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RESUMEN

El articulo propone implementar una encuesta de opinidn cualitativa, dirigida a expertos, y con los
resultados construir un indice orientado a evaluar la gestidn de los gobiernos de manera continua,
mediante una metodologfa que considera siete tematicas para analizar en un contexto diferente al
financiero, la percepcidn sobre el desempenio institucional. El método abordado se basa en el estudio
y adaptacidn en un cuestionario simplificado de las principales directrices fijadas por organismos
multilaterales a los Estados para el seguimiento de sus responsabilidades y de las buenas practicas
estadisticas vigentes para el disefio de encuestas de percepcién de opinidn. El principal resultado
obtenido es el desarrollo de un instrumento de evaluacion de la gestion piblica, soportado en re-
ferentes metodolégicos internacionales, alternativo a la modelacion financiera, Gtil para contrastar
sus resultados e identificar el impacto de las politicas gubernamentales en la sociedad.
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OPINION SURVEY FOR ASSESSING PUBLIC MANAGEMENT IN COLOMBIA: A
MEASUREMENT PROPOSAL

ABSTRACT

This article proposes to implement a qualitative opinion survey aimed at experts and build and index
based on the results orientated for continuously assessing governance using a methodology that
aside from the financial aspect, considers other 7 different topics to be analyzed. The addressed
method is based on the study and adaptation of a simplified questionnaire of the main guidelines
set by multilateral agencies to Governments for tracking their responsibilities and for implementing
the current statistical best practices in survey design for opinion perception. The main result is the
development of an assessment tool for governance supported on international methodological
referents different from financial modeling, useful to compare their results to identify the impact of
government policies on societies.
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PESQUISA DE OPINIAO PARA A AVALIAQAO DA GESTAO PUBLICA EM
COLOMBIA: UMA PROPOSTA DE MEDICAO

RESUMO
0 artigo propde aplicar uma pesquisa de opinido qualitativa, dirigida a expertos e com os resultados
construir um indice orientado a avaliar a gestao dos governos de maneira continua, mediante uma
metodologia que considera sete teméticas para analisar em um contexto diferente ao financeiro, a
percepgao sobre o desempenho institucional. O método abordado se baseia no estudo e adaptacéo
em um questionario simplificado das principais diretrizes fixadas por organismos multilaterais aos
Estados para o seguimento de suas responsabilidades e das boas praticas estatisticas vigentes para
o desenho de pesquisas de percepcao de opinido. O principal resultado obtido é o desenvolvimento
de um instrumento de avaliagdo da gestdo publica, suportado em referentes metodoldgicos inter-
nacionais, alternativo a modelacéo financeira, (til para contrastar seus resultados e identificar o
impacto das politicas de governo na sociedade.
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INTRODUCCION

Esta investigacidén se motivé en los trabajos publicados por el Instituto del BM y
CNC (2002), INF (2009), Centro Nacional de Consultoria (2011) y Gallup (2011), entre
otros, en los cuales se hacen valoraciones puntuales de la gestién del Presidente
de turno, su grado de aceptacién o popularidad, o bien, porque se concentraron en
establecer la percepcidn que tiene la sociedad en el anélisis puntual de un tema de
interés (corrupcién institucional, transparencia de la administracién, popularidad o
aceptacién de los gobernantes, elecciones, etc.). Dichos estudios se efectuaron en su
mayoria de forma independiente mediante consultas de opinidn a la ciudadania, sin
cubrir de manera consolidada y frecuente la percepcién de la comunidad sobre los
temas centrales de la gestién del Gobierno en su conjunto y evaluar, asi, el grado de
eficiencia de las politicas institucionales y no de una sola figura que las representa.

En tal sentido, este trabajo propone implementar una encuesta de opinién de
tipo cualitativo y con los resultados construir un indice orientado a evaluar la gestién
de los gobiernos de manera continua, mediante una metodologia que considera
siete tematicas para analizar, en un contexto diferente al financiero, la percepcién
sobre el desempeno institucional del Ejecutivo.

Responder al objetivo formulado significa plantear una medida alternativa a
la confusa variedad de cifras fiscales que, desde una éptica financiera definida
por conducto legal, disfrazan la percepcién de eficiencia en el cumplimiento de
responsabilidades, y no expresan con propiedad la eficacia de la gestién publica en
cuanto al debido impacto que deben generar en la comunidad los recursos asignados
mediante decisiones de politica.

Lahera (2004), Cardozo (2009), Torres (2007), Brawerman, Raggio y Ruiz (2007),
Ospina (2000) y Prieto, Barreto y Mendoza (2011), entre otros, se constituyeron en
referentes para el disefio de un instrumento de tipo cualitativo de opinién informa-
da, que retne la valuacion de los aspectos centrales de la rama ejecutiva del poder
publico, como parte de una métrica orientada a constituir la base para mejorar su
eficiencia respecto a la percepcidn de la sociedad, formular nuevas lineas de accidn,
reorientar las politicas publicas cuando la comunidad percibe que no van por el
camino adecuado y servir como parametro de control politico de administraciones
ineficientes o poco efectivas, lo que, en suma, significa promover précticas de
transparencia y buen gobierno frente a sus electores.

El principal resultado de este trabajo lo constituye el desarrollo de un instru-
mento de evaluacién de la gestién publica alternativo a los basados en informacién
financiera con el cual se puedan no solo contrastar sus resultados, sino identificar

Semestre Econdmico, volumen 15, No. 32, pp. 77-102  ISSN 0120-6346, julio-diciembre de 2012, Medellin, Colombia 79



Henry Antonio Mendoza Tolosa © William Orlando Prieto Bustos © Carlos Alberto Barreto Nieto

el impacto que han generado en la sociedad las politicas gubernamentales, de una
manera continua y soportada en referentes metodoldgicos internacionales.

El articulo presenta, en primer lugar, la metodologia abordada que incluye con-
ceptos, referencias tedricas y empiricas que ilustran la construccién del instrumento,
los criterios de analisis y el diseno de los diferentes capitulos de la encuesta. Asimis-
mo, se plantean los lineamientos generales que dan lugar a la presentacién de los
resultados de la encuesta mediante la elaboracién de un indice tipo Laspayres que,
de manera consolidada, permite analizar la dindmica que tiene la opinién publica
sobre la gestiéon del gobierno a lo largo del tiempo. En la segunda parte, apoyados
en un ejercicio que simula los resultados de la encuesta para el periodo 2011-IV
trimestre a 2014-1II trimestre, se expone el esquema de tabulacién y valoracién
de las respuestas y la construccién del indice, y se ejemplifica la serie de datos
obtenidos en el lapso definido. Al final, se explican las principales reflexiones que
la aplicacién de una encuesta de opinién de esta naturaleza tendria en una mejor
evaluacién de la gestién publica.

1. METODOLOGIA

Una encuesta de opinién de tipo cualitativo, orientada a ser resuelta periddica-
mente por expertos en tépicos de finanzas y administracién del sector publico, y
cuyos resultados se consoliden en un indice cuyo propdsito sea evaluar de manera
habitual y a lo largo del tiempo la gestién de diferentes gobiernos, para analizar
el cumplimiento de los objetivos que son responsabilidad del Estado, asi como la
percepcion de la opinidén informada sobre sus actividades habituales, constituye el
eje central del disefio metodoldgico propuesto en este trabajo.

Por tanto, la primera parte de este capitulo aborda los referentes tedricos con-
templados en la investigacién, que se basan en los lineamientos que los organismos
multilaterales han definido para la evaluacién y seguimiento de las politicas y las
finanzas publicas, asi como su dmbito de aplicacién, la transparencia de los procesos
de la Administracién del Estado y la medicién de aspectos criticos de la funcion
pUblica desde una 6ptica ajena a la revisién de los balances fiscales e indicadores
financieros que de ellos se derivan. En la segunda seccién, se analizan los estudios
de esta naturaleza aplicados hasta hoy en Colombia, los cuales evidencian su
limitacidn en cuanto a un ejercicio integral de evaluacién en este tema, y en tercer
lugar, a partir de los antecedentes relacionados, presenta el disefio metodoldgico
de la encuesta de opinidn, el cual esté influido de manera significativa por el marco
legal colombiano sobre el que se sustenta el ejercicio cotidiano de las actividades
del sector publico.
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1.1 Referentes conceptuales

La evaluacién de la gestidn de los gobiernos es un tema que ocupa la atencién de
muchos expertos, de los administradores del Estado e inclusive de los organismos
multilaterales. Varios estudios se han desarrollado en busca de una linea metodo-
l6gica adecuada para calificar las actividades del Estado, entre los que se destacan
los de Bafion (2003), Guerrero (1995) y Ballart (1992) que, entre otros, han servido
de referencia a dicho propdsito.

No obstante, si bien es necesario considerar diferentes propuestas a la hora de
implementar una metodologia de evaluacién del Ejecutivo, el principio fundamental
de este tipo de instrumentos debe ser el que estén soportados en referentes meto-
dolégicos reconocidos en el &mbito internacional, de forma que tengan aplicaciéon
universal y no estén sujetos a ningln tipo de controversia teérica y subjetividad ana-
litica. En tal sentido, el Fondo Monetario Internacional (FMI), organismo multilateral
encargado de la formulacién de la doctrina y directrices mundiales en materia de
disciplina fiscal y buenas practicas gubernamentales constituye el marco conceptual
pertinente para este ejercicio.

En este sentido, una alternativa planteada por el FMI (2008) en este propésito la
constituye evaluar la adopcién de pautas de transparencia fiscal, mediante las cuales
se definen parametros de ética, valores de la Administracién Pablica y adopcién
de procedimientos confiables en el ejercicio de las actividades y dindmicas de las
entidades puablicas. Al respecto, el FMI (2008, p. 19) plantea una serie de pilares para
la administracién del Estado, entre los cuales se considera la definicién de funciones
y responsabilidades claras, la transparencia de los procesos presupuestales, el acceso
irrestricto del publico a la informacién del Estado y las garantias de integridad de
los procedimientos a cargo del Gobierno. A partir de ellos, se definen pautas de
evaluacién de las actividades gubernamentales, de forma que se puedan comparar
los resultados cualitativos de la gestion de los dirigentes de manera intertemporal,
garantizando pautas de medicién homogénea en los distintos momentos, asi como
consistencia y coherencia entre los diferentes instrumentos, datos fiscales y metas
de politica.

Otros lineamientos planteados por este organismo y considerados en el marco
metodoldgico de este trabajo (FMI, 2001) se orientan a la formulacién de pardame-
tros de seguimiento y analisis fiscal estandarizados entre paises, de forma que la
evaluacién de las finanzas publicas de los Estados acoja buena parte de las reco-
mendaciones técnicas del Sistema de Cuentas Nacionales y demas metodologias
de esta naturaleza, uniformes en los conceptos, asi como reconocidas y adoptadas
en el ambito multilateral. El tercer grupo de recomendaciones adoptadas en la
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construccién de este ejercicio contempld los procedimientos estructurales para el
disefio y construccién de indicadores financieros por parte del FMI (2006, p. 11),
que para este organismo “constituye un hito en el establecimiento de una norma de referencia
sobre los conceptos y las definiciones, las fuentes de datos y las técnicas relativas a la compilacion
y divulgacion de indicadores de solidez financiera”.

Por otra parte, la estructuracion del esquema de medicién de la gestidn guber-
namental en Colombia que se propone se ha apoyado también en las propuestas
conceptuales formuladas por el DNP (2008) y el DANE (2010), mediante la divulgacion
de guias metodoldgicas para la elaboracién de indicadores que se constituyan en
herramientas practicas para la evaluacion de las responsabilidades publicas, ya que
como lo afirma Lajera (2004, p. 8) “una politica piblica de calidad incluird orientaciones o
contenidos, instrumentos o mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales y la prevision
de sus resultados”.

Haciendo alusién a un trabajo del Banco Mundial, el DNP (2008, p. 2) ha indicado
que la evaluacién de gestién constituye

... una valoracién exhaustiva y sistematica de una intervencién del Estado y
sus efectos (...) para determinar su relevancia, eficiencia, efectividad, impacto
o sostenibilidad (...). El objetivo fundamental de evaluar, es incorporar las
lecciones aprendidas para mejorar las decisiones relacionadas con mantener,
ampliar, reorientar, crear o eliminar una politica, un programa o un arreglo
institucional.

El disefio de una encuesta de opinién para calificar la gestién del gobierno ha
considerado las recomendaciones de los documentos metodoldgicos relacionados
y en contexto, asi como también se ha nutrido de diferentes trabajos estadisticos
y de consulta de opinién que se han realizado en Colombia en diferentes periodos,
orientados a analizar diversos aspectos de la funcién publica, algunos de los cuales
seran comentados a continuacion.

1.2 Referentes de aplicacion

En el disefio de la Encuesta de Opinién fue muy significativo considerar diferentes
experiencias que se han llevado a cabo en Colombia como referentes del instru-
mento a construir. En general, se detecté que dichos estudios se encaminaron a
valorar temas especificos en un momento del tiempo y poco se interesaron por
abarcar la evaluacion de todas las dimensiones de accién del Estado. Asi, la primera
investigacién que sirvid de referente al desarrollo del indice de gestién del ejecu-
tivo con carécter cualitativo fue efectuada por el Instituto del BM (2002), la cual se
basé en la valoracién y seguimiento de las politicas de lucha contra la corrupcién,
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para establecer si las medidas adoptadas fueron consecuentes para controlar
dicha préctica.

Los resultados de esta encuesta dejaron la percepcion en Colombia de que la
corrupcién es un problema muy grave y las decisiones de politica pdblica promueven,
antes que evitar, las practicas corruptas. Asimismo, la ciudadania expresd inquietudes
respecto a un efectivo proceso de rendicién de cuentas por parte del Gobierno a tal
punto que se concluyd que existen serias dudas sobre la transparencia, autocon-
trol, gobernabilidad e integridad del sistema politico del pafs. Junto con esta, otras
investigaciones de este tipo han llevado a concluir que los encuestados no confian
en las entidades publicas porque perciben que no hay transparencia en los procesos
de contratacién que tienen a su cargo las entidades del Gobierno.

La firma de INF (2009, p. 29) realizé una encuesta que se basd en determinar una
opinién general respecto a la imagen de los entonces candidatos a la presidencia,
medir la intencién de voto en la Gltima contienda electoral, asi como la opinién
sobre los principales problemas que afectaban al pais por esa época. En este Gltimo
aspecto, el desempleo, el costo de vida, la inseguridad, la delincuencia comin y
la corrupcién de la clase politica centraron las preocupaciones de los potenciales
electores.

La Misién de Observacién Electoral y el Fondo de las Naciones Unidas para la
Democracia (UNDEF, 2010, p. 16-17) disefiaron una investigacién cuyo objetivo fue
medir la percepcién electoral de los votantes colombianos con base en una consulta
de opinidn relacionada con los aspectos de la agenda legislativa, los factores de
decisién del voto local, los mecanismos de participacién democrética y la confianza
existente entre las entidades regionales sobre el proceso electoral, entre otros as-
pectos. Producto de la misma, se concluyd que las actividades proselitistas de los
candidatos como el suministro de dadivas y la trashumancia electoral, entre otros
problemas, afectan la transparencia del proceso electoral, el voto de opinidén y la
libre conciencia electoral del pafs.

Gallup (2011) y el CNC (2011) presentaron las investigaciones de opinién méas
recientes en este tema, las cuales tuvieron por objetivo evidenciar la percepcién de
los colombianos respecto al desemperfio en las funciones del Gobierno nacional y
la figura presidencial, en su papel frente a la corrupcién, la economia, las relacio-
nes internacionales y su labor en diferentes tépicos cuyos resultados ratificaron el
mantenimiento de dificultades en dichos aspectos.

Los referentes conceptuales y las diferentes encuestas de opinidén citadas,
constituyeron los principales soportes para el disefio metodoldgico de la encuesta
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de tipo cualitativo para evaluar la gestion del ejecutivo en Colombia. En tal sentido,
la siguiente seccidn describira los criterios y componentes técnicos que se consi-
deraron en su elaboracion.

1.3 Diseno metodoldgico de una encuesta de opinidn al ejecutivo

La primera inquietud por resolver consistid en dar respuesta a por qué se eligid
en este caso como instrumento una encuesta de opinién dirigida a expertos y no
otro mecanismo de evaluacién. Sobre el particular, la investigacién de la cual forma
parte esta propuesta abordd de manera alternativa disenos de caracter cuantitativo
y cualitativo para calificar la gestidn de la Administracién Publica.

Al respecto, los trabajos de Prieto, Barreto y Mendoza (2011) y Barreto, Mendoza
y Prieto (2011) se enfocaron en el diseno de instrumentos de tipo cuantitativo o que
estan basados en dicha esfera de anélisis. Las discusiones del grupo de investigacién
relacionadas con la importancia de disponer de una propuesta integral de medicién
de la gestidén publica condujeron a incorporar el enfoque cualitativo como elemento
de contraste de resultados y complemento de dichos estudios.

Dicho enfoque, tal como lo afirman Brawerman, Raggio y Ruiz (2007, p. 3) es
apropiado “para dar cuenta de la resignificacion de los objetivos de los programas por parte de
los funcionarios y técnicos que los implementan, de sus percepciones y creencias” los cuales no
se identifican con facilidad en un andlisis de caracter financiero. Aslmismo, tiene
la ventaja de evidenciar las “vivencias y reacciones de los diferentes actores que participan de
las intervenciones forman parte de las mismas y contribuyen a sus resultados”, de manera que
al ser contrastado con la informacién cuantitativa, es posible analizar en contexto
el cumplimiento de las responsabilidades de los servidores publicos, sin depender
exclusivamente de diagndsticos imprecisos cuyo origen son estadisticas financieras.

Hoy en dia, el enfoque cualitativo que afios atras no era del todo aceptado como
metodologia alternativa tiene amplia difusién y aplicacién, y en el caso particular
de Colombia, los estudios citados son una buena muestra de su uso indistinto para
hacer anélisis sobre ciertos temas de interés que escapan al alcance de la 6rbita
cuantitativa. Por todo lo anterior, el primer aspecto a considerar en el enfoque
cualitativo de la Encuesta de Opinién sobre la Gestidn al Ejecutivo (EGE) se con-
solidd en siete capitulos que compilan el conjunto de temas fundamentales para el
ejercicio de la administracién del Estado, al nivel de cada cartera, sector especifico
de la administracién o su conjunto, a saber:

1. Ejecucién presupuestal
2. Cumplimiento de metas
3. Contratacién
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Impacto en la sociedad de las medidas
Eficiencia en la gestién y Administracién Piablica
Evolucién del tramite de proyectos de interés

N oV oe

Relaciones internacionales

Los siete capitulos de la encuesta' fueron definidos con base en la seleccién
de los criterios de seguimiento mas recurrentes postulados en los referentes meto-
dolégicos consultados, y en las diferentes encuestas e investigaciones empleadas
como evidencia empirica. Asi, entre los aspectos de transparencia promulgados por
el FMI (2008), la planificacién acertada (cumplimiento de metas), la eficiencia de la
gestidn y los procedimientos de contratacion adecuados se destacan como los de
mayor relevancia en su propuesta. Por su parte, algunas de las directrices fiscales
mas representativas que este organismo recomienda a los paises miembros (FMI,
2001) consideran la ejecucion del presupuesto y la medicidn estadistica estandarizada
de la gestién publica entre sus temas relevantes.

Finalmente, los capitulos relacionados con el impacto en la sociedad de las
medidas, la evolucién del tramite de proyectos de interés y las relaciones internacio-
nales se seleccionaron por ser distintivos entre las diferentes encuestas aplicadas en
Colombia y, en particular, por destacar puntos neuralgicos de la administracién del
Estado que no estan concebidos con claridad en ninguno de los referentes tedricos
trabajados que, en suma, contribuyeron a generar una propuesta que recoge de
manera integral las cuestiones centrales a evaluar en la gestién publica.

Considerando este grupo de aspectos, se disefié un cuestionario con un total de
diez (10) preguntas (una o dos por tematica) de valoracién a escala, que abarcan cada
uno de los capitulos mencionados y en las que el encuestado responde seleccio-
nando el grado de acuerdo o desacuerdo frente a los temas especificos propuestos,
permitiéndole, a su vez, contextualizar su respuesta de manera argumentada.

El cuestionario tiene por objeto consultar la opinién de expertos respecto a la
percepcidn que tienen sobre el grado de cumplimiento de las responsabilidades
de cada gobierno en cada sector administrativo de accién del Estado representado
en las tareas asignadas a cada uno de los ministerios. A partir de la valuacién de
la gestidn de cada cartera en los siete temas que cubre la encuesta, se pretende
consolidar una evaluacién conjunta del Gobierno nacional enfocada a determinar las
fortalezas, debilidades y aspectos a mejorar en el ejercicio de la gerencia del Estado.

Por su parte, la definicion de la muestra comprende, para periodo de estudio,
la seleccién de un grupo de analistas, expertos en los temas relacionados con los

' Laencuesta disefiada se puede consultar en el anexo
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programas sectoriales y la agenda a cargo de cada ministerio, los cuales deben
atender los siguientes criterios:

a. Los encuestados deben mantener independencia politica y administrativa del
Gobierno, de forma que no sean funcionarios de las entidades publicas consulta-
dasy, de ser posible, que no pertenezcan a alguna entidad del Estado; tampoco
deben sostener relacion filial con alguna organizacidn politica del Gobierno o
la oposicidn, ni mantener algin vinculo familiar o de consanguineidad con las
altas direcciones de cada ministerio.

b. En segundo lugar, los encuestados deben ser expertos en los temas y agendas
propias de la cartera especifica por la cual se les consulta su opinién, bien
porque han desempefiado en alguna ocasién cargos relacionados con las res-
ponsabilidades del sector consultado o porque tienen una amplia trayectoria
en la investigacién de la problematica de dicho sector.

c. Finalmente, los expertos deben ser reconocidos por la opinién puablica, bien,
por su prestancia académica o su profesionalismo, o por la objetividad con que
plantean inquietudes en diferentes escenarios.

La decisidn de aplicar la encuesta a expertos en lugar de hacerlo mediante una
consulta a la ciudadanfa reside en que los temas que esta cubre abordan aspectos
especializados de la actividad del sector publico sobre los que normalmente el
ciudadano del comtn no estéa informado, o lo esté pero en forma no adecuada o
incompleta, pues es posible que pueda tener informacién sobre el desempeno de
alguna(s) carteras pero dificilmente de todas y, finalmente, porque su percepcién
sobre dichos aspectos podria estar influida en la mayorfa de los casos por las opinio-
nes expresadas en los medios de informacidn a los que tiene acceso habitualmente.

En tal caso, obtener un grado apropiado de objetividad y de percepcién de
opinién en las respuestas de un cuestionario que es especializado en sus conteni-
dos se garantiza en mayor medida teniendo como requisito el que la encuesta sea
respondida por personajes que conocen con suficiencia los temas de la agenda y
la dindmica de cada ministerio, antes que por ciudadanos del comdn. Por tanto, en
la seleccidn de los expertos serfa conveniente designar para cada cartera un grupo
de tres a cinco personalidades que cumplan los criterios definidos, seleccionando
para su postulacién a un grupo de representantes de la academia o de alguna or-
ganizacidon no gubernamental ajena a los intereses del Gobierno. Asimismo, en la
medida que la aplicacién de la encuesta se prevé que tenga periodicidad trimestral
y se garantice precisién en la percepcién de opinidn, sera prudente en un contexto
estadistico y analitico cambiar con cierta regularidad a alguno(s) experto(s) consul-
tados por cada ministerio.
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En tal sentido, el cuerpo de la EGE en su primer capitulo aborda el tema de la
Ejecucion Presupuestal y busca obtener una evaluacién de los expertos consul-
tados en torno a la efectividad de la gestién presupuestal de cada ministerio de
conformidad con las responsabilidades asignadas y con la programacién de gastos
de cada vigencia, preparada y disponible de manera oportuna. Esta valoracién
puede diferir del resultado fiscal segin el estatuto orgéanico del presupuesto, en la
medida que si bien el registro de las diferentes etapas de la cadena de ejecucién
presupuestal puede acoger lo reglamentado en esta norma, ello no significa que
este cumpla con los propdsitos contemplados de gasto.

Lo anterior quiere decir que una disciplinada programacién de las disponibi-
lidades presupuestales, los compromisos, las obligaciones, los pagos e, inclusive,
las reservas de ley no es garantia suficiente para afirmar que el gobierno hizo las
compras que debfa hacer o que los gastos a cargo de cada Ministerio se ejecutaron en
forma adecuada para atender las demandas sociales y mejorar el bienestar general?.

El segundo capitulo de la EGE relacionado con el Cumplimiento de Metas
tiene como propdsito evaluar los resultados de la planeacién de cada Ministerio
de conformidad con el avance de las metas gubernamentales propuestas por el
Ejecutivo en cada sector especifico durante el periodo analizado, a partir de una
baterfa de indicadores especificos de gestion a los cuales el Departamento Nacional
de Planeacién les hace seguimiento habitual o, bien, porque identifica con claridad
los bienes y servicios entregados a la sociedad en los plazos pactados acorde con la
programacion de sus actividades. Asimismo, la ejecucién del presupuesto al guardar
una estrecha relacién con las metas formuladas en el Plan Nacional de Desarrollo
debe reflejar avances fisicos, observables, cuantificables de corto y mediano plazo
coherentes con los productos previstos en su planeacién de largo plazo, que sean
trazables, transparentes y acordes con los propdsitos de gestidon planteados alli
por el Gobierno nacional.

En tercer lugar, la EGE abarca el tema de la Contratacién de la Administracién
Publica alrededor del cual surgen dos perspectivas de anélisis. La primera, relacio-
nada con la evaluacién de la transparencia y calidad de los procesos de contratacién
en cada cartera, y la segunda, con la valoracién del avance de los productos y
servicios contratados.

En el primer caso, se pretende analizar la dindmica de la contratacién como pilar
de la gestién administrativa de los diferentes ministerios, asi como la atencién de los

2 Enrelacién con las orientaciones a seguir por los gobiernos en materia presupuestal el Fondo Monetario
Internacional (FMI) ha planteado diferentes referentes de orientacién a la practica presupuestal como
el Manual de Transparencia Fiscal (2008), los Indicadores de Solidez Financiera (2006) y el Manual de
Estadisticas de las Finanzas Publicas (2001), entre los més representativos.
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conductos regulares contemplados para los procesos de contratacion reglamentados
por las Ley 80 de 1993 (CRC, 1993) y Ley 1150 de 2007 (CRC, 2007). De otro lado, se
busca obtener la opinién de los expertos consultados para que evalGen el progreso
alcanzado en cada periodo de los servicios y productos contratados de forma que
se constituyan como elemento complementario de coherencia de la encuesta en si
mismos, asi como de consistencia programaética entre las metas formuladas en el
plan de desarrollo y la ejecucién del presupuesto, analizadas en los dos primeros
capitulos de la EGE.

En el siguiente aparte, se analiza el Impacto en la Sociedad de las Medidas
adoptadas por el Gobierno, capitulo que consta de dos secciones: la primera, orien-
tada a determinar el impacto social de las medidas y acciones del Gobierno sobre
la comunidad con independencia de la percepcién general de las personas, dado
que es natural que muchas medidas gubernamentales cuya finalidad sea de interés
colectivo no sean populares entre muchos miembros de la comunidad, verbigracia
toque de queda, nuevos impuestos especificos, etc. En este mismo sentido, el analisis
del efecto generado en la sociedad con las politicas publicas debe evaluarse con
independencia de su costo fiscal.

Como complemento a este analisis, la segunda seccién del cuarto capitulo de
la EGE consulta el grado de aceptacién que tienen los ciudadanos ante las medi-
das de politica implementadas por el Gobierno en cada sector especifico durante
el periodo analizado, desde la perspectiva de los expertos consultados. Si bien
la pregunta del cuestionario no es planteada de forma explicita a la sociedad, se
espera que la opinién informada del analista consultado en cada sector especifico
sea un referente objetivo que recoja el sentimiento popular del grado de aceptacién
de las politicas publicas.

El quinto componente de la EGE aborda el concepto de eficiencia en la ges-
tion y Administracion Publica, y tiene como objetivo disponer de una evaluacién
cualitativa general del conjunto de actividades realizadas en cada cartera por sector
especifico durante el perfodo analizado. En términos précticos, esta seccién recoge
la opinién consolidada de todos los demas capitulos de la encuesta, a partir de
la inspeccién global de los criterios técnicos, administrativos, presupuestales, de
control y los &mbitos politico, econémico y social del Gobierno general. Los resul-
tados obtenidos en este mddulo seran empleados para contrastar el conjunto de
las respuestas de las demés secciones de la encuesta en cada ministerio.

La seccién sexta de la EGE comprende el anélisis sobre la evolucién del tramite
de proyectos de interés que durante el periodo evaluado haya o no efectuado
el Gobierno de forma que pueda determinarse la oportunidad asi como el avance

88 Universidad de Medellin



Encuesta de opinion para la evaluacion de la gestion piblica en Colombia: una propuesta de medicion

en el tramite de normas relacionadas con las metas y propédsitos del ejecutivo en
cada sector administrativo. De conformidad con los pardmetros de un Estado de
derecho, las actividades publicas estan sustentadas en las normas expedidas, las
cuales soportan la legalidad de las decisiones y legitiman el respaldo popular a las
medidas de politica. En este sentido, una restriccién considerable para las medidas
de politica gubernamentales esté dada por la sujecién del Ejecutivo al trdmite de
leyes y/o normas que dependen de los procedimientos que son responsabilidad de
otras ramas del poder publico o por instancias administrativas de otros niveles del
Estado, por lo cual se generan atrasos que interrumpen de manera significativa la
eficiencia puablica.

El tltimo componente de la EGE corresponde a la evaluacién de las Relaciones
Internacionales, el cual presenta dos dpticas de anélisis: en la primera, se revisa
cémo impactan las medidas gubernamentales de cada sector especifico el manejo de
las relaciones diplomaticas del pais con Estados vecinos y no vecinos. Sin embargo,
es preciso recordar que no todas las actividades de las carteras tienen repercusién
directa o indirecta, voluntaria o involuntaria en las relaciones con otros paises, en
la medida que buena parte de las medidas de politica se basan en fundamentos
técnicos, antes que politicos o geoestratégicos.

En razén de lo anterior, la segunda perspectiva tiene por finalidad indagar el
impacto técnico medido a través de los canales de cooperacién propiciados con
otros paises en los temas que son responsabilidad de cada ministerio. Este tema
adquiere importancia en razén a que, para citar un ejemplo, uno de los criterios de
acceso de Colombia como miembro activo de la Organizacién de Estados para la
Cooperacién y el Desarrollo Econdémico ~OCDE- es que el pafs sea prestador neto
antes que perceptor neto de cooperaciéon y asistencia técnica respecto a otros pai-
ses. En todo caso, se ha considerado que en este mddulo de la EGE, cualquiera de
estas dos alternativas o ambas no solo se presentan habitualmente sino que estan
asociadas con las relaciones internacionales del Estado en su conjunto®.

Con base en lo anterior, y una vez adelantado el proceso de aplicacién de las
EGE, las respuestas tendrdn asociadas en cada capitulo una valoracién nominal a
escala, cuyo puntaje acumulado para el conjunto de los ministerios dara lugar a la
construccién de un indice que recoja a lo largo del tiempo la evolucién y dindmica
de la percepcidn sobre la gestidn del Gobierno en cada periodo. Este indice, de-
nominado Indice de Gestién del Ejecutivo (IGE), se constituird en un indicador de
referencia para evaluar a corto, mediano y largo plazo el desemperfio de los diferentes

3 Apartir de la descripcién hecha y para su consulta, la versién final de la encuesta consolidada se presenta
en el Anexo 1 de este documento.
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ministerios de la rama ejecutiva del Gobierno nacional en los aspectos fundamentales
de la Administracion Piblica; asimismo se constituird en un termémetro para los
mandatarios de turno a la hora de analizar la orientacién de las politicas publicas
y la percepcién que tenga la comunidad sobre la eficiencia de su gestién. En la si-
guiente seccidn, se presenta, a manera de ejemplo, un ejercicio simulado con datos
hipotéticos mediante los cuales se construye una serie del indice, con el objetivo
de servir de ilustracidn a los lectores sobre su aplicacién y utilidad.

2. RESULTADOS

En primer lugar, la encuesta de opinién a expertos debe conducir a una evaluacién
global de la gestién del ejecutivo en cada periodo analizado (se propone que la
encuesta sea trimestral). Para tal efecto, en el proceso de tabulacién de resulta-
dos, cada una de las respuestas tiene una puntuacién definida por la importancia
que tiene cada componente o capitulo de la encuesta en la gestién de la cartera
evaluada y que oscila entre cero (0) y dos (2) puntos, en el que (0) representa que el
criterio no se cumple a cabalidad y (2) que se cumple a satisfaccién, con un punto
central (1) en referencia a un criterio o aspecto de la administracién que se cumple
de manera relativa.

Por ello, aspectos como el presupuesto, la planificacién, la contratacion y
el impacto social de las medidas tienen el mayor peso en la evaluacién con una
valoracién de hasta dos (2) puntos, en virtud a la trascendencia que estos temas
tienen en la percepcién general de eficiencia y eficacia de un gobierno a partir de
los criterios definidos por el FMI (2008). Por su parte, los capitulos correspondien-
tes al tramite de proyectos de interés y las relaciones internacionales, por tener
un impacto secundario entre la opinién a la hora de evaluar la gestion publica, les
fue asignada una puntuacién que oscilara entre cero (0) y uno (1), de forma que en
suma se consolide en cada periodo y para cada ministerio una evaluacién general
de las actividades bajo su responsabilidad que oscilara en un rango de cero (0) a
diez (10) puntos.

Sin embargo, en la medida que la encuesta es de opinidn, el rango definido para
la calificacidn de las respuestas no considera una amplia variedad de percepciones
(puntuaciones), dado que lo se pretende es concretar una evaluacion conjunta que
defina con claridad en cada sector especifico y para cada temética de la gestion, el
desempefio bueno, malo o regular del Gobierno.

Es ampliamente conocido que muchas investigaciones estadisticas contem-
poréneas cuantitativas o cualitativas tienen preguntas que son empleadas para
confirmar la consistencia de algunas respuestas. En el caso de la EGE el componente
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de “Eficiencia” calificado por los expertos entre cero (0) y dos (2) puntos, actia de
manera independiente frente a las deméas preguntas del formulario y no se tiene en
cuenta en la suma de resultados de los demas capitulos, en la medida que, como
se explicd, se tomara como pregunta de contraste en la percepcidn de gestién de
los expertos en cada ministerio, tal como se ilustra en el ejercicio simulado que
se prepard para tal fin (ver cuadro 1) para los datos consolidados de un trimestre
(2011-1V en el ejemplo).

En este caso, el criterio de eficiencia global se contrasta con la suma del
puntaje asignado a las respuestas de cada capitulo de la EGE por Ministerio. Por
tanto, si en este capitulo la calificacion es igual a cero (0) y la suma de las demés
se encuentra en un rango entre cero (0) y tres (3), la gestién de dicha cartera se
consideraréa Ineficiente. Por otra parte, si Eficiencia es igual a uno (1) y la suma de
las respuestas complementarias se encuentra en un rango de cuatro (4) a siete (7),
la gestién del ministerio respectivo se considerara como Relativamente Eficiente.
Finalmente, si eficiencia es igual a dos (2) puntos y se contrasta con la suma de las
demés respuestas en un rango de ocho (8) a diez (10), la gestién del ministerio se
calificara como Eficiente. En todo caso, la valuacién de la pregunta de contraste
no invalidaré la calificacién de los demés médulos de la encuesta, pues como se ha
explicado, se emplearé solo para confirmar las percepciones de los encuestados y
en todo caso ni su tabulacién, ni los criterios de puntuacién seran de conocimiento
de los encuestados, pues serdn de aplicacion exclusiva por parte de quien opere
como administrador de la EGE.

Cuadro 1. Encuesta de Gestidn al Ejecutivo: Tabulacién de resultados periodo base
(Ejercicio de Simulacién para 2011-1V trimestre)
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Presupuesto 2 2 1 0 2 2 1 2 1 1 1 1 0 1,3
Metas gobierno 1 1 2 1 1 0 1 2 2 2 0 1 1,2
Contratacion 0 0 0 0 0 1 2 0 0 2 0 1
Impacto social de las
p. 2 2 2 1 1 1 0 1 1 2 1 1 1,4
medidas
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TOTAL 7 7 7 8 6 6 6 6 | 10| 5 7 6 6 9 3 3 |64
Eficiencia 2 2 2 2 1 1 1 1 2 1 2 1 1 2 0 0 1,3

Fuente: Ejercicio de simulacién de resultados para el periodo 2011-1V.g

El ejercicio hipotético del cuadro 1 constituye una matriz de evaluacién de resul-
tados de la gestién de la rama ejecutiva, pues en ella se consigna la puntuacién total
de cada ministerio y por cada uno de los componentes de la encuesta (columnas);
asimismo, el cuadro consolida la calificacién media del Gobierno en cada capitulo
de la misma (filas). Es asf como para el total de la rama ejecutiva la evaluacién global
promedio de todos los ministerios para el periodo base (2011-1V trimestre) fue seis
punto cuatro (6,4), la cual es coherente en comparacién con el referente promedio
de Eficiencia obtenido (1,3). Asimismo, los resultados consolidados permiten anali-
zar la evaluacion total promedio del Gobierno central en cada uno de los capitulos
tematicos de la encuesta, en la que la ejecucién del presupuesto obtuvo el mejor
puntaje medio (1,3) y la contratacién el més bajo (0,7).

Los resultados de la puntuacién asignada al total del Gobierno se utilizaran
para construir un indice tipo Laspayres* en el cual se pueden comparar los cambios
de evaluacién en la gestién del Ejecutivo asi como la tendencia que sigue la califi-
cacién de un gobierno o de diferentes administraciones a corto, mediano y largo
plazo. Por tanto, el cuadro 2, ilustra cdmo a partir de los resultados obtenidos en
el periodo base (2011-1V) més los que se generarian siguiendo el mismo protocolo
de la EGE hasta el tercer trimestre de 2014 se proyecta trimestre a trimestre el
resultado del indice de gestién del Ejecutivo, incrementando el indice de cada
vigencia con la variacién porcentual de la evaluacién de cada periodo respecto al
inmediatamente anterior.

4 Un indice Laspayres es un nimero que muestra la relacién estadistica de cambio de una variable con

referencia a un periodo especifico definido como punto de partida o base.
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Cuadro 2. Encuesta de gestion al Ejecutivo:
Construccién del Indice Tipo Laspayres, Serie 2011-1V a 2014-111

Base 2011-1V trimestre =100

Trimestre Evaluacion | Proyeccion indice Trimestre Evaluacion | Proyeccion indice
2011-1V 6,4 100,0 2013-11 6,5 101,6
2012-1 6,7 104,7 2013-111 6,0 93,8
2012-11 73 114,1 2013-1V 58 90,6
2012-111 7,0 109,4 2014-1 5,6 87,5
2012-1V 7,1 110,9 2014-11 6,2 96,9
2013-1 6,8 106,3 2014-111 6,8 106,3

Fuente: Simulacién de resultados consolidados de la evaluacién de la EGE

En la simulacién efectuada, se aprecia cémo el punto mas alto de la calificaciéon
del ejecutivo se presenta en el segundo trimestre de 2012 cuando la evaluacién fue
de 7,3 puntos (indice 114,1) y el punto mas bajo inferior en el primer trimestre de
2014 con 5,6 puntos (indice 87,5). Finalmente, el grafico 1 presenta la dindmica del
indice de Gestién al Ejecutivo a lo largo de la serie, asf como la tendencia que siguié
la percepcién de los expertos sobre la gestiéon del Gobierno.

Gréfico 1. Indice de gestién del Ejecutivo, 2011-11 a 2014-III

{ndice Laspayres, base diciembre de 2011=100
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Fuente: Elaboracién autores con base en datos simulados
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3. CONCLUSIONES Y AGENDA FUTURA DE TRABAJO

La formulacién de un Indice de Gestién del Ejecutivo ~IGE— puede materializarse
desde diferentes enfoques metodoldgicos, los cuales, en su mayoria, tienen como
base de calculo los resultados contables y financieros del sector publico. Sin
embargo, una nueva alternativa por explorar surge de la valuacién cualitativa de
las actividades ejecutadas en el corto plazo por el Gobierno nacional, mediante el
diseno, aplicacién y consolidacién de resultados de una Encuesta de Opinién cuya
base conceptual contiene reconocidas metodologias de frontera aceptadas en el
ambito mundial para el diseno de indicadores de eficiencia de las politicas publicas
de corto plazo. Dicho instrumento debe ser diligenciado periodo a periodo por
un grupo de expertos en finanzas publicas y administracién del Estado en cada
sector administrativo, seleccionados cuidadosamente por un grupo respetado de
académicos o una organizacion sin vinculos politicos con el gobierno de turno, para
que expresen su opinién sobre la gestién de la rama ejecutiva del sector puablico,
en cada cartera ministerial, de manera periédica.

Una evaluacién cualitativa del Gobierno se justifica en razén a que esta propuesta
permite analizar aspectos particulares de la gestién piblica como la percepcién de
acogida de las medidas publicas o los niveles de corrupcién administrativa, que con
escasa probabilidad se evidencian en la lectura de las estadisticas fiscales difundidas.
Hoy en dfa, este tipo de anélisis constituye un requerimiento recurrente por parte
de los organismos multilaterales, que como el FMI (2006, p. 13), indican cémo es
de importante disponer de un conjunto de indicadores oportunos que midan la
efectividad de las diferentes decisiones de politica.

Mediante un ejercicio simulado con fines ilustrativos se recrearon y puntuaron
resultados hipotéticos de la encuesta, se consolidé una evaluacién media de la
gestién del Gobierno en general, de cada ministerio en particular y de cada uno de
los aspectos centrales de andlisis de la administracion del Estado. Asimismo, para
analizar de forma estandarizada los resultados consolidados de la EGE se elaboré un
indice tipo Laspeyres que representa la dinamica que sigue a lo largo del tiempo la
evaluacion de la gestién del Gobierno, de forma que se utilice como instrumento de
toma de decisiones y reorientacién de politicas por parte del Estado asi como herra-
mienta de control ciudadano y de conciencia electoral de la comunidad en general.

En este sentido, la agenda futura de investigacién en este campo debe abordar
la definicién del administrador de la EGE y programar bajo su responsabilidad la
implementacion de una prueba piloto por lo menos durante tres periodos conse-
cutivos, en la que se aplique el formulario a un grupo de reconocidos expertos que
conduzca a ajustes pertinentes del cuestionario, analizar la metodologfa de tabu-
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lacién de respuestas, analizar en contexto los resultados y determinar el trimestre
de referencia o base del indice.

Asimismo, nuevos trabajos sobre esta propuesta deben orientarse a integrar,
combinar, analizar y describir los resultados de la Encuesta de Gestién al Ejecutivo
en conjunto con las propuestas de Barreto, Mendoza y Prieto (2011) y Prieto, Barreto
y Mendoza (2011) presentadas como alternativas de esta linea de investigacidn, de
manera que puedan articularse en un sistema integrado de evaluacién de gestién
al ejecutivo que combine el anélisis cuantitativo y cualitativo de la Administracion
Plblica en Colombia en un horizonte continuo. Asimismo, la construccién de siste-
mas de indicadores integrados de gestidn para los gobiernos locales basados en
metodologias aceptadas en el contexto internacional, mediante los cuales se puedan
definir protocolos estandarizados de evaluacidn de la administracién territorial han
sido considerados en la agenda.

En suma, la implementacién de la Encuesta de Gestion al Ejecutivo como un
instrumento alternativo de percepcién de opinién para evaluar los gobiernos com-
plementa el anélisis de la gestién de la Administracién Publica desde una éptica
diferente a la financiera y permite contrastar de forma continua y con rigurosidad,
mediante un indice que consolida las respuestas tabuladas, la valoracién ambigua
que ofrecen las estadjisticas fiscales de la Administraciéon Piblica.
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Anexo

P

ENCUESTA DE GESTION DEL EJECUTIVO-EGE UNIVERSIDAD CATOLICA

e Colombia

a. Ejecucion presupuestal

Justificacién de la pregunta: Evaluar la efectividad de la gestién presupuestal del
Ministerio XYZ de conformidad con las responsabilidades asignadas.

1. ¢En relacién con lo establecido en el Plan
Financiero correspondiente a la vigencia
fiscal actual, considera que la ejecucién del
presupuesto a cargo del Ministerio XYZ du-
rante el trimestre (Ti) fue?

No adecuada

Relativamente adecuada

Adecuada

Argumentacién:

b. Cumplimiento de metas

Justificacién de la pregunta: Evaluar el avance de las metas gubernamentales pro-
puestas por el ejecutivo por sector especifico durante el periodo analizado, con base
en indicadores especificos a los cuales el Departamento Nacional de Planeacién les
hace seguimiento.

2. ¢Segln lo establecido en el Plan Nacional
de Desarrollo, el avance en las metas for-
muladas para el Sector XYZ por parte del | Relativamente adecuado
Ministerio XYZ durante el trimestre (Ti) fue?

No adecuado

Adecuado

Argumentacién:
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c. Contratacion:

Justificacion de la pregunta: Evaluar la transparencia de los procesos de contratacién
en cada cartera asi como el avance de los productos y servicios contratados.

3. ¢De conformidad lo establecido en el esta- | No avanzaron en forma
tuto general de la contratacién publica (Ley | adecuada
80 de 1993, Ley 1150 de 2007) los procesos
de contratacién a cargo del Ministerio XYZ
durante el trimestre (Ti) se adelantaron de

manera? Avanzaron en forma adecuada

Avanzaron en forma
relativamente adecuada

Argumentacién:

Justificacién de la pregunta: Evaluar el avance de los productos y servicios contra-~
tados.

4. ¢Durante el trimestre (Ti), de conformidad | Un efecto negativo para la
lo establecido en el estatuto general de la | sociedad
contratacién publica (Ley 80 de 1993, Ley
1150 de 2007) y los programas contempla-
dos en el Plan Nacional de Desarrollo, los
bienes y servicios contratados por el Minis- | Un efecto positivo para la
terio XYZ? sociedad

Fueron indiferentes para la
sociedad

Argumentacion:

d. Impacto en la sociedad de las medidas

Justificacion de la pregunta: Determinar con objetividad el impacto social comunidad
con independencia de la percepcién general de las personas.

5. <¢Durante el trimestre (Ti), las medidasy ade- | Un efecto negativo para la
lantadas por el Ministerio XYZ representa- | sociedad
ron?

Fueron indiferentes para la
sociedad

Un efecto positivo para la

sociedad
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Argumentacién:

Justificacion de la pregunta: Determinar el grado de aceptacién de las medidas de
gobierno por parte de los ciudadanos

6. <¢Durante el trimestre (Ti), las medidas y | No fueron bien recibidas por
acciones adelantadas por el Ministerio | las sociedad
XYZ? Fueron indiferentes para la
sociedad
Un efecto positivo para la
sociedad
Argumentacion:

e. Eficiencia en la gestion y administracion publica

Justificacion de la pregunta: Evaluar la eficiencia de las actividades adelantadas por
cada cartera durante el analizado

7. ¢(Durante el trimestre (Ti), como califica la
gestién del Ministerio XYZ?

Ineficiente

Relativamente eficiente

Eficientes

Argumentacién:

f.  Evolucion del tramite de proyectos de interés

Justificacion de la pregunta: Determinar la oportunidad asi como del avance en el
tramite de normas relacionadas directamente con las metas y propdsitos del gobierno
en cada sector.
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g.

8. ¢Durante el trimestre (Ti), el
tramite de proyectos de ley
y/o expediciébn de normas
relacionadas con las compe-
tencias adelantadas por el
Ministerio XYZ fue?

Insatisfactorio

Satisfactorio

No se presentaron/adelantaron proyectos de
ley y/o normas por parte del Miniterio

Argumentacién:

Relaciones internacionales

Justificacién de la pregunta: Impacto del manejo de las relaciones diplomaticas del

pais con Estados vecinos y no vecinos.

9. ¢(Durante el trimestre (Ti), las
actividades adelantadas por el
Ministerio XYZ?

Argumentacién:

No fortalecieron las relaciones internacio-
nales del pais

Fueron indiferentes para las relaciones inter-
nacionales del pais

Fortalecieron las relaciones internacionales
del pais

Justificacion de la pregunta: En un contexto de apertura y globalizacién mundial
determinar (en que grado) el pais es perceptor/prestador neto de cooperacién técnica

en los temas que son responsabilidad de cada Ministerio.

10. ¢Durante el trimestre (Ti), las
actividades adelantadas por el
Ministerio XYZ?

Argumentacién:

No fortalecieron las relaciones de coopera-
cién con otros paises en los temas a su cargo

Fueron indiferentes en términos de coopera-
cién con otros paises en los temas a su cargo

Fortalecieron las relaciones de cooperaciéon
con otros paises en los temas a su cargo

Fuente: elaboracion propia
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