vistos como “metas, fines,
circunstancias o situaciones que se buscan, ya sea porque resulten deseables por
si mismos o porque resulten practicos” (1995; 51). Tanto los objetivos de la
evaluacién como los de la politica pueden coincidir si el evaluador lo considera
necesario. La vinculacién coherente entre los objetivos de la politica y la
evaluacion puede ser vista como una de las primeras dificultades al momento de
realizar el proceso.

o Criterios: son, segun Guerrero, “referencias o escalas que sirven para graduar,
interpretar y calificar la realidad” (1995; 51) pueden ser vistos como los elementos
claves a evaluar dentro del proceso y serdn esenciales para establecer el
funcionamiento de la politica publica, programa o proyecto. Entre estos se
encuentran:

a. Pertinencia: Guanziroli sefala que “el analisis de la pertinencia del
proyecto, programa o politica examina si los objetivos y resultados
esperados son adecuados, pertinentes y congruentes con las prioridades
definidas por los potenciales beneficiarios o atienden sus necesidades”
(2007; 13). Por lo tanto, el criterio de pertinencia estudia si es que existe

relacion entre los objetivos de la politica publica y el problema publico a
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resolver, a su vez analiza las relaciones de coherencia entre las
decisiones, prioridades, instrumentos, metodologia, entre otros.

b. Eficiencia: puede ser definida como la forma en que se utilizan los
recursos, ya sean econdmicos, fisicos u otros. Se distinguen dos tipos de
evaluaciones sobre la base del criterio de eficiencia. El primero tiene
relacion con la evaluacion del proceso de implementacién en el que se
evallan los recursos utilizados y los resultados; y, en segundo lugar, esta
la evaluacion de la productividad de la intervencion que se enfoca en los
resultados obtenidos en determinados periodos (Guanziroli; 2007; 18).

c. Eficacia: corresponde a la relacion existente entre los objetivos planteados
en el disefio de la politica publica o programa y el cumplimiento de los
mismos. Es decir, aca se plantea que “en la dimensién de la eficacia, se
toman como base los objetivos del proyecto, se busca identificar los
resultados y evaluar la magnitud o el alcance y la calidad de los impactos
de las acciones sobre el medio en el que el proyecto pretendia intervenir.
Se trata, sin duda, de la dimension mas compleja del proceso de

evaluacion” (Guanziroli; 2007; 16).

¢ Sostenibilidad: este concepto hace referencia a la permanencia de los resultados
en el tiempo, en este sentido tiene dos perspectivas dentro de la evaluacion de
politicas publicas: “el primero tiene que ver con los propios resultados y, por lo tanto,
con la necesidad de verificar en qué medida los resultados del programa se sostienen
luego de que este finalice o una vez que se hayan retirado los recursos externos. El
segundo se refiere al aprendizaje institucional, es decir, en qué medida los socios
internalizaron la experiencia y se capacitaron para seguir adelante sin el apoyo de la
cooperacion internacional” (Guanziroli; 2007; 20).

e Métodos o técnicas: corresponden a la forma de operacionalizar el proceso
evaluativo de la politica publica, se conocen como procedimientos, técnicas o
instrumentos. Existen mudltiples métodos evaluativos, sin embargo, pueden ser
clasificados, a grandes rasgos, como métodos de andlisis, observacion, registro y
medicion.

e Valores: tiene relacion con establecer de manera general una vision que determine

situaciones buenas o malas, superiores o inferiores, que se pueden dar en los
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procesos de politicas publicas. Se puede decir que esta valorizacion se relaciona, por
lo general, con los juicios acerca de la calidad, eficacia, justicia, utilidad, entre otros.

e Normas: al generarse un consenso social acerca de los valores explicados
anteriormente, estos por lo general se transforman en ley o forma correcta de
comportamiento, “las normas son preceptos de conducta que gobiernan y dirigen el
comportamiento al asegurar la regulacion de la vida de los individuos y los grupos
dentro de la sociedad” (Guanziroli; 2007; 20).

3.3.4 Tipos de evaluacion de Politicas Publicas

“La evaluaciéon se lleva a cabo con dos propdsitos principales: para aprender de la
experiencia, extrayendo lecciones que puedan aplicarse con el fin de mejorar el disefio y
la implementacion de politicas publicas (y/o programas y/o proyectos), y para la rendicién

de cuentas al publico” (Feinstein, 2007; 19).

Segun Olavarria y Figueroa (2010), “Los esfuerzos de evaluacion pueden ser clasificados
segun la etapa del proyecto en que se implementan, la finalidad perseguida en el estudio

de evaluacion, los instrumentos utilizados y la ubicacién del evaluador”.
Segun el objetivo de la evaluacién

De acuerdo a Feinstein, hay 2 mecanismos relacionadas con el objetivo o meta para el

cual se desarrolla la evaluacién de politicas publicas:

¢ Obijetivo sumativo: este tipo de evaluaciones se realizan cuando el objetivo es la
rendicion de cuentas (accountability) o el analisis de los procesos realizados, por
lo general tiene relacién con los recursos utilizados en todo el desarrollo de
determinada politica publica, programa o proyecto.

e Objetivo formativo: este tipo de evaluacion tiene la finalidad de aprender de la
experiencia, buscando extraer lecciones del disefio y funcionamiento de
programas o0 proyectos para aportar y mejorar al funcionamiento futuro de los

mismos.
Segun las etapas del proceso de evaluacién

e Evaluacion ex ante: de acuerdo a Olavarria y Figueroa (2010), son aquellas
evaluaciones que se realizan antes de la puesta en marcha de la intervencion o

implementacion de la politica publica con el fin de prever situaciones futuras que
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traiga consigo dicha intervencién. Se pueden distinguir dos tipos de evaluacion ex
ante, la primera es la evaluacion de disefio y la segunda es la evaluacion de
eficiencia; esta ultima puede realizarse a través de evaluaciones costo/beneficio y
costo/efectividad.

Evaluacién ex dure o intermedia: se produce en el periodo de ejecucion del
programa o proyecto que segun Valdés (1999), “permite revisar la implementacién
o desarrollo de una determinada accién (programa o proyecto), con el propdésito de
analizar su eficiencia operacional de tal modo de poder programar o reprogramar
de acuerdo a los resultados del analisis”. Por tanto, este proceso de evaluacion se
realiza en paralelo a la ejecucién de programas o0 proyectos, que puede ser
caracterizado como monitoreo y seguimiento o evaluacion intermedia.

Evaluacién ex post: segun la Cepal (2008), “la evaluacion ex post corresponde a la
verificacién del grado de logro de objetivos y metas formulados en los programas o
proyectos”. Por otro lado, Salamanca (1995), menciona que se hace una distincién
tipica entre los resultados e impacto. El primer término apunta a las modificaciones
tangibles, medibles y/o registrables, normalmente con un instrumento de medicién
empirica, el segundo, o sea el impacto, agrega los efectos secundarios o
colaterales de la intervencion, abarcando externalidades positivas del proyecto y

efectos de tipo diferido en el tiempo.

Segun la finalidad de la evaluacién

En lo que respecta a la finalidad de evaluacion se pueden estructurar como evaluacion de

disefio, evaluacion de eficiencia, seguimiento o monitoreo, evaluacién de resultados y

evaluacién de impacto.

Evaluacién de disefio: segun Feinstein (2007) esta evaluacion esta centrada, en
primer lugar, en medir la focalizacién del problema por medio de la revision o
elaboracion de estudios de las necesidades que respaldan dicha focalizacién; en
segundo lugar, se estudian aquellos aspectos politicos y sociales que fueron
tomados en cuenta para el proceso previamente mencionado; y en tercer lugar, se
evalla la racionalidad entre el problema, los objetivos y las medidas que contiene

la politica publica.
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e Evaluacion de eficiencia: de acuerdo con la CEPAL (2004), la evaluacion de
eficiencia estd enfocada especificamente a medir la relacién entre los costos y
resultados por medio de diferentes indicadores econdmicos y financieros.

e Seguimiento o monitoreo: corresponde a una evaluacién durante el proceso de
implementacién de la politica publica.

e Evaluacion de resultados: este concierne al estudio relacionado con la efectividad
de las politicas publicas, es decir a la capacidad que los programas y/o proyectos
tengan para cumplir los objetivos para los cuales fueron creados.

o Evaluacién de impacto: segun Aedo (2005;7), la evaluacién de impacto tiene
como propdsito determinar si un programa produjo los efectos deseados en las
personas, hogares e instituciones a los cuales este se aplica; obtener una
estimacion cuantitativa de estos beneficios y evaluar si ellos son o no atribuibles a

la intervencién del programa.
Por su parte, Salazar sefiala que hay al menos seis formas de evaluar una politica:

e Evaluaciéon de medios: se procede a confrontar los objetivos de la politica con los
medios puestos a su disposicion.

e Evaluacion de resultados: es lo que cominmente presentan las instituciones
al final de cada afio, al contrastar la programacion con la ejecucion (presupuesto,
decisiones, objetivos).

e La evaluacion de eficiencia: permite conocer cuél fue el costo de obtener
determinados resultados, al contrastar los objetivos de la politica con las acciones
emprendidas (su costo).

e La evaluacién de impacto: Es mas cualitativa y, a través de ella, se puede
establecer qué cambios esta produciendo la politica en los comportamientos de los
individuos y de los grupos, para tomar decisiones sobre la continuidad, posibles
modificaciones y/o transformaciones. Normalmente con ella el Banco Mundial
analiza los cambios cualitativos que la politica estd produciendo, para tomar
decisiones sobre su apoyo y financiamiento.

e La evaluacién de satisfaccion: es un intento mas reciente de evaluacion de
politicas, que ayuda a observar en los beneficiarios de una determinada politica si

consideran que sus problemas se resolvieron, sus demandas fueron satisfechas o
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sus necesidades fueron atendidas. Acé se incorpora una variable subjetiva que
esta influida por las diferencias culturales, sociales, geogréficas, tecnologicas y
hasta ecoldgicas.

e Evaluacion participativa: es el esfuerzo por combinar las tres partes
comprometidas en el proceso; esto es, los expertos externos (punto de vista no
comprometido), la administracion publica (punto de vista comprometido) que ha
ejecutado la politica y explica su comportamiento y los recursos comprometidos,
entre otros; y los usuarios (punto de vista de los afectados) quienes pueden dar

cuenta de los beneficios o perjuicios de la politica publica.

Lamina N°6: Tipos de Evaluacién de Politicas Publicas

Tipo Implicancia

Sumativo cuando se trata de rendicién de cuentas
I Segun Objetivo (accountability) y Formativo cuando busca extraer
lecciones del disefio y funcionamiento.
H Evaluacion ex ante; evaluacion ex dure o intermedia
y evaluacion ex post.
H Segln los Instrumentos  Cuantitativa, cualitativa (diagnostica, formativa) y

Segun Etapas del Proceso

utilizados mixta.
Centrada en el disefio, eficiencia, seguimiento o
Segun la Finalidad monitoreo, medios, resultados, satisfaccion,
participacion e impacto

Fuente: Elaboracion Propia, en funcion de los autores tratados.

Sefialado todo lo anterior, repasando los conceptos de la evaluacion, sus elementos
constitutivos, tipos en que las clasifican los autores, como vislumbran su aplicacion a las
politicas publicas, con sus diferentes enfoques, podemos inequivocamente sefalar que
éstas, en su fin Gltimo, estan orientadas a mejorar la implementacion de los bienes y
servicios que se entregan a la sociedad por parte del sector publico. Asimismo, conforme
a la lectura desarrollada para esta tesina, cada vez mas se busca que dicha evaluacién
sea pluralista, buscando que tanto la vision de los expertos o técnicos y la de los
administradores o implementadores, como la de los beneficiarios o usuarios, se vean
plasmadas en ella, pues se considera que de esta manera se obtiene una fotografia y
relato mas cercano a la realidad societal que, por cierto, ademas, contribuye a

perfeccionar y profundizar la calidad de la democracia.
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4. CAPITULO lll: DESCRIPCION Y METODO DE EVALUACION DE
POLITICAS PUBLICAS EN CHILE.

El capitulo presente describe el modelo nacional de evaluacion de politicas y
programas, presentando su contextualizacion histérica y principales organismos,
desde la colonia hasta nuestros dias; como, asimismo, los distintos sistemas que
interactlan en la actualidad, los organismos que las lideran, el marco normativo que le

da sustento, los instrumentos que se aplican y sus caracteristicas.

4.1 Introduccién. Evolucién Histdrica de la Evaluaciéon de Politicas Publicas en Chile.

En Chile contamos con una larga tradicion de evaluacion en el &mbito publico. Ya en
el siglo XVI, poco después de la fundacion de Santiago, se instala la Real Audiencia
en Concepcién (1567) y en Santiago (1609), como organismo encargado de fiscalizar
la gestién y el uso de los recursos publicos, instancia que fue suprimida durante el
proceso independentista (1817). Dichas atribuciones pasaron a la Contaduria Mayor
de Cuentas, la cual, conforme a una ordenanza de 1839, contd, ademas, con la

atribucion juridica de toma de razon.

En 1875 se reformd la hacienda publica y se establecié legalmente la Direccion
General de Contabilidad y, posteriormente, en 1888 se establecié el Tribunal de
Cuentas, el cual, a través de sus dictamenes, fue consagrando el Derecho
Administrativo. De esta manera se fue instalando la independencia de la funcién

fiscalizadora y la obligacién de los servidores publicos de rendir cuenta de su gestion.

Posteriormente, en 1927, se credé la Contraloria General de la Republica, como
resultado de la mision Kemmerer contratada por el gobierno chileno, mediante el
Decreto con Fuerza de Ley N°400 bis, asumiendo las funciones de la Direccion
General de Contabilidad, el Tribunal de Cuentas, la Direccién General de Estadisticas
y la Inspeccion General de Bienes de la Nacion, instituciones que seran suprimidas.
Las funciones y atribuciones de la Contraloria seran perfeccionadas mediante la

reforma de 1943 (que le entrega mayor autonomia) y su Ley Organica de 1953.
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Hoy en dia existen diversos tipos de controles o evaluaciones ejercidos sobre la
accion del Estado. La Contraloria General de la Republica es el 6rgano superior de
fiscalizaciébn y ejerce el control de la legalidad de los actos realizados por la
administracién publica y el correcto uso de los fondos publicos (auditoria del gasto), y

es autébnomo del Poder Ejecutivo y del resto de los érganos publicos.

Por otro lado, el Congreso, cuya funcidn es representar a la ciudadania y concurrir a la
formacion de las leyes en conjunto con el Presidente/a de la Republica, también tiene
la funcion de controlar la accién del Ejecutivo, a través de la atribucion constitucional

de la Camara de Diputados de fiscalizar los actos del gobierno.

Con la intencion de modernizar la gestion gubernamental se fueron reformando las
practicas de control, diferenciando los conceptos de fiscalizacién, control y evaluacion
entre si, gracias al apoyo del avance teérico y practico de las ciencias sociales a nivel
internacional y al destacado aporte de la Mision Kemmererl que disefié el esquema
de administracién financiera del Estado chileno (Olavarria y Figueroa; 2011; 37). Asi,
se comienzan a crear diversos organismos y se redefinen los existentes con funciones
gque apuntaban a las practicas de fiscalizaciébn de los actos de los funcionarios de
gobierno y del gasto publico, al control de gestién, al control financiero, y a la
evaluacién de los logros de las politicas publicas, comprendiendo esta vez la
diferencia entre unos y otros conceptos. En este contexto surgié en el afio 1927 la
Oficina de Presupuestos, la cual en 1960 se transformé en la actual Direccién de
Presupuestos (DIPRES), que hoy depende del Ministerio de Hacienda, encargada de
todo el proceso presupuestario incluyendo la evaluacién del gasto publico por

resultados y el control de la gestion de todos los servicios publicos (DIPRES; 2012).

Ademas, en el afio 1967, se cred la Oficina de Planificacion Nacional (ODEPLAN) que
se enfoca en la evaluacion de los actos del gobierno a través del control legal, de la
planificacion de programas sociales y de la inversién publica. La ODEPLAN se

transformo, en 1990, en el Ministerio de Planificacion y Cooperaciéon (MIDEPLAN)

! Comisién del trabajo dirigida por el economista estadounidense Edwin Walter Kemmerer la cual funcioné
en América Latina durante 1919 y 1931, con el fin de realizar aportes y propuestas de los sistemas
monetarios bancarios y fiscales. En Chile sus propuestas lograron la creacién del Banco Central, Contraloria
General de la Republica, Superintendencia de Bancos y a promulgacién de leyes ligadas al presupuesto y la
contabilidad publica (GOZZI y TAPPATA; 2010).
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teniendo como mision institucional “colaborar con el Presidente de la Republica en el
disefio y aplicacion de politicas, planes y programas de desarrollo nacional, proponer
las metas de inversion publica y evaluar los proyectos de inversion financiados por el
Estado, y coordinar las diferentes iniciativas del sector publico dirigidas a erradicar la

pobreza.”

En el afio 1990, en el gobierno del presidente Patricio Aylwin, se crea el Ministerio
Secretaria General de la Presidencia (MINSEGPRES), el cual asume un rol dentro de
la evaluacion de logros de las politicas publicas, esfuerzo que fue sostenido por la
Divisién de Coordinacion Interministerial, dependiente de dicho ministerio, y se instala

el Sistema de Seguimiento de la Programacion Gubernamental (SPG).

En este contexto cabe sefialar que, hacia a finales de la década de los 80", en gran
parte de los paises de Latinoamérica, el modelo de desarrollo econémico estaba en
crisis o bien habia fracasado. Un modelo de crecimiento basado en el reemplazo de
importaciones (impulsado desde la Comisibn Econdmica para América Latina
(CEPAL)) y la hostilidad hacia el capital extranjero, originada en la teoria de la
dependencia, manifestaron una fuerte debilidad, sumado a la recesién generalizada y

la alta inflacion.

Debido a la crisis econ6mica es que surgié la necesidad de buscar un modelo
econdmico abierto, estable y liberal, lo cual se plasmé en la formulacién del Consenso
de Washington. Las reformas de este consenso estaban dirigidas hacia una politica
econdmica basada en una l6gica de mercado caracterizada por la abertura y orden

econdmico.

La agenda de consenso de Washington (1989) abarcaban la disciplina fiscal, el
reordenamiento de las prioridades del gasto publico, una reforma fiscal, liberalizacion
financiera y del comercio, desregulacion del mercado, entre otras reformas de politica

econdémica.

Gran parte de estas reformas fueron empleadas al inicio de los afios 90 con la vuelta a
la democracia, generando un gran éxito politico y econémico. Con la aplicabilidad de
libre mercado, las privatizaciones de empresas publicas, el reordenamiento de las

prioridades en el gasto publico, principalmente, se fue direccionando hacia la creacion
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de politicas publicas dirigidas a disminuir la pobreza y por ende hacia un proceso de

evaluacién del gasto publico.

La implementacion de las materias evaluativas ha sido gradual; asi, tras la
recuperacion de la democracia -en la postrimeria del siglo pasado- fue precisamente
la DIPRES quien lider6 el sistema de monitoreo y evaluacion en coordinacion con
otros organismos publicos (Secretaria General de la Presidencia y Ministerio de

Planificacion).

A partir del 2011, con la creacion del Ministerio de Desarrollo Social, se configuro la
Subsecretaria de Evaluacién Social de quien depende la evaluacion Ex Ante de

programas sociales.

En suma, durante las Ultimas décadas, se han desarrollado transformaciones en la
administracion publica del pais que buscan responder a las necesidades y demandas
de la poblacién, mediante una gestion tendiente a la mejora de la calidad de las
politicas publicas; lo cual, se ha traducido en el establecimiento de un Sistema

Nacional de Monitoreo y Evaluacién, vinculado al ciclo presupuestario del pais.

Sefalado lo anterior, también es posible concluir, al analizar el sistema de monitoreo y

evaluacion desarrollado por el Estado de Chile, que este es altamente centralizado.

Lamina N°7: Evolucidn Histérica de Organismos Evaluadores en Chile

1927
1839 1875 1888 1) Contraloria

1967
Oficina de

1990
Ministeriode
Planificacion y
Cooperacion

1567 2011
Contaduria Direccioén Tribunal de Generalde la
Real Audiencia Mayor de Generalde Republica
M Cuentas
Cuentas Contabilidad 2) Oficina de

Presupuestos

Ministeriode

Planificacion .
Desarrollo Social

Nacional

Fuente: Elaboracidn Propia, en funcion de la informacién recopilada.

4.2 Organismos y Sistemas de Evaluacion
En Chile existen varios actores relevantes dentro del proceso de evaluacion de
politicas publicas, que corresponden a organismos publicos que cumplen un rol dentro

del modelo de evaluacion éstas y que, de acuerdo a Claudia Olavarria y Andrea
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Peroni, es posible afirmar que esta evaluacion de politicas publicas en Chile se lleva a
cabo de forma desagregada, por medio de sistemas que realizan evaluaciones y

seguimiento a los actos de gobierno (2011; 8).
A partir de lo anterior, se pueden identificar los siguientes sistemas:

e Sistemas de Evaluacion y Control de Gestion (SCG), a cargo de la Direccién de
Presupuestos (DIPRES) dependiente del Ministerio de Hacienda.

e Sistema de Seguimiento de la Programacién Gubernamental (SPG), a cargo de la
Division de Coordinacion Interministerial del Ministerio Secretaria General de la
Presidencia.

e Sistema Nacional de Inversiones dependiente de la Division de Evaluacion Social
de Inversiones Publicas, de la Subsecretaria de Evaluacién Social del Ministerio
de Desarrollo Social (MDS).

e Sistema de Evaluacién de Programas Sociales, a cargo de la Divisién de Politicas

Sociales de la Subsecretaria de Evaluacion Social del MDS.

Al respecto, es necesario sefialar que si bien la Contraloria General de la Republica
(CGR) no forma parte de estos sistemas, al ser el érgano superior de fiscalizacion de
la Administracion del Estado, autbnomo respecto del Poder Ejecutivo y de los demas
O6rganos publicos, es quien controla la legalidad de los actos administrativos y
resguarda el correcto uso de los fondos publicos. Por ello, para dar cumplimiento a su
objetivo de cautelar el principio de legalidad, desarrolla auditorias a las distintas
instituciones publicas para verificar que estén actuando en el marco de sus
atribuciones, que se respeten los procedimientos legales y se utilicen los recursos de
manera eficiente y eficaz. Esta amplia atribucién le permite revisar en profundidad las
politicas publicas a través de la auditoria a los diversos programas presupuestarios
(transferencias corrientes e inversiones), para analizar el comportamiento juridico,
procedimental, financiero y presupuestario de los programas y/o proyectos, materia
sobre las cuales se pronuncia en su informe final, para establecer compromisos con la
entidad auditada y que den respuesta a los hallazgos encontrados, estableciendo una
temporalidad para su cumplimiento y buscando con ello subsanar las dificultades

encontradas y orientar de mejor manera su implementacion.
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Indicado lo anterior, estos sistemas conforman el modelo formal de evaluacion de
politicas publicas que, como bien se indicd, se ha ido construyendo paulatinamente y
aun no logra tener un caracter comprehensivo de las politicas publicas existentes, a
pesar de la utilizacién de diversos mecanismos de medicion atingentes para cada
elemento evaluado. Estos sistemas tienen como foco de evaluaciéon el gasto publico,
programa de gobierno, proyectos de inversion y programas sociales, respectivamente.
De éstos, tan solo el sistema de SPG se aboca a metas anuales por carteras y se
vincula directamente a la politica publica de cada entidad ministerial; y aun cuando
existe evaluacion ex post y seguimiento a la gestion de programas (en particular a los

sociales), no hay una evaluacion integral efectiva.

Lamina N°8: Organismos y Sistemas de Evaluacién en Chile

MINISTERIO DE HACIENDA
DIRECCION DE PRESUPUESTOS

e Sistema de Evaluaciény Control de Gestion

NI e e e 2 @ Sistema de Seguimiento de la Programacion
LA PRESIDENCIA Gubernamental

Rl e Sistema Nacional de Inversiones
SUBSECRETARIA DE EVALUACION

SOCIAL e Sistema de Evaluacién de Programas Sociales

Fuente: Elaboracidn Propia, en funcién de la informacion recopilada.

4.3 Sistema de evaluacion vigente en el pais
La implementacion de una politica publica esta relacionada con un proceso mediante
el cual se busca resolver un problema publico, cargado de multiples lineas de accién,
gue no necesariamente tienen una secuencia logica, pues son multiples los factores
que intervienen en €l. En este contexto, se desarrolla la evaluacién y/o monitoreo,
pudiendo ser efectuada previo, durante o posterior a la implementacién de la politica o

de los programas e inversiones que la conforman.

En Chile, siguiendo el razonamiento expuesto, a la que se desarrolla previamente se
le denomina evaluacion ex ante de programas sociales, no sociales y evaluacion de

inversion publica (esta Ultima a través del Sistema Nacional de Inversiones) y, las que
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se desarrollan posterior a la implementacion, se le denomina evaluacién ex post de
programas o de impacto. Dichos instrumentos se han implementado en asociacion con
el ciclo presupuestario del Estado, a través de la Direccion de Presupuestos, para
objetivar los resultados de los programas a través de su medicion (en directa relacion
con los fondos publicos que se han entregado), buscando con ello asignar los
recursos en funcion de las prioridades gubernamentales, el desempefio logrado por

aguellos, o bien reasignar recursos en funcién del comportamiento de los programas.

En este marco, la evaluacion ex ante de programas utiliza como instrumento la matriz
de marco légico (fin, propdsito, componentes y actividades), siempre teniendo a la
vista el diagndstico, objetivos e indicadores. Por esta evaluacién pasan todos los
programas sociales que sean reformulados, los nuevos o que busquen aumentar su
presupuesto. Con la Ley 20.530, del afio 2011, la funcién de evaluacién ex ante para
los programas sociales queddé radicado en el Ministerio de Desarrollo Social (MDS),
como asimismo la evaluacion ex ante de inversiones publicas que mediante un
andlisis técnico econdmico analiza su rentabilidad. La DIPRES, por su parte, se hace

cargo de los programas no sociales.

En materia de evaluacion ex post, desarrollada por DIPRES, se encuentra la
Evaluacién de Programas Gubernamentales (EPG), que mide la consistencia de los
objetivos y disefio del programa, aspectos de su organizacion y gestion, ademas de
resultados a nivel de productos, con la finalidad de establecer compromisos que
mejoren su gestion y, ademas, analizar su financiamiento con los resultados a la vista
y previo a la formulaciéon del Proyecto de Ley de Presupuestos. También esta la
Evaluacién del Gasto Institucional (EGI), que tiene como objetivo evaluar el disefio y
gestion institucional, amén de los resultados y uso de recursos en la provision de sus
productos estratégicos, en consecuencia, la racionalidad con la que opera la
estructura institucional en la implementaciébn de sus objetivos estratégicos para
identificar mejoras en los procesos de provision de bienes y servicios del quehacer
institucional. Por su parte, la Evaluacion de Impacto, cuyo objetivo esta centrado,
principalmente, en evaluar la eficacia de un programa, por lo cual requieren mayor
recoleccién de informacion en terreno para determinar el logro de los resultados a
nivel de producto (intermedios y finales) que reciben los beneficiarios. Finalmente, esta la

Evaluacién Focalizada de Ambito (EFA), cuya finalidad es analizar programas en ambitos

36



especificos de costos, implementacidon y disefio de la estrategia de intervencidn, que no estan

siendo analizados o priorizados por las otras lineas de evaluacién ex post.

A continuacién, en el cuadro N°1, se presenta un esquema de los instrumentos de

evaluacion relatados, que son utilizados por el Estado de Chile.

Lamina N°9: Instrumentos de Evaluacién en el Estado de Chile

Organismo Publico Tipo de Evaluacion

1. Evaluacidén Programas
Gubernamentales (EPG)
2. Evaluacion de Impacto de

. . .. . Programas (El)
Hacienda Direccion de Presupuestos Programas No Sociales

3. Evaluacion del Gasto

Institucional (EGI)
4. Evaluacion Focalizada de

Ambito (EFA)
1. Programas Sociales Nuevos,

Desarrollo Social Subsecretaria de Evaluacién Social Reformulados y Ampliados

2. Inversiones Publicas
Fuente: Elaboracion Propia, en funcion de informacion DIPRES

4.4 Monitoreo de politicas publicas y programas sociales y no sociales
Por su parte el monitoreo se desarrolla a través de diversos instrumentos que,
conforme a los objetivos perseguidos, dependen de diversas instituciones. Asi, existe
el seguimiento al desempefio institucional (formulario H), que mediante indicadores
cuantitativos busca obtener informacién asociada a los resultados anuales de los
bienes y servicios que entregan las instituciones del Estado, conforme al presupuesto
asignado; asimismo, se cuenta con el Programa de Mejoramiento de la Gestion
(PMG), que mediante el cumplimiento de objetivos de gestién eficaz, eficiencia
institucional y de calidad del servicio (Decreto N°324 de 2018 del M. de Hacienda) se
asignan incentivos monetarios en las remuneraciones de los funcionarios. Ambos

instrumentos son impulsados por la DIPRES.

También se encuentra el monitoreo al desempefio individual de las autoridades, las
cuales han asumido responsabilidades a través de concursos de Alta Direccion

Publica, estableciendo Convenios de Desempefio Individual (CDI) mediante los cuales
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se les establecen objetivos estratégicos y metas a cumplir, las cuales también estan

asociadas a incentivos monetarios. Esta funcién es coordinada por el Servicio Civil.

En este ambito, también estan los Convenios de Desempefio Colectivo, monitoreados
por las areas de planificacion y control de gestion de los respectivos Ministerios y/o
Servicios, cuyo cumplimiento se asocia a incentivos monetarios por equipo o centro de
responsabilidad, conforme al cumplimiento de metas que se han fijado en indicadores
de procesos de soporte o estratégicos. Estos Convenios se firman entre el ministro del
ramo y su Servicio relacionado, anualmente, y sus resultados son validados por el

area de Auditoria Interna ministerial respectiva.

Por otra parte, se encuentra el monitoreo a las prioridades estratégicas de los
Ministerios, conforme a los compromisos establecidos en los respectivos Programas
de Gobiernos y/o énfasis que el ejecutivo va estableciendo en el mensaje anual que
se entrega a la nacion (cuenta publica ante el Congreso pleno). Este seguimiento lo
realiza el Ministerio Secretaria General de la Presidencia.

En el cuadro N°2, que se presenta a continuacién, se muestran los diversos

instrumentos de monitoreo que utiliza el Estado de Chile.

Lamina N°10: Instrumentos de Monitoreo en el Estado de Chile
Servicio Civil Convenio de Desempefio Individual

Hacienda ) o Indicadores de Desempefio Institucional
Direccidn de Presupuestos - - ~
Programa de Mejoramiento de la Gestidn

Desarrollo Social Subsecretaria de Evaluaciéon Social Monitoreo de Programas Sociales

Secretaria General Division de Coordincacion Seguimiento a Prioridades
de la Presidencia Interministerial Gubernamentales
Ministerios Todos los incorporados Convenio de Desempefio Colectivo

Fuente: Elaboracion Propia, en funcién de publicacion Centro UC Politicas Publicas

Finalmente, el seguimiento de la gestion (eficiencia y eficacia) de los programas
sociales que son ejecutados por los Servicios Publicos de los diversos ministerios, es
realizado por el Ministerio de Desarrollo Social, con la finalidad de colaborar a la
preparacion anual de la ley de presupuestos, conforme al desempefio de los

programas e iniciativas sociales, y también levantar informacién publica a través del
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Banco Integrado de Programas Sociales (BIPS) transparentando el gasto publico y
favoreciendo el control social, entre otros.

En efecto, a través del monitoreo se muestra informacion asociada al presupuesto
asignado por la ley, el gasto ejecutado por el programa o iniciativa social, la
cuantificacion de la poblacion objetivo, los cupos con que cuenta, los beneficiarios
efectivos, su implementacion territorial (presupuesto ejecutado y beneficiarios
efectivos por region) y el resultado de sus indicadores de desempefio.

Adicionalmente, entrega informacion respecto de cémo contribuye a los objetivos de
desarrollo sostenible (en el marco de la agenda 2030), la vinculacion con alguna
politica publica especifica, con los organismos que desarrolla articulaciones, como
también si cuenta con mecanismos de participacion ciudadana, entre otros, que
favorece al andlisis, seguimiento y cruce de informacién por parte de la sociedad civil

articulada o para cualquier ciudadano que desee consultarla.

4.5 Marco Normativo de los Sistemas de Evaluacién en Chile
Respecto de los organismos y sistemas de evaluacion descritos, es relevante
identificar el marco normativo que los sustenta y les da formalidad a su accionar en la

administracion del Estado.

Debido a la inexistencia de un sistema unificado de evaluacion de politicas publicas,
programas, proyectos e inversion publica en Chile, el marco normativo también es
diverso. Existe asi una ley para cada sistema e institucionalidad involucrada en este
proceso. Dentro de las leyes organicas que dan origen y legalidad a cada una de las

instituciones formales existentes se encuentran las siguientes:

a) Respecto al Sistema Evaluacion y Control de Gestién de DIPRES, es el organismo
técnico encargado de velar por una asignacion y uso eficiente de los recursos
publicos en el marco de la politica fiscal, mediante la aplicacion de sistemas e
instrumentos de gestion financiera, programacién y control de gestion; tras esta
definicion se encuentra el Decreto con Fuerza de Ley N°106, el que en su articulo
1° sefiala que, este servicio dependiente del Ministerio de Hacienda, tiene como
funcién principal “la elaboracién del Presupuesto de la Nacion y la aplicacion de la
politica presupuestaria en el contexto de los planes de desarrollo social y

economico y demas objetivos nacionales.” Por su parte, el segundo articulo,
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sefala sus funciones especificas, destacando “preparar anualmente el proyecto de
Presupuesto Fiscal, a través del examen y revision de las peticiones de los
Servicios Publicos...” (numeral 3); para ello, se debe de “Promover, identificar,
preparar y evaluar proyectos de inversion del sector publico” (numeral 14) v,
respecto de la materia abordada por esta tesina, agrega, “Requerir, sistematizar y
procesar, en la
formulacién del presupuesto anual, informacion acerca de los objetivos e
indicadores de gestion, asi como de evaluacién de programas gubernamentales
de los organismos y servicios...”. Finalmente, en su numeral 24, se le otorga a
DIPRES la funcién de “orientar y supervisar la confeccién de balances anuales de
la gestion operativa y econémica y del cumplimiento de objetivos y metas, a que
se hubieren obligado...”.

El Sistema de Seguimiento de la Programacion Gubernamental (SPG),
desarrollado por el MINSEGPRES, encuentra su sustento legal en la Ley N°18.993
que crea este ministerio, y que en su articulo 7° indica que “la Divisién de
Coordinacién Interministerial se encargara de actuar como instancia de
coordinacién y seguimiento programatico de la gestion del Ejecutivo,
especialmente en la preparacién de decisiones en materias que afecten a mas de
un Ministerio...”. Esta funcién la realiza a través de un aplicativo informatico,
recopilando informacién reportada por los Ministerios o Servicios, respecto de los
hitos identificados en el proceso de implementacion de los compromisos. La
temporalidad de la recopilacion varia conforme a los criterios de la administracion
de turno.

El Sistema Nacional de Inversiones (SNI), que norma y rige el proceso de inversion
publica en Chile, esta compuesto por cuatro subsistemas, dos asociados a
evaluacion y dos al proceso presupuestario. La Evaluacion Ex Ante permite a las
instituciones puablicas contar con una cartera de iniciativas de inversion
socialmente rentables (RS) y por tanto en condiciones de asignarles recursos para
Su ejecucion; por su parte, la Evaluacion Ex post, corresponde al andlisis de los
resultados alcanzados al término de la ejecucion del proyecto o cuando entra en
operacion. El SNI esta respaldado por un conjunto de normativas , dentro de las

que destacan:
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La Ley Orgéanica de la Administracion Financiera del Estado (Decreto Ley
1.263 de 1975), modificada entre otras disposiciones por el articulo 68, letra
C de la Ley N° 18.768, que agregd el Articulo 19 bis que en su inciso 4°
establece que “los estudios preinversionales y los proyectos de inversion
deberan contar, como documento interno de la Administracion, con un
informe del organismo de planificacion nacional o regional, segun sea el
caso, el cual deberd estar fundamentado en una evaluacion técnica-
econdémica que analice su rentabilidad. Correspondera al Ministerio de
Hacienda impartir instrucciones y resolver al respecto”.

El Decreto con Fuerza de Ley 19.175, Organica Constitucional sobre
Gobierno y Administracion Regional, del Ministerio de Interior, cuyo texto
refundido se aprobd el 2005, en su Articulo 74, establece que “Los proyectos
de inversion y los estudios y los programas deberan contar con informe
favorable del organismo de planificacion nacional o regional, el cual debera
estar fundamentado en una evaluacion técnico-econémica que analice su
rentabilidad...”.

La Ley N°18.989 y sus modificaciones que crea el Ministerio de Planificacion
(MIDEPLAN), en su articulo 4° establece que la Division de Planificacion,
Estudios e Inversion “tendra a su cargo la realizacion de los estudios,
proposiciones y demas trabajos que sirvan de base para la identificaciéon y
elaboracion de proposiciones de politicas globales y sectoriales del
Ministerio, asi como la mantencién de proyectos del sector publico y la
evaluacion de los mismos” (SNI; 2012).

El cambio legal de MIDEPLAN por el Ministerio de Desarrollo Social (MDS),
que esta establecido en el Decreto Ley N°20.530, sefiala en su articulo 1°
que “Correspondera también a este Ministerio evaluar las iniciativas de
inversion que solicitan financiamiento del Estado, para determinar su
rentabilidad social, velando por la eficacia y eficiencia del uso de los fondos
publicos, de manera que respondan a las estrategias y politicas de
crecimiento y desarrollo econémico y social que se determinen para el pais”.

La administracion de esta materia es de competencia de la Subsecretaria de
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Evaluacion Social a través de la Division de Evaluacion Social (nivel central)
y las Secretarias Regionales de Desarrollo Social (nivel regional).

e Finalmente, las orientaciones para la elaboracion del Proyecto de
Presupuestos del Sector Publico, que anualmente es entregada por el
Ministerio de Hacienda, a través de la DIPRES, establece que ‘la
incorporacién de estudios, programas y proyectos de inversion para el afio
presupuestario que corresponda, requerirA necesariamente, y en forma
previa a la solicitud de asignacién de recursos, contar con financiamiento y la
evaluaciéon e informe favorable del MIDEPLAN (hoy MDS), acorde con lo
dispuesto en el Art. 19 bis de la Ley de Administracion Financiera del Estado,

para la decisién y aprobacion presupuestaria del Ministerio de Hacienda.”

d) El Sistema de Evaluacién de Programas Sociales esta sustentado en la Ley
N°20.530 que, en su articulo 3°, entre otras funciones, establece en su letra c, que
debera “Evaluar y pronunciarse, mediante un informe de recomendacién, sobre los
programas sociales nuevos o que planteen reformularse significativamente, que
sean propuestos por los ministerios o servicios publicos, de manera de lograr una
coordinacion en el disefio de las politicas sociales.” Esta tarea corresponde a la
Subsecretaria de Evaluacion Social a través de la Division de Evaluacion Social.

En conclusién, si la evaluacién sobre el desempefio de las politicas publicas y sus

programas asociados, busca obtener informacién que permita a los altos directivos del

sector publico tomar decisiones respecto de modificar, continuar o terminar con las
politicas y/o programas, podemos sefialar que, conforme a la descripcién de los
diversos instrumentos de medicién y evaluacién que conforman el Sistema Nacional
de Evaluacion y Monitoreo, en Chile no se evallan las Politicas Pubicas; en efecto,

s6lo se evallan programas y proyectos.
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5. CAPITULO IV: ANALISIS DEL PROCESO DE EVALUACION EX
ANTE COMO MECANISMO DE EVALUACION CHILENO

El presente capitulo aborda la evaluaciéon ex ante de programas sociales, haciendo
hincapié en su sustento legal, los objetivos y alcance que persigue; como, asimismo,
los actores involucrados y los elementos que conforman dicho tipo de evaluacion.
Para expresar de mejor manera los efectos que esta tiene, se realiza la presentacion
de programas del Instituto Nacional de la Juventud que han sido sometidos a dicho

proceso y, por cierto, las funciones de este Servicio Publico.
5.1 Antecedentes Generales

Tal como se ha sefialado, es la Ley 20.530, del afio 2012, que crea el Ministerio de
Desarrollo Social (MDS), la que establece -en su primer articulo- que esta entidad es
la “encargada de colaborar con el Presidente de la Republica en el disefio y aplicacién
de politicas, planes, y programas en materia de equidad y/o desarrollo social...”.
Agregando, que debe “evaluar y pronunciarse, mediante un informe de
recomendacion, sobre los programas sociales nuevos o que planteen reformularse
significativamente...”, los cuales son presentados por los ministerios y/o servicios
publicos. A través de dicho informe, se le entrega el rol de velar por la coordinacion,

consistencia y coherencia de las politicas, planes y programas.

Para que ocurra aquello, se debe estudiar la realidad social y velar por que su disefio
sea coherente con los objetivos planteados por el programa, revisando los programas
sociales existentes o en formacion, para evitar las duplicidades o, en su defecto, que
sean complementarios con dichos programas. Asi, de este analisis, depende la
asignacion de recursos a los programas sociales durante el proceso de formulacién

del proyecto de Ley de Presupuestos.

Para abordar esta materia, la propia Ley, en su articulo 2°, establece que un programa
social es “un conjunto integrado y articulado de acciones, prestaciones y beneficios
destinados a lograr un proposito especifico en una poblacién objetivo, de modo de

resolver un problema o atender una necesidad que la afecte”. Dichos programas son
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clasificados como gasto publico social, conforme a lo concordado entre el MDS y el M.
de Hacienda, mediante reglamento; ello, implica que la clasificacién se realiza a nivel
institucional, por lo cual todos los programas de una institucion, considerada como
social, que es el caso del Instituto Nacional de la Juventud, son evaluados y
monitoreados por el MDS. Los que no son considerados como sociales son evaluados
y monitoreados por la Direccion de Presupuestos del M. de Hacienda.

No obstante lo anterior, y considerando que existen iniciativas sociales que no
necesariamente se comportan como los programas sociales, pues no contemplan
intervencion directa con los beneficiarios, el MDS las ha definido como  “Acciones
necesarias, integradas y articuladas que proveen de forma regular algun bien y/o
servicio a beneficiarios de la sociedad civil, 0 en su defecto, a otras organizaciones del
Estado”, las que estan destinadas a atender algun problema o necesidad de caracter
publico, como son los bonos o subsidios, becas, entre otros; ello, ha quedado

plasmado en su “Manual de Seguimiento de Programas e Iniciativas Sociales”.

5.2 Descripcién y objetivos
La Evaluacién Ex Ante de Programas es un proceso a traves del cual los formuladores
de programas sociales publicos (Ministerios y/o Servicios) cuentan con una evaluacion
del disefio de sus programas, ya sean nuevos -porque no han contado con recursos
para su ejecucion- o reformulados, pues proponen cambios en algunos elementos de
su disefio pero mantienen su propésito. Para ello, el Departamento de Monitoreo de
Programas Sociales de la Subsecretaria de Evaluacion Social (SES), dispone de una
plataforma informatica denominada Banco Integrado de Programas Sociales (BIPS) e

instructivos para completar la informaciéon de ambos tipos de programas.
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Lamina N°11: Ciclo de Vida de un Programa y Tipos de Evaluacién

DISENO . IMPLEMENTACION EJECUCION
FORMULACION (Largo Plazo)

EVALUACION EVALUACION
EX ANTE EX POST

MDS [Sociales): Informe
de Recomendacion a

[TEATID EE e niz Sociales y No Sociales
Ex Ante programas e iniciativas

DIPRES:

Fuente: Depto. Monitoreo de Programas Sociales, Division de Politicas Sociales, SES-MDS.

En este proceso se articulan el sectorialista del Departamento de Monitoreo de
Programas Sociales (definido por la SES), el Coordinador Ministerial respectivo, quien
solicita clave y la creacion de formularios para los programas que se incorporan al
proceso (de la Subsecretaria o Servicios relacionados) y la Contraparte Técnica
encargada -a nivel de Subsecretaria o Servicio- de llenar los formularios, solicitar
claves y coordinar el proceso de asistencia técnica con su sectorialista.

La asistencia técnica a los formuladores tiene como objetivo obtener una adecuada
coherencia entre el problema que se busca resolver, el disefio del programa, los
resultados esperados y las metas planteadas. Para ello, durante la presentaciéon al
proceso, se solicita informacion considerada relevante para el desarrollo adecuado de
esta evaluacion, que estan referidos a tres aspectos establecidos en la Ley. El primero
denominado como de atingencia, evalia como se enmarca el programa dentro de las
politicas ministeriales del Gobierno (ley o definiciones gubernamentales), los objetivos
estratégicos de la institucion (Formulario Al) y su relacion con otros programas
publicos. También se analiza su pertinencia para el problema que se busca resolver y
el alcance de la poblaciéon afectada. El segundo aspecto es la coherencia, que esta
referida a su disefio, revisando la adecuada relacién entre sus objetivos (fin, propésito
y componentes), la poblacibn que se atenderd y la estrategia en su intervencion.

Finalmente, se evalla la consistencia que es la relacion entre el disefio y su ejecucion,
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mediante los indicadores definidos para el cumplimiento de los objetivos planteados, el

sistema de informacion que lo respalda y los gastos asociados.

Una vez que el Ministerio de Desarrollo Social, a través de su Divisién de Politicas
Sociales, evalGa el programa, entrega un informe de recomendacion que puede ser
“Recomendado Favorablemente (RF)”, “Objetado Técnicamente (OT)” o “Falta

Informacion” (FI).

Este informe es conocido por la DIPRES, previo a la instalacién de las mesas técnicas
para la elaboracion del proyecto de presupuesto y, en consecuencia, a pesar de que
las instrucciones sefialan que el resultado de la evaluacién no es vinculante a la
entrega de presupuesto, normalmente es altamente considerado por los sectorialistas
de dicha entidad.

A continuacion, en la ldmina N°11, se muestra como opera la evaluacion ex ante y la
asistencia técnica del MDS en el ciclo presupuestario, que anualmente lidera DIPRES.

Lamina N°12: Funciones del MDS durante el Ciclo Presupuestario

*Envio de Informes de
Recomendacién a DIPRES y

eAsistencia técnica en disefio de
programassociales.

i (

*Evaluacién exante de programas Eozlg'res?'NZan?L 61ps
sociales. ePublicacion de Informes en .
eInforme de Recomendadidn 1. Formulacién: 2.Discusion y eAsistencia Técnica y evaluacién ex
evaluaciénexante. eiaboraciénde.l Aprobacion: ante de programas que reciben
eParticipacién en mesas técnicas vEED e ey discusiéndel menor presupuestoal solidtado.

DIPRES-Ministerios. del Sector Pablico Proyecto de Ley
p de Presupuestos
para periodo

siguiente (t+1) & &l CnEEse

e Nacional
L, 3. Ejecucion: h
45 E\,’ﬁll_]a:?n‘ entregade
andlisisdela
eSeguimiento: levantamientod ) L recursos i . ]
o 3 Sy ejecucion ESIESEESE *Seguimiento: |evantamientode
datos referidos ajejecucion de ; pres upuesta informadénreferida al disefio de
programassociales. presupuestaria las instituciones

programase inidativas sodales

del periodo pulaliEs, (actualizacion)

eElaboracionde Informes de . -y
anterior. actualizacionde

Seguimientode programase
iniciativas sociales. presupuestoy
ePublicacién Informes de e iSticleelzas g
\Seguimientoen BIPS.

Fuente: Depto. Monitoreo de Programas Sociales, Division de Politicas Sociales, SES-MDS.

5.3 Antecedentes Generales de la Institucion elegida: Instituto Nacional de la Juventud y
su experiencia en Evaluacion Ex Ante.
El doctor en economia Ricardo Ffrench-Davis sefiala en su articulo “El Modelo

Econdmico Chileno en Dictadura y Democracia” (2012) que, durante el periodo
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conocido como dictadura militar en Chile (1973 -1990), “se impuso una economia
abierta y de mercado que se aplicd, entre 1973 y 1989, en forma autoritaria en lo
politico y excluyente en lo social. Se traté de una primera etapa neoliberal propiamente
tal”, que luego de la crisis econdmica de 1982 y una vez realizados los ajustes o
regulaciones a dicho modelo, a su juicio, terminaron siendo regresivas pues
“aumentaron desempleo, pobreza y desigualdad”. En efecto, al comenzar la transicién
democrética la pobreza alcanzaba el 45%, la que habia contribuido a una importante

exclusién socioeconémica de los jovenes, particularmente en los sectores populares.

Es por lo anterior que el Presidente de la Republica Patricio Aylwin, el primero desde la
recuperacion de la democracia, en su mensaje a la nacién ante el Congreso Pleno de
mayo de 1990, sefnala: “Los jovenes chilenos se encuentran entre los grupos sociales
gue menos han gozado de una integracion econémica, social y politica dentro de la
comunidad nacional. Esta exclusion resulta particularmente grave si se considera que
durante los ultimos afios los jévenes han elevado sustancialmente su potencial para
contribuir al desarrollo del pais, tanto por el aumento de su peso relativo en la

poblacion como por sus mayores niveles de escolaridad.

Para abordar la exclusion y falta de participacion de la juventud es necesario el trabajo
mancomunado de muy diversas instancias e instituciones, estatales y privadas, pues
s6lo de este modo podran solucionarse los problemas de medios para un uso creativo
del tiempo libre; la multiplicacién de dafios psicosociales como la drogadiccién, el
alcoholismo y el embarazo precoz; la diferenciacién creciente de la calidad de la
enseflanza media; y tantos otros fenédmenos que no han sido abordados en forma

global por las politicas sociales aplicadas en el pais.

Dentro de los compromisos que el Gobierno que me honro en presidir adopt6 con el
pueblo de Chile, se encuentra el de crear las condiciones para que los jovenes
conquisten un espacio central en el sistema democrético, terminando con la exclusién
a que han estado expuestos e incorporarlos de lleno a la vida econémica, social y

politica.

Para cumplir estos objetivos se requiere la creacion de una institucién de gobierno que,
con la suficiente autonomia, agilidad y capacidad técnica, disefie, planifique y coordine

la politica juvenil del Gobierno”.
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Consecuente con lo anterior, el presidente Aylwin impulsé la creacion de un nuevo
Servicio Publico, centrado en los joévenes, levantdé una agenda legislativa y un marco
presupuestario para ello. A estas iniciativas se les llamé -en un su momento-
PROJOVEN.

La principal apuesta con la creaciéon del INJ (hoy INJUV), fue estar centrada en la
integracién social de los jovenes mas excluidos a través de la insercion laboral; en
funcién de ello, se cred el programa Chile Joven. Complementariamente, se levantaron
programas de tipo recreativo y sociocultural, para poder llegar a los jévenes a través de

sus necesidades de participacion y expresion cultural.

En este contexto, en febrero de 1991 mediante la Ley 19.042 se cred el Instituto
Nacional de la Juventud, institucion funcionalmente descentralizada, dotada de
personalidad juridica y con patrimonio propio, que se relaciona con el Presidente de la
Republica a través del MIDEPLAN (posteriormente Ministerio de Desarrollo Social),
debiendo cumplir un rol especialmente técnico y de asesoria en materia de disefio,

planificacién y coordinacién de las politicas relativas a los asuntos juveniles.

Dicha normativa, en su articulo 2°, dice que al INJUV le correspondera las siguientes

funciones:

a) Estudiar y proponer al Presidente de la Republica las politicas y los planes
generales que deban efectuarse para diagnosticar y buscar soluciones a los
problemas de la juventud, en todas las areas de las actividades nacionales.

b) Coordinar con servicios y organismos publicos, como asimismo con entidades
privadas, la ejecucion de los planes y de los programas aprobados, velar por
su cumplimiento y evaluar sus resultados.

c) Proponer e impulsar programas especificos para jovenes en todos los campos
en que actua la Administracion del Estado.

d) Mantener y desarrollar un servicio de informacion, orientacion, apoyo técnico y
capacitacion que tienda a perfeccionar las acciones que cumplan funcionarios
publicos y otras entidades en las areas propias del sector juvenil.

e) Estimular el conocimiento y la participacion de los jévenes, promoviendo y
financiando estudios, trabajos, campafias, seminarios y otras iniciativas

similares.
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f) Vincularse con organismos nacionales, internacionales y extranjeros y, en
general, con toda institucion o personas cuyos objetivos se la relacionen con
los mismos asuntos y celebrar con ellos convenios para ejecutar proyectos o
acciones de interés comun.

g) Estudiar y proponer al Presidente de la Republica iniciativas legales

relacionadas con la situacion de la juventud.

o Definiciones estratégicas con las que se articulan los programas
evaluados

Para el desarrollo de las funciones que la ley le ha encomendado, y en el marco de la
formulacion del proyecto presupuestario, cada afio, se van precisando cuales son las
definiciones estratégicas del INJUV, conocido también como proceso de planificacion
estratégica, las que se desprenden de su deber ser (misién-ley), del programa del
gobierno de turno y su agenda de trabajo. Dichos ejes contribuyen a la planificacion y
control de la gestion institucional y, ademas, a una definicion presupuestaria centrada
en los resultados. Para ello, el Director de Presupuestos, mediante un oficio circular,
entrega las orientaciones al sector publico para el proceso de formulacion de
definiciones estratégicas e indicadores de desempefio. Los contenidos que involucran
se presentan en la siguiente lamina.

Lamina N°13: Contenidos de las Definiciones Estratégicas para Ministerios y Servicios
Publicos en Chile.

Misdn Mision
Minicterial IE> Tnstitucional

Cubernanentales Q

Objetivos Esiratégios E> Objetiros Estratégios

Agends de Trabajo Minkteriales Tnstite nnales

: Gubemarmental * ]
Productcs Clierdes / Usuarics | Indicador GastoAsociado | Medios de
Estatégicos | Beneficiarics Dimersién/ Anbito ™) Vexficacién

Fuente: Direccion de Presupuestos, Ministerio de Hacienda.
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En este contexto, para el periodo 2015-2018, que conforma parte del presente

analisis, el INJUV definié tres objetivos estratégicos que son:

1.

Elaborar y proveer estudios e informacién actualizada sobre la juventud, a través
del programa Observatorio de Juventud y é&rea de estudios, de manera de
determinar las principales problemaéticas, fijar las prioridades y ejes de accién de la
politica publica de juventud.

Fomentar el emprendimiento y participacion social de las y los jévenes en el
desarrollo del pais, principalmente en los @mbitos publico, politico y social, a través
del disefio e implementacion del Programa Activo Joven, promoviendo la
ciudadania juvenil, generando capacidades en tematicas medioambientales y
patrimoniales, fortaleciendo las redes juveniles que impulsen el desarrollo de los
territorios.

Instalar una perspectiva de juventud, por medio del trabajo intersectorial publico y
privado, coordinando y apoyando las acciones propias y de terceros en la

resolucion de las probleméticas juveniles.

Para el logro esperado a través de los objetivos definidos, se han especificado

productos estratégicos, que son los bienes y/o servicios que se entregan como

respuesta a la necesidades o demanda de los beneficiarios o usuarios, para el mismo

periodo, los cuales tienen continuidad en el presente afio; estos son:

a)

b)

c)

Observatorio de Juventud: Producto estratégico destinado a la confeccion
sistematica de informacion para fijar prioridades y ejes de accion en la politica
publica de juventud.

Programa Asociatividad y Ciudadania Juvenil: Producto estratégico destinado, por
una parte, a mejorar los niveles de accesibilidad, oportunidades de capacitacion y
de desarrollo formativo, a partir de la generacion de espacios de desarrollo de
competencias y aprendizaje para jovenes de niveles vulnerables. Y por otra,
reducir la brecha digital mediante la libre conectividad.

Programa Servicio Joven: Producto estratégico destinado a fomentar el

emprendimiento y participacion de los y las jévenes a nivel nacional.
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d) Empoderamiento e Inclusion de Jdévenes: Producto estratégico que apunta al
empoderamiento econémico de los y las jovenes y la inclusion social, a través de
la tarjeta joven, que permitira facilitar el acceso a los jovenes del pais a servicios y
productos, mediante la entrega de diversos descuentos en ambitos como la
educacion, salud, cultura y recreacion.
Lamina N°14: Vinculacién entre Objetivos Estratégicos y Productos Estratégicos del INJUV, periodo 2015-2018.

N° Objetivos Estratégicos Productos Estratégicos asociados

Elaborar y proveer estudios e informacion actualizada sobre la juventud, a
través del programa Observatorio de Juventud y drea de estudios, de manera de
determinar las principales problematicas, fijar las prioridades y ejes de accién
de la politica publica de juventud.

a) Observatorio de Juventud

Fomentar el emprendimiento y participacion social delas y los jévenes en el
desarrollo del pais, principalmente en los ambitos publico, politico y social, a
través del disefio e implementacion del Programa Activo Joven, promoviendo la
ciudadania juvenil, generando capacidades en tematicas medioambientales y
patrimoniales, fortaleciendo las redes juveniles que impulsen el desarrollo de
los territorios.

c) Programa Servicio Joven

Instalar una perspectiva de juventud, por medio del trabajo intersectorial b) Programa Asociatividad y Ciudadania Juvenil
publico y privado, coordinando y apoyando las acciones propias y de terceros
en la resolucién de las probleméticas juveniles. d) Empoderamiento e Inclusion de Jévenes

Fuente: Elaboracion propia en funcion del Formulario Al del INJUV.

Las definiciones estratégicas de la institucion se establecen a través del denominado
Formulario A1 “Ficha de Definiciones Estratégicas” que acompana la presentacion
presupuestaria, las que se asocian al periodo gubernamental. Esta herramienta
informa, como se ha sefialado, los ejes orientadores de la organizacion (mision,

objetivos, productos y usuarios), asociando recursos a los productos estratégicos.

5.4 Presupuesto institucional y de programas

Para el cumplimiento de estas funciones el INJUV conté -para el 2018- con un
presupuesto de M$8.309.663, de los cuales el 44,4% estuvo asociado a programas,
gue tal como se ha sefialado anteriormente, en la clasificacion presupuestaria
establecida por DIPRES, la institucion es considerada de caracter social, por lo cual
estos programas son evaluados y monitoreados por el MDS.

Presupuestariamente, los programas sociales que se vinculan a estos productos
(bienes y servicios) estan identificados en el subtitulo 24 de transferencias corrientes,

al sector privado (item 01) y a organismos internacionales (item 07). A saber, los
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programas asociados a transferencias del sector privado son: Programa de Promocion
de la Asociatividad y la Ciudadania Juvenil; Programa de Empoderamiento e Inclusion
de Jovenes; Observatorio de Juventud y Programa Servicio Joven. Por su parte el
asociado a transferencias a Organismos Internacionales es el de Organizacion
Iberoamericana de la Juventud.

En el caso particular del INJUV, los Programas Sociales toman el mismo nombre que
los productos estratégicos, tal como se muestra en la lamina N°15; cuestion que en

otras instituciones puede no ser similar.

Lamina N°15: Presupuesto de Programas 2018 asociados a Productos

Objetivo Ppto. Asignado

Productos Estratégicos Clasificador y Programa Presupuestario

N° m$
1 a) Observatorio de Juventud 24.01.614 Observatorio de Juventud 215.558

- c) Programa Servicio Joven 24.01.018 Programa Servicio Joven 2.269.315

b) Programa Asociatividad y Ciudadania 24.01.010 Programa de Promocidn de la
Juvenil Asociatividad y la Ciudadania Juvenil
24.01.012 Programa de Empoderamiento

d) Empoderamiento e Inclusion de Jovenes L , 191.715
e Inclusion de Jovenes

980.963

3.657.551

Fuente: Elaboracion Propia, en funcién de Ley de Presupuestos Afio 2018.

De esta manera, si analizamos su evolucién durante el periodo comprendido entre los
afios 2006 y 2018 (tres ultimos gobiernos), los programas destinados a la entrega de
bienes y servicios -a la poblacion objetivo de su misién- eran inicialmente 3, para
alcanzar un méximo de 8 en el afio 2010; sin embargo, con la creacién del MDS en el
afio 2011 -mediante la Ley 20.530- se genera el Banco Integrado de Proyectos
Sociales y el proceso de evaluacion ex ante de programas sociales, afio en el cual se

estabiliza en 4 programas, los mismos que han perdurado hasta el dia de hoy.

En el mismo periodo, las transferencias corrientes al sector privado (recursos
asociados a dichos programas) representaban el 23% del total de recursos
institucionales, alcanzando su punto mas alto el 2010 con un 45,3% hasta llegar -

durante el 2018- al 44,4%, tal como lo muestra la lamina N°16 a continuacion.
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Lamina N°16: Nimero de programas y porcentaje de su monto respecto del presupuesto aprobado entre
los afios 2006 y 2019.

Conceptos Inicio 1° periodo Inicio 1° periodo | Creacion MDS Inicio 2° periodo Inicio 2° periodo
ot Michelle Bachelet Sebastian Pifiera | (BIPS - Ex Ante) | Michelle Bachelet Sebastian Pifiera
Afo

2006 2007 2010 2011 2014 2015 2018 2019
Presupuesto aprobado (Ley) 2344670  3.104.546 5.681.717 5.418.858 5.923.218 7.496.096 8.309.663  8.463.108
Monto destinado a
transferencias corrientes 542.407  1.103.703 2.575.461 2.234.194 2.394.788  3.364.581 3.685.607 3.757.116
NUmero de programas 3 5 8 4 4 4 4 4
Porcentaje del presupuesto

23,1 35,6 45,3 41,2 40,4 449 44,4 44,4

destinado a programas

Fuente: Elaboracidn Propia, en funcidn de leyes de presupuestos revisadas.

En este contexto, y con la finalidad de ilustrar el comportamiento del proceso de
evaluacién ex ante, al que son sometidos los programas del INJUV, y las diferentes
situaciones a las que se puede ver enfrentado un programa social, se realizara el

analisis de los programas sometidos a dicho proceso durante el periodo 2013 y 2018.

5.5 Andlisis del proceso de evaluacion Ex Ante de los programas sociales del INJUV.
El proceso al que se incorporan los programas del INJUV, tal como se indicara en el
punto 3 de este capitulo, esta orientado por la Subsecretaria de Evaluacién Social y se
le denomina de Asistencia Técnica, la que anualmente establece un primer paso
(entre los meses de mayo y agosto) para la presentacion de los programas nuevos y/o
reformulados a evaluacién Ex Ante; ello, coincide con la informacion sobre el marco
presupuestario de DIPRES y la elaboracién del anteproyecto de presupuesto. El
segundo paso relevante se realiza en diciembre, el cual estid asociado a una
reevaluacion del programa en caso de que haya obtenido un presupuesto
significativamente menor al solicitado. Los otros dos pasos estan asociados al

seguimiento del programa, tal como se muestra en la siguiente lamina:

En este contexto, de los programas que se han sometido a evaluacion en el periodo
2013-2018, ninguno de ellos ha debido ser ajustado en el mes de diciembre (por
menor presupuesto respecto a lo solicitado). Al respecto, podemos sefialar que el
INJUV ha presentado a este proceso un total de 9 programas en dicho periodo (6
programas nuevos y 3 reformulados), obteniendo diversas calificaciones; esto es,
programas con recomendacion favorable, otros objetados técnicamente o con falta de
informacion. Cabe sefialar que en los afios 2015 y 2017 la institucion no presenté

programas a este proceso.
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Se puede establecer que la oportunidad para presentar programas a este proceso
puede estar mas asociado a un criterio de coherencia con el programa de gobierno o
con al énfasis ministerial o del Jefe de Servicio, en funcion de coyuntura
socioecondmica-politica, que con criterios eminentemente técnicos. Esta aseveracion
se desprende de una mirada en el contexto en que estos han sido presentados; asi,
en el afio 2014, al asumir una nueva administracién (cambio de Gobierno), requiere
incorporar sus compromisos programaticos en el primer presupuesto propio, pues
cuando asume el presupuesto ya esta definido por la administracién saliente, de esta
manera son presentados 2 nuevos programas (“Activo Pais Territorial” + “Activo Joven
Sustentabilidad Social y Ambiental”’) y 1 programa reformulado (“Activo Joven
Publico”). Esta situacion, por similar reflexion (cambio de gobierno), ocurre
nuevamente en el 2018, con la presentacion de 4 programas, 3 de ellos nuevos
(“Accion Joven (ex Fondo Accién Joven)” + “Programa Creamos” + “Vive tus Parques”)
y 1 reformulado (“Red Sirve a Chile (Ex Activo Joven: Sustentabilidad Social y
Ambiental)”).

Asi, la presentacion del programa “Preparacion de Jévenes de Liceos Técnico
Profesional para el Mundo Laboral”, coincide con una coyuntura de bajo crecimiento
econdmico, cesantia controlada, pero con mayor impacto en los jovenes y, ademas,
en el marco de una profunda reforma educacional que se estaba discutiendo e

implementado en el periodo (conforme a la agenda legislativa).

Por su parte, la presentacion del programa “Infocentros- Promocién de la Asociatividad
y Ciudadania Juvenil’ responde a datos que desnuda la Sexta Encuesta Nacional de
Juventud del INJUV sobre brecha digital que hay entre jovenes segun nivel
socioecondmico, dada la diferencia de 62,3 puntos porcentuales entre los extremos
(ABC1y E), a favor del grupo de mayores recursos, en el uso diario o casi diario del

computador.
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Lamina N°17: Programas INJUV presentados a evaluacion ex ante y su calificacion
en el periodo 2013-2018.

Programa Condicion Calificacion

Infocentros - Promocidn de la

2013 . . ) i Reformulado Recomendado Favorablemente (RF)
Asociatividad y Ciudadania Juvenil
Activo Joven Publico Reformulado Recomendado Favorablemente (RF)

2014 Activo Pais Territorial Nuevo Recomendado Favorablemente (RF)
ACtIYO fon SuEiEEl iR ekl Nuevo Recomendado Favorablemente (RF)
Ambiental

2015 No se presentan No Aplica No aplica

Preparacién de Jovenes de Liceos Técnico
2016 . Nuevo Recomendado Favorablemente (RF)
Profesional para el Mundo Laboral

2017 No se presentan No Aplica No aplica
Accidn Joven (ex Fondo Accidn Joven) Nuevo Falta Informacidn (FI)
Programa Creamos Nuevo Objetado Técnicamente (OT)

2018 Vive tus Parques Nuevo Objetado Técnicamente (OT)

Red Sirve a Chile (Ex Activo Joven:

Syl e Seail v Al Reformulado Objetado Técnicamente (OT)

Fuente: Elaboracién Propia, en funcién de informacidn contenida en el Banco Integrado de Programas Sociales (BIPS).

5.6 Andlisis de la asistencia técnica entregada por el organismo evaluador (SES)

Sefialado lo anterior, el proceso de asistencia técnica se inicia con el llenado del
Formulario de presentacion a evaluacién para programas reformulados o nuevos. De
esta manera el Instructivo para completar informacién en la plataforma del BIPS,
elaborado por el Departamento de Monitoreo de Programas Sociales de la SES,
precisa las seis secciones (y sub secciones) con que cuenta el formulario:
Antecedentes del Programa; Diagndstico de la necesidad del Programa; Objetivos del
Programa y Poblacién; Estrategia de Intervencion e Incorporacion de Enfoques;
Indicadores y Sistemas de Informacion; y Gastos del Programa.

Incorporada la informacion en el formulario, se va generando la retroalimentacion a
partir de las recomendaciones del sectorialista asignado desde la Subsecretaria de
Evaluacion Social, la cual culmina con la evaluacion mediante el Informe de
Recomendacion que establece la calificacion respectiva.

De la informacion recopilada y analizada, el proceso desde el punto de la eficiencia
(tiempo destinado, costo de horas hombre/mujer) muestra algunas carencias, en
particular con los instrumentos utilizados en la evaluacion, pues al no contar con algun
chek list para la completitud del formulario, para el evaluado no siempre queda claro

hasta qué punto es suficiente la entrega de informacion para cumplir con los requisitos
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solicitados, pudiendo quedar mas al ojo clinico del evaluador su aceptacion. Desde el
punto de vista del proceso, tampoco existe un historial o traza del mismo que permite
verificar si -desde la ficha inicial a la final- han sido recogidas las observaciones o,
mas aun, para ver la historia de un mismo programa que ha debido incorporarse a
distintos procesos, ya sea por solicitar aumento de recursos para mayor cobertura o
calidad de la intervencion (o ambas a la vez) o por la incorporaciéon de un nuevo
componente, por nombrar algunas situaciones.

Lo anterior también impacta en la eficacia del proceso evaluativo, pues si bien el 100%
de los programas evaluados han contado con el Informe de Recomendacion, sélo el
55% (5) han contado con recomendacion favorable (RF) para su eventual
financiamiento.

En efecto, lo descrito anteriormente, permite conocer la historia en la formulacién o
reformulacion de programas, y con ello contribuir a que tanto las autoridades y
jefaturas como los profesionales responsables de programas puedan conocer la
variabilidad o no de éstos y, en consecuencia, contribuir de mejor manera a conocer
los errores y aciertos en el disefio, perfeccionando su performance en esta materia;
logrando con ello una mayor eficacia (RF) en los resultados de la evaluacién, siempre
teniendo presente que aquello no necesariamente implica financiamiento o por la
totalidad de lo solicitado.

Asimismo, desde el punto de vista de calidad, lo sefialado puede ayudar en la
capacitacion de los funcionarios, mejorando sus conocimientos técnicos y la condicién
de los programas presentados al proceso, pues se debe tener presente que los
periodos gubernamentales son cortos (4 afios) y que al interior de estos, ademas,
pueden cambiar las autoridades (cambio de gabinete u otro), lo cual provoca
normalmente una alta rotacion de funcionarios (asi lo indica la evidencia sefialada por
la ANEF). Mas aun, considerando que en el aparato publico chileno no existe una
carrera funcionaria -como en otros paises de la OCDE- lo que hace mas factible esta
movilidad, amén de la condicion juridica contractual que en muchos casos sefiala que
son funcionarios a honorarios (sin responsabilidad administrativa) quienes terminan
siendo la contraparte técnica, a cargo del éxito de la presentacion de un programa que
busca mejorar la intervencion de la politica publica.

Concluida la asistencia técnica, del total de programas presentados durante el

periodo, la calificacibn recibida ha sido la siguiente: cuatro han obtenido
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recomendacion favorable (RF), de uno se ha sefialado que falta informacion (FI) y tres
han sido objetados técnicamente (OT).

5.7 Analisis de las recomendaciones (calificacién) de los programas evaluados

Revisado los Informes de Recomendacion que estan incorporadas en el Banco
Integrado de Programas Sociales (BIPS), en la seccion Evaluacion Ex Ante, se puede
indicar que la Ficha evaluativa contiene dos partes: la primera denominada
Antecedentes (propdsito, justificacion de la reformulacion, estructura y gasto por
componentes, poblacién y gasto por beneficiario, indicadores a nivel de propdésito e
indicadores a nivel de componentes) y la segunda que contiene la Evaluacion
propiamente tal. Para el caso de los programas nuevos, la Ficha solo agrega -en el
punto de Antecedentes- el diagndstico que lo fundamenta.

Respecto de los programas que han obtenido calificaciones con Recomendacion
Favorable (RF), sean nuevos o reformulados, en términos generales, la evaluacion

sefiala lo siguiente:

e Respecto del programa nuevo Activo Pais Territorial, presentado en el proceso
2014, y cuyo propdsito es desarrollar en los y las jovenes, habilidades y
destrezas para que se puedan desenvolver en la vida laboral, social, cultural y
deportiva, a través del Fondo Concursable INCUBA, la evaluacion indica que
este programa es Atingente, pues “se justifica de manera adecuada el
problema y la necesidad planteada”; que tiene Coherencia pues “presenta una
adecuada relaciéon o vinculo entre sus objetivos, poblacién a atender y su
estrategia de intervencion” y que es Consistente dado que “el programa
presenta informacion suficiente para la evaluacion”.

e Por su parte, el programa nuevo Activo Joven Sustentabilidad Social y
Ambiental, presentado también el 2014, teniendo como propésito fomentar el
desarrollo de iniciativas sociales y publicas provenientes de la poblacién juvenil
y organizaciones con propositos juveniles para posibilitar su inclusion en
ambitos de sustentabilidad, patrimonio e incorporar los conocimientos y
habilidades de las y los jovenes al desarrollo y servicio del pais, la evaluacién

sefiala que “la informacién presentada permite evaluar adecuadamente la
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atingencia del programa, con un disefio pertinente para resolver el problema o
la necesidad, en relacion a la poblaciébn que se ve afectada por dicho
problema” y que “la informacién presentada permite evaluar adecuadamente la
coherencia del programa. Se presenta una estrategia adecuada para el logro
del propdsito” y que, ademas, este “presenta informacién suficiente para

evaluar positivamente la consistencia del programa.”

El programa nuevo, presentado el 2016, denominado Preparacion de Jovenes
de Liceos Técnico Profesional para el Mundo Laboral, que tiene como
propésito que los jovenes de cuarto afio medio -de liceos técnicos
profesionales publicos- cuenten con competencias y habilidades suficientes
para la realizacion de sus practicas profesionales, en su evaluacién, ademas
de realizar un andlisis de los tres aspectos -establecidos en la Ley- por
separado, se realiza un comentario general que indica que “El programa
cumple con los criterios de atingencia (pertinencia del disefio del programa
para resolver el problema o la necesidad, en relacién a la poblacién que se ve
afectada por dicho problema), consistencia (relacién entre el disefio planteado
y Su posterior ejecucion, analizada a partir de la definicion de indicadores, del
sistema de informacion y los gastos planificados) y coherencia (relacion o
vinculo entre sus objetivos, poblacibn a atender y su estrategia de
intervencion).”

Ademas de los tres programas nuevos, cuya calificacion es de recomendacion
favorable, también se encuentra en esta condicién el programa reformulado
Activo Joven Publico, presentado el 2014, con un proposito de desarrollar
instancias de participacion para que los jovenes se acerquen y conozcan el
ambito publico-civico, disminuyendo su desconfianza hacia la politica y
generando en ellos un interés de incidir en el desarrollo pais. Este fue
reformulado considerando precisamente situaciones socio electorales en el
pais, que se reflejan en el &mbito juvenil -en tanto ciudadanos con los
derechos y deberes que ello implica-, y que la fundamentacion lo refleja en el
hecho que “la participacién obtenida en las elecciones municipales 2012 y
parlamentarias y presidenciales 2013 aun reflejan una baja participacion

electoral por parte de los jovenes. Si bien se aumentaron los jévenes inscritos
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en los registros electorales, la participacion efectiva en las elecciones tanto

municipales como parlamentarias aun son bajas.”

Sefialado lo anterior, la evaluacion demuestra que es atingente porque “Se
define adecuadamente el problema y la necesidad, y se explica correctamente
por qué el programa presenta la mejor alternativa”; que es coherente pues “El
propésito y fin es correcto, se define adecuadamente la poblacién del
programa. La estrategia de intervencion se explica de manera apropiada” y que
es consistente dado que “La informacion entregada es suficiente para evaluar

positivamente la consistencia del programa”.

El programa Infocentros - Promocion de la Asociatividad y Ciudadania Juvenil,
gue tiene como propdsito disminuir la brecha digital, facilitando el acceso de
los jovenes a internet, es el primero que se somete a este proceso, cuestion
que ocurre en el 2013, solicitando su reformulacion, dado que se requeria
modificar la estrategia de intervencion centrandose en entregar conectividad a
jévenes entre 15 a 29 afios del nivel socio econémico vulnerable para reducir
la brecha digital. Su evaluacién general sefiala que “el programa cumple con
un diagnéstico que entrega los elementos para dimensionar la necesidad del
programa, identificando las causas y sefialando la forma como se proveeran
los servicios para su solucion” y, ademas, realiza un analisis de las variables

de atingencia, coherencia y consistencia de manera mas detallada.

De la misma manera, una vez revisado los Informes de Recomendacion -resultantes

del proceso de evaluacién Ex Ante- que han calificado a algunos programas como

objetados técnicamente (OT), sean nuevos o reformulados, en términos generales,

podemos extraer las siguientes lineas argumentales:

Para el programa nuevo del 2018 denominado Vive tus Parques, cuyo
proposito es el fortalecimiento de la participacion, la responsabilidad publica y
la ciudadania en la poblacion juvenil a través del voluntariado, en su
evaluacion general indica que “ . Se recomienda que la institucion proponente
profundice en la especificacion de ciertos elementos que se indican en
adelante.” Asi respecto de atingencia “Se observa una limitada pertinencia del

disefio del programa para resolver el problema identificado en relacion a la
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poblacion que se ve afectada”, en su coherencia “Se observa una limitada
relacion entre los objetivos (fin, propdsito y componentes), la poblacion a
atender y la estrategia de intervencion propuesta” y en su consistencia sefala
que “Se observa una limitada relacion entre el disefio del programa y su
posterior ejecucion, analizada a partir de los indicadores, el sistema de
informacién propuesto y los gastos planificados” Ademas, desarrolla un
pormenorizado analisis por &mbito: antecedentes del programa, diagnostico de
la necesidad del programa, objetivo del programa y poblacion, estrategia,
indicadores y gastos.

En lo que guarda relacion con el programa Creamos, presentado como nuevo -
también el 2018- que busca como propdésito el aumentar el nimero de jovenes
pertenecientes a organizaciones juveniles que participan en los Consejos
Consultivos de la Sociedad Civil, su evaluacién general nos informa que “El
programa no cumple en términos de atingencia...consistencia... ni coherencia.
Se recomienda que la institucién proponente profundice en la especificacion de
ciertos elementos que se indican en adelante”. De esta manera, en lo referido
a su atingencia, dice que “Se evidencia una limitada pertinencia del disefio del
programa para resolver el problema o la necesidad identificada en relacién a la
poblacion que se ve afectada.”; en relacidn con su coherencia “Se observa una
limitada relacién entre los objetivos (fin, compromiso, componentes), la
poblacién a atender y la estrategia de intervencién propuesta. Hay que alinear
de manera mas clara el propdsito con el problema y las poblaciones”; y
respecto de su consistencia dice que “Se observa una limitada relacién entre el
disefio del programa y su posterior ejecucién analizada a partir de los
indicadores, el sistema de informacion propuesto y los gastos planificados. Se
deben revisar los indicadores presentados”. Asimismo, esta evaluacién

desarrolla un minucioso analisis por ambito.

Por otra parte, el programa Red Sirve a Chile (Ex Activo Joven Sustentabilidad
Social y Ambiental), cuyo propésito es aumentar la participacion de los jévenes
en organizaciones de voluntariado vinculadas a tematicas sociales y

ambientales, fue reformulado durante el 2018 con la finalidad de fortalecer la
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Red Nacional de Voluntariado, para lo cual se propone crear un nuevo
componente que cuente con una oferta publica de formacion para voluntarios y
lideres de organizaciones juveniles. En este marco, la evaluacion general (sélo
hay esta y no una detallada) indica que en la reformulacion planteada “Falta
gran parte de la informacion solicitada: no se justifica la reformulacion y no se
indican las ventajas de la misma; no se indican factores de riesgo; no se
cuantifica la poblacién; no se describen los componentes ni se incluyen las
metas de produccion; hay indicadores sin nombre, forma de célculo y unidad

de medida; no se presenta ninguna cifra del presupuesto”.

Finalmente, se revisa el Informe de Recomendacién asociado al Unico programa que
tiene como calificaciéon Fl (Falta de Informacion), denominado Accién Joven (ex
Fondo Accion Joven) y cuyo propésito es aumentar la cantidad de proyectos que
promueven la participacion juvenil y que son adjudicados por jovenes. La evaluacion

general de este programa nuevo, presentado al proceso del afio 2018, sefiala que:

e “E| programa no presenta informacion en los siguientes médulos del formulario:
evidencia de experiencias nacionales o internacionales y/o estudios que sirvan
de base para el disefio; factores internos y externos; justificacién de la no
incorporaciéon de enfoques; en los indicadores, se deben corregir los valores
ingresados como resultados, ya que al tratarse de indicadores porcentuales, el
sistema automaticamente multiplica el resultado por 100, por tanto, deben ser
ingresados como numeros decimales”, agregando que se “describa con qué
otra informacién de caracterizacion de postulantes cuentan en sus Sistemas de

Informacion”.

Lamina N°19: Informes de Recomendacidn de Programas INJUV presentados a evaluacion ex ante en el
periodo 2013-2018.
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Programa Condicién

Infocentros -
Promocion de la
Asociatividad y
Ciudadania Juvenil

Alcance o Propdsito

Modificacidn de estrategia de intervencion
Reformulado (conectividad de jévenes del nivel
socioeconémico vulnerable).

Informe de Recomendacion

(RF): El programa cumple con un diagndstico para su

necesidad, identifica causas y la forma como se proveerdn los
servicios para su solucion. También realiza un analisis sobre
su atingencia, coherencia y consistencia de manera detallada.

Modificacidn de objetivo, para que los jovenes
disminuyan la desconfianza hacia la politica,
Activo Joven Publico  Reformulado dada la baja participacion en elecciones

(RF): La reformulacidn del programa es atingente (define el
problema y su necesidad), es coherente (define bien
proposito, poblacion y estrategia de intervencidn) y que es

municipales, parlamentarias y presidenciales,

L, , consistente la informacién es suficiente).
aumentando su participacion en éstas.

Activo Pais Territorial Nuevo i X X
vida laboral, social, cultural y deportiva, a

través del Fondo Concursable INCUBA.

Activo Joven Fomentar el desarrollo deiniciativas sociales y
Sustentabilidad Social Nuevo publicas de los jévenes en dmbitos de

y Ambiental sustentabilidad y patrimonio. .
manera especifica.

Desarrollar en los y las jévenes, habilidades y ~ (RF): El programa es atingente (justifica el problema y su
destrezas para que se puedan desenvolver en la necesidad), es coherente (adecuada relacién entre objetivos,
poblacién y estrategia de intervencidn) y es consistente
(presenta informacidn suficiente para la evaluacidn).

(RF): La informacion presentada permite evaluar
adecuadamente |a atingencia, coherencia y consistencia del
programa. Realiza un analisis sobre las tres variables de

No se presentan No Aplica No aplica No aplica

Preparacion de

Jévenes de Liceos para la realizacion de sus practicas

Entregar competencias y habilidades suficientes (RF): El programa cumple con los criterios de atingencia
(pertinencia del disefio para resolver el problema),

Bl R Nuevo . na ~ . . . L L k L. .
Técnico Profesional profesionales a los jovenes de cuarto afio medio consistencia (relacion entre disefio y ejecucidn) y coherencia
para el Mundo Laboral de liceos técnicos profesionales publicos (relacidn entre objetivos, poblacidn y estrategia).

No se presentan No Aplica No aplica No aplica

Aumentar la cantidad de proyectos que
Nuevo promueven la participacion juvenil y que son
adjudicados por jovenes.

Accién Joven (ex Fondo
Accidn Joven)

para su disefio .

(F1): EI programa no presenta informacién en evidencia de
experiencias (nac. einternac.) y/o estudios, factores (int.-ext.)
queincidan, justificacion por falta de enfoques, entre otros,

Aumentar el nimero de jovenes pertenecientes a (OT): El programa no cumple en términos de atingencia,
Programa Creamos Nuevo organizaciones juveniles que participan enlos consistencia, ni coherencia. Desarrolla un pormenorizado

Consejos Consultivos de la Sociedad Civil. analisis por dmbito.

2018

Fortalecer la participaciony la responsabilidad (OT): El programa no cumple en términos de atingencia,

Vive tus Parques Nuevo publica en la poblacién juvenil a través del
voluntariado.
Incorporar un nuevo componente que cuente
Activo Joven: con una oferta publica de formacién para

. .. Reformulado X , o
Sustentabilidad Social voluntarios y lideres de organizaciones
y Ambiental) juveniles.

analisis por ambito.
Red Sirve a Chile (Ex

evaluacion general.

consistencia, ni coherencia. Desarrolla un pormenorizado

(OT): Ala reformulacién planteada le falta gran parte de la
informacién solicitada, no sejustifica y noseindican las
ventajas de la misma, entre otras. Solo establece una

Fuente: Elaboracion Propia, en funcion de Informes de Recomendacion contenidos en el BIPS.

En general, respecto de la experiencia evaluativa de los programas sociales nuevos
y/o reformulados del INJUV, podemos sefialar que el proceso de evaluacion ex ante
funciona como esta establecido en la normativa legal y las orientaciones entregadas
por el MDS.

En efecto, al mirar el conjunto de evaluaciones realizadas en los procesos de
evaluacion ex ante entre los afios 2013 y 2018, todas las evaluaciones abordan la
atingencia, coherencia y consistencia para establecer si el programa es
recomendable o no. En efecto, todas las evaluaciones se pronuncian si los programas
presentados estdn en relacion con las competencias ministeriales, si estdn en
consonancia con las definiciones estratégicas del Servicio y si son pertinentes para el
problema que se busca resolver (atingencia); también se pronuncian si en cada uno

de ellos existe una adecuada articulacion entre objetivos, poblacion abordada y la
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estrategia en su implementacién (coherencia); finalmente, todas terminan analizando
si los indicadores definidos son los requeridos para cumplir con los objetivos y si el
sistema de informacion y los gastos asociados son los adecuados (consistencia).

Asi, en algunos casos, se estructura el resultado de la evaluacion con un comentario
general, en otros abordando solo los tres conceptos sefialados, en otras las hay
detallando cada &mbito y/o realizando una recomendacion, pero ninguna soslaya lo
indicado en la Ley y las orientaciones de la Subsecretaria de Evaluacion Social.

Al parecer no existe una estructura comun -en la descripcion de la evaluacién- para
todos los evaluadores, lo que hace contar con mas 0 menos antecedentes,
dependiendo al parecer de la mayor o menor experiencia del evaluador. Ello es
importante, pues puede contribuir al INJUV para que mejore el programa ante una
eventual nueva presentacion en el ejercicio presupuestario siguiente o para generar
aprendizaje en las contrapartes técnicas. Tal vez el instrumento (Informe) debiera
llevar un apartado de ‘recomendacion” que complementase la calificacion técnica

entregada.

5.8 Analisis de los actores que intervienen en el proceso de evaluacion

Respecto de los roles que cumplen determinados actores en el proceso, es necesario
comentar que el Rol del Coordinador Ministerial, responsable de solicitar la creacion
de formularios para los programas nuevos o reformulados de los Servicios
Relacionados (caso del INJUV) y solicitar clave para poder acceder a ver y/o
moadificar la informacion de los programas en la plataforma de carga, pareciera tener
mas bien una contribucién de definicién politica que técnica, dado que es una figura
de confianza de la autoridad ministerial, que s6lo lleva un control (en el mejor de los
casos) de la informacién que se incorpora, en funcién de las prioridades ministeriales,
que no necesariamente coinciden con los énfasis que quieren dar a la gestion los
jefes de Servicio; por lo cual, no se empapan de los alcances de las reformulaciones
0 nuevas propuestas que se quieren realizar. Por cierto, ello se debe, muchas veces,
por la dimensién de la organizacion, que en el caso del INJUV es la pertenencia a un
Ministerio (MDS) que hoy cuenta con tres Subsecretarias y cinco Servicios
Relacionados.

Por su parte la contraparte técnica, que es la persona encargada a nivel de cada

Subsecretaria o Servicio, de velar por el adecuado llenado de los formularios, de
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solicitar claves y de coordinar el proceso de asistencia técnica con el sectorialista
asignado, que a menudo también esta a cargo de uno o mas programas, puede variar
segun la definicibn de la autoridad. Asi, ésta, puede definir que la persona que
cumpla ese rol sea de su confianza, recayendo en el jefe de una Division,
Departamento, Unidad (donde radican los programas) o bien en el encargado de
algun programa, situacién que también se puede dar por rotacibn de personal,
cuestion que puede afectar su presentacion si el conocimiento que se tiene de éste

es menor o bien por la poca experiencia en dicho proceso evaluativo.

5.9 Analisis de la plataforma de soporte (BIPS)
En lo relacionado con el Banco Integrado de Programas Sociales, si bien se encuentra
informacidon desde su creacion (2012), y en particular para el INJUV de los programas
presentados a esta evaluacion desde el 2013 en adelante, este sistema informatico no cuenta
con algin médulo que se denomine, por ejemplo, asistencia técnica; en consecuencia, solo se
puede acceder al documento final de la evaluacién y no asi a documentos intermedios (fase
previa) y al historial de la asistencia técnica, incluida la eventualidad de que hubiese existido
alguna reunidén con otros servicios para evitar duplicidad o para la complementariedad de
programas que ayuden al éxito de una politica publica. Ello, también, podria contribuir a que
los jefes de servicios o de areas relacionadas al levantamiento de nuevo programas no

comienzan siempre de cero.

5.10 Analisis sobre los efectos presupuestarios del Informe de Recomendacion

Considerando gue la evaluacion ex ante esta asociada al ciclo presupuestario, pues
como sefialaramos anteriormente, el Informe de Recomendacién es conocido por la
DIPRES para la discusién del anteproyecto presupuestario, el andlisis global nos
indica que el incremento o decrecimiento del presupuesto anual del INJUV entre los
afios 2013 al 2018 ha tenido su correlato en el subtitulo 24 (transferencias corrientes);
es decir, el presupuesto asociado a los programas sociales ha tenido un incremento
en un comportamiento bastante similar al presupuesto institucional, tal como lo

muestra el siguiente gréfico:
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Grafico N°1: Relacidn del presupuesto total y las transferencias corrientes (subt. 24)
del INJUV entre los afios 2013 -2019.
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Fuente: Elaboracién Propia, en funcién de leyes de presupuesto INJUV.

En efecto, es el afio 2015 el que presenta el mayor incremento presupuestario
(respecto del afio anterior) con un 27%, cuestién que también se ve reflejado en las
transferencias corrientes las que se incrementan en un 40% (respecto del afio
anterior), cuya explicacion se puede encontrar en los dos programas nuevos con
recomendacion favorable y uno reformulado con similar calificacion, cuyos efectos se
pueden haber extendido hasta el afio siguiente (2016), dado que el 2015 no hubo
presentacion de programas al proceso de evaluacibn ex ante. Esta Ultima
aseveracion se puede aventurar considerando que, en ocasiones, se establece un

acuerdo de incremento gradual con el sectorialita de la DIPRES.

Ello, también se puede explicar con el presupuesto 2019 que es practicamente similar
al del afio anterior, pues su aumento del 2% esta levemente por debajo del IPC anual
(2,57% para el 2018); lo mismo, de manera mas especifica, ocurre con las
transferencias corrientes, pues los tres programas nuevos y el reformulado que se
presentaron al proceso de evaluacion ex ante obtuvieron una calificacion deficiente
(objetados técnicamente o sin informacion) que no les permitié ser considerados

presupuestariamente.
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Los montos asociados a las transferencias corrientes, para el periodo 2013 - 2018,
han fluctuado entre el 40 y 49 por ciento, estableciéndose un promedio del 44,4%
(promedio que se mantiene para el presente afo); ello, independiente de si se han
presentado o no programas sociales al proceso de evaluacién ex ante y la calificacion
obtenida.

Dicho de otra manera, los bienes y servicios entregados a la ciudadania no han
superado el 50% del presupuesto institucional -durante el periodo analizado- y los
fuertes incrementos presupuestarios, al parecer, han tenido que ver con la
cosmovisién de quienes han asumido la conduccién del gobierno (plasmados en los
respectivos programas), como se puede ver en el grafico N°3, donde se identifica la
evolucién del presupuesto al momento de asumir las coaliciones que han alternado

los Ultimos 12 afos.

Grafico N°3: Total de Presupuesto y Transferencias Corrientes del INJUV entre los
afios 2006 - 2018 en (MS).

Evolucién Presupuesto del INJUV periodo 2006 - 2018

.663

2006 2010 2014 2018

@ Presupuesto M$

Fuente: Elaboracidn Propia, en funcidn de leyes de presupuesto INJUV.
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6. CONCLUSIONES

Respecto de la evaluacion de Politicas Pablicas

1. Las Politicas Publicas corresponden a cursos de accion para dar soluciones
especificas a problemas sobre asuntos publicos o sociales que afectan a toda o parte
de la poblacién.

2. La evaluacion es un proceso que permite juzgar y valorar la implementacién de una
politica para la toma de decisiones, mediante la recoleccion de informacién que facilita
comparar procesos 0 comparar resultados especificos declarados o establecidos.

3. La evaluacién social o publica a los actos de las autoridades, respecto del resultado
de las politicas publicas implementadas, objetivos perseguidos y recursos utilizados
para el bien comun (provisibn de servicios a la ciudadania), permite establecer
condiciones para renovar o no una determinada administracién, conforme a su
responsabilidad democratica.

4. La evaluacién analizada (ex ante) se denomina asi porque se enfoca en la etapa antes
de la puesta en marcha de la intervencién o, de acuerdo con su finalidad, porque se
enfoca en el disefio, es decir, en el problema a resolver, los aspectos sociales y
politicos (diagndstico) que orientan la intervencién, evaluando la racionalidad entre el
problema identificado, los objetivos y la estrategia con la cual se implementara la

solucioén identificada.

Respecto de la evaluacion de Politicas Publicas en Chile.

1. Chile cuenta con tradicién de evaluacién en el ambito publico, desde el siglo XVI con
la instalacion de la Real Audiencia en Concepcién, pasando por la creacion de la
Contraloria General de la Republica y la Oficina de Presupuestos (actual DIPRES) en
la primera mitad del siglo XX, hasta llegar actualmente al Ministerio de Desarrollo
Social.

2. Con la modernizacién gradual de la gestion publica, se fueron separando los
conceptos de fiscalizacion, control y evaluacion. Asi, la Contraloria General de la
Republica ejerce el control de la legalidad de los actos realizados por la administracién

publica y el correcto uso de los fondos publicos. El Congreso (Camara de Diputados)
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fiscaliza los actos del gobierno. La Direccion de Presupuestos evalla el gasto publico
por resultados y el control de la gestion de todos los servicios publicos. El Ministerio
de Desarrollo Social, tiene la evaluacion (ex ante) y monitoreo de los programas
sociales y el Ministerio Secretaria General de la Presidencia hace seguimiento y
evalla el logro de los compromisos gubernamentales.

La evaluacion y monitorio que ha desarrollado el Estado de Chile es altamente
centralizado, siendo implementado por los Ministerios de Hacienda (a través de la
Direccién de Presupuestos), el Ministerio Secretaria General de la Presidencia y el
Ministerio de Desarrollo Social. La evaluacion de las politicas publicas se asocia -en
nuestro pais- a la rendicion de cuentas respecto de las intervenciones que desarrolla
el Estado para mejorar la eficiencia, eficacia y calidad de su gestion, cuestion que ha
cobrado mayor fuerza en las Ultimas décadas.

En Chile existen 4 Sistemas que son el Sistema de Evaluacién y Control de Gestion
(SCG), el Sistema de Seguimiento de la Programacion Gubernamental (SPG), el
Sistema Nacional de Inversiones (SNI) y el Sistema de Evaluacion de Programas
Sociales, los cuales tienen como foco de evaluacién el gasto publico, el programa de
gobierno, los proyectos de inversién y los programas sociales, respectivamente.

En consecuencia, la evaluacion de politicas publicas en Chile se lleva a cabo de forma
desagregada, por medio de sistemas que realizan evaluaciones y seguimiento a los
actos de gobierno, los cuales se han ido construyendo paulatinamente y que ain no
logran tener un caracter comprehensivo o integral de las politicas publicas existentes.
En Chile no se evallan las Politicas Pubicas (en su sentido integral), pues sélo se
evallan programas y proyectos que se desprenden de éstas. A modo de ejemplo, no
se evalla la Politica Nacional de Actividad Fisica y Deporte, aprobada mediante
Decreto Supremo N°31 del 2016, sino que diversos programas que constituyen la
oferta pulblica de sus Servicios (Subsecretaria e Instituto Nacional de Deportes).

Cabe agregar que, en Chile no existe un organismo que se aboque a la evaluacion de
politicas publicas, aun cuando los programas de Gobierno de Michelle Bachelet (2006)
y Sebastian Pifiera (2010) contemplaron la necesidad de crear una Agencia de la
Calidad de las politicas Publicas o una Direccién Nacional de Evaluacion (2014).

La experiencia Internacional, al respecto, muestra diversos organismos que abordan la
materia, aun cuando tienen diversidad de funciones, grados de dependencia o no del

ejecutivo, diversas estructuras, tipos y grado de impacto de las evaluaciones, entre
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otros. Asi, podemos nombrar a la Government Accountability Office (GAO) de Estados
Unidos y la National Audit Office (NAO) del Reino Unido, las cuales desarrollan
evaluacién ex post y que tienen un alto grado de independencia evaluativa o, el
Departamento Nacional de Planificacion (DNP), de Colombia, que cumple una funcién

de planificaciéon con rol de evaluacién, altamente dependiente del Ejecutivo.

Respecto del INJUV y el Sistema de Evaluacion de Programas Sociales

1. La Evaluacién Ex Ante de Programas en Chile es un proceso a través del cual los
formuladores de programas sociales publicos (Ministerios y/o Servicios) cuentan con
una evaluacién del disefio de sus programas, ya sean nuevos -porque no han contado
con recursos para su ejecucion- o reformulados, pues proponen cambios en algunos
elementos de su disefio (componentes, estrategia, etc.) pero mantienen su propaésito.
Para ello, el Departamento de Monitoreo de Programas Sociales de la Subsecretaria
de Evaluacion Social (SES), dispone de una plataforma informética denominada
Banco Integrado de Programas Sociales (BIPS) e instructivos para completar la
informacion de ambos tipos de programas.

2. Una vez que el Ministerio de Desarrollo Social, a través de su Divisién de Politicas

Sociales, evalla el programa, entrega un informe de recomendacion que puede ser
“Recomendado Favorablemente (RF)”, “Objetado Técnicamente (OT)” o “Falta
Informacion” (Fl), el cual esta asociado al ciclo presupuestario.
En efecto, el informe es conocido por la DIPRES, previo a la instalacién de las mesas
técnicas para la elaboracion del proyecto de presupuesto y, en consecuencia, a pesar
de que las instrucciones sefalan que el resultado de la evaluacién no es vinculante a
la entrega de presupuesto, normalmente es altamente considerado por los
sectorialistas de dicha entidad.

3. La experiencia evaluativa de los programas sociales nuevos y/o reformulados del
INJUV, muestran que el proceso de evaluacion ex ante funciona como esta
establecido en la normativa legal y las orientaciones entregadas por el MDS.

El conjunto de evaluaciones realizadas en los procesos de evaluacion ex ante, entre
los afios 2013 y 2018, abordan la atingencia, coherencia y consistencia. No obstante,
al parecer no existe una estructura comun para la descripcidon de la evaluacion, pues
los evaluadores entregan mas o menos antecedentes probablemente conforme a la

mayor o menor experiencia del evaluador.En materia de asistencia técnica, la
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informacion recopilada y analizada, nos indica que el proceso muestra algunas
carencias en su eficiencia, en particular con los instrumentos de evaluacion, pues al
no contar con algun chek list para la completitud del formulario, para el evaluado no
siempre queda claro hasta qué punto es suficiente la entrega de informacién para
cumplir con los requisitos solicitados, pudiendo quedar mas al ojo clinico del
evaluador.

Respecto de la eficacia del proceso evaluativo, la totalidad de los programas
evaluados (9) han contado con el Informe de Recomendacidn; sin embargo, sélo la 5
de ellos han contado con recomendacion favorable (RF) para su eventual
financiamiento.

El procedimiento utilizado no deja un historial o traza del proceso que permita verificar
si -desde la ficha inicial a la final- han sido recogidas las observaciones. Ello, tampoco
contribuye para ver la historia de un mismo programa que ha debido incorporarse a
distintos procesos, ya sea por solicitar aumento de recursos para mayor cobertura o
calidad de la intervencién (o ambas a la vez) o por la incorporacién de un nuevo
componente.

Lo anterior permite conocer la historia en la formulacion o reformulacion de programas,
y con ello contribuir a que tanto las autoridades y jefaturas como los profesionales
responsables de programas puedan conocer la variabilidad o no de éstos y, en
consecuencia, contribuir de mejor manera a conocer los errores y aciertos en el
disefo, perfeccionando su performance en esta materia; logrando con ello una mayor
eficacia (RF) en los resultados de la evaluacion, teniendo presente que aquello no
necesariamente implica financiamiento por la totalidad o parte de lo solicitado.
Asimismo, desde el punto de vista de calidad, lo sefialado puede ayudar en la
capacitacion de los funcionarios, mejorando sus conocimientos técnicos y la condicion
de los programas presentados al proceso.

En lo relacionado con el Banco Integrado de Programas Saociales, si bien se encuentra
informacion desde su creacién (2012), y en particular para el INJUV de los programas
presentados a esta evaluacion desde el 2013 en adelante, este sistema informético no
cuenta con algin médulo que se denomine, por ejemplo, asistencia técnica; en
consecuencia, solo se puede acceder al documento final de la evaluacion y no asi a
documentos intermedios (fase previa) y al historial de la asistencia técnica, incluida la

eventualidad de que hubiese existido alguna reunién con otros servicios para evitar
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duplicidad o para la complementariedad de programas que ayuden al éxito de una
politica publica.

En el periodo analizado (2013-2018) se sometieron a evaluacion un total de 9
programas, de los cuales 6 programas eran nuevos y 3 reformulados. De los cuales 5
fueron recomendados favorablemente (RF), 3 fueron objetados técnicamente (OT) y 1
cont6 con falta de informacion (Fl).

La oportunidad para presentar programas a este proceso, a juicio del andlisis
desarrollado, estaria asociado a un criterio de coherencia con el programa de
gobierno, o énfasis ministerial, o bien con la coyuntura socioeconémica y politica del
pais. Asi, a modo de ejemplo, en los afios 2014 y 2018, cuando han asumido una
nueva administracién (cambio de Gobierno), es el momento en que mas se han
incorporado programas al proceso de evaluacién ex ante.

En efecto, de los 9 programas presentados al proceso 7 (78%) se han realizado al
asumir un nuevo gobierno. En el afio 2014 al asumir la administracién de Michelle
Bachelet son presentados 2 programas nuevos y 1 programa reformulado. Esta
situacion también ocurre el 2018, cuando asume el actual presidente Sebastian
Pifiera, con la presentacién de 3 programas nuevos y 1 reformulado. Ello, pues ambas
administraciones requieren incorporar sus compromisos programaticos en el primer
presupuesto propio, pues cuando asumen el presupuesto ya esta definido por la

administracién saliente.

Respecto de los otros 2 programas presentados al proceso (22% restante), el primero
llamado “Infocentros- Promocion de la Asociatividad y Ciudadania Juvenil” responde a
datos que desnuda la Sexta Encuesta Nacional de Juventud del INJUV sobre brecha
digital que hay entre jévenes segun nivel socioeconémico, dada la diferencia de 62,3
puntos porcentuales entre los extremos (ABC1 y E), a favor del grupo de mayores
recursos, en el uso diario o casi diario del computador. ElI segundo, llamado
“Preparacion de Jovenes de Liceos Técnico Profesional para el Mundo Laboral”,
coincide con una coyuntura de bajo crecimiento econémico, cesantia controlada, pero
con mayor impacto en los jévenes y, ademas, en el marco de una profunda reforma
educacional que se estaba discutiendo e implementado en el periodo (conforme a la

agenda legislativa).
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5. Considerando que la evaluacion ex ante esta asociada al ciclo presupuestario, el
analisis global indica que el incremento o decrecimiento del presupuesto anual entre
los afios 2013 al 2018 ha tenido su correlato en el subtitulo 24 (transferencias
corrientes), del cual forman parte los programas sociales, en funcion del Informe de

Recomendacion.

En efecto, es el afio 2015 el que presenta el mayor incremento presupuestario
(respecto del afio anterior) con un 27%, cuestién que también se ve reflejado en las
transferencias corrientes las que se incrementan en un 40%, cuya explicacién se
puede encontrar en los dos programas nuevos con recomendacion favorable y el

reformulado con similar calificacion.

Lo anterior, también permite explicar el presupuesto 2019 que es practicamente
similar al del afio anterior (aumento del 2% levemente por debajo del IPC 2018), pues
los tres programas nuevos y el reformulado que se presentaron al proceso de
evaluacién ex ante obtuvieron una calificacion deficiente (objetados técnicamente o sin

informacion).
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