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Objetivos de esta
unidad La información contenida en esta unidad le ayudará a:

∞∞ Resaltar la importancia y la utilidad que tiene el seguimiento en la 
gestión pública territorial.

∞∞ Destacar las principales normas de alcance nacional y territorial 
relacionadas con el seguimiento a los planes de desarrollo.

∞∞ Identificar elementos generales sobre el contexto organizacional 
y político asociado con los procesos de seguimiento a los Planes 
de Desarrollo en el orden territorial.

∞∞ Establecer las bases conceptuales claves para el seguimiento ta-
les como: gestión pública orientada a resultados, valor público y 
cadena de valor, indicadores y sistemas de seguimiento a nivel 
territorial.

∞∞ Identificar elementos conceptuales básicos sobre el seguimiento, 
la evaluación y el control preventivo.

Aspectos Clave: 

1. La gestión pública territorial debe orientarse al logro de resultados a 
través de la entrega oportuna, eficaz y eficiente de productos (bienes 
y servicios) a la ciudadanía. 

2. En el marco de la Gestión Pública Orientada a Resultados -GPOR, el 
seguimiento al Plan de Desarrollo debe ser de tipo estratégico (enfo-
cado en metas e indicadores de resultado y de producto).

3. El proceso de seguimiento a los PDT es un ejercicio de alcance 
tanto político (evidenciar resultados a la comunidad) como técnico 
(avances y retos para la toma oportuna de decisiones).
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¿Qué encontrará en el 
KIT Seguimiento?

Bienvenido al Kit de Seguimiento a Planes de Desarrollo Territoria-
les (PDT), en el que las Entidades Territoriales (ET) podrán encontrar 
herramientas conceptuales y metodológicas que le ayudarán en el 
alistamiento, diseño e implementación de los sistemas de segui-
miento para medir los avances en la consecución de resultados en 
su gestión gubernamental.  

Es importante señalar que la integralidad de la estrategia de segui-
miento a los PDT debe recoger el conjunto de procesos y activida-
des orientadas a verificar el nivel de cumplimiento de metas tanto 
físicas como financieras. La pertinencia de un seguimiento integral 
posibilita el logro de mejores resultados de la gestión, al permitir la 
implementación de acciones correctivas de manera oportuna, con-
forme las demandas de ejecución que se generen en la ET. 

La disponibilidad de un sistema de seguimiento integral, que permita 
verificar el nivel de avance de los resultados planteados, es indis-
pensable para la valoración del desempeño y constituye uno de los 
ejes centrales del enfoque de gestión pública orientada a resultados.

La primera etapa o fase del presente Kit se enfocará en el seguimien-
to físico a las metas planteadas en los PDT. Posteriormente, tenien-
do en cuenta la necesidad de una estrategia integral en materia de 
seguimiento, será presentada la estrategia de seguimiento financie-
ro, la cual se fundamenta en el desempeño de la gestión financiera 
frente a los parámetros establecidos en la programación presupues-
tal, desarrollados en los instrumentos del Kit Financiero.

La idea del presente Kit surge a partir de la Fase I de la estrategia de 
nuevos mandatarios del DNP, en donde se acompañó, durante el 
primer semestre de 2016, a las ET del país en la formulación de los 
PDT para el periodo 2016-2019. Como continuación a esta primera 
fase, mediante este Kit se hace entrega de un portafolio de con-
tenidos  que permita a los departamentos y municipios del país la 
implementación de sistemas de seguimiento a sus PDT. Para ello, 
el Kit Seguimiento se estructura en las siguientes cuatro unidades:



DNP - Departamento Nacional de Planeación  |  Kit de Seguimiento                    5 

Estructura del Kit Seguimiento

Fuente: DSEPP, DNP

Cada unidad contiene un manual o documento metodológico es-
pecífico, acompañado por unos formatos, aplicativos o instructivos 
que permitirán la aplicación de los contenidos de cada unidad como 
se ilustra en el diagrama de la siguiente página.

Unidad I: Alistamiento de condi-
ciones para el Seguimiento.

Unidad III: Implementación del 
Sistema de Seguimiento.

Unidad II: Diseño del Sistema de 
Seguimiento.

Unidad 0: Protocolo.

Mensajes claves:

∞∞ El seguimiento permite articular los componentes políticos 
y técnicos de la gestión pública territorial, dado que al rea-
lizar una recopilación, análisis y divulgación de información 
asociada con la ejecución del PDT, el mandatario está evi-
denciando los avances y retos de su gestión frente a la ciu-
dadanía.

∞∞ Con este Kit, la ET tendrá acceso a orientaciones y herra-
mientas que facilitarán la implementación de sistemas de 
seguimiento que contribuyan a la toma de decisiones de ma-
nera oportuna e informada.
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Herramientas KIT Seguimiento

A partir del fortalecimiento del seguimiento a los PDT, esperamos 
que los contenidos de este Kit contribuyan a consolidar una gestión 
pública territorial orientada a resultados en los departamentos y mu-
nicipios del país.

¡Bienvenidos!

UNIDAD 0 -
PROTOCOLO

Guía del Kit.

Elementos institucio-
nales, procedimentales 
y conceptuales

UNIDAD I -
ALISTAMIENTO

Lista de chequeo de 
condiciones iniciales 
PDT

UNIDAD II -
DISEÑO 

Proyecto de Acto 
Administrativo para el 
Sistema de Seguimien-
to al PDT

Lista de chequeo 
diseño del sistema de 
seguimiento

UNIDAD III -
IMPLEMENTACIÓN

Formato Ficha Técnica 
de Indicadores

Instructivo de uso Ficha 
Técnica de Indicadores

Generador de Tableros 
de Control (TC)

Instructivo de uso 
Generador de TC

Lista de chequeo 
implementación del 
sistema de seguimiento

Fuente: DSEPP, DNP
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Introducción Con el fin de brindar resultados concretos que generen mayores ni-
veles de bienestar en la población es necesario fortalecer la gestión 
pública en los diferentes niveles de gobierno. Para ello, en el país 
se han venido implementando sistemas de seguimiento que buscan 
generar información relevante y oportuna sobre el cumplimiento de 
los objetivos propuestos por cada gobierno. En este punto, es válido 
preguntarse ¿cuál es la utilidad del seguimiento y cómo éste contri-
buye al mejoramiento continuo de la gestión pública? 

El seguimiento es importante para la gestión pública porque permite 
recolectar y procesar información pertinente, así como recibir re-
troalimentación y tomar decisiones de política de manera informa-
da y oportuna. Adicionalmente, el seguimiento ayuda a identificar 
el cumplimiento de los compromisos establecidos, alinear el gasto 
con los resultados y revisar la calidad en la implementación de las 
intervenciones públicas. En tal sentido, los sistemas de seguimien-
to contribuyen a hacer más transparente la gestión pública ante la 
ciudadanía. 

A partir de lo anterior mediante la entrega de esta primera fase del 
Kit2  se busca promover la adopción de sistemas de seguimiento a 
nivel territorial, que integren los distintos instrumentos de planifi-
cación, mediante la definición de una estructura organizacional y 
procedimental que permita a las ET hacer un acompañamiento con-
tinuo a la ejecución de sus PDT. 
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De acuerdo con lo anterior, el diseño e implementación de un sis-
tema de seguimiento al PDT no desconoce los instrumentos de pla-
neación vigentes, sino que, por el contrario, permite:

∞∞ Articularlos a una estructura organizacional que garantiza  su 
utilidad para los gobiernos territoriales.

∞∞ Convertirlos en la principal herramienta de administración y 
control en la ejecución del PDT.

∞∞ Configurar un sistema de información de la ejecución del plan a 
partir de un instrumento clave como el Plan Indicativo.

∞∞ Mejorar la cadena de reporte, custodia, procesamiento  y 	
análisis de la información. 

Adicionalmente, mediante la entrega de este kit se busca acompa-
ñar a los ET en el fortalecimiento de los procesos de seguimien-
to a su gestión, los cuales deben adelantar en cumplimiento de las 
disposiciones constitucionales y legales vigentes. De tal forma, en 
la Constitución Política de 1991 se estableció que, tanto la Nación 
como las ET, deben realizar seguimiento y evaluación a la gestión y 
resultados de sus administraciones, a partir del análisis de los planes 
de desarrollo que formule cada gobierno.

En desarrollo de este precepto constitucional, la Ley 152 de 1994 
(Ley Orgánica del Plan de Desarrollo) estableció que, con base en 
los planes de desarrollo departamentales o municipales debidamen-
te aprobados, las distintas dependencias de las ET deben elaborar 
otros instrumentos de planeación territorial que se vinculen al pro-
ceso de seguimiento y evaluación del PDT, para garantizar la cohe-
rencia e integración del ciclo de la gestión pública.

Por este motivo, en esta unidad se presentan los principales elemen-
tos que deben tenerse en consideración al momento de diseñar e 
implementar un sistema de seguimiento, entre los que cabe desta-
car los siguientes:

A continuación, se explicará en más detalle cada uno de los elemen-
tos anteriormente relacionados.

1.	Elementos del arreglo institucional: 
que hacen referencia a las condiciones nor-
mativas y organizacionales de carácter ge-
neral que rigen el seguimiento al PDT. En tal 
sentido, es importante que la Alcaldía o Go-
bernación identifique la normatividad exis-
tente, tanto a nivel nacional como territorial, 
asociada con el proceso de seguimiento al 
PDT, así como las responsabilidades que 
deben asumir frente al mismo.

2.	Elementos instrumentales: que co-
rresponden a los principales instrumentos de 
planeación existentes a nivel territorial, los 
cuales requieren una adecuada articulación 
para el alistamiento, diseño e implementa-
ción de sistemas de seguimiento a los PDT. 

3.	Elementos conceptuales: que guar-
dan relación con los principios teóricos que 
orientan la definición de instrumentos y pro-
cedimientos asociados con los procesos de 
seguimiento a los PDT. 



1. Elementos del
    arreglo institucional



10                Unidad 0 | Protocolo

A partir de la Constitución Política (CP) de 1991 se configuró en Co-
lombia un arreglo institucional que conjuga tres niveles de gobierno, 
donde se distribuyen funciones y competencias para cumplir con las 
necesidades de los ciudadanos en materia de provisión de bienes o 
prestación de servicios3 , así como para promocionar, gestionar e 
incentivar el desarrollo en los territorios. 

En este contexto, el PDT se concibe como el principal instrumen-
to de planificación para la promoción del desarrollo, el cual orienta 
las acciones de las administraciones departamentales, distritales y 
municipales durante un período de gobierno. En éste se determina 
la visión, los programas, proyectos y metas de desarrollo asociados 
a los recursos que se ejecutarán durante los próximos cuatro años, 
convirtiéndolo en la ruta de navegación de las administraciones te-
rritoriales. 

En este sentido, los PDT requieren de sistemas de seguimiento que 
permitan generar información útil para la toma de decisiones y para 
orientar la gestión pública al logro de resultados. En tal sentido, la 
Ley 152 de 1994 establece las directrices tanto para la formulación, 
seguimiento y evaluación del Plan Nacional de Desarrollo como de 
los PDT (departamentales, distritales y municipales), destacando 
la importancia de la coordinación tanto entre niveles de gobierno 
como al interior de las administraciones públicas territoriales (p.ej. 
articulación entre las diferentes dependencias de la Alcaldía o Go-
bernación para lograr los resultados esperados por el mandatario 
territorial).

Adicionalmente, dentro del marco legal que regula la planeación 
en los territorios, cobran especial importancia las disposiciones vi-
gentes del Decreto Ley 1222 de 1986 (régimen departamental), así 
como las incorporadas en las Leyes 715 de 2001 (Sistema Gene-
ral de Participaciones y distribución de competencias nacionales y 
territoriales), 1551 de 2012 (organización y funcionamiento de los 
municipios) y 1712 de 2014 (transparencia y acceso a la información 

pública), entre otras. De acuerdo con lo anterior, las entidades terri-
toriales deben considerar que el seguimiento a los Planes de Desa-
rrollo tiene un marco normativo que permite articular dicho proceso 
en todo el ciclo de la gestión pública territorial. 

En el cuadro de la siguiente página se destacan las principales nor-
mas, del orden nacional, relacionadas con el proceso de seguimien-
to a los PDT, así como con el uso, calidad y divulgación de la infor-
mación resultante del mismo.

Mensajes claves:

∞∞ El arreglo institucional definido en la Constitución y en la ley 
permite desarrollar un sistema de seguimiento articulado con 
el ciclo de la gestión pública territorial. 

∞∞ El marco institucional vigente en el país requiere la imple-
mentación de un sistema de seguimiento al PDT, lo cual le 
permitirá a la ET generar información útil para la toma de de-
cisiones y para orientar la gestión pública al logro de resul-
tados.
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Referencias normativas del seguimiento a nivel territorial

Constitución de 1991
“Los organismos departamentales de planeación 
harán la evaluación de gestión y resultados sobre 
los planes y programas de desarrollo e inversión 
de los departamentos y municipios…” (Art. 344).

Ley 152 de 1994

“Corresponde al Departamento Nacional de Planea-
ción, en su condición de entidad nacional de 
planeación, diseñar y organizar los sistemas de 
evaluación de gestión y de resultados” (Art. 29). 

“En materia de elaboración, aprobación, 
ejecución, seguimiento y evaluación de los 
planes de desarrollo de las entidades territoriales, 
se aplicarán, en cuanto sean compatibles, las 
mismas reglas previstas en esta Ley para el Plan 
Nacional de Desarrollo” (Art. 36).

“Corresponde a los organismos departamentales 
de planeación efectuar la evaluación de gestión y 
resultados de los planes y programas de desarro-
llo e inversión tanto del respectivo departamento, 
como de los municipios de su jurisdicción” (Art. 
42).

“El Gobernador o Alcalde presentará informe 
anual de la ejecución de los planes a la respectiva 
Asamblea o Concejo o la autoridad administrativa 
que hiciere sus veces en los otros tipos de entidades 
territoriales que llegaren a crearse” (Art. 43).

Ley 1712 de 2014

“Principio de la calidad de la información. Toda la 
información de interés público… deberá ser oportu-
na, objetiva, veraz, completa, reutilizable, procesable 
y estar disponible en formatos accesibles para los 
solicitantes e interesados en ella…”

“Principio de la divulgación proactiva de la 
información... obligación de publicar y divulgar 
documentos y archivos que plasman la actividad 
estatal y de interés público, de forma rutinaria y 
proactiva, actualizada, accesible y comprensible...” 
(Art. 3).

Ley 152 de 1994

“Los procedimientos para la elaboración, aproba-
ción, ejecución y evaluación de los planes de 
desarrollo de las entidades territoriales que se 
llegaren a organizar en desarrollo de las normas 
constitucionales que autorizan su creación, se 
aplicarán en relación con las dependencias, oficinas 
y organismos que sean equivalentes a los que 
pertenecen a la estructura de las entidades 
territoriales ya existentes, y a los cuales esta Ley 
otorga competencias en materia de planeación” 
(Art. 46).

Fuente: DSEPP, DNP



2. Elementos
    instrumentales
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La noción general del seguimiento hace referencia a un proceso o 
acción a seguir. Sin embargo, para que esta acción se pueda rea-
lizar o concretar se requiere de varias particularidades: primero, 
que exista claridad en lo que se quiere seguir (métricas ligadas a 
compromisos establecidos en metas); segundo, que existan perso-
nas que realicen dichas mediciones, las cuales deben contar con un 
conjunto de instrumentos o herramientas para tal fin; y tercero, que 
exista claridad sobre el uso que se le dará a la información generada.

Si el anterior conjunto de requerimientos se logra conjugar, se ob-
tendría como resultado un sistema4  específico para el seguimiento, 
que en este caso particular tendría como objeto el PDT, como se se-
ñaló en la unidad IV del Kit Planeación, el cual fue estructurado por 
el DNP para apoyar el proceso de formulación de los PDT en el país.

Una vez se cuenta con el PDT es necesario garantizar su ejecución 
a través instrumentos claves como los incluidos en el Kit Financiero5  
del DNP, el cual tiene como propósito apoyar a las ET en el proceso 
de planeación y programación del ciclo presupuestal con un enfo-
que orientado al logro de resultados. Entre los instrumentos de pla-
neación y programación presupuestal incluidos en dicho Kit, se des-
tacan: el Plan Indicativo (PI), el Plan de Acción (PA), el Marco Fiscal 
de Mediano Plazo (MFMP), el Plan Operativo Anual de Inversiones 
(POAI), el Presupuesto, y el Programa Anual Mensualizado de Caja 
(PAC). Estos instrumentos son complementarios, interdependientes 
y comparten información, tomando como referente principal el res-
pectivo PDT.

En este punto, y para efectos del diseño e implementación de un 
sistema de seguimiento al PDT, se destacan instrumentos como el 
PI y el PA, los cuales consignan la programación de todas las metas 
del plan, configurando un mapa extenso y detallado de la ejecución 
que permite darle un mayor entendimiento al PDT. A continuación, 
se presentan las principales características de dichos instrumentos.

Plan Indicativo (PI)

El PI es un instrumento de planificación que contribuye a aclarar y 
concretar aquellas metas que no quedaron lo suficientemente me-
dibles en el PDT. Sin embargo, es importante recordar que por me-
dio de este instrumento no se pueden incluir o eliminar programas, 
subprogramas o metas del Plan de Desarrollo. Cualquier modifica-
ción que la administración territorial quiera realizar respecto a este 
asunto debe hacerse a través de Acuerdo u Ordenanza, que emita el 
Concejo o la Asamblea.

En el marco del este documento se recomienda que el sistema de 
seguimiento al PDT se estructure alrededor del esquema construido 
para definir el PI, de acuerdo con las orientaciones incorporadas en 
el Portal Territorial del DNP, en particular en el Kit Financiero6 . Para 
ello, la idea es aprovechar la estructura de la matriz del PI, adaptán-
dola para efectos del diseño y montaje del sistema de seguimiento 
al PDT, y enfocándose en el análisis de los avances y retos asociados 
con el cumplimiento de las metas de resultado y producto definidas 
en el mismo.
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Plan de Acción (PA)

El PA es un instrumento de micro gerencia por medio del cual cada 
dependencia de la administración territorial organiza y ordena las 
acciones y los recursos que va a desarrollar y utilizar en la vigen-
cia, para ejecutar los proyectos que darán cumplimiento a las metas 
previstas en el PDT. De tal forma, el PA orienta los procesos, instru-
mentos y recursos disponibles (humanos, financieros, físicos, tec-
nológicos e institucionales) hacia el logro de los objetivos y metas 
anuales de la administración, concentrándose en el cumplimiento 
de actividades para generar productos que contribuyan finalmente 
al logro de los resultados esperados por cada dependencia de la 
administración territorial. 

De acuerdo con lo anterior, se recomienda que el PA se concen-
tre en el seguimiento de las metas de gestión, complementando el 
análisis que se realiza en el contexto del sistema de seguimiento 
estratégico al PDT (énfasis en metas de resultado y de producto).

Fuente: DSEPP, DNP

PDT Orientado a Resultados

Plan Indicativo (PI)

Parte Estratégica
Plan de Inversiones 

(Mediano y Corto Plazo)

Articulación PDT, PI y PA

Aclara y concreta metas del PDT (no las reemplaza)

Base para estructurar el sistema de seguimiento al PDT

Plan de Acción (PA)

Define acciones y recursos por dependencia para 
cumplir el PDT
Énfasis en gestión (micro-gerencia)



3. Elementos
    conceptuales

NOTA: Esta sección se basa en el análisis y consolidación de conceptos realizado por 
el Grupo de Seguimiento Nacional de la Dirección de Seguimiento y Evaluación de 
Políticas Públicas del DNP.
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Adicional a los principales elementos normativos e instrumentales 
que sustentan la necesidad y funcionalidad de un sistema de segui-
miento al PDT, es importante conocer los conceptos más relevantes 
para la construcción, uso y entendimiento del mismo. En tal senti-
do, como base para el apropiado uso de las herramientas brindadas 
en este Kit, a continuación, se presentan algunos conceptos claves 
tales como: gestión pública orientada a resultados, creación de va-
lor público, cadena de valor y las herramientas para la medición del 
desempeño (seguimiento, evaluación y control preventivo).

3.1. Gestión Pública Orientada a Resultados

La gestión pública orientada a resultados (GPOR) se concibe como 
un enfoque de carácter organizacional y directivo que tiene como 
norte de trabajo la generación de resultados para la población. En 
particular, la GPOR puede entenderse como un enfoque a través del 
cual la Nación y las entidades territoriales, en el marco de sus com-
petencias, se organizan para cumplir los objetivos y metas de desa-
rrollo integral y el logro de los fines esenciales del Estado. De tal for-
ma, la GPOR integra en forma permanente los siguientes procesos: 
(i) el ejercicio de la planeación estratégica, (ii) la presupuestación 
orientada a resultados, (iii) la implementación de programas y pro-
yectos, (iv) el seguimiento y evaluación, y (v) la rendición de cuentas.

La característica esencial de la GPOR es la medición de resultados, 
es decir, ampliar el foco de atención de la relación insumo-produc-
to, a la relación producto-resultado de las intervenciones públicas7.
En este sentido, su énfasis ya no se encuentra solo en los insumos 
(¿cuánto dinero se puede gastar?), sino en el desempeño y los re-
sultados (¿qué se puede lograr con los recursos disponibles?), y en 
particular en la permanente creación de valor público a través de las 
intervenciones públicas.

Entre los objetivos del enfoque de 
la GPOR cabe destacar los siguien-
tes:

1.	Aumentar el valor que la administración 
pública genera para la sociedad, haciendo 
énfasis en los resultados alcanzados.

2.	Impulsar una mejora continua en la en-
trega de productos (bienes y servicios) que 
las entidades, conforme a la competencia 
que les otorga la Constitución y las leyes, en-
tregan a la sociedad.

3.	Fomentar la cultura de desempeño, es 
decir el desarrollo de sus actividades orien-
tado por principios como los de eficiencia, 
eficacia y efectividad de la gestión pública.

4.	Promover la búsqueda de la innova-
ción, el aprendizaje y la auto-evaluación.

5.	Fomentar la transparencia y la rendi-
ción de cuentas dentro del propio gobierno 
territorial y hacia la ciudadanía.
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3.2. Creación de Valor Público

La creación de valor público centra la atención en la orientación 
al logro de resultados, destacando el rol del gerente público para 
gestionar estratégicamente las intervenciones públicas con el fin de 
mejorar el bienestar de la sociedad a través de la provisión adecuada 
de bienes y la prestación efectiva de servicios. El siguiente diagrama 
ilustra el modelo de generación de valor público.

Modelo de generación de valor público

Fuente: Dooren, Bouckaert y Halligan.
Elaboración DNP-DSEPP

De acuerdo con el anterior diagrama, el modelo de generación de 
valor público debe identificar, diagnosticar y analizar una situación 
socio-económica que se requiere intervenir (1). Este análisis permite 
identificar las necesidades de la población objetivo en términos de 
problemas o potenciales (2), los cuales deben estar apoyados en la 
medición de las variables que se quieren afectar. Estas necesidades 
se convierten en oportunidades de mejora y permiten la definición 
de la intervención pública que se debe llevar a cabo para solucionar 
dicha situación.

Al definir la intervención pública, se determina su objetivo (3), al-
cance y meta indicativa. De esta forma, al momento de delimitar el 
alcance de las intervenciones públicas y definir los medios para su 
materialización, es importante reconocer que cada acción, por pe-
queña que sea, contribuye a generar valor público para la sociedad. 
En tal sentido, inicialmente se debe partir del planteamiento del ob-
jetivo que la intervención pública pretende abordar; dichos objetivos 
corresponden a los resultados que se espera lograr mediante una 
intervención pública (OECD, 2010).

El objetivo general representa el norte de la intervención pública y 
corresponde a la situación deseada para la población en relación 
con el problema identificado o el potencial por aprovechar. Por su 
parte, los objetivos específicos son los medios cuantificables que 
permiten dar cumplimiento al objetivo general. 

La formulación de los objetivos debe estar dirigida a alinear los es-
fuerzos para conseguir resultados alcanzables y medibles. En este 
sentido, los objetivos deben ser: (i) realistas, que se pueden alcanzar 
con los recursos disponibles; (ii) eficaces, que no sólo respondan al 
problema presente sino al tiempo futuro en que se ubica el objetivo; 
(iii) coherentes, que el cumplimiento de un objetivo no imposibilite 
el cumplimiento de otro; y (iv) cuantificables, es decir que sean sus-
ceptibles de medición en el tiempo.

1. Situación         
    socio-económica

2. Necesidades

4. Insumos

3. Objetivos

5. Actividades 6. Productos

7. Resultados
(Impactos)   
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3.3. Cadena de Valor

Continuando con el modelo de generación de valor público, y lue-
go de definir el objetivo, se procede a identificar la cadena de valor 
(CdV), la cual describe una relación secuencial y lógica entre distin-
tos eslabones correspondientes a insumos, actividades, productos 
y resultados (identificados con los números 4, 5, 6 y 7 del anterior 
diagrama), en la que se añade valor público a lo largo del proceso 
de transformación. 

El modelo conceptual de la CdV se basa en relaciones de causalidad 
entre distintos niveles o eslabones que constituyen la intervención 
pública, partiendo de unos insumos (Incomes), que son luego trans-
formados en productos (Outputs) que son los bienes y servicios en-
tregados por los gobiernos para alcanzar unos resultados (Outco-
mes) formulados en el proceso de planeación con el fin de resolver 
una situación que ha sido percibida socialmente como problemática 
(Anderson & Nispen; 2009).

En este contexto, a partir de la utilización de la CdV es posible ana-
lizar el desempeño en términos del cumplimiento de criterios de 
eficacia (cumplimiento de los objetivos propuestos), eficiencia (uso 
adecuado de los recursos) y calidad – entrega (cumplimiento de las 
condiciones esperadas en la entrega de un bien o servicio).

Esta estructura lógica de la CdV puede ser dividida en dos fases. 
La primera, relacionada con la oferta de bienes y servicios públicos 
(tres primeros eslabones) y una segunda fase relacionada con la de-
manda de los mismos (eslabones de resultados y medición de im-
pactos8). Esta diferenciación se ejemplifica en el siguiente diagrama.

Esquema de la Cadena de Valor (CdV)

Fuente: DNP-DSEPP 

La primera fase, guarda relación con la función de producción de la 
teoría económica, en el marco de la cual se generan bienes y servi-
cios a partir de la combinación de factores productivos. Así pues, los 
insumos son factores productivos con los que se cuenta para ge-
nerar valor. Dichos insumos pueden ser de tipo financiero, humano, 
institucionales o de capital. De tal forma, los insumos pueden con-
cebirse como los ingredientes necesarios para generar un producto, 
el cual es entregado a los beneficiarios de la política, a través de un 
proyecto o programa. 

Eficacia

Insumos Actividades Productos Resultados Impactos

Productividad y
eficiencia del gasto 

Calidad / Entrega

Oferta: Función de producción 
de la teoría económica

Relación Insumo / Producto

Demanda: Bienestar generado 
con la entrega de los productos 

(BB:SS)

Relación Producto / Resulatdo
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Las actividades son el conjunto de procesos u operaciones median-
te los cuales se genera valor al utilizar los insumos, dando lugar a un 
producto determinado. Por ejemplo, el proceso mediante el cual 
se combinan recursos financieros, mano de obra y tecnología para 
crear un bien o un servicio específico. En este eslabón se transfor-
man los insumos en un producto que deberá cubrir una necesidad 
de la población previamente identificada. 

La segunda fase de la cadena de valor está relacionada con la razón 
de ser de la gestión pública, dado que en la misma los productos 
se transforman en resultados que inciden sobre el bienestar social. 

En tal sentido, los resultados corresponden a los efectos que están 
relacionados, directa o indirectamente, con la intervención pública, 
una vez se han consumido los productos provistos por ésta y repre-
sentan la materialización del objetivo planteado. 

3.4. Herramientas para la medición del
desempeño

Para medir y recolectar información sobre el desempeño de las polí-
ticas públicas se cuenta con tres herramientas claves, a saber: el se-
guimiento, la evaluación y el control preventivo. Estas herramientas 
permiten verificar y medir el cumplimiento de metas, los resultados 
o el impacto de las políticas públicas, recopilando información so-
bre el desempeño con el fin de mejorar, reorganizar y replantear las 
intervenciones públicas. Sin embargo, es importante precisar que, 
para este Kit, el alcance se centra principalmente en el seguimiento 
como herramienta para medir el desempeño del gobierno territorial.

Herramientas para la medición del desempeño 

Fuente: DNP-DSEPP

Gestión Pública Orientada a Resultados

Mediciones de Desempeño

Insumos Actividades Productos

Relevancia

Efectividad

Costo/Efectividad

Eficiencia

Utilidad y sostenibilidad

Economía del gasto

H
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ra
m
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n

ta
s 

d
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n

EVALUACIÓN

SEGUIMIENTO

CONTROL PREVENTIVO

Resultados Impactos
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    3.4.1. Seguimiento

El seguimiento es una herramienta de gestión pública orientada a 
determinar los avances y retos en la implementación de las polí-
ticas con respecto a las metas propuestas por los gobiernos. Se 
enmarca dentro del enfoque de la GPOR. De acuerdo con lo an-
terior, dependiendo del eslabón de la cadena de valor que se esté 
analizando, pueden distinguirse tres tipos de seguimiento, a saber: 
presupuestal, operativo y estratégico.

Tipos de seguimiento según la Cadena de Valor

Fuente: DNP-DSEPP

En general, el seguimiento se entiende como un proceso continuo 
y sistemático de recolección y análisis de información que permite 
determinar el grado de avance hacia las metas gubernamentales, 
de tal forma que retroalimente el ciclo de la gestión pública. Así, 
el modelo de seguimiento debe ser el resultado del mejoramiento 
comprensivo, verificación minuciosa y uso robusto de información 
sobre la obtención de productos y resultados con valor público, 
concentrándose por ello en un seguimiento de tipo estratégico a las 
intervenciones públicas. Lo anterior, sin desconocer la importancia 
y pertinencia de otros tipos de seguimiento.

En síntesis, en el marco de la GPOR, el seguimiento contribuye a 
mejorar la gestión del sector público, mediante un conjunto de in-
dicadores que permiten verificar el cumplimiento de los objetivos 
gubernamentales y sectoriales y de sus expresiones cuantitativas: las 
metas. 

En este contexto, cabe preguntarse ¿qué es un indicador? Un indi-
cador es una representación cuantitativa (variable o relación entre 
variables), que permite verificar objetivamente información acerca 
de características, comportamientos o fenómenos de la realidad. 
Entre las principales características de los indicadores cabe señalar 
las siguientes: (1) simplifican, al considerar sólo una de múltiples di-
mensiones de la realidad; (2) permiten realizar mediciones periódi-
cas, al comparar la situación actual de una dimensión de estudio en 
el tiempo o con respecto a patrones establecidos; y (3) contribuyen 
a comunicar, de manera sencilla, información oportuna para la toma 
de decisiones. 

Es importante señalar que, para verificar el avance frente a un objeti-
vo propuesto, es fundamental que se programen metas, que corres-
ponden a valores deseados que están asociados con los indicadores 
(p.ej. si en la actualidad la cobertura en educación básica primaria es
del 90%, la meta de resultado para el cuatrienio podría ser alcanzar 
una cobertura del 100%). De tal forma, la meta corresponde a la 

Gestión Pública Orientada a Resultados

Insumos Actividades Productos

Seguimiento 
Presupuestal

Seguimiento Operativo

Se enfoca en las 
actividades y los 

productos intermedios

Seguimiento 
Estratégico

Resultados Impactos

Se enfoca en los costos
y el presupuesto
asociado con los

insumos y las
actividades realizadas

(en proyectos estratégicos) 

Se enfoca en los productos 
finales y los efectos 
generados directa o 

indirectamente por el 
consumo de los productos 

entregados 
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cuantificación del objetivo y se trata de una expresión (cuantitativa 
y cualitativa) de los logros que se pretenden obtener mediante la 
implementación de una intervención pública.

Otra distinción que es importante considerar es a qué nivel o a qué 
eslabón de la CdV se está asociando un indicador y su valor deseado 
en el tiempo (meta). En tal sentido, es pertinente preguntarse si se 
quiere medir un resultado, un producto o el desarrollo de una acti-
vidad. De acuerdo con lo qué se quiere medir y el alcance de la in-
tervención, se identifican tres tipos de indicadores, cuyas principales 
características se ilustran en la siguiente tabla:

Tipología de indicadores por eslabón de la cadena de valor9

También es relevante comprender cuál es la orientación esperada
del comportamiento del indicador, esto es, ¿se espera que el valor
de referencia del indicador se reduzca (reducción), se mantenga
(mantenimiento), o que aumente (incremento)? Una vez se tenga
claridad sobre la orientación, se hace necesario entender cómo se
va a interpretar la información sobre el avance con respecto al logro
de la meta (el comportamiento esperado del indicador). Esto se co-
noce como la forma de acumulación del indicador, la cual puede ser
de los tipos que se precisan en la tabla de la siguiente página.

Tipo de indicador

Resultado

Producto

Gestión

Definición Ejemplos

Mide los efectos producidos en el tiempo por la entrega de los bienes y 
servicios asociadas con la intervención pública. De esta forma, permite 
verificar el cumplimiento de los objetivos y su contribución al 
cumplimiento de la estrategia y de la política pública.

Mide los bienes y servicios entregados con las actividades desarrolladas.
Específicamente, permite diagnosticar el rendimiento de la
implementación de la intervención pública. 

Mide el desempeño de las actividades o procesos específicos que están
asociados con una intervención pública.

Tasa de cobertura neta en 
educación básica

Nuevas sedes educativas
construidas

Becas para realizar estudios de
posgrado otorgadas 

Licencias de construcción para 
sedes educativas tramitadas

Socios para financiamiento de 
becas definidos

Fuente: DNP, DSEPP.
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Tipos de acumulación para indicadores10

Mide los logros en aquellas actividades que se repiten cada año y a lo largo de este, sin 
que los resultados de un año afecten el del año anterior o siguiente. El logro del cuatrienio 
está determinado por el desempeño del último año de gobierno.
Ejemplo: Pasajeros movilizados por modo terrestre en el año.

Mide el resultado obtenido en un indicador en una fecha determinada, e incluye aquellos 
obtenidos en períodos o años anteriores.
Ejemplo: Nuevas aulas construidas.

Mide el avance acumulado a una fecha determinada, pero destaca el esfuerzo de las 
entidades por aumentar o reducir sus resultados respecto a un período anterior, y en 
consecuencia centra su atención en la medición del avance entre el punto de partida 
(línea base) y el punto esperado de llegada (meta).
Ejemplo: Kilómetros construidos en la red vial terciaria.

El indicador de reducción mide los esfuerzos de una entidad por disminuir un valor que 
se tiene a una fecha determinada. De esta manera, los resultados son mejores en tanto un 
valor específico empiece a disminuir. 
Ejemplo: Tasa de homicidios.

El indicador de mantenimiento o stock mide los esfuerzos de una entidad por mantener 
un resultado que se tiene a una fecha determinada.
Ejemplo: Tasa de cobertura en educación básica primaria (meta: mantener la 
cobertura universal). 

Tipo de acumulación

Flujo

Acumulado

Capacidad

Reducción

Mantenimiento
(Stock)

Definición Fórmula de avance

Avance año % =
UD
MA

Avance cuatrienio %  =
UD
MC

Avance año % =
UD
MA

Avance cuatrienio %  =
UD
MC

Avance año % =
UD
MA

Avance cuatrienio %  =
UD
MC

Avance año % =
UD - LB 
MA - LB

UD - LB 
MC - LBAvance cuatrienio %  =

Avance año % =
LB - UD
LB - MA

LB - UD
LB - MCAvance cuatrienio %  =

LB: Línea Base MA: Meta del año UD: Último dato de reporte MC: Meta del cuatrienio UC: Último dato de cuatrienio

Fuente: DNP, DSEPP.
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    3.4.2. Control Preventivo

El control preventivo se entiende como un proceso administrativo 
cuyo fin es verificar las acciones realizadas en los proyectos, progra-
mas y políticas, para identificar y mitigar oportunamente los riesgos 
asociados con el uso de los recursos públicos. Para ello, en los pro-
cesos de control preventivo se revisan las gestiones realizadas, bus-
cando identificar riesgos potenciales y alcanzar la eficiencia, eficacia 
y la calidad de la inversión pública.

Un ejemplo de control preventivo se evidencia en la implementa-
ción de los Sistemas de Control Interno como parte integral de la 
GPOR. De acuerdo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 
el control interno debe ser un proceso efectuado por la gerencia y 
el personal de las entidades públicas para proporcionar seguridad 
razonable sobre si la organización: 

“i) se apega a ley, a las regulaciones y a las directrices gerenciales, 
ii) promueve la economía, la eficiencia y la eficacia de las ope-
raciones y logra los resultados esperados, iii) salvaguarda los re-
cursos contra el fraude, el desperdicio, el abuso y su mal uso, iv) 
proporciona productos de calidad y servicios consistentes con 
su misión, y v) desarrolla y mantiene datos financieros e informa-
ción gerencial confiables, y los presenta de forma oportuna” (BID, 
2015: 17, citando a INTOSAI, 2004). 

    3.4.3. Evaluación
 
Por su parte, el proceso de evaluación se entiende como una inves-
tigación objetiva, aplicada en alguno de los diferentes eslabones de 
la cadena de valor, y cuya finalidad es mejorar el diseño, la imple-
mentación y los efectos de un plan, política, programa o proyec-
to, a través de la toma de decisiones. En este sentido, la evaluación 
proporciona un juicio basado en evidencias sobre una intervención 

pública. En la siguiente tabla se sintetizan los diferentes tipos de eva-
luación y los objetivos de las mismas.

Objetivos de los tipos de evaluación11

Fuente: DNP-DSEPP

Tipo de Evaluación Objetivos

Operaciones

Institucional

Resultados

Económica

Impacto

Analiza de manera sistemática la forma en que opera una interven-
ción pública y cómo sus procesos conducen al logro de sus 
objetivos. Identifica las relaciones que cada una de las actividades 
requiere para producir un bien o servicio.

Permite analizar y valorar un programa, tomando como marco de 
referencia el arreglo institucional en el que opera. Estudia las
razones que explican el funcionamiento de la capacidad institucional
en los programas de una intervención, con el propósito de brindar
insumos para mejorar la gestión y proveer de manera más efectiva
los bienes o servicios.

Determina los efectos intencionales o no de la intervención pública, 
una vez se han consumido los productos. Estos efectos deben estar 
relacionados con la intervención pública.

Determina la relación entre los costos asociados a los insumos y los 
resultados obtenidos, mediante un análisis sistemático como la 
evaluación de costos - beneficio.

Permite identificar los efectos exclusivamente atribuibles a la 
intervención pública. La medición de impactos permite cuantificar 
y verificar la relación de causalidad entre la intervención pública y el 
resultado.



24                Unidad 0 | Protocolo

    3.4.4. Síntesis de las herramientas para la me-	
	 dición del desempeño

A título de resumen, a continuación, se presentan las principales ca-
racterísticas de las herramientas para la medición del desempeño, a 
partir de las respuestas a las preguntas incluidas en la siguiente tabla:

Resumen: Principales herramientas para la medición del 
desempeño

Proceso continuo y sistemático de 
recolección y análisis de información

Para identificar de manera temprana el 
progreso de los programas y las políticas 

públicas

Continuo

Durante

¿Cómo se está avanzando en relación 
con las metas?

Investigación cuya finalidad es analizar un 
problema específico de una manera 

detallada

Para contar con insumos que permitan
mejorar el diseño, implementación y alcance
de los efectos de un plan, política, programa

o proyecto

Específico

Ex ante
Durante
Ex post

Ex ante
Durante

¿Cuál es el impacto de las intervenciones?
¿Qué procesos se pueden mejorar para la 
consecución de mejores resultados en la 

política pública?

Proceso de verificación de la calidad y 
eficiencia en los procesos de gestión

Para identificar y mitigar riesgo en la 
ejecución de los proyectos de inversión

Continuo

¿Cuáles son los elementos que podrían 
poner en riesgo la eficiencia o calidad de 

las acciones llevadas a cabo en el proceso 
de inversión de recursos públicos?

Seguimiento

¿Qué es?

¿Para qué se utiliza?

¿Con qué frecuencia
se implementa?

¿En qué momento
se implementa?

¿Cuáles preguntas
busca resolver?

Evaluación Control Preventivo

Fuente: DNP, DSEPP.
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3.5. Principales elementos de un sistema de segui-
miento a nivel territorial

A partir de los elementos institucionales, instrumentales y concep-
tuales brindados anteriormente, un sistema de seguimiento en el 
ámbito territorial se puede entender como: “la arquitectura orga-
nizacional de la cual dispone un gobierno territorial, para medir sus 
acciones, en atención a las demandas y necesidades ciudadanas por 
bienes y servicios públicos. Estas mediciones parten de contar con 
procesos continuos y sistemáticos de medición, basados en el uso 
de indicadores” (DNP, DSEPP, 2012: 20).

De acuerdo con lo anterior, es necesario resaltar que las partes que 
conforman dicho sistema de seguimiento al PDT (instrumento fun-
damental y de planeación estratégica para orientar las acciones du-
rante el período de gobierno), son las siguientes:

1.	Un Plan de Desarrollo Territorial 	 (y un Plan Indicativo) 	
	 apto para seguimiento, cuya estructura permita diferen-	
	 ciar entre los resultados y los productos. Además de con-	
	 tar con una métrica que facilite la medición de los avan-	
	 ces y logros de dicho plan. 

2.	Una organización (perfilamiento organizacional) al inte-	
	 rior 	 del ente territorial, donde se designen roles y funcio-	
	 nes a unos agentes (servidores públicos, contratistas) para 	
	 que capturen, carguen, administren y analicen periódica-	
	 mente la información y la orienten a la toma de decisio	
	 nes. 

3.	Instrumentos para: la captura (p.ej. formularios), el repor-	
	 te y el análisis y uso de la información (p.ej. infor-		
	 mes 	periódicos de seguimiento).

4.	Herramienta para la administración de la información, 	
	 con el propósito de garantizar que ésta se administre 	
	 de manera segura y se generen los reportes requeri-	
	 dos (p.ej. Generador de tablero de Control).

5.	Rutinas para: la captura, el cargue, el reporte y el análi-	
	 sis y  uso de la información, buscando que el sistema 	
	 logre un engranaje y funcione adecuada y oportuna-	
	 mente.

A partir del alcance mencionado y de los componentes descritos de 
un sistema de seguimiento al PDT, es fundamental que dicho siste-
ma permita:

∞∞ Dar cuenta del desempeño12  de la Alcaldía o Gobernación en la 
ejecución de su PDT, con el propósito de generar información 
para la toma de decisiones. 

∞∞ Ocuparse de informar sobre los distintos niveles en los que se 
ejecutan las políticas públicas: proyectos, programas, y políticas. 

∞∞ Generar alertas tempranas, con el fin que los mandatarios territo-
riales cuenten con información para dar respuestas a interrogan-
tes cómo los siguientes: ¿qué estoy haciendo?, ¿cómo lo estoy 
haciendo?, ¿qué resultados estoy obteniendo?, ¿qué tanto estoy 
avanzando?, ¿dónde y por qué me estoy estancando?
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Resumen de la
Unidad  

En la primera parte de esta unidad 0 (protocolo), se presentó la es-
tructura del Kit de seguimiento al PDT y se mencionaron los conte-
nidos específicos que encontrará en cada una de las unidades del Kit 
y el propósito del mismo. 

En la segunda parte de esta unidad se explicaron los elementos re-
queridos para un apropiado alistamiento, diseño e implementación 
de un sistema de seguimiento a PDT. Estos elementos son: i) institu-
cionales, ii) instrumentales y iii) conceptuales. 

Por un lado, los elementos institucionales destacan la normatividad 
vigente, principalmente, a nivel nacional que reglamenta el segui-
miento a los PDT. Por otro lado, en estos elementos instrumentales, 
se mencionan los instrumentos de planificación existentes en el ni-
vel territorial que son insumo para la construcción del seguimiento 
al PDT y los criterios de articulación entre los mismos. Finalmente, 
los elementos conceptuales brindan un marco teórico que permite 
una mayor comprensión de estos instrumentos y precisa la lógica 
requerida para la construcción de un sistema de seguimiento orien-
tado a resultados. 

En la unidad I se presentarán los pasos para realizar un correcto alis-
tamiento de los distintos instrumentos de planeación territorial con 
el fin de preparar apropiadamente los insumos requeridos para el 
diseño del sistema de seguimiento a PDT. Lo invitamos a continuar 
con las otras unidades del Kit de seguimiento y avanzar hacia una 
mejor gestión pública territorial orientada al logro de resultados.
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Notas al pie 

1. Estos contenidos están disponibles en la página Web del “Portal 
Territorial de Colombia” (https://portalterritorial.dnp.gov.co).

2. En una segunda fase del acompañamiento a los procesos de se-
guimiento a nivel territorial, la cual se implementará durante el año 
2017, las ET podrán hacer el seguimiento a través de un tablero de 
control disponible en un sistema online. Mediante dicho sistema, las 
ET no sólo programarán las metas de resultado y de producto de 
sus Planes Indicativos, tal como lo hacen actualmente para la eva-
luación del desempeño integral, sino que también podrán realizar el 
seguimiento integral (físico y financiero) de las mismas de manera 
periódica.

3. Ver artículos 208, 209, 243 constitucionales. Entre otros aspec-
tos, deben observarse como propósitos generales de la descentra-
lización: (1) mejorar el acceso de la población a servicios sociales, 
públicos y a infraestructura, con énfasis en educación, salud y agua 
potable y saneamiento básico; (2) focalizar la asignación de recursos 
hacia la población más pobre; (3) disminuir las desigualdades territo-
riales; (4) contribuir a promover procesos productivos que mejoren 
los ingresos y el empleo de la población; (5) mejorar y profundizar la 
democracia representativa y participativa (DNP-DSEPP, 2012).

4. Un sistema se entiende como un conjunto de elementos que in-
teractúan dinámicamente y están organizados en relación con una 

finalidad. Un sistema tiene como particularidad que se compone por 
dos o más partes que se integran, y que requieren de un correcto 
funcionamiento [Ver: Ackoff, R. (1998), Ackoff’sBest: HisClassicWri-
tingson Management].

5. Tanto los contenidos del Kit Planeación como del Kit Financiero 
pueden consultarse en: http://portalterritorial.dnp.gov.co/#/kit-fi-
nanciero (acceso: noviembre 22, 2016).

6. Consultar: http://portalterritorial.dnp.gov.co/#/kit-financiero (ac-
ceso: noviembre 22, 2016).

7. En este documento, una intervención pública se entiende como la 
acción específica del gobierno para alcanzar determinadas metas o 
solucionar una situación que es percibida como problemática por la 
sociedad. Las intervenciones públicas se desprenden de los linea-
mientos consignados en planes, políticas o programas de carácter 
gubernamental.

8. Es importante establecer aquí la diferencia general entre resulta-
dos e impactos. Por una parte, los resultados corresponden a los 
efectos que pueden ser atribuibles o no a la intervención pública; 
de tal forma, los cambios que se espera generar se ven afectados 
por factores externos, los cuales no necesariamente se derivan de 
la intervención o son controlados por el gobierno (p.ej. la imple-
mentación de una política de espacio público requiere que la po-
blación modifique ciertos comportamientos que la administración 
no controla). De otra parte, los impactos son aquellos efectos que si 
son atribuibles de manera exclusiva a la intervención pública (p.ej. la 
reducción en el tiempo de desplazamiento por carretera que se re-
laciona exclusivamente con la construcción o la ampliación de una 
vía). Adicionalmente, es pertinente señalar que para diferenciar los 
resultados de los impactos es necesario adelantar una evaluación, 
que corresponde a un análisis detallado para contar con insumos 
orientados a mejorar el diseño, la implementación y el alcance de 
los efectos de un plan, política, programa o proyecto.
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9. Para mayor información sobre el tipo de indicadores y metas se 
puede consultar el Instructivo del Plan Indicativo del KiT Financiero.

10. En el instructivo para la generación de tableros de control (Unidad 
3) se incluyen ejemplos adicionales de indicadores y tipos de acu-
mulación.

11. Complementario a lo anterior y respondiendo a las exigencias le-
gales que en materia de seguimiento y evaluación fueron estableci-
das al DNP (Leyes 617 de 2000 y 715 de 2001), desde el año 2006, 
el DNP realiza la evaluación del desempeño integral municipal, la 
cual ha permitido analizar la gestión de los últimos tres periodos 
de gobierno de los mandatarios locales. Específicamente, frente al 
grado de avance y cumplimiento de los PDT, el componente de efi-
cacia tiene el propósito de identificar el nivel de cumplimiento de 
los mismos frente a los productos entregados a la comunidad y los 
resultados que éstos generan.

12. El desempeño se entiende en función de los resultados alcan-
zados a partir de la generación de bienes y servicios, con el uso de 
los insumos disponibles y la capacidad administrativa instalada, y en 
relación con las metas del Plan de Desarrollo y el marco normativo 

vigente. El desempeño será mayor si se cumplen las metas estipula-
das, se usan racionalmente los insumos y desde la organización se 
responde a las exigencias administrativas y legales en los procesos 
misionales y de gestión.
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