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El Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE),
como coordinador del Sistema
Estadistico Nacional (SEN) y en
el marco del proyecto de Planifi-
cacién y Armonizacién Estadisti-
ca, disené lo Estrategia para
el Fortalecimiento Estadisti-
co Territorial —EFET, que busca
mejorar el conocimiento de la ac-
tividad estadistica y asf de los pro-
cesos de producciéon auténoma de
estadisticas territoriales bajo estdn-
dares DANE basados en referentes
internacionales y en la aplicacién
de los principios fundamentales de
Naciones Unidas para las estadis-
ticas oficiales.

Esta iniciativa promueve la capa-
cidad técnica de los entes territo-
riales, desde la organizacién y la
produccién de informacién de ca-
lidad, mediante acciones que per-
mitan articular esfuerzos, empode-
rar actores ferritoriales y fomentar
la participacién en la produccién y
difusién de las estadisticas de los
municipios y departamentos, dan-
do a conocer instrumentos para la
gestion y el fortalecimiento de la
capacidad técnica que contribuye
al desarrollo de la actividad esta-
distica y a una mejor comprensién
de la realidad econémica, social,
demogrdfica y ambiental.

PRESENTACION

Su metodologia se basa en la di-
vulgacién, sensibilizaciéon y capa-
citacién en instrumentos que apo-
yan la produccién estadistica con
calidad y permiten un mejor apro-
vechamiento de las estadisticas te-
rritoriales. La estrategia capacita y
brinda material pedagégico, a tra-
vés de la realizaciéon de seminarios
a diversos funcionarios de gober-
naciones y alcaldias. Estas accio-
nes contribuyen al desarrollo de la
informacién  estadistica territorial
y por tanto del Sistema Estadistico
Nacional.

En este contexto y consciente de la
necesidad de brindar a los usuarios
los mejores productos, el DANE, a
través de la EFET, desarrolld una
serie de cuadernillos denomina-
dos Herramientas estadisticas
para una gestion territorial
mas efectiva. Estos documentos
favorecen la transparencia y cre-
dibilidad en la calidad técnica de
los entidades para un mejor en-
tendimiento, comprensién y apro-
vechamiento de las estadisticas
producidas en el contexto de los
principios de coordinacién nacio-
nal, pertinencia, imparcialidad y
acceso equitativo.
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El andlisis de linea base nacié como
un método de evaluacién de pro-
yectos, en donde se pretendia co-
nocer informacién concreta de la si-
tuacién al momento de iniciarse las
acciones planeadas, estableciendo
el ‘punto de partida’ del proyecto o
intervencién. Esta herramienta per-
mitia hacer una evaluacién ex ante
de la situacién que se pretendia mo-
dificar, para despues ser compara-
da con los resultados del proyecto
(evaluacién ex post).

El avance técnico y teérico de la
evalucién de proyecos y de la ges-
tién adminstrativa ofrecié una nue-
va visién de las cualidades de esta
herramienta. En este sentido, se
entendié su capacidad para hacer
evaluaciones intermedias a todo el
proceso de ejecucién, no solo para
proyectos especificos, sino también
para la gestién publica y las metas
gubernamentales, permitiendo eva-
luar el impacto de las decisiones
tomadas. Esta nueva caracteristica
pretende entender la evaluacién
como un proceso continuo en don-
de los lecciones aprendidas son un
mecanismo para alcanzar los resul-
tados deseados. De esta forma, el
andlisis de linea base se establecié
como una herramienta fundamental

INTRODUCCION

dentro de los sistemas de seguimien-
to y evalucién basado en resultados.

En este sentido, debe entenderse
la linea base de indicadores como
el conjunto de indicadores selec-
cionados para el seguimiento y la
evaluacién sistemdtica de politicas y
programas a través de informacién
estadistica sistematizada, oportuna
y confiable que permite a instancias
directivas la consecucién de niveles
6ptimos de gestion y facilita el pro-
ceso de toma de decisiones'. De
esta manera, la linea base resuelve
problemas frecuentes de improvi-
sacion en la planeacion y brinda
elementos especificos para una eva-
luacién sistemdtica de las politicas y
la gestién publica, porque ha defi-
nido previamente los indicadores
estructurales, ademds de._un ano
de referencia para observar la evo-
lucién y el comportamiento de las
acciones publicas. Adicionalmente
tiene la ventaja de ofrecer, cuando
se trate de programas especificos de
un gobierno particular, esquemas
de seleccién, ponderacion e incor-
poracién de/nuevos indicadores, asi
como esquemas de andlisis sistemd-
tico de politicas.

' PFENNIGER, Mariana. 2004. Indicadores y esta-
disticas conceptuales: un breve repaso conceptual.
Portal Iberoamericano de Gestién Cultural.
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Mdltiples  organismos interna-
cionles como la CEPAL?, el Banco
Mundial® y el PNUD*, entre otros,
han reconocido las cualidades de
esta herramienta. Es por esto que
la linea base juega hoy un papel
fundamental dentro de los siste-
mas de informacién para la toma
de decisiones, permitiendo reducir
algunos problemas de asimetrias
de informacién estadistica y con
ello reducir la seleccién adversa
de politicas publicas.

El DANE ha desarrollado una me-
todologia para el andlisis de linea
base de indicadores, cuya primera
version corresponde al afo 2001,
y la cual, en aras del mejoramien-
to y de la obtencién de 6ptimos
resultados, se ha venido actuali-
zando con el objetivo de ajustar
sus cualidades teéricas y técnicas
para un mejor manejo de esta he-
rramienta.

El presente documento resume la
metodologia para el disefio, for-
mulacién e implementaciéon de la
linea base de indicadores ya sea

2 CEPAL. 2001. Serie: Seminarios y Conferencias
No. 8 “Seminario de alto nivel sobre las funciones
bésicas de la planificacién. Compendio de expe-
riencias exitosas”. La Habana, Cuba, 16 y 17 de
noviembre de 2000.

3 ZALL, Jody y RIST, Ray. 2004. Ten Steps to a
Results-Based Monitoring and Evaluation System,
World Bank.

4 NUPD. 1997. Monitoreo y evaluacién orientados

a la obtencién de resultados: Manual para los admi-
nistradores de programas. OESP Handbook Series.
New York, USA.

a nivel de entidades del orden
nacional, sectorial o territorial, co-
menzando por el marco concep-
tual, tedrico y normativo, seguido
por la definiciéon de los lineamien-
tos bésicos tanto para la concep-
tualizacién, disefio y formulacion,
como para la implementacién y
puesta en marcha de la misma.

Herramientas estadisticas para una gestion territorial mas efectiva



LiNEA BASE DE INDICADORES

La linea base es un conjunto de
indicadores estratégicos seleccio-
nados que permiten hacer segui-
miento, evaluacién y rendicién de
cuentas a politicas publicas, pla-
nes, programas y proyectos. Su
caracteristica principal es que per-
mite comparar los logros o avan-
ces que se hayan hecho respecto
a un afo de referencia. En otras
palabras, la linea base proporcio-
na la informacién necesaria para
que los encargados del proceso
decisorio puedan medir el des-
emperio posterior de las politicas,
programas y proyectos comparan-
do reiterativamente el franscurso y
desarrollo del proyecto respecto al
inicio de dicha politica. No obstan-
te, aunque la linea base se refiere
a indicadores, su estructuracién
tiene como punto de partida el
aprovechamiento y la utilidad de
la informacién.

El objetivo principal es facilitar el
seguimienfo y evaluaciéon de la
gestion  publica, brindando in-
formacién agregada, oportuna y
confiable, que permita a los in-
volucrados en el proceso deciso-
rio mejorar procesos de foma de
decisiones. De esta forma, la linea
base de indicadores contribuye a
la consolidacién de una cultura

de uso y aprovechamiento de la
informacién, mediante el manejo
permanente de indicadores claves.

Conceptualizaciéon de la
linea base de indicadores

La informacién es un conjunto or-
ganizado de datos procesados’® y
Utiles, que constituyen un mensaje
sobre un determinado fenémeno,
proporcionando significado o sen-
tido a una situacién en particular.
Los datos se convierten en infor-
macién cuando aportan  signifi-
cado, relevancia y entendimiento
a defterminadas personas en un
tiempo y lugar determinado. El
principal desafio en la evaluacién
es separar los datos Utiles de los
irrelevantes y contradictorios para
asegurarse que el andlisis se reali-
ce basado en la mejor informacién
posible.

Existen tres caracteristica que son
de vital importancia para el segui-
miento y evaluacién de los planes,
programas, proyectos y politicas
pUblicas: la primera, es que la pro-
duccién de informacién tiene costos

5 Los datos son simplemente unidades de informa-
cién que incluyen percepciones, nUmeros, observa-
ciones, hechos y cifras, pero que al estar desligadas
de un contexto particular carecen de sentido infor-
mativo.

Linea Base de Indicadores
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marginales decrecientes; en otras
palabras, en la medida que los in-
dividuos poseen informacién, mds
capacidad tienen de generar un
mayor volumen de ésta a menores
costos y asi convertir al proceso de
produccién de informacién estadis-
tica en un circulo virtuoso.

La segunda caracteristica de la in-
formacién es que permite conectar
a varios oferentes y demandantes
al mismo tiempo, eliminando in-
termediarios y costos de transac-
cién. Esa caracteristica de no ri-
validad en el consumo, junto a la
de no exclusién, hacen de la infor-
macién un bien semipuUblico® que
debe ser tratado como tal, es de-
cir, cuando una persona o entidad
produce informacién relevante, las
demdés personas pueden utilizarla
sin ningun costo adicional’.

La tercera caracteristica estd rela-
cionada con las notables conse-
cuencias de prediccién y mejora de

¢ La informacién puede considerarse como un bien
semipUblico en la medida que siempre existe un
minimo de rivalidad en consumo (por ejemplo, las
lineas de teléfono o de acceso a Internet se pueden
saturar si son utilizadas masivamente) y existe algo
de exclusién, ya que dependiendo del tipo de consu-
mo, existen tarifas o pagos por obtener informacién
y servicios personalizados.

7 Dado que esta situacién reduce significativa-
mente los incentivos para realizar descubrimientos
cientificos, muchos paises han adoptado leyes sobre
patentes para privatizar la informacién que nor-
malmente serfa de cardcter piblico. En otros casos,
cuando una persona o entidad produce informacién
de interés publico, se ha optado por el cobro al ac-
ceso de ésta.

politicas publicas que puede ofrecer
la informacién bien gestionada. La
falta de informacién presenta en
muchos aspectos un problema que
implica incertidumbre en la toma de
decisiones; a falta de informacién
perfecta, puede no saberse exacta-
mente cudles son las consecuencias
de determinada accién. Es posible
reducir esa incertidumbre con una
mejor informacién y, por lo tanto,
tomar mejores decisiones que re-
porten mayores niveles de utilidad.

Lo informacién estadistica puede
ser manejada de mdltiples mane-
ras. Sin embargo, se ha reconoci-
do la construccién de indicadores
como una de las formas més sim-
ples en que los datos se convier-
ten en informacién por su poder
de comunicacién. En este sentido,
debemos entender un indicador
como una expresién cualitativa o
cuantitativa observable, que permi-
te describir caracteristicas, compor-
tamientos o fenémenos de la reali-
dad a través del establecimiento de
una relacién entre variables, que
comparada con perfodos anterio-
res, productos similares o una meta
o compromiso, permite evaluar el
desempefio y su evolucién en el
tiempo. Por lo general son féciles
de recopilar, altamente relaciona-
dos con ofros datos y de los cuales
se pueden sacar répidamente con-
clusiones Utiles y fidedignas.

Herramientas estadisticas para una gestion territorial mas efectiva



Un indicador debe cumplir con tres caracteristicas bésicas:

Simplificacién: la realidad en la que se actda es multidimensional,
un indicador puede considerar alguna de tales dimensiones (econé-
mica, social, cultural, politica, etc.) pero no puede abarcarlas todas.

Medicién: permite comparar la situacién actual de una dimensién
de estudio en el tiempo o respecto a patrones establecidos.

Comunicacién: todo indicador debe transmitir informacién para la
toma de decisiones.

Particularmente, los indicadores son herramientas muy Utiles para la pla-
neacién, seguimiento, evaluacién y la gestién en general y tienen como
objetivos principales:

* Generar informacién ¢til para mejorar el proceso de toma de decisio-
nes, el proceso de disefio, implementacién o evaluacién de un plan,
programa, etc.

* Monitorear el cumplimiento de acuerdos y compromisos.

* Cuantificar los cambios en una situacién que se considera problemética.

* Efectuar seguimiento a los diferentes planes, programas y proyectos
que permita tomar los correctivos oportunos y mejorar la eficiencia y
eficacia del proceso en general.

Linea base de indicadores como instrumento de
evaluacion de proyectos

La linea base nacié como un método de evaluaciéon de proyectos socia-
les, en donde se pretendia conocer informacién concreta de la situacién
al momento de iniciarse las acciones planificadas, es decir, establecer el
‘punto de partida’ del proyecto o intervencién. La linea base suele tener un
cardcter cuantitativo y puede recurrir a fuentes primarias y secundarias de
informacién, sin embargo, se prefieren las fuentes primarias dado que la
mayoria de veces los proyectos de desarrollo concernian a un escenario
especifico no contemplado por otros investigadores.

Linea Base de Indicadores
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En el contexto de la evaluacion de
un proyecto, era completamente
necesario que la linea base se rea-
lizara cuando el plan, programa o
proyecto se iniciara, de lo contra-
rio, no se contaria con datos que
permitieran establecer compara-
ciones posteriores e indagar por
los cambios ocurridos conforme
el proyecto se iba implementan-
do. Asi mismo, de no realizarse se
harian menos confiables las pos-
teriores evaluaciones de resultados
y/o de impacto de un proyecto en
desarrollo.

En este sentido, la linea base para
evaluaciéon de proyectos permite®:

Establecer la situacién inicial del
escenario en que se va a imple-
mentar un proyecto.

Servir como un punto de compa-
racién para que en futuras eva-
luaciones se pueda determinar
qué tanto se lograron alcanzar
los objetivos.

Corroborar los datos obtenidos
en el diagndstico y los estudios de
factibilidad previos que dieron ori-
gen a la formulacién del proyecto.
Caracterizar en forma més pre-
cisa a la poblacién objetivo del
proyecto o intervencién, y con
ello incluso se podrian refor-
mular los objetivos con miras a

©

Bobadilla Diaz, P, Del Aguila Rodriguez, L. y Mor-
gan, M. de la L. 1998. Disefio y evaluacién de pro-
yectos de desarrollo. Lima-Perd: Pact-USAID.

ganar mayor pertinencia, efica-
cia, eficiencia y sostenibilidad
potencial.

* Realizar una planificaciéon bien
concebida para la ejecucién del
proyecto.

Como se observé anteriormente, la
linea base fue utilizada en prime-
ra instancia como un recurso para
evaluar los resultados de proyectos
especificos y a su vez para medir
el impacto de las decisiones en-
marcadas en dichos planes o po-
liticas. Sin embargo, llevar a cabo
una evaluacién ex—ante y ex—post
era pensar que la ejecucién de
cualquier proyecto era un proceso
estdtico en el que no existian cam-
bios estructurales en el desarrollo.
En este sentido, la linea base para
seguimiento y evaluacién aporté
nuevos mecanismos para evaluar
tanto los resultados como el pro-
ceso mismo de ejecucién, permi-
tiendo establecerse como el punto
mds importante en el proceso de
seguimiento y evaluacién de cual-
quier proyecto o politica.

Sistemas de seguimiento y
evaluaciéon

Los sistemas de seguimiento y eva-
luacién son una iniciativa multi-
dimensional enfocada a hacer el
desarrollo global mas efectivo por

Herramientas estadisticas para una gestion territorial mas efectiva



medio de herramientas de admi-
nistracién basada en resultados.
Este proceso refleja el concenso
acerca de la importancia de me-
dir el alcance de los objetivos del
desarrollo. En este sentido, contar
con informacién que permita re-
troalimentar las acciones guber-
namentales permite entender la
evolucién de las problematicas del
desarrollo y en este sentido ajustar
y orientar los planes, programas y
proyectos que permitan alcanzar
estos resultados.

Segun OECD (2002)? el seguimien-
fo es una “funcién continua que
utiliza la recoleccién sistemdtica de
datos en indicadores especificos
para medir el grado de avance y
logros de obijetivos y progresos en
la utilizacién de fondos asignados”.
A su vez, la evaluacién es la “va-
loracién o estimacién sistemdtica
y objetiva de un plan, programa,
proyecto o politica en curso o ter-
minada, comprendiendo su disefio,
ejecuciéon y resultados. Lo que se
busca es determinar la relevancia
y satisfaccién de los objetivos, la
eficiencia del desarrollo, su efecti-
vidad, impacto y sostenibilidad. La
evaluacién debe proporcionar in-
formacion creible y Util, permitiendo
incorporar las lecciones aprendidas
de todos los actores involucrados”.

? OECD. 2002. Glossary of key terms in Evaluation
and Result-Based Management. OECD Publications.
Paris.

Estos dos conceptos complemen-
tan una visién global de la ad-
ministracién publica basada en
resultados. El seguimiento ofrece
informacién relevante acerca de
la situacién en un momento dado
de las politicas, programas y pro-
yectos, mientras que la evaluacion
ofrece la evidencia de por qué los
objetivos y efectos se estdn, o no,
alcanzando. Es asi como el segui-
miento envia sefales acerca de la
labor que se esta llevando a cabo
en el proceso de alcanzar las me-
tas que se quieren evaluar.

En este sentido, un sistema de
seguimiento y evaluacién es una
herramienta que permite valorar
el nivel de cumplimiento de los ob-
jetivos propuestos de un plan, pro-

Linea Base de Indicadores
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Segun la experiencia del DANE en
el fortalecimiento estadistico, se ha
encontrado que las entidades del
orden nacional, sectorial y territo-
rial cuentan con abundantes datos
sin aprovechamiento estadistico.
No obstante, entre la organizacién
de las bases de datos y el uso de la
informacién para la toma de deci-
siones hay una brecha que se tra-
duce en limitaciones de informa-
cién requerida, no disponibilidad
en tiempos necesarios, bajo perfil
en la gestién, entre otros aspec-
tos. En este sentido, los procesos
de fortalecimiento de informacién
mencionados anteriormente per-
miten reducir estos problemas y de
esta forma traducir la informacién
en indicadores que permitan to-
mar decisiones de politica.

Pensar en la linea base de indica-
dores como una herramienta para
la constitucién de un sistema de
seguimiento y evaluacién, presu-
pone entender que los procesos
de accién para mejorar una si-
tuacién en particular, necesitan de
un proceso de eficiencia compa-
rativa, en donde las dimensiones
de un problema puedan ser con-
trastadas con las mimas dimensio-
nes en otros periodos de tiempo,
respecto a una meta, promedio, o
un valor de referencia nacional o
internacional.

Analisis de eficiencia
comparativa

La filosofia de la linea base parte
de definir el estado actual en un
tema o situacién especifica. De
esta forma, se pueden comparar
las transformaciones (medidas en
indicadores) que se buscan me-
diante politicas y programas. Este
proceso se puede llevar a cabo por
medio de: a) comparacién de los
cambios frente a una referencia
temporal (diagrama 3); b) com-
paracién de los cambios frente a
estdndares (diagrama 4). Desde la
perspectiva de la mejor gestiéon de
la politica, la implementacién de
la linea base conduce a la iden-
tificacién de situaciones que re-
quieren cambios mayores, facilita
el control social y establece pautas
para el mejoramiento de la cali-
dad de los servicios.

Linea Base de Indicadores
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Diagrama 3. Comparacion de los cambios frente a una refe-

rencia temporal

Linea base de indicadores

Datos de
referencia

(0] () (e2)

Indicador 1 Jl xxxl
Indicador 2 Jl YY l

[ acasorn JIE

Fuente: DANE

Como se observa en el diagrama
3 la linea base parte de la medi-
cién de un conjunto de indicadores
en un ano especifico, el cual serd
la referencia para las compara-
ciones a través del tiempo. Este
conjunto de indicadores debe di-
sefarse de tal forma que responda
a las necesidades presentes y futu-
ras de las acciones misionales y los
proyectos que permitan solucionar
problemas especificos.

Frente a los problemas de organi-
zacién de la informacién, la linea
base distingue los aspectos estruc-
turales y coyunturales en los temas
que la integran. Por esta razén, en
el primer caso habréd un conjunto

YY, YY, oYY,

X XX, - XX

n

TRANSFORMACIONES

2z, 7z, 7z,

de indicadores estructurales cuya
produccién y uso es permanente y
generalizada, no sélo para la poli-
tica interna, sino también para las
comparaciones frente a referen-
cias nacionales o internacionales
(diagrama 4). La relevancia del
indicador y su continuidad en el
tiempo son condiciones que exigen
una minima organizacién y dispo-
sicién oportuna de la informacién.
En el segundo caso, la linea base
ofrece la opcién de incluir indica-
dores coyunturales, (los referidos
a un plan de gobierno, misional o
a una situacién de coyuntura). De
este modo, se facilita el enlace de
indicadores estructurales con indi-
cadores de coyuntura.

Herramientas estadisticas para una gestion territorial mas efectiva



Diagrama 4. Comparacion de los cambios frente a referencias

Unidad de medida

Fuente: DANE

El diagrama 4 muestra el proceso
de comparaciéon de indicadores
con valores de referencia: estén-
dares nacionales, estdndares in-
ternacionales, promedios o metas
establecidas. De esta forma, la
continua comparacién permite eva-
luar el desempenfo y desarrollo de
politicas en dmbitos particulares.

En este sentido, las entidades po-
drédn comparar su gestiéon con
respecto a dichos valores estable-
cidos, para fortalecer o corregir
las medidas que se han llevado
a cabo dentro de las politicas o
programas implementados. La in-
formacién de los indicadores de
la linea base puede ofrecer a los

Periodo

hacedores de politica una visién
amplia de las diferencias que exis-
ten entre grupos poblacionales,
econdémicos, sociales, o cualquier
otra agrupacién temdtica, para
que de esta forma pueda orientar
la politica o reducir las diferencias
entre ellos. La eficiencia compara-
tiva constituye en este caso un pro-
ceso de comparaciéon y medicién
de la gestiéon a la que se refieren
los indicadores.

Desde la perspectiva de la mejor
gestion de la politica, la préctica
de la comparacién conduce a la
identificaciéon de situaciones que
requieren cambios mayores, fa-
cilita el control social y establece
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pautas para el mejoramiento de
la calidad de los servicios. A par-
tir del esquema de andlisis que se
propone con la linea base, ya no
es suficiente la informacién sobre
el grado de cumplimiento en la
ejecucién de los recursos del pre-
supuesto o el cumplimiento de
las metas establecidas; se hace
necesaria la comparaciéon de las
transformaciones en el tiempo, la
comparacion de la gestién frente a
temas puntuales, y la comparacién
de la gestién para realizar trans-
formaciones frente a estdndares
de referencia.

Para llevar a cabo este proceso
el DANE diseAd un instrumento
de recoleccién de informacion
estadistica y una metodologia
para el disefo, formulacién e
implementacién de la linea base
de indicadores, los cuales se
presentan a continuacion.
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INSTRUMENTO

El instrumento utilizado para la recoleccién de los indicadores, denomi-
nado Formulario de Linea Base de Indicadores (FLBI), estd conformado
por los siguientes capitulos:

Capitulo 1. Identificacién: incluye informacién relacionada con el nombre de la entidad en
particular. Se indaga sobre el tipo de unidad/divisién/grupo, el nombre del entrevistado y los
datos bdsicos de localizacién - cargo, teléfono y correo electrénico.

Capitulo Il. Tipo de actividad que desarrolla: permite identificar y clasificar al actor
entrevistado segun la actividad que realiza como productora o como usuaria de informacién
estadistica.

Capitulo Ill. Produccién de operaciones estadisticas e indicadores: tiene como pro-
pésito identificar de manera exhaustiva la produccién de informacién, a partir del reconoci-
miento de las operaciones estadisticas e indicadores. Interesa establecer, para cada instancia
de consulta la siguiente informacién:

Tipo de operacién estadistica, objetivo, universo de estudio, unidad de observacién, periodici-
dad de recoleccién de resultados, cobertura geogréfica, desagregacién geogrdfica, variables
investigadas, periodicidad reproduccién, disponibilidad de los datos, disponibilidad de la
metodologia, difusién de los resultados, indicadores producidos, informacién relativa a cada
indicador, entidades usuarias de los resultados e informacién sobre indicadores, entre otros.

Capitulo IV. Indicadores utilizados de otras fuentes: indaga sobre los principales ftems
mencionados anteriormente, haciendo referencia a los indicadores que usa la unidad/divi-
sién/grupo, pero que es producida por fuentes diferentes a la misma, que pueden ser otras
unidades de la entidad, otros grupos o divisiones dentro de la misma unidad o entidades
externas a la entidad.

Capitulo V. Indicadores requeridos: tiene por objeto identificar las necesidades de in-
dicadores que no estdn siendo satisfechas; indaga por las variables, cobertura geogréfica,
desagregacién geogréfica, periodicidad requerida entre otras cualidades de cada indicador
que no estdn siendo satisfechas por la produccién interna de la entidad.

Capitulo VI: Observaci es un espacio para relacionar informacién complementaria,
que permite aclarar las respuestas del formulario o sustentar cualquier otro aspecto que se
considere importante, para el andlisis posterior de la informacién.

Capitulo VII: Resultado de la entrevista: permite registrar el nombre del encargado de
diligenciar el formulario y la fecha del diligenciamiento, con el fin de poder complementar
informacién o realizar alguna consulta posterior.

Linea Base de Indicadores 23






2 ETAPAS PARA LA ESTRUCTURACION
DE LA LINEA BASE DE INDICADORES

La linea base de indicadores tiene como objetivo facilitar el seguimiento
y evaluacién de la gestién publica frente a objetivos de politica Para
llevar a cabo este proceso se deben seguir seis pasos, como se muestra
en el diagrama 5:

Diagrama 5. Etapas de la linea base de indicadores

[ Planeacion

Marco normativo y requerimientos de
informacion

Disefio de estructura

LINEA BASE DE
INDICADORES Recoleccion, verificacién y andlisis de calidad

de informacion estadistica

Seleccion de indicadores - documentacion
(fichas técnicas)

Sociabilizacién y capacitaciones

Fuente: DANE
2.1. Planeacién

El objetivo principal de la primera etapa metodolégica consiste en orien-
tar a los directivos y técnicos de la entidad sobre la importancia de la
linea base de indicadores para el proceso de seguimiento y evaluacién
de politicas, planes, programas y proyectos, asi como definir su rol en el
proceso. Una vez expuestos los argumentos, se deben concertar acuer-
dos con el fin de determinar el alcance de la linea base, las obligaciones
de los actores responsables de su elaboracién y los resultados esperados.
Determinar el grado de participacién de los actores contribuye a definir
los acuerdos y compromisos que permitan aclarar responsabilidades de la
informacién en sus etapas de recoleccién, produccién, andlisis y difusién.
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Esto es vital para la determinacién
del nivel de precisién de la infor-
macién a incluir dentro de la linea
base, asi como para la definicién
de los instrumentos y mecanismos
de utilizacién de dicha informa-
cién, con lo cual se definen, en
buena parte, los flujos de informa-
cién y el tamano del esfuerzo para
la asignacion de los recursos.

Una linea base puede ser conce-
bida para diferentes escenarios,
entre ellos entidades del orden
nacional, sectorial o territorial res-
ponsables del disefio de la poli-
tica publica, una dependencia en
particular dentro de una entidad
o un programa, plan o proyecto
que se desea llevar a cabo, entre
ofros. Dependiendo del escena-
rio, la etapa de planeacién permi-
te precisar los objetivos de la linea
base y establecer la magnitud de
las actividades y sus tiempos, la
conformacién del equipo técnico,
los recursos necesarios, los resul-
tados esperados y el esquema de
organizacién y operaciéon de la
misma.

En este sentido, la planeacién de
la linea base de indicadores debe
incluir la identificacién de los dis-
tintos escenarios posibles y desea-
dos, cotejando necesidades, mag-
nitud de las acciones por realizar
y disponibilidad de los recursos

(financieros, presupuestales, hu-
manos, tecnolégicos, etc.).

Por Ultimo, para poder construir una
linea base es indispensable tener en
cuenta que este es un proceso cons-
tante de mejoramiento en el cual
los interesados aprenden a evaluar
constantemente su progreso hacia
metas determinadas por ellos mis-
mos y a reorientar sus planes y es-
trategias segun los resultados de un
proceso continuo de evaluacion.

En este sentido, el alcance de esta
herramienta debe responder a las
funciones y estructura que tiene
cada uno de los actores involucra-
dos, como la coyuntura temdtica a
nivel nacional e internacional.

Los resultados que se esperan en
esta etapa son:

* Objetivos y alcance de la linea
base.

* Grupo técnico de coordinacién
y equipos de trabajo.

e Compromisos y acuerdos.

* Plan de actividades y cronograma.

2.2. Marco normativo
y requerimientos de
informacién

Una vez establecida la magnitud
de las actividades, el alcance de la
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linea base y todos los aspectos concernientes a la planeacién, el segundo
paso conduce a una revisién del marco normativo y a la identificacion de
necesidades de informacién relacionadas con demandas externas y re-
querimientos en instancias de toma de decisiones que permitan analizar
la pertinencia de la construccion y estudio de los indicadores. La tabla 1
relaciona los principales aspectos a tener en cuenta en este paso.

Tabla 1. Marco normativo y solicitudes de informacién expre-
sas por ley

¢ Carta Constitucional * Requerimientos para el cuplimiento de acuerdos inter-
* Leyes nacionales.

e Decretos * Demandas externas: requerimiento de orden nacional,
¢ Resoluciones regional o local.

* Directivas * Demandas intersectoriales

¢ Acuerdos internacionales  * Planes misionales, de accién y de desarrollo
Fuente: DIRPEN - DANE

Para iniciar el proceso de andlisis de los requerimientos de informacién
segln marco normativo, se deben revisar las normas y leyes que sopor-
tan la misién, acciones, politicas, planes, programas y proyectos que se
llevan a cabo, y que generan una responsabilidad en la produccién de
informacién. Se debe tener en cuenta que dependiendo de los objetivos,
alcance y contexto de la linea base de indicadores, algunos de estos
lineamientos normativos serdn mds importantes que otros.

Existen dos aclaraciones respecto a esta etapa. En primera instancia, no
se debe creer que todas las operaciones estadisticas deban estar sus-
tentadas por una norma, ni que por el hecho de tener éste soporte un
proceso estadistico sea mejor que ofro. En este sentido, la revisién de
la normatividad estd enfocada a establecer la relacién de informacién
implicita en la norma, las responsabilidades institucionales y la relacion
de requerimientos puntuales de informacién en instancias de decisiones
nacionales.

El segundo punto estd relacionado con la transversalidad del marco legal
en la linea base. En este sentido, las leyes que se involucren en esta eta-

pa no solo estén relacionadas con operaciones estadisticas especificas,
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sino que se debe hacer un andlisis
general de las funciones y labores
que por ley le correspondan a los
involucrados en el disefo, imple-
mentacién, seguimiento y eva-
luacién de las politicas publicas,
planes, programas y proyectos y
que afectan toda la informacién
estadistica producida.

Los resultados que se esperan en
esta etapa son:

¢ |dentificacién de necesidades de
informacién relacionadas con
las normas, leyes, decretos, etc.

¢ Relacion de informacién im-
plicita en la norma y respon-
sabilidades institucionales.

* Relacion de requerimientos
puntuales de informacién en
instancias de decisién.

2.3. Diseno de estructura

La tercera etapa consiste en estruc-
turar la linea base conforme a las
dreas temdticas que respondan al
que hacer misional y a los docu-
mentos estratégicos de la entidad y
normatividad. Este paso es funda-
mental ya que parte de una con-
ceptualizacién que lleva a plantear
objetivos y metas temdticamente
bien definidas, que permitan abar-
car los temas que se consideran de
total relevancia.

Adicionalmente, la conceptuali-
zacién de la linea base facilitard
evaluar y definir los tipos de indi-
cadores requeridos para hacer se-
guimiento y evaluacién a cada uno
los temas y subtemas establecidos.
De alli la importancia de esta eta-
pa del proceso, debido a que per-
mite enfocar esfuerzos en la con-
secucién y disefio de informacién
que responda a cada uno de los
sectores y no a informacién que no
es significativa para la toma de de-
cisiones en cada uno de las dreas
temdticas establecidas.

EJEMPLO

En la Gobernacién de Casanare,
se llevé a cabo la etapa de disefio
de la siguiente forma:

El equipo técnico del DANE pre-
senté a los técnicos de la Gober-
nacién de Casanare y sus enti-
dades vinculadas una estructura
temdtica en la cual se definian
los temas y subtemas que debia
contener la linea base de indica-
dores, identificando las principales
temdéticas trabajadas por cada de-
pendencia. La tabla 2 muestra un
ejemplo para los sectores de edu-
cacién y salud.

Herramientas estadisticas para una gestion territorial mas efectiva



Tabla 2. Estructura temdética de los sectores de educaciéon y salud de la
Gobernaciéon de Casanare

Sector

Educacién

Salud

Tema
Cobertura

Eficiencia

Calidad

Aseguramiento

Prestacién de
servicios

Calidad en la
prestacién de
servicios

Salud publica

Vigilancia epi-
demiolégica

Vigilancia y
control

Financiamiento

Subtema
Educacién formal regular
Educacién superior
Educacién formal regular
Eficiencia administrativa
Recurso humano
Infraestructura
Infraestructura — recursos para el aprendizaje

Tecnologias de la informacién y las telecomu-
nicaciones — TIC —

Infraestructura — bienestar
Evaluaciéon por competencias
Ingreso a la educacién superior
Adulto mayor

Infancia y juventud

Aseguramiento general
Aseguramiento régimen contributivo
Aseguramiento régimen subsidiado
Oferta

Demanda

Recursos humanos en salud

Calidad

Nifos y adolescentes — factores protectores
Nifos y adolescentes — factores de riesgo
Indicadores de morbilidad

Indicadores de mortalidad

Factores de riesgo

Control de factores de riesgo

Participacién social

Vigilancia y control

Financiamiento
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Esta identificacién, junto con la re-
vision del contexto normativo, con-
dujo a una primera aproximacién
de la informacién que es comun-
mente utilizada por la entidad asi
como a las posibles necesidades
de informacién. Por Gltimo se va-
lidé esta estructura con el equipo
técnico.

Los resultados que se esperan en
esta etapa son:

e Estructura temdtica de la linea
base (temas y subtemas)

2.4. Recoleccién, verifica-
cién y andlisis de calidad
de informacién estadistica

Esta etapa busca indagar sobre la
existencia y necesidades de indica-
dores para realizar seguimiento y
evaluacién a planes, programas,
proyectos y la gestién misional de
una entfidad. Para esto, el DANE
disefd el Formulario de Linea Base
de Indicadores (FLBI), con el fin de
tener acceso a la oferta, demanda
y requerimientos de indicadores.

Esta actividad es de vital impor-
tancia ya que suministra el insumo
central sobre el cual se estructura la
linea base de indicadores. En este
sentido, deberé existir compromi-
so por parte de los encargados o

lideres del proyecto, con el fin de
garantizar la completitud y calidad
de la informacién diligenciada.

2.4.1. Método de recoleccion

La recolecciéon de los formularios
se realizard a través de encues-
tas presenciales, es decir, por el
método de entrevista directa a la
fuente de informacién seleccio-
nada. En este sentido, Se deberd
asignar un funcionario entrevista-
dor para realizar las encuestas a
grupos especificos productores de
informacién estadistica. Metodo-
l6gicamente, se deben repartir las
cargas entre los entrevistadores
participantes lo més homogénea-
mente posible, buscando realizar
el trabajo en el menor tiempo po-
sible para no exceder lo estipulado
en el cronograma.

Paso a seguir, debe organizarse el
material recolectado en una base
de datos, para que se puedan
hacer consultas y reportes como
insumo para continuar con la
fase de andlisis de la informacién
estadistica.

2.4.2. Andlisis de calidad de
informacién disponible

Este paso comienza con la verifica-
cién de la informacién disponible
respecto a la estructura temdtica
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desarrollada en la etapa de di-
sefo. En este sentido, el equipo
técnico debe verificar que exista
informacién en todos los temas y
subtemas de la linea base, para lo
cual cuenta con los formularios de
recoleccién y los formatos de las
operaciones estadisticas existentes.
Esta verificacion permite prever
la disponibilidad de informacién
para construir indicadores para
hacer seguimiento y evaluacién en
todos los temas planteados, lo que
implica la intervencién directa de
los actores involucrados de la enti-
dad, divisiones y grupos involucra-
dos en el proceso de construccién
de la linea base.

El proceso de verificacion de in-
formacion disponible y de calidad
inicia con la identificacién de infor-
macién para la planeacién, segui-
miento y evaluaciéon de politicas,
planes, programas, y proyectos
con base en necesidades manifes-
tadas por las distintas instancias
de toma de decisiones.

Posteriormente dentro del conjunto
de la informacién identificada se
constatar el estado en que se en-
cuentra dicha informacién respecto
a estdndares de calidad estadisti-
ca'?. Este tipo de evaluacién busca
1mdifundidos por organiza-
ciones como EUROSTAT (organismo encargado de ad-
ministrar las estadisticas europeas), OECD por sus siglas

en ingles (Organizacién para Cooperacién y el Desarro-
llo Econémico) y el FMI (Fondo Monetario Internacional).

incentivar en las entidades pUblicas
la importancia de producir infor-
macién estadistica que responda
a parédmetros y dimensiones de

calidad.

Los resultados que se esperan en
esta etapa son:

* Recomendaciones de me-
joramiento de informacién

estadistica, lo cual com-
prometeria a los actores
involucrados a la revisién

y ajuste de los procesos de
recoleccién, produccién y
difusién.

2.4.3. Determinacioén de los
flujos de informacién esta-
distica

Como actividad complementaria
es preciso conocer los actores pro-
ductores y usuarios de los indica-
dores, con el fin de establecer un
panorama del flujo de informacién
y con ellos concentrar acciones
para la implementacién de la linea
base de indicadores. Este ejercicio
se debe realizar primero a nivel de
cada actor involucrado (unidades,
dependencias, entidades, etc.) y
luego construir el esquema gene-
ral de todo el proceso.
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Los resultados que se esperan en
esta etapa son:

* Revisién y ajuste del proceso
de obtencién de datos (cen-
sos, encuestas por muestreo
y estadisticas con fuente en
registros administrativos).

* Recomendaciones de mejo-
ramiento de la informacién.
¢ Listado preliminar de indica-

dores.

¢ Flujos de informacién.

2.5. Seleccién de indica-
dores - documentacion
(fichas técnicas)

En este paso se establece el con-
junto de indicadores definitivos
para la linea base y la documen-
taciéon de los mismos, conforme a
una estructura de fichas técnicas
previomente disefadas y poste-
riormente se formulan lineamien-
tos sobre la construcciéon y organi-
zacién de las bases de datos que
alimentaran los indicadores.

El proceso de seleccion de indica-
dores parte del andlisis y evaluacién
de los mismos, y se hace teniendo
en cuenta los siguientes pardmetros
de calidad estadistica':

'3 Estos criterios de calidad estadistica estdn basa-

dos en lo propuesto por la OECD en el documento,
Quality framework and guideline for OECD statisti-
cal activities. 2003.

* Relevancia: depende del gra-
do de utilidad para satisfacer el
propésito por el cual fue busca-
da por los usuarios.

Credibilidad: Evalta si los in-
dicadores estén soportados “en
estdndares estadisticos apropia-
dos y que las politicas y préc-
ticas aplicadas sean transpa-
rentes para los procedimientos
de recoleccién, procesamiento,
almacenaije y difusion de datos
estadisticos”!.

* Accesibilidad: Evalta la “ra-
pidez de localizacion y acceso
desde y dentro de la organiza-
cién. [...] La accesibilidad inclu-
ye la conveniencia de la manera
en que los datos estan disponi-
bles, los medios de divulgacién,
la disponibilidad de metadatos y
servicios de apoyo al usuario”.

* Oportunidad: Evalta el
cumplimiento  del “tiempo
transcurrido entre su disponi-
bilidad y el evento o fenéme-
no que ellos describan, pero
considerado en el contexto del
periodo de tiempo que permi-
te que la informacién sea de

4 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICAS DE
CHILE, INE Chile. Dimensiones de la calidad segin
OECD y Eurostat. Serie Estudios, No. 4, Santiago de
Chile, noviembre de 2007.

5 Ibid. OECD, Quality framework and guideline for
OECD statistical activities. 2003. Pag. 9

Herramientas estadisticas para una gestion territorial mas efectiva



valor y todavia se puede ac-
tuar acorde con ella”'e.

» Coherencia: Evalta que el pro-
ceso estadistico posea una ade-
cuada consistencia y coherencia
y esté sujeta a una politica de
revisién previsible.

En este contexto, después de se-
leccionar los indicadores que cum-
plen con los pardmetros de calidad
establecidos, se procede a realizar
la documentacién de los mismos.
El paso a seguir es la documenta-
cién de los indicadores, lo que per-
mite informar al usuario sobre los
diferentes actores involucrados que
producen la informacién y sobre

Nombre del indicador

su disponibilidad. El metadato res-
ponde a las preguntas qué, quién,
cudndo, dénde, para qué y cémo,
de los aspectos relativos a los da-
tos que se documentan. La inclu-
sién del registro de metadato en el
esquema de linea base constituye
un aporte al acceso y la democrati-
zacién de la informacién. Ademds,
facilita, a cualquier usuario, la in-
formacién sobre las caracteristicas
de los indicadores (procedencia de
la informacién, periodo de pro-
duccién, desagregacion, forma de
captura y de difusién, entre otros
aspectos).

Los elementos que conforman el me-
tadato se describen a continuacién:

Es la expresion verbal, precisa y concreta que identi-

fica el indicador

Sigla dicador.
Obijetivo

Definiciones y conceptos

Termino abreviado que representa el nombre del in-

Propésito que se persigue con su medicién, es decir,
describe la naturaleza y finalidad del indicador.

Explicaciéon conceptual de cada uno de los términos
utilizados en el indicador.

Corresponde a la explicacién técnica sobre el proceso

Método de medicién

para la obtencién de los datos utilizados y la medi-

cién del resultado del indicador.

Unidad de medida

Unidad con la que se mide el indicador: porcentaje,

hectdreas, pesos, efc.

¢ Ibid.
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Férmula

Expresién matemética mediante la cual se calcula el
indicador. La formula se debe presentar con siglas
claras y que en lo posible den cuenta del nombre de
cada variable.

Variables

Descripcién de cada variable de la férmula: Especi-
ficacién precisa de cada una de las variables con su
respectiva sigla

Limitaciones del
indicador

¢Qué no mide el indicador? Las limitaciones que el
indicador tiene como modelo para medir una reali-
dad a la que es imposible acceder directamente.

Fuente de los datos

Nombre de las entidades encargadas de la produc-
cién y/o suministro de la informacién que se utiliza
para la construccién del indicador y operaciéon esta-
distica que produce la fuente.

Desagregacién temdtica

Se refiere al nivel de detalle temdtico hasta el cual se
puede obtener informacién estadisticamente signifi-
cativa a partir de los datos disponibles.

Desagregacion
geogrdfica

Se refiere al nivel geogréfico hasta el cual se puede
obtener informacién estadisticamente significativa.
Por ejemplo, nacional, departamental, municipal,
entre ofras.

Periodicidad de los
datos

Frecuencia con que se hace la medicién del indicador
en su expresién total.

Fecha de informacién
disponible

Fecha inicial y final de la informacién disponible.

Responsable

Entidad(es) y dependencia(s) que tendra(n) a su cargo
la elaboracién del indicador.

Observaciones

Incluye las reflexiones y recomendaciones que se con-
sideren pertinentes para la conceptualizacién y com-
prensién del indicador ademds de sefalar la biblio-
grafia de referencia o documentales utilizados para
la elaboracién de los conceptos.

EJEMPLO

Un ejemplo de la ficha técnica (metadato) de un indicador se presenta

en la tabla 3.
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Tabla 3. Ficha técnica: Tasa Especifica de Fecundidad por Edad

Nombre del indicador

Tasa Especifica de Fecundidad por Edad

Sigla TEFE,
Medir el patrén de fecundidad por edad, o seq, de la
- frecuencia relativa de los hijos dados a luz por mu-
Obijetivo

jeres de diferentes edades durante sus afios repro-
ductivos.

Definiciones y conceptos

Muijeres en edad reproductiva. Mujeres entre 15y 49
afios. Se pueden conformar grupos por edades sim-
ples o quinquenales. Ejemplo: de 15 a 19; de 20 a
24, etc.

Numero de hijos nacidos vivos. NUmero de nacimien-
tos por cada grupo de mujeres en edad reproductiva.

Método de medicién

Divisién entre el nGmero de hijos nacidos vivos de mu-
jeres de un grupo de edad especifico entre el nUmero
de mujeres del mismo grupo de edad, por 1000.

Unidad de medida

Ndmero de hijos nacidos vivos por cada 1000 mu-
jeres

NHV.
Férmula TEFE, = ——+ 1.000
NM,
NHV, = Nomero de hijos vivos de mujeres en el ran-
Variables go de edad i, durante el periodo de referencia.

NM, = Numero de muijeres por rango de edad i, du-
rante el periodo de referencia.

Limitaciones del
indicador

No mide los hijos nacidos vivos por las mujeres me-
nores de 15 afios 0 mayores de 49.

Fuente de los datos

NNVH, = Estadisticas vitales - DANE
NM, = Censos nacionales de poblacion — DANE.

Desagregacién temdtica

i = rango de edad. Puede ser por edades simples o
quinquenales.

Desagregacion
geogrdfica

Nacional, departamental, municipal
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Periodicidad de los
datos

Periodo inter censal, aproximadamente cada 10 afios

Fecha de informacién
disponible

1964, 1973, 1985, 1993, 2005.

Responsable

DANE - Direccién de censos y demografia

Bibliografia: Resultados de los censos nacionales

Observaciones

de poblacién en Colombia. Ultimos censos: 1964,

1973, 1985, 1993 y 2005.

Fuente: DANE. Guia para disefio, construccién, e interpretacién de indicadores. Bogotd,

2009.

Los resultados que se esperan en
esta etapa del proceso son:

* Conjunto definitivo de in-
dicadores basados en la
estructura de la linea base.

¢ Fichas técnicas de los indica-
dores.

2.6. Sociabilizaciéon y
capacitaciones

En esta etapa se llevan a cabo reu-
niones con los funcionarios de la
entidad con el fin de presentar la
linea base de Indicadores que se
ha disefiado para que de esta for-
ma se entienda el alcance de esta
herramienta para el seguimiento y
evaluaciéon de planes, programas,
proyectos y demds decisiones de
politica.

La implementacién de la linea
base no estd relacionada con un
periodo de tiempo especifico, es
un proceso constante que requiere
el compromiso y la participacién
activa de actores involucrados.
Su funcionamiento depende de
la puesta en marcha del aplicati-
vo, esquema organizativo, flujos
de informacién y alimentacion de
los indicadores y de sus bases de
datos. Para el efecto, el proceso
prevé el desarrollo de un progra-
ma de capacitacién a funcionarios
y directivos en torno a la adminis-
tracién y coordinacién de la linea
base, la construccién y andlisis de
indicadores
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Las capacitaciones que se deben tener en cuenta son:

* Capacitacién en el andlisis, formulacién y disefio de indicadores.

* Capacitacién para la inclusién de indicadores dentro del sistema.

* Capacitacién para el cargue de los datos de las variables que compo-
nen los indicadores.

* Capacitacién para la consulta de los indicadores.
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