Anexo 12. Sistema de Monitoreo y Evaluacion

Resumen. El Sistema de M&E cobrd importancia en el octavo ciclo programatico e incorpor6
elementos de la RBM. Para la gestion programética se adoptaron las herramientas corporativas y se
desarrollaron préacticas colaborativas entre la OP y los socios nacionales para la planificacion, el
seguimiento de las intervenciones y la rendicidn de cuentas. La OP realizo reuniones de seguimiento
regular que supusieron la revision de las metas, de acuerdo con los logros y los recursos disponibles.
La OP introdujo préacticas institucionalizadas de seguimiento de resultados que permitieron una
reflexion respecto de la cadena de efectos subyacente a las intervenciones, la pertinencia de las
hip6tesis y los supuestos criticos, en contextos cambiantes. Sin embargo, hay espacio para mejora de
la RBM mediante un uso mas sisteméatico del SIS (y los Annual Reports), relaciondndolo mas
directamente con la teoria de cambio.

El Sistema de M&E del Programa de Pais comprende: (i) el seguimiento de insumos y actividades,
(ii) el seguimiento de productos y resultados, (iii) el monitoreo de riesgo a partir de hipdtesis, y (iv)
la revision y evaluacion global del Programa. Se espera, ademas, el fortalecimiento de las mismas
capacidades por parte de los socios nacionales.

1. Esquema general del Sistema de M&E de la OP

En respuesta a la evaluacién del séptimo ciclo programético de mejorar el Sistema de Programacion
y Seguimiento de la OP, considerando de manera realista la disponibilidad de los recursos humanos
y financieros’, y siguiendo el Plan Estratégico 2018-2021, el Sistema de M&E de la OP para el
Programa de Pais 2016-2020 se fortalecio.

La OP construyd un Sistema de M&E de varias etapas I6gicamente vinculadas. La primera fue la
planificacion del CPAP junto con el Gobierno de El Salvador y actores sociales. Su caracter
participativo permitié una “agenda conjunta”. En esta etapa inicial se establecié un comité de
“conduccién politica estratégica” (o comité directivo) y un comité técnico para el seguimiento
programatico®. El comité directivo estuvo conformado por el VMCD, SETEPLAN y el UNFPA. El
comité técnico reunid actores gubernamentales y sociales. Ambos comités estan presentes en la
instancia de planificacion anual, en la que se definen las prioridades para el plan gerencial anual, y
en la de rendicion de cuentas del UNFPA, que supone mesas de trabajo plenarias y/o por area
programatica. A este esquema se suman reuniones bilaterales con altas autoridades. Ademas de
acordar prioridades y dar seguimiento a las intervenciones, la planificacion anual y la rendicion de
cuentas colaboran con la percepcion de “transparencia” del UNFPA.

El Sistema de M&E programatico se acompafia de subsistemas de M&E para proyectos especificos,
a efectos de contar con indicadores fiables que permitan el seguimiento de intervenciones de gran
escala. Es el caso del Acuerdo de Cofinanciamiento con el MINSAL, el “Proyecto Canadd” y la
iniciativa Spotlight.

2. Seguimiento de insumos y actividades

El seguimiento de insumos y actividades son las tareas cotidianas de monitoreo realizadas por la OP,
en referencia a la ejecucion presupuestal y la supervision del desarrollo de actividades. El analisis del
seguimiento de insumos y actividades muestra que UNFPA alcanzé un nivel adecuado de
cumplimiento formal (compliance monitoring): la OP obtuvo buenos niveles en los Indicadores Clave
de Desempefio (KPI, por su sigla en inglés) y los indicadores del Monthly Dashboard estuvieron en
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verde®. Esto se debié a una combinacion de uso de los procedimientos corporativos y practicas de
planificacion, seguimiento y evaluacion cercana con los socios.

En primer lugar, la OP adopto los procedimientos corporativos, los cuales son utilizados en forma
oportuna para la gestion administrativa y financiera (GPS, SIS y ATLAS). Los Planes de Trabajo de
pago directo (DEX) muestran que estos consignan adecuadamente la informacion y proporcionan un
instrumento ordenador para el seguimiento programatico de la ejecucion financiera vis-a-vis las
actividades. La OP utiliza ademas la plataforma Excel de metadata con los productos y resultados del
Plan Estratégico de UNFPA, facilitando la vinculacion de los resultados del Programa de Pais con los
corporativos. Estos procedimientos permiten revisiones presupuestales regulares para ajustar los
fondos a las prioridades y lograr niveles adecuados de implementacion y cumplir con las fechas de
cierre de la sede®. Los mecanismos de compra y contratacion siguen los lineamientos corporativos y
del SNU para la prevencion del fraude y de la corrupcion. La modalidad de implementacion DEX
elimina los riesgos de corrupcion en las adquisiciones, especialmente para los insumos
anticonceptivos. Las intervenciones bajo la modalidad NEX cuentan con un riguroso sistema de
rendicién de cuentas y un control cercano por el personal programatico y técnico de la OP.

En segundo lugar, las practicas regulares de planificacién anual, seguimiento y rendicién de cuentas
con socios gubernamentales y de la sociedad civil ofrecen insumos complementarios a los
procedimientos corporativos. Estas permiten un seguimiento cercano de las actividades y la revision
oportuna de la distribucion de fondos para responder a los resultados del Programa Pais.

3. Seguimiento de productos y resultados (seguimiento basado en resultados)

El seguimiento de productos y resultados estéa asociado al monitoreo basado en resultados que es una
parte central de la RBM e implica vincular los logros de los productos (outputs) con los resultados
(outcomes) programaticos y sus eventuales impactos.

3.1. Calidad de la Matriz de M&E

Nominalmente, la Matriz de M&E (MM&E) esta en sintonia con el MANUD 2016-2020 vy el
contenido del Programa de Pais 2016-2020. Los productos programaticos aparecen consignados con
los socios correspondientes, los mecanismos para el M&E, asi como también con recursos para el
desarrollo de estas tareas y su periodicidad. Como se mostr6 en el analisis de eficacia, los cinco
productos programaticos cuentan con indicadores para su seguimiento cuya métrica esta completa
(metas y medios de verificacion y lineas de base de referencia).

Sin embargo, varios de los indicadores no son SMART?, es decir, especificos, medibles, alcanzables,
realistas, y en tiempo. La mayor debilidad para la RBM es la medicién de prevalencia de practicas y
unidades (por ejemplo, nimero de instituciones, organizaciones, politicas y estrategias) apoyadas por
UNFPA. En la Eficacia, estos indicadores encierran debilidades. Es posible resumir dos problemas
centrales: los efectos de las contribuciones de UNFPA en la poblacioén beneficiaria no quedan
reflejados y no se recoge la calidad de la practica o estrategia, con el riesgo de contabilizar su
presencia nominal y omitir el uso sustantivo de las herramientas apoyadas por la OP. Por ejemplo, en
el producto 5 de dinamicas demograficas, el indicador “Numero de politicas publicas elaboradas con
el apoyo del UNFPA para proteger los derechos de los migrantes y sus familias” cumplié la meta
establecida, pero invisibilizd los resultados derivados de esta politica. Tales limitaciones se deben a
la dificultad de operativizar los resultados propios de la abogacia y de la gestién de conocimiento.
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A pesar de sus debilidades, la MM&E es orientativa del progreso de las acciones, en el marco de las
reflexiones regulares respecto de los logros de la cooperacion de UNFPA con los socios
gubernamentales y sociales. Por lo tanto, las practicas desarrolladas por la OP complementan el
seguimiento por resultados y permiten corregir los errores de medicion de los indicadores de la
MM&E del CPAP.

3.2. Apropiacion de los procedimientos corporativos

Una segunda dimensién para el RBM refiere a la apropiacién de los procedimientos de la sede. La
plataforma corporativa Strategic Information System (SIS) contiene categorias que permiten un
acercamiento al seguimiento basado en resultados. A partir del SIS, la OP gestiona el plan de trabajo
anual (Anuual Planning) y el informe anual de lo alcanzado (Annual Report). Estos procedimientos
identifican los hitos programaticos (milestones), los resultados e indicadores de los productos y los
indicadores de eficacia y eficiencia operacional. La revision de esta documentacion (milestones,
comentarios a los indicadores, narrativas de los desafios y las lecciones aprendidas) muestra que estos
informes incorporan reflexiones, pero estas no son sistematicas y varian por resultado programatico
y por afio. De todas maneras, sirven de base para el seguimiento y la valoracion de los resultados y
sus desafios.

Se registra, sin embargo, un menor avance relativo en la incorporacién en las herramientas
corporativas de aquellas reflexiones fruto de los encuentros presenciales con socios y de las reuniones
regulares de la OP. Es decir, la reflexion integral respecto del seguimiento programatico que realiza
la OP queda sub-representada en el Annual Report y, como consecuencia, parte de la RBM se vuelve
informal o queda registrada en documentos internos y dispersos de la OP (por ejemplo, en los
Informes anuales del Convenio de Cofinanciamiento con el MINSAL).

El no aprovechamiento de la totalidad de las oportunidades de las herramientas corporativas no
permite visibilizar todos los resultados programaticos. Por ejemplo, las contribuciones de UNFPA en
la adquisicion de anticonceptivos no se redujo a la compra en Copenhague, sino que se acompafié al
MINSAL en la planificacion y estimacion de necesidades. Asimismo, las profusas actividades de
comunicaciones de UNFPA tampoco se reflejan con un sentido estratégico en los Annual Reports, ni
los tiempos que estas suponen para el personal, ni su eventual impacto en la transformacién de normas
culturales. Cabe sefialar, sin embargo, que los procesos y los logros de la abogacia y la gestién de
conocimiento de la OP no son facilmente registrables en las categorias del SIS. A titulo ilustrativo,
en el SIS, la abogacia para la prohibicion del matrimonio infantil queda consignada como ley
aprobada. Esto no permite registrar los procesos de dialogo con los actores politicos y la
transformacion de sus argumentaciones (lo cual es en si mismo un cambio cultural), ni tampoco el
hecho de que la ley fue aprobada por unanimidad y con amplia repercusiéon puablica, en un pais
politicamente dividido y caracterizado por votaciones contrapuestas.

3.3. Précticas de planificacion, seguimiento y rendicion de cuentas

Otra dimension es el seguimiento anual y la consiguiente planificacion que la OP realiza con los
socios institucionales y sociales, asi como también revisiones programaticas intermedias. La
participacion de los socios en el ciclo programatico fue clave para la construccion de una vision
comun que orientara la asistencia técnica y la discusion sobre los problemas y obstaculos de la
implementacion. Un factor coadyuvante fue la voluntad del Viceministerio de cooperacion para el
desarrollo de hacer un uso eficaz de la cooperacidon, con un plan especifico y mediciones sucesivas.

Anualmente, UNFPA presenta los “logros” y se revisan las prioridades para el afio subsiguiente,
consultadas con Cancilleria, el comité directivo y el comité técnico del Programa de Pais. Esto
permite actualizar la planificacion realineandola a las prioridades de los socios, con los insumos
disponibles. EI comité directivo se reunid en forma regular para la revision del programa, pero con el



cambio de gobierno, no sesiond formalmente en 2019. EIl comité técnico, compuesto por actores
gubernamentales y sociales se retne regularmente, en forma semestral, si bien esto sucedié con menor
frecuencia en 2019, también con motivo de la rotacion gubernamental.

En estas instancias de seguimiento, la OP realiza una presentacion de base para la discusion,
sefialando los logros, los socios estratégicos, la ejecucion presupuestaria y las “perspectivas de
gestion” para el afio siguiente. Esto incluye un mapa de “retos” donde se sefialan las amenazas a la
eficacia y los desafios para la sostenibilidad de las acciones®. Estas reuniones son ambitos de
valoracion de lo alcanzado y del “como” y “por qué” de los resultados de las intervenciones y de su
impacto. En este sentido, son espacios donde ademas del seguimiento de resultados, se desarrolla una
revisién de la teoria de cambio y de la cadena subyacente a las intervenciones, al revisar la pertinencia

de las hipdtesis y de los supuestos criticos en contextos cambiantes.

La OP encomend6 una evaluacion de medio término en el producto de SSR, que concentra la mayor
proporcion de recursos’. Esta evaluacion tuvo una respuesta gerencial detallada en la que se
consignaron las acciones para asumir los desafios de implementacion pendientes, con acciones
concretas para cada recomendacion®. La presente evaluacion programatica fue convocada
oportunamente, en el pendltimo afio del octavo ciclo, a fin de contar con los insumos necesarios para
la proxima planificacion.

4. Planificacion y gestion de riesgos con base en hipotesis.

La OP realiza reflexiones regulares respecto de los riesgos a partir de las hip6tesis de intervencién y
de los supuestos criticos de la teoria de cambio, en funcion de los siete desafios de desarrollo que
fundamentan el Programa de Pais 2016-2020. En las reuniones regulares se presentan y debaten los
“desafios” y los Annual Reports abordan las amenazas y los contextos de riesgo (en especial los
correspondientes a 2018 y 2019, en vinculacion con el periodo electoral y la rotacién gubernamental).
El analisis y la gestion de los riesgos se articula bajo modalidades diferentes, de acuerdo con los temas
y actores involucrados y, generalmente, involucra a los socios. En estas reuniones de seguimiento se
identifico la necesidad de reforzar intervenciones en SSR, continuar con la movilizacion de recursos
e incorporar estrategias de mitigacion de riesgos. Los riesgos potenciales se manejan con diferentes
estrategias, como en el didlogo con OBF para proteger las intervenciones territoriales en EIS y VBG
y con reuniones de alto nivel con el Gobierno y el GPJ para temas sensibles de la agenda publica
(despenalizacion del aborto por causales o EIS)®. Asimismo, la OP realiz6 un andlisis de supuestos y
riesgos para la realizacion de la tercera CRPD en el pais y de la estrategia de incidencia en EIS.

El analisis de escenario se evidencia, también, en el empleo de estrategias cuidadosas del debate
nacional frente a necesidades de desarrollo que enfrentan oposicidn conservadora, como la Mesa de
Dialogo Politico inter-gubernamental para elaborar una estrategia de incidencia para debatir la
despenalizacion del aborto por causales o el secreto profesional en la atencion del post aborto,
contemplado en las Ultimas regulaciones del MINSAL.

5. Fortalecimiento del M&E en las contrapartes.

La evaluacion del ciclo programatico anterior sefiald que el Sistema de M&E se favoreceria en la
medida en que la RBM fuera asumida por los socios institucionales de UNFPA. En el Programa de
Pais 2016-2020, la OP contribuyé con las capacidades de monitoreo y evaluacion de los actores
gubernamentales.
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UNFPA apoyo el desarrollo de los indicadores de la Estrategia ENIPENA; el Sistema de M&E de las
Unidades Institucionales de atencidn especializadas para las mujeres que permitira su evaluacion; el
Sistema M&E para los ODS; la medicién de las brechas de los resultados transformadores de UNFPA
con sugerencias de accion cuya metodologia serd usada por el Gobierno para el seguimiento de los
restantes ODS; los indicadores de la Politica de Migracion (con enfoque de género); el fortalecimiento
del personal del ISDEMU para dar seguimiento y elaborar los informes de rendicion de cuenta en
VBG; la mejora de las estadisticas del MINSAL para la medicion del indicador “Usuarias activas en
la planificacion familiar”, etc. Con el GPJ, UNFPA apoyd una agenda legislativa con ejes y metas
generales que le permitira dar seguimiento cualitativo a las acciones del grupo.

La colaboracion de UNFPA con estas capacidades fue altamente valorada. De hecho, se mencion6
que es una agencia capaz de introducir a los actores en estos temas considerados aridos, pero con
suficiente flexibilidad en funcion de sus necesidades. Como contrapunto, se mencionaron otras
agencias de cooperacién que también impulsan el M&E, pero la rigidez de sus procedimientos
termina inhibiendo el uso con sentido de los indicadores y estos aparecen como una carga y no como
una destreza a cultivar.



