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PREFACIO

Durante ya varios afios, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
ha centrado sus esfuerzos en asegurar que los programas e iniciativas
ligadas al desarrollo, promovidas por el Banco, logren resultados
sostenibles en el tiempo. Esta misma ansiedad se encuentra mani-
fiesta en la agenda de varios de los paises de América Latina, agobia-
dos por la necesidad de mejorar las condiciones econémicas, so-
ciales e institucionales que afligen actualmente a sus poblaciones.
La efectividad para el desarrollo se convierte asi en uno de los ejes
de accioén en la region.

Desde el INDES, apostamos por una visién integral que articule
diferentes perspectivas del desarrollo (econémica, social, politico-
institucional y cultural) y, para alcanzarla, propone una capacitacion
transformadora. Esto implica alinear capacidades técnicas en torno
a objetivos sociales cada vez mas complejos y también construir un
lenguaje comun a favor de esta agenda. Creemos que la capacitacion
puede ser una herramienta valiosa para conseguir ese cambio, para
lograr una regién mas préspera y mas incluyente.

Ya desde los primeros afios en que el enfoque de gerencia social
del INDES empezé a tomar cuerpo, la evaluacion se convirti6 en
parte central de su apuesta. La evaluacion abre la posibilidad de
combinar esa visién integradora y, a la vez, contribuye a la iteracién
e interaccién entre diferentes actores en un proceso que promueve
la generacion de resultados valiosos.

El libro que aca presentamos se sitlia en un momento de quiebre
en el debate sobre la evaluacion que gira entre las exigencias meto-
dolégicas cada vez mas rigurosas y la necesidad de asegurar cambios
sociales verdaderos. En esta dindmica, las mediciones de las dife-
rentes dimensiones del desarrollo social y los hallazgos de diferentes
evaluaciones representan tan sélo el primer paso para asegurar re-
sultados de corto y largo plazo.

Queremos presentar este esfuerzo como una pieza mas de un
conjunto de publicaciones desarrolladas desde el programa de
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PREFACIO

capacitacion que el INDES instal6 en Guatemala hace un poco mas
de dos anos. Asi, la evaluacion debe servir para alcanzar una com-
prension cada vez mas precisa de los nuevos desafios de la gerencia
social. Temas como la exclusion social, la violencia juvenil o la
percepcion de falta de transparencia en el accionar publico requie-
ren de una mirada comprensiva, flexible y dindmica que permita ir
aprendiendo constantemente de la evidencia y del didlogo con mdil-
tiples actores.

Sirva también la oportunidad para agradecer el apoyo prestado
al programa INDES-Guatemala por el Real Ministerio de Asuntos
Exteriores de Noruega, el Gobierno de Guatemala representado por
el Instituto Nacional de Administracion Piblica y la sociedad guate-
malteca representada por diversas instituciones que, con su parti-
cipacion activa, opinién y debate contribuyeron a afianzar esta ini-
ciativa.

Como siempre, el reto mas dificil consiste en lograr que los
resultados alcanzados permanezcan en el tiempo. Esperamos que
el material desarrollado a lo largo de estos dos afios, sumados al
compromiso de nuestros egresados, coadyuven a fortalecer la
capacitacién en gerencia social que queda en manos de los centros
de capacitacién y las universidades del propio pais.

Nohra Rey de Marulanda
Directora del INDES
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INTRODUCCION:
LA EVALUACION PARA EL DESARROLLO SOCIAL
ENTRE EL ESFUERZO Y LOS RESULTADOS

MIGUEL VERA

EL DESARROLLO SOCIAL EN LA AGENDA PUBLICA

Cada vez, con mayor frecuencia, los paises de América Latina
incorporan aspectos relativos al desarrollo social como parte de sus
agendas de politica publica. Entre las preocupaciones mas recientes,
figuran aquellas que se expresan en reformas a los sectores educa-
tivos, de la salud o de la seguridad social e incluyen otras que se
manifiestan en la puesta en marcha de programas focalizados hacia
grupos mas vulnerables a condiciones econémicas o sociales adver-
sas tales como las personas desempleadas, los menores o la pobla-
cién adulta mayor. En este campo, se inscriben programas de transfe-
rencias de ingreso u otros de atencion integral a nifas y nifios en
edad preescolar. Recientemente, el objetivo social favorito de las
politicas publicas ha estado referido a la reduccién de la pobreza.

Este interés tiene correspondencia con el mayor flujo de recusos
asignados para el desarrollo social. Como sefiala CEPAL (2005a:17-
19), el gasto publico social durante los noventa e inicios de la nueva
década registré un aumento sostenido en la mayoria de los paises
de la regién: en promedio, su participacion respecto al PIB pasé del
12.8% al 15.1% y, expresado como recursos por habitante, se
duplicé pasando de $us. 333 hasta $us. 610 (ddlares expresados en
términos reales de 2000). Estos incrementos pueden explicarse por
la mayor dindmica de la economia, por la mayor capacidad de
recaudacion y gasto publico de los paises, asi como, por “el esfuerzo
nacional de canalizar recursos publicos hacia las iniciativas sociales”
(Molina, 2003:7).

El enorme déficit social, cuantificado regularmente por organis-
mos internacionales, universidades y centros de investigacion, y
expresado en diversos indicadores sociales es consistente con esta
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INTRODUCCION

renovada preocupacion. Esta tendencia obedece, en parte, al cambio
de modelo de desarrollo de los paises de la region que desde hacen
casi dos décadas ha reducido la participacién del Estado en diversas
areas de la economia y ha pasado a privilegiar la entrega de servicios
sociales bajo diferentes esquemas de organizacion y gestion. Proba-
blemente, también haya incidido el hecho de que estos espacios, los
de la politica social, ofrecen una oportunidad para mejorar la oferta
politica de los gobernantes de la region.

En efecto, nuestros paises sufren marcadas carencias en cuanto
a su desarrollo social. El Panorama Social de América Latina 2005,
elaborado por CEPAL, muestra por ejemplo c6mo, a pesar de varia-
ciones ciclicas en el nimero de pobres, la regién mantiene porcen-
tajes de pobreza desorden del 40% (2005a: 36), porcentaje similar
al registrado a inicios de los afios sesenta (Marulanda, 2005). La
preocupacion es mayor cuando se observa que la desigualdad de
ingresos se mantiene practicamente inalterada en el tiempo y que
su distribucion esta determinada por una desigual distribucion de
activos productivos como son la educacion o la tierra que son
fundamentos para igualar las oportunidades. Evidencia reciente
sugiere que la concentracién de los ingresos de los hogares en la
region (estimada en 52.2 cuando es aproximada por el coeficiente
de Gini) se sitda entre 10 y 20 puntos por encima de aquella obser-
vada en las demas regiones del mundo (De Ferranti et al, 2003).

¢COMO LOGRAR QUE EL ESFUERZO SE TRADUZCA
EFECTIVAMENTE EN RESULTADOS?

El hecho es que la mayor presencia del tema en la agenda publica
y los recursos fiscales dedicados a rubros sociales no aseguran ni el
desarrollo social ni la reduccion sostenible de la pobreza. En efecto,
si bien se han observado reducciones importantes en el nimero
absoluto de pobres en la regién, permanecen grandes rezagos
sociales medidos, por ejemplo, a través de disparidades entre las
tasas de mortalidad infantil alcanzadas por los sectores de mayores
ingresos en relacién a los que obtienen los de estratos mds bajos
(CEPAL, 2005a). En el campo educativo, aunque la cobertura en pre-
primaria se incrementd, pesan en contra el acceso deficitario a
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Miguel Vera

formacién secundaria y los magros resultados alcanzados en pruebas
de aprendizaje (CEPAL, 2005b).

Desde los paises y desde la comunidad internacional, diversas
iniciativas estan siendo desarrolladas para acortar la brecha perci-
bida entre recursos, planes y resultados. En la agenda internacional
se menciona la necesidad de: mejorar las politicas y las instituciones;
priorizar politicas, programas y destinatarios de los recursos; agilizar
los procedimientos financieros; orientar los programas hacia resul-
tados y fortalecer las capacidades para el seguimiento y la evalua-
cion (DAC, 2005:1-9). Desde el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), la apuesta por la efectividad, planteada recientemente por su
presidente, se apoya en “la descentralizacion y la gestién local, con
la creacién de sistemas de informacién con procesos adecuados de
participacion ciudadana, transparencia y rendicién de cuentas”
(Moreno, 2005).

La gerencia social, ubicada en un espacio que conjuga las
politicas publicas y el enfoque gerencial en procura del desarrollo
social, puede constituir un vehiculo para reducir esta brecha. Como
campo de conocimiento, contribuye a entender las mdltiples dimen-
siones del desarrollo social, sus factores asociados, las opciones de
politica publica y su aplicaciéon en la practica. Como campo de
accion, rescata la experiencia cotidiana de gerentes sociales, la
vincula a los objetivos valiosos del desarrollo social y, en un marco
participativo, propone elevar la eficiencia, la eficacia, la equidad y
la sostenibilidad en la entrega de los servicios sociales. Esta “com-
pleja combinaciéon de valores, conocimientos y practicas” permite,
entonces, concentrarse en los resultados que guian a los programas
y las politicas sociales en la regién y en la forma en que estos deben
ser alcanzados (ver, por ejemplo, Repetto, 2005; Marulanda y
Molina, 2004).

Bajo este marco, la evaluacion y el monitoreo cobran gran
relevancia en tanto que otorgan flexibilidad y adaptabilidad a los
programas y a las politicas sociales. Al respecto, Marulanda y Molina
mencionan que dichos procesos son parte sustantiva del ciclo de
politicas y, a la vez, son relevantes como una herramienta de la
gerencia social. Ambos se convierten en “un instrumento basico para
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INTRODUCCION

la creacion de valor, la articulacién de todo proceso y la sistema-
tizacion del aprendizaje” (2004: 8).

El presente libro trata acerca de algunos de los principales retos
de la evaluacién y de otros relativos a la conformacién como “siste-
mas” que estan siendo disefiados, implementados y reformulados
en varios paises de la region. Este énfasis estd marcado en la preo-
cupacion “técnica” que implican estos cambios pero también
porque en buena medida representan la posibilidad de vincular la
“técnica” con la aplicacién mas practica, mas estratégica, mas
politica de las politicas piblicas, con el consecuente impacto sobre
la capacidad de estas para mejorar las condiciones de vida de la
poblacién en nuestros paises.

De manera particular, los articulos que lo componen contri-
buyen a pensar (re pensar) el rol de la evaluacion en la gerencia para
el desarrollo social alrededor de dos grandes ejes:

1. El reto de incorporar a la evaluacién como parte de una vision
gerencial integral, lo que implica, entre otras cosas, aprovechar
las oportunidades que ofrece un enfoque gerencial orientado
hacia resultados y esclarecer los desafios en términos de fortalecer
su practica, elevar la relevancia de la informacién generada,
asegurar su aplicabilidad y promover su uso.

2. La urgencia de generar capacidades técnicas articuladas a los re-
querimientos de la politica social, lo que implica destacar el
caracter politico de la evaluacién, reconocer que ademas de un
ejercicio técnico constituye un medio poderoso para articularse
con los objetivos de la politica piblica y apreciar también la
complejidad de intereses, actores, reglas y objetivos diversos de
los sistemas de informacién y evaluacion.

“Evaluacién para el Desarrollo Social” se inscribe dentro de este
debate, el debate por hacer que los recursos se traduzcan de manera
efectiva en resultados, por lograr cambios sostenibles en las condi-
ciones de vida de las personas “haciendo mejor las tareas cotidianas”,
gerenciando mejor los procesos en funcién de objetivos “valiosos”.
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Miguel Vera

EL ORIGEN DE ESTA PUBLICACION

Esta obra es el resultado de un esfuerzo compartido entre el
Instituto Interamericano de Desarrollo Social (INDES), el Instituto
Nacional de Administracién Piblica (INAP) y la Secretaria de
Planificacion y Programacion de la Presidencia de la Republica de
Guatemala (SEGEPLAN). Dichos organismos impulsaron el Curso
de Gerencia Social para Directivos “Evaluacion para el Desarrollo
Social”, realizado en Guatemala como parte del programa de
capacitacion que el INDES, con apoyo financiero del Real Minis-
terio de Asuntos Exteriores de Noruega, inicié en noviembre de
2003. Resume una parte de las ideas, los argumentos y las inte-
racciones que, alrededor de la evaluacién enfocada desde la
gerencia social, se produjeron entre docentes, expertos invitados
y participantes a dicho evento.

Durante cuatro semanas, se desarrollé una diversidad de
temas relativos a tres grandes dreas: (i) el enfoque de gerencia
social, la efectividad para el desarrollo y la evaluacién en este
contexto; (ii) la concepcién, evolucién y desafios de los sistemas
de evaluacion en América Latina y en Guatemala; y (iii) la revision
de marcos conceptuales, metodologias y técnicas de evaluacion de
programas sociales. De ninguna manera, lo expuesto en esta
publicacién abarca la riqueza de las tematicas presentadas. El
documento que aqui se presenta rescata el espiritu de dicho evento
expresado en dos de sus objetivos especificos: (i) asegurar un
minimo lenguaje comdn alrededor de la evaluacién cuando esta
debe contribuir al desarrollo social; y (ii) destacar los desafios
organizacionales y politicos que implica la construccién de los
sistemas de evaluacion en los paises de la region.

Desde esta perspectiva, “Evaluacion para el Desarrollo So-
cial”, expresada esta vez en la forma de libro, quiere aportar al
debate latinoamericano sobre el tema ilustrando los avances, los
problemas y las posibilidades que ofrece el enfoque orientado
hacia resultados. Funcionarios de instituciones gubernamentales
o no gubernamentales que se desempefan en dreas relacionadas
al desarrollo social, otros de organismos multilaterales compro-
metidos con la ayuda para el desarrollo, investigadores de fenéme-

I//

15



INTRODUCCION

nos sociales e interesados en el debate que articula la evaluacién,
la gerencia social y la formacién de politicas puiblicas podran
encontrar en este libro referencias importantes y temas no agotados
que abren pistas sobre donde deberiamos empezar a “aprender de
nuestros errores” para construir una mejor sociedad.

LA LOGICA DEL LIBRO

Inicia la obra el texto elaborado por Karen Mokate quien luego de
marcar el clamor por resultados en América Latina, plantea los
desafios que esto significa para la gerencia. Entre otros factores,
senala que la separacion tajante entre criterios técnicos y politicos,
la separacién entre disefio e implementacién, la escasa vision
gerencial y los incentivos organizacionales inadecuados pueden
sesgar la preferencia por los medios en vez de los fines. Asi, plantea
que el monitoreo y la evaluacion, dos procesos complementarios,
pueden contribuir a afrontar estos retos cuando estan acompafados
de una accioén pro activa y cuando se promueve el uso pertinente y
atil de ambos mecanismos. Al final, sugiere mecanismos para
asegurar la contribucién efectiva del monitoreo y la evaluacion al
logro de objetivos valiosos.

En el capitulo 2, Fernando Filgueira se concentra en los desafios
de la evaluaciéon en América Latina destacando la necesidad de
superar dos grandes carencias en la regién: democracia y tecnocracia.
El autor elabora una fuerte defensa de los criterios técnicos que deben
gobernar, afirma, una parte relevante de las politicas publicas. De esta
manera, destaca su rol en la construccién de sistemas de informacién
y sistemas de evaluacién. Sin embargo, también plantea sus limites
resaltando la necesidad de que ambos principios (tecnocracia y
democracia) cohabiten, se complementen y respeten el campo de
cada uno para asi asegurar no sélo el mejor desenvolvimiento de las
politicas pdblicas y las politicas sociales en particular sino ademas su
sostenibilidad en el tiempo. Es este el marco para justificar el rol y las
diversas formas que puede tomar la evaluacion.

Como respaldo a la defensa tecnocratica, el capitulo 3, escrito
por Ignacio Irarrdzaval, rescata un conjunto de elementos técnicos
que son fundamentales para hacer politica social mediante la cons-
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truccion de sistemas de informacién articulados a sistemas de
evaluacion. Al presentar la intuicion, la l6gica y ejemplos concretos
de cémo construir indicadores, el autor abre la puerta a la comple-
jidad que implica la construccién de sistemas de de este tipo cuando
el objetivo es contar con informacién oportuna y confiable que
facilite la toma de decisiones. Sobre la base de las experiencias de
Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y México, el autor
provee ideas sobre cémo podrian organizarse dichos sistemas
ilustrando el caso de los registros tnicos de beneficiarios y el rol que
estos cumplen en las Estrategias de Proteccion Social.

La construccién de sistemas de evaluacién es retomada en el
capitulo 4 donde Ariel Zaltsman destaca la importancia de asegurar
la credibilidad y utilidad de dichos sistemas remarcando los esfuer-
zos que estan realizando lo paises de la regién por asegurar estos
cometidos. Luego de una revisién de la literatura reciente que
permite deducir las condiciones necesarias para lograr estos obje-
tivos, el autor concentra su analisis en las estrategias que estan
adaptando diversos paises para lograr sistemas creibles y Gtiles para
la toma de decisiones. Al final, luego de revisar los casos de Argen-
tina, Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay, concluye sobre la
forma en que estos sistemas evolucionaron recientemente priori-
zando, la mayoria de las veces, los objetivos relacionados a la
planificacién y la asignacién presupuestaria como criterios rectores
de los sistemas de evaluacién.

La utilidad de la evaluacién es el centro de atencién del articulo
elaborado por Miguel Vera, esta vez, abordada desde la perspectiva
de los programas sociales. Al asociar las evaluaciones de impacto
con investigaciones rigurosas, el autor provee un marco conceptual
para categorizar diferentes momentos de la evaluacién: la produ-
ccion de la informacién, el uso de la misma 'y la consecuente toma
de decisiones. En esta secuencia reitera el caracter técnico que debe
estar presente en las evaluaciones y, a la vez, ilustra algunos de los
condicionantes politicos que favorecen o deshabilitan su uso. De
esta manera, destaca el rol de los actores que intervienen en las
evaluaciones quienes se enfrentan a desafios que muchas veces
trascienden el plano estrictamente “técnico”.
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Queda sélo la invitacién a la lectura de un libro que, espe-
ramos, ademas de informativo, innovador y lleno de preguntas,
promueva la reflexién y el debate alrededor de la gerencia social,
esta vez, desde el angulo de la evaluacién para el desarrollo.
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Capitulo 1

EL MONITOREO Y EVALUACION

EN LA GERENCIA PARA RESULTADOS
EN EL DESARROLLO

KAREN MARIE MOKATE

“La gerencia para los resultados en el desarrollo propone mejorar el desempeiio
de los paises en el logro de mejoras sostenibles en los resultados (“outcomes”)
nacionales. Promueve alianzas y cambio organizacional por medio de apren-
dizaje y accountability. Combina un enfoque holistico con herramientas préc-
ticas de planeacion estratégica, manejo del riesgo, monitoreo de progreso y
evaluacion de logros (“outcomes”). Incluye objetivos que se explicitan en
términos de resultados y beneficiarios esperados, e indicadores de resultados
intermedios y mayores, monitoreo y reportaje sistematico; demanda por resul-
tados tanto por parte de los paises como de las agencias de desarrollo, un didlogo
sobre resultados y el fortalecimiento de capacidades para gestionar los resul-
tados.”

Management for Development Results. Second International

Roundtable. Marrakech. (2004)

INTRODUCCION

Los desequilibrios macroeconémicos, los problemas estruc-
turales, las presiones generadas por los procesos de ajuste y las
crisis de crecimiento y de empleo de los afios ochenta y noventa en
América Latina deterioraron la confianza en los gobiernos y au-
mentaron los clamores para que los gobiernos dieran mayor y mejor
respuesta a las necesidades de la ciudadania y rindieran cuentas con
respecto a los logros de las politicas y las inversiones publicas. Asi-
mismo, la persistencia de altos niveles de pobreza e inequidad, a
pesar de aumentos importantes en los recursos destinados a la in-
version focalizada en la reduccion de pobreza e inequidad, bastante
generalizados durante los aflos noventa, contribuyeron a presionar
por la efectividad en el desarrollo (“development effectiveness”) de
los esfuerzos y recursos invertidos en intervenciones publicas, lo que
condujo a una presién por reformas gerenciales que afecten la forma
en que se administran y se coordinan las iniciativas para promover
el desarrollo. La efectividad en el desarrollo se refiere a la capacidad
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de las organizaciones y/o intervenciones que proponen promover el
desarrollo, para lograry demostrar resultados verificables asociados con
mejoras sostenibles de las condiciones o la calidad de vida de las
poblaciones objetivo, y para utilizar lecciones aprendidas para mejorar
su desempefio.

El clamor por mayor respuesta y eficiencia por parte de los go-
biernos también se ha presentado dentro de los paises industrializados
y sus agencias de cooperacién internacional. De igual manera, los
bancos multilaterales del desarrollo y otras agencias internacionales
han sido llamados a dar evidencia de su efectividad en el desarrollo,
en respuesta a cierto consenso en la comunidad internacional en
cuanto a la vasta cantidad de inversiones de recursos financieros y
esfuerzos humanos realizadas por las agencias de desarrollo y por
ONG internacionales y locales, durante los dltimos diez o veinte afos,
que no han conducido a los retornos esperados en términos de impac-
tos sobre el desarrollo sostenible.

El elemento de estas reformas y cambios que capta la atencion para
los fines de este texto radica en el giro de la atencion de los administradores
y gestores en los ambitos publicos a los resultados en el desarrollo o sea, a
los aportes sostenibles de las intervenciones publicas al desarrollo. El giro
de la gerencia a un enfoque en resultados en el desarrollo abre muchas
oportunidades para el fortalecimiento de la gestién publica y sus corres-
pondientes logros. A su vez, pone nuevas demandas sobre los procesos y
practicas gerenciales.

Este texto analiza algunas de las demandas y desafios que surgen en
el proceso de fortalecimiento del enfoque en resultados en la gestion pbli-
ca, destacando particularmente la gran significancia del rol del monitoreo
y evaluacion en este enfoque gerencial. En la siguiente seccién proponemos
algunos conceptos y definiciones que dan un caracter particular a la
gerencia para resultados en el desarrollo. Luego, la tercera seccion discute
unos desafios que enfrentamos en el fortalecimiento del enfoque en resul-
tados en las gestiones publicas en América Latina y el Caribe. El Gltimo
acapite analiza el papel que el monitoreo y la evaluacion juega en enfren-
tar estos desafios, proponiendo que los procesos de seguir y evaluar los
logros no sélo forman parte de la gerencia para resultados, sino le dan vitali-
dad y pueden ser un motor para su fortalecimiento.
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1. LA GERENCIA PARA RESULTADOS
EN EL DESARROLLO

1.1 UNA BASE CONCEPTUAL PARA LA GERENCIA PARA RESULTADOS:
CADENAS DE VALOR

L a gestion enfocada en resultados en el desarrollo esta basada
en nociones de causalidad, pues reconoce que las politicas y
programas publicos son propuestas de algunos medios que parecen
tener la capacidad para producir resultados que serdn valiosos en
el camino hacia un mayor desarrollo. Estas nociones de causalidad
constituyen un marco conceptual que respalda la gerencia para
resultados. Frecuentemente se resumen con imagenes de “cadenas
de resultados” o “cadenas de valor” como se muestra en la figura 1

Figura 1
Una cadena de resultados (o cadena de valor )

Transformacion
deseada

:

Actividades Imoactos
Inversiones <> Productos, <> Efectos, s P ,

A

Intervenciones Propositos Fines

Esta base conceptual de la gerencia para resultados en el
desarrollo (development effectiveness) propone que las iniciativas
para promover el desarrollo parten de didlogos y deliberaciones en
la arena politica que definen una transformacion social deseada —un
cambio deseado- que da un norte a los planes y estrategias que
promoveran el desarrollo.
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Dicha transformacién se interpreta y se delimita en un conjunto
de impactos que se desean producir en la sociedad - cambios
sostenibles en las condiciones y calidad de vida por ende, impactos
en el desarrollo. Al mover hacia una definicién de intervenciones
e inversiones que se haran a favor del desarrollo, se define una
cadena causal para indicar como se espera generar estos impactos:
primero, a través de un conjunto de cambios en consumos, compor-
tamientos, conocimientos, actitudes o valores, que denominaremos
efectos. Se planea lograr dichos efectos por medio de la entrega de
un conjunto de bienes, servicios, informaciones, los productos de
la cadena, que, a su vez, se entregan por medio de una combinacién
articulada de actividades, inversiones e intervenciones. Los resul-
tados en el desarrollo son aquellos eslabones de esta cadena que
reflejan mejoras en las condiciones y calidad de vida, o sea, son
aquella parte de la cadena que refleja logros que son valiosos por
si mismos, por ser dimensiones del desarrollo.

1.2 ZEN QUE CONSISTE LA ““GERENCIA”® EN LA GERENCIA PARA
RESULTADOS EN EL DESARROLLO?

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua indica que la
“gerencia” consiste en las acciones y los efectos de “hacer dili-
gencias conducentes al logro de un negocio o de un deseo cual-
quiera.” Esta definicion sugiere que el ejercicio de la gerencia
naturalmente se enfoca en un logro predeterminado, o sea, en ciertos
resultados esperados. Por tanto, el enfoque en resultados resulta
natural a la “gerencia”.

Una definicién que resulta relevante para abordar el tema de
gerencia para resultados en el desarrollo plantea que la gerencia se
trata de las acciones asociadas con el asumir un compromiso con
la coordinacion y facilitacion del buen desempefio de un “sistema”.
(Metcalf y Richards, 1993). Nétese que la gerencia se define a partir
de acciones, o sea, a partir de una practica o un ejercicio que
propone conducir al buen logro de un sistema. Dicho “sistema” se
compone de unos recursos (humanos, fisicos, materiales, técnicos,
organizacionales, financieros) y unos procesos (administrativos,
productivos, entre otros), insertados en un entorno organizacional
e institucional.
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Figura 2
El sistema que forma la responsabilidad
del ejercicio gerencial

Resultados Esperados:
Creacion de valor para el pablico

X

RECURSOS

v Humanos v Funciones

v Financieros v Procesos

v Técnicos v Técnicas, métodos,
v Politicos herramientas

¥ Organizaciones
Institucionales

* &

VALORES,PRINCIPIOS

Un sistema consiste en un conjunto de elementos interrelacio-
nados, entre los cuales existe cierta cohesion y unidad de propdsito
(Diccionario Planeta de la Lengua Espanola Usual, 1982). La Figura
2 ilustra el concepto de un “sistema” genérico que describe el foco
del ejercicio de la gerencia; dicho sistema se compone por unos
resultados esperados, recursos, procesos, valores/principios y nor-
mas/regulaciones/mandatos. La actividad gerencial se centra en los
recursos (humanos, fisicos, técnicos, etc.), las funciones y procesos
que se articulan de tal manera que conduzcan al logro de unos
resultados esperados. El trabajo gerencial tiene el fin de fomentar
una coordinacién de recursos, funciones y procesos para asegurar
dichos resultados. Tiene el desafio de generar y mantener la cohesion
y el propésito compartido que fortalecen la naturaleza sistémica a
SUS Procesos.

Por tratarse de practicas que conducen al buen desempeno de
un sistema, resulta natural que la gerencia relacione sus actividades

25



EL MONITOREO Y EVALUACION EN LA GERENCIA PARA RESULTADOS

y quehaceres con una razén de ser, o sea con unos resultados
esperados. La naturaleza sistémica de la responsabilidad gerencial
obliga a los que ejercen la gerencia a tomar una visién integral de
los diversos procesos, decisiones, inversiones y actividades, y
coordinarlos de tal manera que conduzcan al logro de ciertos
resultados esperados.

Estos resultados esperados se asocian con la creacién de valor.
Un postulado importante de nuestra definicién del proceso gerencial
indica que el propésito de la accion gerencial radica en resultados
valiosos. Todo equipo gerencial - de corporaciones, empresas, orga-
nizaciones no gubernamentales, gobiernos y agencias gubernamen-
tales - propone generar valor: las corporaciones, para sus accionis-
tas; las empresas, para sus socios; las ONG, para determinados
grupos de interés o segmentos de la sociedad; los gobiernos, para
los ciudadanos. El propésito comin que comparten los equipos de
una organizacion estipula el tipo de valor que se espera generar.

La gerencia en dambitos publicos tiene el objetivo de producir
resultados valiosos para la ciudadania (Moore, 1998; Kelly y Muers,
2002). Genéricamente, el valor se relaciona con la capacidad de
generar gozo, deleite o bienestar; brota del calce entre necesidades
y/o deseos y las oportunidades que se abren o los beneficios que se
brindan a través de bienes o servicios entregados, acciones o deci-
siones. El valor se genera por el logro de algo que resulta deseable,
necesario o placentero. Por definicién, entonces, el valor tiene que
ver con preferencias y deseos. Cabe destacar que el valor no surge
del mercado, sino el mercado es un espacio de intercambio de
diversas fuentes de valor. No obstante, muchas fuentes de valor
nunca pasan por ninglin mercado.

La incorporacién de “resultados valiosos” da un sentido estraté-
gico a la gerencia, permitiendo que las acciones y decisiones se
enfoquen en resultados, e incluso abre la posibilidad a replantear o
modificar los resultados esperados, de tal forma que se produzca
algo que es valioso.

La actividad gerencial se realiza dentro de un entorno (inme-
diato) organizacional (indicado por el 6valo en la Figura 2); la
organizacion se delimita y se caracteriza por unos principios, va-
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lores, normas y regulaciones que definen los estandares y las restric-
ciones al ejercicio de la gerencia. Los mandatos formales e infor-
males de la organizacién constituyen un punto de partida para la
especificacion de estas normas y estandares. Los valores y principios
organizacionales y de diversos actores involucrados inciden sobre
los compromisos gerenciales. Las expectativas politicas generan
pautas y estandares que marcan la cancha de trabajo. Las normas
y valores influyen sobre la naturaleza del ejercicio gerencial, gene-
rando ciertas oportunidades y otras limitaciones o restricciones. Al
respecto, Echebarria y Mendoza (1999) se refieren a la “dimension
ideolégica” de la gerencia, indicando que: “se compone de dos
elementos fundamentales: en primer lugar, la existencia de una
cultura de valores reconocidos y aceptados cominmente sobre lo
que se entiende por buena gestion... y, en segundo lugar, unas
instituciones de responsabilidad (o rendiciéon de cuentas) que le
pongan limites a la creacién, mantenimiento y manipulacion del
poder y prevean sanciones por el incumplimiento de valores de refe-
rencia.”

Asu vez, el entorno organizacional-institucional que define el
entorno inmediato de la practica gerencial se inserta en un entorno
social, caracterizado por una multiciplicidad de actores y dindmicas
que influyen sobre y se influyen por las acciones y resultados de la
organizacién y sus programas o lineas de trabajo. Este entorno
amplio estd representado en la Figura 2 por el fondo oscuro. Las
mdltiples dimensiones del entorno (sociales, culturales, politicas,
institucionales, econémicas, ambientales, entre otras) pautan la
naturaleza de las interacciones de la organizacién con el entorno y
del entorno con la organizacién.

El sistema asociado con gerencia para los resultados en el
desarrollo se trata del sistema de politica publica, que contempla
procesos de planeacién, priorizacion y programacion de politica,
y sus correspondientes lineas de trabajo programatico, procesos de
implementacion de dichas lineas de trabajo y procesos de evaluacién
y retroalimentacion. Utilizando la terminologia mas asociada con la
literatura sobre gerencia, incluiria funciones de disefo de estrategias
y sus correspondientes acciones, la implementacion de las mismas,

27



EL MONITOREO Y EVALUACION EN LA GERENCIA PARA RESULTADOS

la generacién de informacién Util, la retroalimentacion y el apren-
dizaje, la posible redefinicion y/o el ajuste en la definicion o progra-
macién de las estrategias o en los procesos de implementacién. Las
funciones que contemplan esta gerencia se ilustran en la Figura 3.

Figura 3
Las funciones de la gerencia

Desarrollo Implementacion
de estrategia e estrategia

Elavoracion de Gestion de
Vision operaciones

Planificacion de
Control de gestion

Evaluacion

Generacion de
analisis
de informacion

politicas
(programatica)

Retro-alimentacion
estrategia

Planificacion
organizativa y
de recursos

Para cada una de estas funciones, conviene aplicar practicas
gerenciales que parecen asociarse con buen desempefio gerencial.
Adaptando la definicion propuesta por Bardach (2000), vamos a
entender practicas gerenciales como “métodos especificos que
utilizan los gerentes sociales para interactuar con situaciones con
la intencién de producir algun resultado”. Las practicas pueden ser
sencillas o complejas, pueden estar asociadas con procesos o con
productos. En el campo de estudio gerencial, se estudian las prac-
ticas con el animo de aprender de ellas, particularmente en términos
de lo que parece relacionarse con procesos y acciones gerenciales
asociados con efectividad. Se estudian con el fin de poder extrapolar
las practicas de contextos en los cuales ya se han ejercido, a otros
contextos que serdn espacios de futuros ejercicios de la gerencia.
Es decir, se estudian con el fin de discernir algunas posibles respues-
tas a preguntas relacionadas con el scomo hacer? para poder lograr
resultados valiosos a través del ejercicio de la gerencia.
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Las practicas gerenciales son métodos de accién mediante los
cuales los gerentes desempenan y se hacen responsables de las
funciones relativas al desarrollo de la estrategia, la implementacion
de la misma y su evaluacién. Las practicas de desarrollo de estra-
tegias cambian o reproducen las orientaciones basicas que guian el
funcionamiento del sistema. Para ello es necesario elaborar una
vision estratégica, planificar los programas de accion y prever los
dispositivos organizativos y los recursos necesarios para ponerla en
practica. Las practicas de implementacién ponen en marcha los
procesos y actividades planificadas, utilizando para ello los recursos
y dispositivos organizativos previstos. Para ello es necesario producir
los bienes y servicios, lo que supone realizar actividades productivas
(gestion de operaciones) y actividades que regulen el funcionamiento
adecuado del proceso productivo (control de gestion).También es
necesario generar durante la implementacién, las capacidades
organizativas, técnicas o sociales indispensables para asegurar el
buen desempefio del proceso operativo. Finalmente, las practicas de
evaluacion permiten apreciar el valor generado y contrastar los
resultados e impactos logrados con los objetivos propuestos, buscan-
do retroalimentar el futuro desempeno de las demds funciones
gerenciales (Barzelay y Cortazar, 2005).

2. HACIA LA GERENCIA PARA LOS RESULTADOS EN
EL DESARROLLO: ALGUNOS DESAFIOS

Las presiones para que los gobiernos rindan cuentas frente a sus
ciudadanos en cuanto al desarrollo promovido, las experiencias de
algunos paises en fortalecer sus enfoques gerenciales en resultados
y los compromisos de la comunidad internacional con la gerencia
para resultados en el desarrollo pavimentan un camino que podria
facilitar una reforma gerencial importante en América Latina y el
Caribe. No obstante, la misma naturaleza del trabajo de promocién
del desarrollo hace surgir importantes desafios que tendran que ser
reconocidos y/o enfrentados para promover una cultura efectiva-
mente enfocada en los resultados en el desarrollo. Se pueden
mencionar los siguientes desafios:
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La misma naturaleza del desarrollo facilita la tendencia de que
la gestion de iniciativas comprometidas con su logro sea enfocada
en medios en lugar de fines (o resultados). El desarrollo consiste en
apuntalar a metas ambiguas y multidimensionales que se mueven
en el tiempo. La ambigliedad genera un espacio cémodo, ya que
no requiere pasar por la dificil tarea de establecer prioridades (todo
puede quedarse como “importante”) y deja holgura para interpre-
taciones amplias en el analisis del desempeno.

Wholey (1983) sugiere que la ambigiiedad facilita que un am-
plio conjunto de interesados apoye las politicas o las iniciativas que
se proponen y que la multiplicidad de metas permite satisfacer a
diversos interesados: “Los objetivos de las politicas publicas tienden
a ser multiples, conflictivos y ambiguos. El costo de un acuerdo entre
mdltiples interesados es la ambigliedad, que les permite luchar sus
batallas en otro momento... Los objetivos de las politicas y programas
son mdltiples, de tal forma que se crea una amplia coalicién de
apoyo. Entra el conflicto o la contradiccién porque los objetivos de
determinados grupos de interés muy probablemente oponen a los
otros.”

En otras palabras, los objetivos multiples, amplios y ambiguos
movilizan y generan apoyo. Constituyen una imagen de una trans-
formacién deseable que facilita el entusiasmo y compromiso necesa-
rios e incentiva a los gestores. Pero no necesariamente resultan
concretos, viables y verificables. Por tanto, no forman una base
sélida para una gerencia comprometida y “accountable” frente a los
resultados en el desarrollo.

En sus documentos formales, las iniciativas siempre se rela-
cionan con el desarrollo o, més concretamente, con “el mejoramien-
to de las condiciones de vida”. Pero este objetivo resulta ambiguo
o abstracto, sélo constituye una visién lejana y discursiva, sin
convertirse en el enfoque del trabajo cotidiano. Ambas metas son
demasiado amplias y ambiguas para formar la base de una gerencia
efectiva. Como consecuencia, de alguna forma el desarrollo se
convierte en una cierta justificacion del trabajo diario, sin ser el
enfoque de las practicas, procesos y actividades. No resulta ser la
forma de ver del mundo, sino un norte lejano que da fundamento a
lo que se hace.
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Frente a la ambigliedad o complejidad de concretar lo que en-
tendemos por “desarrollo”, se ha tendido a enfocar en los resultados
mas inmediatos de las actividades, inversiones o intervenciones. Por
lo tanto, resultamos con enfoques, rutinas y practicas muy anclados
en los medios.

Convertir el desarrollo en el foco central del trabajo cotidiano
obliga a priorizar objetivos, es decir, preguntar cudles van a ser las
transformaciones que se propone buscar, sujeto a las limitaciones de
recursos. Esto, a su vez, obliga a la gerencia de las iniciativas para
promover el desarrollo a combinar esfuerzos en el ambito técnico
con esfuerzos en la arena politica, donde las preferencias y presiones
se conviertan en decisiones con respecto al tipo de sociedad que
queremos y al camino que se propone tomar para buscarlo.

Los resultados esperados en el desarrollo se afectan por mul-
tiples factores e intervenciones y requiere de esfuerzos por parte de
mdltiples actores. Aun contando con prioridades bien definidas y
metas verificables, |a eficacia en el desarrollo depende de mdltiples
dindmicas del entorno econémico, social, politico, natural e ins-
titucional y del desempefio de varias intervenciones diferentes. Por
tanto, el logro de los resultados en el desarrollo, generalmente, no
se halla dentro del alcance de un solo proyecto o una sola organi-
zacién. Las dimensiones amplias del desarrollo obligan promoverlo
en un esfuerzo coordinado y colaborativo entre diversas organiza-
ciones que atraviesan distintos sectores. Esta coordinacion presenta
retos particulares a los procesos gerenciales, no s6lo de naturaleza
practica; genera dificultades para implementar una estrategia basada
en desempefo, pues la dificultad de atribuir logros a una sola
organizacion limita la capacidad de identificar frutos del trabajo
realizado con el fin de informar y retroalimentar las politicas y
procesos de la organizacion. Como consecuencia, se ha creado una
tendencia de evaluar el desempefio de las organizaciones con base
en unos objetivos internos de la organizacién: logros de inversiones
o productos, por ejemplo, perdiendo un enfoque mas estratégico que
ubicaria la atencién en los fenémenos econémicos, sociales e
institucionales afectados por dichos logros.

Buena parte de los resultados esperados en el desarrollo ne-
cesariamente se ubican en el mediano o largo plazo. No hay duda
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que el desarrollo radica en mejorar las condiciones de vida de la
poblacion o alguna parte de ella. Frecuentemente, el vinculo causal
entre las iniciativas a favor del desarrollo y estas mejoras, es largo
en el tiempo, por ejemplo apoyar la construccion de infraestructura
productiva y vial, para atraer a inversionistas privados y generar
empleo y servicios que benefician a la poblacién local.

Como consecuencia, la tendencia natural de los responsables
por las intervenciones resulta la de comprometerse con lo que esta
bajo su control: la entrega de infraestructura de buena calidad, en
este ejemplo. En general, se suele perder de vista los resultados en
el desarrollo buscados a largo plazo y concentrarse en productos o
logros organizacionales que se producen en un plazo mas corto.

Al combinar la naturaleza ambigua y cambiante de lo que se
entiende como “desarrollo” con el largo plazo que se requiere pa-
ra su logro, no resulta sorprendente que la vision de los equipos de
trabajo dedicados al desarrollo se suele enfocar en lo que les resulta
manejable: los medios que se proponen utilizar para promover el
desarrollo. Su unidad de andlisis y de accién se convierte en el
servicio entregado, el proyecto, programa o estrategia, o sea, en lo
que se hace. En esta dimensién del enfoque de los equipos, se define
ya una contradiccién a la gerencia para resultados, ya que se desvia
la atencion al medio propuesto para lograr un resultado no necesa-
riamente claro o conocido.

Las organizaciones que promueven las iniciativas a favor del de-
sarrollo frecuentemente estan distantes fisica y organizacionalmente
de los ciudadanos para los cuales trabajan. Los ciudadanos y las
comunidades cuyo desarrollo se promueve no estan presentes en las
practicas cotidianas del trabajo. Aun frente al ya datado reconoci-
miento por parte de las organizaciones multilaterales de la impor-
tancia de los procesos participativos, gran parte del didlogo y
colaboracién con las comunidades esta necesariamente delegada
a los “ejecutores” que tienen contacto con las poblaciones. Asi, la
dimensién puiblica o social del desarrollo resulta algo lejana al tra-
bajo cotidiano de los profesionales que disenan las intervenciones.
Como consecuencia, es frecuente ver que el enfoque en los ciu-
dadanos o la sociedad resulta reemplazado por un enfoque en lo que
estd mas cerca: la propuesta del proyecto o programa que se pro-
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pone para promover su desarrollo. Nuevamente, el medio reem-
plaza el fin en el enfoque del trabajo cotidiano.

La caracteristica del trabajo colaborativo genera otro desafio:
la dificultad de atribuir a sus esfuerzos algin logro en el desarrollo.
El desafio de atribucién siempre se presenta en cualquier organi-
zacién dedicada a la promocion del desarrollo, ya que los indica-
dores de desarrollo son afectados por mdltiples dinamismos e
intervenciones. El trabajo interorganizacional agrega otra dimension
de complejidad a la medicién de resultados atribuibles a una deter-
minada organizacion.

El disefio de estrategias e intervenciones y la implementacion
de las mismas, frecuentemente se realizan por grupos diferentes, con
poca comunicacion y retroalimentacion entre ellos. Frecuentemente,
los equipos responsables por el disefio de las operaciones y los que
se responsabilizan por la ejecucion, se encuentran fisica y organiza-
cionalmente separados, lo que introduce un riesgo de brecha entre
los objetivos contemplados en el proceso de diagnéstico y disefio
de lainiciativa, y los que predominan en la fase de implementacion
cotidiana de las actividades del proyecto. Un buen ejemplo de esta
separacion se presenta en los bancos multilaterales, donde la unidad
centralizada del banco toma el liderazgo en el disefio de estrategias,
proyectos o programas y el desempefio se asocia con la calidad de
la propuesta de proyecto (o documento de proyecto) que generan.
Su unidad de analisis y de accién se convierte en el proyecto,
programa o estrategia o, peor aln, en el documento de proyecto, lo
que necesariamente los aleja del concepto de “eficacia en el desa-
rrollo”. La ejecucion de estos proyectos se delega a una unidad di-
senada para ese fin especifico, y su referente suele ser el disefio que
les ha sido entregado. El enfoque gerencial consecuente es del
medio, con cierto riesgo de perder de vista el fin asociado con el
desarrollo.

Los equipos humanos de las organizaciones responsables por
la promocién del desarrollo tienden a ser conformados principal-
mente por economistas y profesionales técnicos de los sectores de
intervencion, (médicos, salubristas, ingenieros, educadores, agré-
nomos, segln el sector) quienes son entrenados para tomar las
intervenciones (politicas, servicios, programas o proyectos) como
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punto de partida y foco de su trabajo. Los procesos analiticos de
estas disciplinas tienden a prescribir a la luz de causalidades cono-
cidas o ya experimentadas entre ciertos medios (inversiones o
actividades) y algunos fines deseados. Asi, se acerca a un diagndstico
de la comunidad con un esquema de proyecto ya en mente; se
reconoce o se estructura un problema a la luz de una solucién ya
conocida o experimentada. Nuevamente, la iniciativa se convierte
en el enfoque del analisis; el medio reemplaza al fin como enfoque
estratégico de andlisis y accion.

Muchos profesionales de estas disciplinas no han sido ex-
puestos a teorfa y practica gerencial y suelen enfocar su enten-
dimiento de los procesos de disefio e implementacion de politicas,
programas y proyectos en el disefio tecnocratico de los mismos. Su
enfoque tiende a basarse en la nocion de que la eleccion correcta
de las politicas o las intervenciones resulta ser el elemento decisivo
de la efectividad, omitiendo e incluso menospreciando la gerencia
(Esman, 1991). Generalmente, interpretan el proceso gerencial como
una mera implementacion intra-organizacional de intervenciones
previamente disefiada. (Metcalf y Richards, 1993). Esta conceptua-
lizacién “empobrecida” del proceso gerencial limita la importancia
de innovaciones gerenciales en cualquiera de las fases del disefio
e implementacion de politicas, programas y proyectos, y asi restringe
la capacidad para generar resultados efectivos en el desarrollo.

Los incentivos organizacionales premian los logros, que no
necesariamente corresponden a los resultados en el desarrollo. El
desempefio de los funcionarios de los bancos multilaterales y el de
los bancos mismos se suelen evaluar con base en logros asociados
con la entrega de productos o hitos en el “proceso productivo” del
financiamiento: proyectos aprobados; asesorias prestadas; capaci-
taciones realizadas; informes producidos o desembolsos realizados.
Los informes anuales de los bancos estdn colmados de indicadores
de este tipo de logros. Hoy dia, en el esfuerzo por promover un
verdadero enfoque en resultados, se exploran esquemas alternativos
que podrian vincular los incentivos profesionales y corporativos a
los resultados.
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Diversos criterios que guian las estrategias de desarrollo (efi-
ciencia, gobernabilidad, equidad, sostenibilidad) pueden conducir
a recomendaciones contradictorias con respecto a cémo proceder
para lograr resultados en el desarrollo. A manera de ejemplo, los
criterios relacionados con gobernabilidad democratica conducen
a fomentar los procesos democraticos de didlogo, consulta, estable-
cimiento de alianzas y de oportunidades de participacion ciudadana
en los procesos de construccion e implementacién de politicas
publicas. Estos procesos en si se podrian interpretar como resultados
en el desarrollo, en la medida en que contribuyan al fortalecimiento
del Estado democrdtico y al pleno ejercicio de la ciudadania. No
obstante, pueden obrar en contra de los criterios de eficiencia, pues
consumen tiempo y otros recursos, alargando los plazos necesarios
para tomar decisiones con respecto a intervenciones.

El lidiar con las tensiones entre diversos criterios requiere
nuevamente de una claridad con respecto a prioridades y de capa-
cidades de gestion de situaciones complejas. Requiere, entonces,
de un fortalecimiento de capacidades gerenciales, tanto en la
definicién de agendas como en el manejo de multiples objetivos, a
veces contradictorios entre si.

3. LOS PROCESOS DE MONITOREO Y I;VALUACION EN
EL ENFRENTAMIENTO DE LOS DESAFIOS DE LA
GERENCIA PARA RESULTADOS EN EL DESARROLLO

Todos los desafios que acabamos de sefialar indican la importancia
de practicas gerenciales que orienten las acciones, inversiones y
decisiones en los logros en el desarrollo. La gestion, en todas sus
funciones, necesita una orientacion palpable en resultados, con-
ciente de las mdltiples dinamicas e intervenciones que pueden
facilitar y/o limitar el logro de resultados y pendiente de las comuni-
caciones necesarias para mantener un compromiso con logros de
medianoy largo plazo. Hacen falta nuevos abordajes de la coordi-
nacion entre organizaciones y entre intervenciones; se necesita un
conjunto de incentivos efectivos, para comprometer a los equipos
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y las organizaciones con los resultados. Los gestores requieren de
nuevas competencias y capacidades relacionadas con gestion
estratégica en ambitos publicos.

Las funciones gerenciales —de agendacién, planeacion, imple-
mentacion, evaluacién y desarrollo de capacidades— deben ser
alimentadas con datos e informaciones sobre las actividades e
inversiones, logros en resultados y aprendizajes con respecto a las
relaciones causales entre las intervenciones y los resultados. Depen-
de de la identificacién de preguntas relevantes con respecto a las
intervenciones y su gestion, y la generacion, difusion y uso de
respuestas y aprendizajes que permiten ajustar lo que se hace y la
manera en que se hace. En otras palabras, requiere de estrategias
proactivas de monitoreo y evaluacion con un enfoque en resultados
en el desarrollo.

Una practica madura de gerencia para resultados en el desa-
rrollo tiene una dependencia natural de informacién sobre activi-
dades, decisiones, productos, efectos y sus correspondientes impac-
tos. Depende de informaciones capaces de informar, educar y guiar
la toma de decisiones en diversos niveles de responsabilidad.

En el proceso de transicién de una gerencia con muchos rasgos
de una administracién burocratica hacia un nuevo enfoque geren-
cial, comprometido con los resultados en el desarrollo, la consoli-
dacién y uso de procesos estratégicos de monitoreo y evaluacién
puede ser catalizador de otros cambios importantes en los procesos
gerenciales. Es decir, la promocion del uso de informacioén perti-
nente y til puede ser tanto un resultado del cambio del enfoque
gerencial, como un medio para acelerar la transicién hacia una
gerencia mas enfocada en resultados. Como tal, vamos a basar lo
que queda de este texto en la idea del fortalecimiento de los procesos
de monitoreo y evaluacién, como aporte a la transicién hacia una
gerencia publica enfocada en resultados.

En esta propuesta estamos contemplando el monitoreo y eva-
[uaciéon no como un sistema institucional formalizado, sino como
procesos gerenciales. Concretamente proponemos entender el
monitoreo y evaluacién como procesos de planteamiento y explo-
racion de preguntas inteligentes, que provocan y apoyan reacciones
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y decisiones gerenciales que proponen garantizar la generacién de
valor publico. Las preguntas son “inteligentes” en la medida que sean
pertinentes e incisivas, en lo que respecta al desenlace de procesos
y logros valiosos para la ciudadania.

En sintesis, el monitoreo y evaluacion son procesos netamente
gerenciales (entendiendo “gerencia” con el alcance amplio que
hemos propuesto en este texto), que pueden ayudar a enfrentar los
desafios que enfrentan los gestores que pasan por la transicién hacia
un enfoque en resultados.

3.1 EL MoNITOREO (0 MEDICION DE DESEMPENO)

El monitoreo (que también ha sido denominado medicion de desem-
peno o monitoreo de desempeno) guia de forma continua y regular
la gerencia, para alimentar a los gestores con la informacion nece-
saria para su accion y decision. El monitoreo de desempefo es un
proceso estratégico de verificacion, pues provee informacion con
respecto al logro (o no) de los productos y resultados esperados. Sirve
de guia para asegurar que la gestién se encamina por una via que la
conduce a la generacion de resultados valiosos.

El monitoreo o medicién de desempefio consiste en una explo-
racion sistematica de los logros de la iniciativa (recordando que
estamos entendiendo “iniciativa” como una estrategia, organizacion,
politica, programa o proyecto), que “busca determinar el grado en
que su desenlace coincida con lo programado, con el fin de detectar
oportunamente deficiencias, obstaculos y/o necesidades de ajuste
.. (UNICEF, 1991). El BID (1997) agrega que el monitoreo “busca
comprobar la efectividad y eficiencia del proceso de ejecucion,
mediante la identificacién de los aspectos limitantes y/o venta-
josos...”.

El propésito del monitoreo es detectar de manera oportuna las
fortalezas y deficiencias de los procesos de implementacion, que
permita hacer ajustes para una éptima gestion de las iniciativas, “para
optimizar los resultados esperados y responder a las expectativas de
la ciudadania” (OCED, 1991). Estas definiciones sugieren que el
monitoreo, (medicién de desempefio, evaluacion de procesos o
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seguimiento - ha tomado muchos nombres en diferentes momentos)
tiene el fin de levantar “banderas rojas”, que adviertan a los gerentes
oportunamente sobre desviaciones del programa de trabajo.

La palabra “monitoreo” no es castiza, y segin el Diccionario
de la Real Academia, ni siquiera existe. Su base etimolégica radica
en el latin “monere” que significa “advertir”. “Monitoria” - la palabra
castiza mas cercana - quiere decir “consejo, monicion, advertencia”.
Asi, la imagen de “levantar banderas rojas” para advertir y para
provocar reaccién gerencial es consistente con el significado basico
de “monitoreo” del desempefo.

La pregunta central del monitoreo del desempefio corresponde
a si la iniciativa alcanza a generar los logros especificados en la
cadena de valor. Asi, las preguntas asociadas con el monitoreo
apuntan, en primer lugar, a hacer un acompanamiento' de los
procesos y las actividades, la entrega de productos y el uso de
recursos; y los consiguientes logros en términos de efectos e impac-
tos. Este acompaiiamiento indaga primero sobre la implementacién
de la iniciativa, suponiendo que el plan de accién pre-programado
sea el camino indicado para lograr los objetivos del programa.
Luego, explora evidencias para constatar que efectivamente es un
camino indicado, buscando indicios de logros en términos de
efectos e impactos. Asi, el monitoreo se dirige a preguntas como las
siguientes:

) ;En qué medida cumple la iniciativa las actividades especificadas
en su programacion?
1) ;Los recursos del programa se utilizan de manera apropiada?

1) ;Qué coincidencia se presenta entre la cantidad, la oportunidad
y la calidad de los logros en términos de actividades y productos
esperados y los que se estan generando?

IV) $En qué medida los productos estan llegando a los beneficiarios
apropiados ? Es decir, ;llegan a la poblacién objetivo prevista? ;a
los diversos segmentos de dicha poblacién?

! Esta palabra -la traduccién al portugués brasilefio de “monitoreo”- parece reflejar
muy bien el espiritu de la actividad.
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V) ;Hay evidencias de logros de los cambios de consumos, com-
portamientos, conocimientos o actitudes que estaban previstos
en los efectos esperados? ;En qué medida cumplen dichos obje
tivos con la calidad esperada, en los tiempos y lugares esperados?
sentre los diversos segmentos de poblacién que se buscaban
afectar?

VI) ¢Hay evidencias de impactos de la iniciativa sobre las con-
dicionesy calidad de vida de la poblacién objetivo? ;coinciden
estos logros con los impactos esperados? ;En qué medida cum-
plen dichos objetivos con la calidad esperada, en los tiempos y
lugares esperados? jentre los diversos segmentos de poblacion
que se buscaban afectar?

VII) jLa iniciativa cumple los objetivos de manera eficiente, equita-
tiva y sostenible?

Ahora bien, el monitoreo del desempeno no se debe limitar a
verificar los logros (o no) de los diversos objetivos. Debe generar
otras informaciones valiosas para los gestores, con respecto a lo que
funciona bien (y lo que no funciona), para que ellos puedan intro-
ducir ajustes en la implementacion y/o en el plan de trabajo. Por lo
tanto, las “preguntas inteligentes” no pueden limitarse a las pre-
guntas bdsicas sobre si una iniciativa logra los objetivos propuestos
o0 no; también tienen que preguntar sobre los “por qué” y los “cémo”;
tienen que explorary analizar impactos y efectos no esperados, tanto
positivos como negativos. Las preguntas no son sélo verificadoras;
también deben ser descriptivas, diagndsticas y explicativas. Las
preguntas podrian incluir algunas como las siguientes:

) ;Cudles son las satisfacciones e insatisfacciones de los involu-
crados con respecto a las actividades de la iniciativa? ;por qué
se sienten satisfechos o insatisfechos?

1) ;Cudles caracteristicas de la gestion facilitan o dificultan el logro
de los objetivos? ;Cudles recursos, actores o procesos han sido
claves en la calidad u oportunidad del desempefio?

1) ;Cuéles cuellos de botella se han presentado?
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IV) ;Qué efectos (positivos o negativos) se generan entre la poblacion
objetivo, diferentes a los que se reflejan en los objetivos?

V) ;Hay determinadas circunstancias o caracteristicas entre las
poblaciones objetivo que facilitan o dificultan el logro de los obje-
tivos?

El monitoreo del desempefio es un elemento necesario del
quehacer diario de la gerencia enfocada en la generacién de resul-
tados (Freeman y Soloman, 1981). La informacién que genera permite
a los gestores superar una vision limitada de logros organizacionales
y enfocarse en una vision en resultados valiosos. Permite estar
mirando no s6lo los medios, sino los logros en lo que respecta a fines.
Genera informacién sobre mdltiples factores e intervenciones que
pueden afectar el desempefo, apoyando asi las capacidades que los
gestores necesitan para tomar decisiones oportunas.

3.2 LA EVALUACION DEL DESEMPENO EN LA GERENCIA PARA
RESULTADOS EN EL DESARROLLO

El surgimiento de la gerencia para resultados en el desarrollo ha
puesto en duda viejas distinciones entre los procesos de monitoreo
y los de evaluacion. Desde hace mds de diez anos ha habido diversas
interpretaciones con respecto a los limites de los dos procesos y
sobre la forma en que se complementaba. Algunas interpretaciones
han intentado distinguir los dos claramente, mientras que otras
intentan evitar una distincion, proponiendo construir un proceso
sinérgico y no separable de monitoreo-evaluacion.

No es nuestra intencién enfatizar una distinciéon entre mo-
nitoreo y evaluacion, ni establecer grandes brechas entre estos. Al
contrario, proponemos que se tratan de procesos complementarios,
que actlan de manera sinérgica para apoyar la gerencia para resul-
tados. No obstante, la experiencia con reformas gerenciales de los
ambitos publicos indica que hay cierta tendencia (o cierto riesgo)
de enfatizar la medicién, a costo de procesos de evaluacién que ex-
plican o analizan las informaciones recopiladas en el monitoreo, con
miras a explicar y contextualizar. Una reforma para introducir la
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gerencia para resultados, inmediatamente enfoca la atencién en el
establecimiento de procesos de monitoreo y en la preparacion de
informes rutinarios de medicién de resultados. Esta tendencia
obedece al énfasis puesto en un seguimiento riguroso de los logros
especificados en la cadena de valor. No obstante, arriesga distraer
la atencién desde preguntas importantes que merecen atencién del
equipo gestor, pues se trata de preguntas inteligentes sobre las
necesidades de ajustes, decisiones o reacciones gerenciales para
garantizar la generacién de valor publico. Por tanto, mas que buscar
grandes distinciones entre los procesos de monitoreo y de evalua-
cién, proponemos enfatizar la importancia de manejar los dos tipos
de procesos.

El grupo de trabajo dedicado al tema de Evaluacién del Apoyo
al Desarrollo, del Comité de Asistencia al Desarrollo de la OECD,
ha sugerido que algunas diferencias clave entre el monitoreo de
desempefio y la evaluacién del desempefio podrian radicar en los
siguientes elementos (Binnendijk, 2000):

o,

< El monitoreo de desempefio se realiza por equipos gestores,
mientras las evaluaciones tienden a ser realizadas por equipos
de evaluacion mas amplios, que frecuentemente incluyen a
evaluadores externos que pueden ofrecer un juicio indepen-
diente sobre el desempeno. No obstante, la tendencia de
hacer que los procesos —tanto de monitoreo como de evalua-
cién— sean mdas participativos (incluyendo a diversos invo-
lucrados) borran esta distincion.

o,

< Informes de monitoreo de desempefio son frecuentemente obli-
gatorios al nivel de agencia u organizacién o para programas
o proyectos grandes o estratégicos. Por tanto, existe informa-
cién de monitoreo de buena parte de la cartera de iniciativas
publicas. En contraste, el proceso de evaluacion se realiza mas
selectivamente, en respuesta a demandas de agencias finan-
ciadoras o de intereses especificos o particulares.

% Lamedicién o monitoreo de desempefio se enfoca principalmente
en el logro, o no, de resultados esperados, mientras que las
evaluaciones preguntan principalmente ;por qué? o ;como?;
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intentan explicar las dindmicas que se hallan detras de los desem-
penos. La evaluacién utiliza la informacion valiosa de los procesos
de monitoreo (o medicién) e indaga mas sobre el contexto, la
coyuntura y los desempenos.

< El monitoreo levanta alertas o moniciones para que el equipo
gestor reaccione. Si no estd claro por qué se presenta el
desempefio que provoco la alerta, el equipo gestor podria
profundizar con una evaluacién.

< Tanto por plazos como por la necesidad de andlisis mas
profundo, algunos asuntos importantes como impacto de
largo plazo, atribucién, costo-efectividad y sostenibilidad,
se pueden tratar mejor con una evaluacion que por medio
del monitoreo rutinario.

Estas diferencias conllevan unas diferencias metodoldgicas impor-
tantes:

o

< El monitoreo es continuo y rutinario, mientras que la eva-
luacién es mas puntual.

7

% El monitoreo se presta a cierta estandarizacion, incluyendo al
uso de formatos estandares para presentacion de resultados y
de datos. En contraste, la evaluacion se presta menos a la
estandarizacion; toma naturalezas que dependen de las pre-
guntas a las cuales se dirige.

D3

> El monitoreo de desempeno brinda ciertas informaciones que
cubren un amplio espectro de informacion sobre desempeno
y resultados, sin mucho andlisis. En contraste, la evaluacion
tiende a enfocarse en un conjunto de preguntas mas limitado,
pero con mayor profundidad en el andlisis.

7
*

El monitoreo frecuentemente se puede realizar plenamente
con métodos previstos, y de naturaleza cuantitativa. La
evaluacién muchas veces depende de métodos que com-
binan trabajo cuantitativo y cualitativo.

42



Karen Mokate

La evaluacién de desempefio, como el monitoreo, utiliza como
mapa la cadena de resultados (o cadena de valor) que propusimos
al inicio de este texto. Hace preguntas sobre condiciones que han
favorecido o limitado el camino que conduce de un tipo de logro a
otro; intenta identificar dinamicas de contexto o de la gestién que
facilitan o limitan los logros de la iniciativa. Las preguntas de una
evaluacion no son tan generalizables ni tan predecibles como las de
un proceso de monitoreo. Eso, porque el tono de monitoreo es el
de verificar, mientras que la evaluacién explora preguntas mas
especificas que se determinan por intereses particulares de actores
clave o por circunstancias que surgen en la medida se avance sobre
la implementacion (UNFPA, 2001 p. 15).

La evaluacion, por definicién, introduce unos juicios valorativos
en el andlisis de los logros de la iniciativa. Entre otros, introduce
preguntas sobre la relevancia de los objetivos. Estas preguntas no
serian tomadas en cuenta por el monitoreo, ya que ese proceso se
basa en una estrategia preestablecida, que a su vez es fruto de haber
identificado y priorizado un conjunto de objetivos que se deter-
minaron como valiosos. La evaluacién podria contemplar cambios
en el contexto que modifican esas determinaciones. Podria consi-
derar que los objetivos ya no son prioritarios o estan focalizados inde-
bidamente; podria contemplar que la iniciativa ya no corresponde
a los mandatos o mision de la organizacion que la esta gestionando.

La evaluacion produce informacién, educa los procesos deciso-
rios y de gerencia. La evaluacién enriquece la informacién produ-
cida por el proceso de monitoreo, para complementar la informa-
cién producida por los procesos de medicién/monitoreo. El buen
logro de la evaluacion radica en generar aprendizajes valiosos, con
el fin de retroalimentar los procesos gerenciales, incluyendo los
procesos decisorios que podrian redefinir o revisitar la iniciativa.

3.3 EVALUACION DE IMPACTO

En el monitoreo y la evaluacién de desempefio, propusimos hacer
un seguimiento riguroso de los indicadores de impactos que se
esperan afectar por medio de la iniciativa que se gestiona. El moni-
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toreo de indicadores de impacto recopila y reporta sistematicamente
las tendencias en los indicadores de impacto. En la evaluacién de
desempefio, se indaga sobre las condiciones que parecen facilitar
o impedir los logros de impactos, contrasta contextos en que se dan
evidencias de impactos y otros, en lo que no se dan.

La evaluacion de impacto se dirige a una pregunta adicional, no
analizada por el monitoreo y evaluacién de desempeno. La pregunta
central de la evaluacion de impacto se relaciona con atribucioén: ;qué
cambios en los impactos se pueden atribuir a la iniciativa o la organi-
zacién que estamos evaluando? ;Qué cambios en las condiciones y
calidad de vida impactadas por la iniciativa no se habrian generado si
la iniciativa no hubiera existido?

La evaluacién de impacto se basa en un contraste entre lo obser-
vado en el contexto de la iniciativa que se gestiona y lo que presen-
tarfa en el escenario sin dicha iniciativa. Ese contraste permite revelar
los cambios que se pueden atribuir a la iniciativa que se evalua.

El proceso de evaluacién de impacto requiere de experticia mas
especializada que los procesos de monitoreo y evaluacion de desem-
pefo. Esexigente en informaciény en tiempo 'y, por ende, es costoso.
Por tanto, una evaluacion de impacto no siempre se justifica. Hay que
ser selectivo para determinar los casos en que se justifica una evalua-
cién de impacto. O sea, donde bien recomendariamos una evaluacion
de desempefio en todo proceso gerencial, no necesariamente hace falta
una evaluacién de impacto de todas las iniciativas.

4. CUATRO ESTRATEGIAS PARA FORTALECER LOS
PROCESOS GERENCIALES DE MONITOREOQ Y
EVALUACION

4.1 FORTALECER CONCEPTOS Y CAPACIDADES RELACIONADOS CON EL
MONITOREO Y EVALUACION EN LA GERENCIA PARA RESULTADOS EN EL
DESARROLLO

Como ya comentamos, un nuevo enfoque gerencial centrado en
resultados valiosos para la sociedad, generard una dependencia na-
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tural en el monitoreo y evaluacion. Los gestores naturalmente
plantearan y exploraran preguntas sobre los vinculos entre procesos,
recursos y resultados en el desarrollo; indagaran sobre la generacion
de valor publico y sobre las percepciones ciudadanas, los cambios
en las condiciones y calidad de vida, etc. Necesitaran contar con
senales con respecto al valor creado, y las buscaran en los procesos
que les generan dichas sefiales por medio de informaciones perti-
nentes y oportunas.

En lugar de esperar la evolucién de un enfoque gerencial basa-
do en resultados, se puede promover procesos de preguntar, medir,
reportar y analizar preguntas inteligentes y la generacién vy flujo de
informacion pertinente y oportuna, con el fin de apalancar y acelerar
cambios en la gerencia con un fuerte énfasis en la generacién de
resultados. En otras palabras, en lugar de esperar una maduracién de
la demanda gerencial por informacién sobre resultados, se puede
fomentar esta demanda por medio del mejoramiento de la oferta de
informacién pertinente.

Para lograr este cambio, recomendamos trabajar (por medio de
sensibilizacién y capacitacion) sobre una nueva imagen mental del
proceso de monitoreo y evaluacion y su relacién con otras funciones
gerenciales. Se recomienda fortalecer las nociones del monitoreo y
evaluacion como procesos gerenciales que, de manera articulada con
las funciones de desarrollo de estrategia e implementacién, se coor-
dinan para tomar responsabilidad por el buen desempefio de un
sistema. Asimismo, sugerimos pensar en el monitoreo y evaluacién
como parte de un proceso dindmico y multi-actor.

Se trata de reemplazar imagenes tradicionales del monitoreo
y evaluacién como la que se ilustra en la Figura 4, por una imagen
mds moderna del papel de estos procesos en la gerencia, como la
que se presenta en la Figura 5. Nétese que la primera figura pone
los procesos de monitoreo y evaluacion separados de los espacios
de decision y de accién. Su producto es un informe filtrado e inter-
pretado por actores que alimentan a los que toman decisiones. En
contraste, en la Figura 5, el monitoreo y evaluacion estan sometidos
a los espacios de accién y decision, formando parte de los didlogos
sobre valor, accién y recursos.
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Figura 4
Flujo tradicional en los procesos de monitoreo y evaluacion

Proceso de monitoreo y Procesos, Acciones,
evaluacidn decisiones gestiones
LEXRY 2 IXTRY
Informes, Reacciones, L.
Evaluadores, recomendaciones .. decisiones |, ITEC“'COS/
Gestores Decisiones impl emen.tadorfs
usuarios
.
Figura 5

Flujo alternativo: procesos de monitoreo y evaluacion

Decisores

Acciones, gestiones
Proceso de Didlobos
monitoreoy decisigne,s
evaluacién

Asesores

Otros Interesados

El cambio de imagen del proceso de monitoreo y evaluacion es
esencial, pues la vision alternativa ubica al mismo en el espacio de didlogos
que alimentan y retroalimentan las decisiones y las acciones.

Una forma simple de introducir una imagen de esta naturaleza, consis-
te en explicitar preguntas inteligentes sobre creacion de valor en reuniones
profesionales y politicas: que la reunién semanal del equipo profesional
inicie con una ronda alrededor de la mesa preguntando “;c6mo vamos?”.
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La clave de la practica consiste en prohibir que los profesionales describan
lo que han hecho; en su lugar, tienen que describir lo que han logrado, en
relacion con resultados en el desarrollo. Asimismo, en los informes anuales
de actividades o de desempefio, se podrian complementar los reportes
convencionales (tipicamente concentrados en actividades o inversiones)
con indicadores de resultados, indicadores que sefialan la evolucion de
los fenémenos de desarrollo que se proponen afectar.

4.2 ELIMINAR RIGIDECES DE LOS PROCESOS O “SISTEMAS’’ DE
MONITOREO Y EVALUACION. HACERLOS MAS RELEVANTES PARA LOS
PROCESOS GERENCIALES

De manera complementaria a esta primera estrategia, se pueden repensar
procesos y sistemas existentes de monitoreo y evaluacion, evaluando la
pertinencia, eficiencia y calidad de los mismos y reaccionando para
modificarlos. Esta estrategia podria realizarse a través de una aplicacion
de las ideas bésicas de la gerencia para resultados en el desarrollo a la
gerencia de los procesos y sistemas de monitoreo y evaluacion:

% Partir de una reflexién sobre la razén de ser de dichos sistemas o
procesos: jquiénes son los usuarios de los mismos? ;qué valor
generan para los diversos usuarios y para los procesos gerenciales?

< Analizar el vinculo entre las necesidades de informacién de
los diversos gestores, sus capacidades de actuar sobre la
informacioén y los procesos de monitoreo y evaluacion.

< Reconocer que diversos equipos gestores requieren de infor-
macién diferenciada. La eficacia de diversas responsa-
bilidades en la gerencia requiere de informacién sobre los
resultados que son de su responsabilidad directa y sobre los
vinculos de estos resultados con otros eslabones de la
cadena que conduce a la generacién de valor publico.

% Eliminar sobrecargas de envios de datos a otras instancias de
gestion, sin que se conviertan en flujos de informacion per-
tinente para los que recopilan y reportan los datos.

< Crear instancias de participacion de actores internos y externos
para definir preguntas inteligentes, indicadores y metas que
formaran parte de los procesos de monitoreo y evaluacion.
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7

% Definir un pequefio conjunto de indicadores “clave” o “estre-
lla”, que senalen los cambios en los resultados prioritarios de
la organizacién, gobierno o intervencién. Se recomienda
definir un conjunto de indicadores que puedan ser actualiza-
dos, publicados y diseminados regularmente, a costo razona-
ble, que ademas resulten facilmente interpretables por los
gestores, los usuarios y la ciudadania en general. Una publi-
cacion amplia y regular de estos indicadores puede re-orientar
la vista de los gestores y de los ciudadanos hacia resultados
que importan en el bienestar de estos Gltimos.

4.3 FACILITAR EL ACCESO A INFORMACION Y SU INTERPRETACION E
IMPULSAR APLICACIONES “RAPIDAS™

El acceso a la informacién que resulta pertinente a los diversos usua-
rios puede apoyar la consolidacién de un habito de analizar —y
eventualmente usar — la informacion prevista. Asi, la generacion de
flujos estratégicos y sistemdticos de la informacién producida en
procesos de monitoreo y evaluacién - particularmente de informacion
con respecto a resultados valiosos (asociados con efectos e impactos
de las iniciativas) podria contribuir a generar una dependencia de dicha
informacién para alimentar y retroalimentar los procesos gerenciales.

Para apoyar los flujos de informacion, hace falta definir un con-
junto de valores objetivos y valores de referencia, que permitan inter-
pretar o comparar los indicadores reportados, en relacion a deter-
minados estandares o metas.

Asimismo, se podria identificar usos practicos y faciles de la
informacién, definiendo proactivamente puntos de decisién o hitos que
podrian generar determinadas reacciones gerenciales.

4.4 CREAR Y MANEJAR INCENTIVOS PARA QUE DIFERENTES GESTORES
UTILICEN LA INFORMACION EN PROCESOS GERENCIALES Y DECISORIOS
Para romper inercias gerenciales que nos distancien del uso efectivo
de informacién en la gestion en ambitos publicos, seria recomendable
definir y poner en marcha diversas estrategias que dan incentivos
institucionales, organizacionales e individuales al consultar y usar las
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evidencias generadas por los procesos de monitoreo y evaluacion.
Entre dichas estrategias, se pueden proponer las siguientes:

% Procesos participativos para la especificacion de metas

% Vinculo de los procesos de planeacion (nacional, organi-
zacional o programética) con acuerdos de compromisos y
procesos de monitoreo

% Vinculo de los procesos de planeacién (nacional, orga-
nizacional o programatica) con acuerdos de compromisos
y procesos de monitoreo, y con procesos de asignacion
presupuestaria

< Seguimiento continuo y multi-organizacional de la infor-
macién generada por los procesos de monitoreo y evaluacién

< Definicion de pactos, contratos de gestion o desempefio, con
incentivos en el caso de cumplir y/o desincentivos en caso de
no cumplir. Los incentivos pueden estar asociados con presu-
puesto, con autonomia decisoria o con recursos marginales de
uso discrecional (aunque sean montos relativamente menores);
igualmente, pueden ser de reconocimientos o de destaques
no necesariamente atados con incentivos de otra naturaleza.

A MANERA DE CONCLUSION

El monitoreo y la evaluacién juegan un papel determinante en la
gerencia para resultados en el desarrollo: genera aprendizajes valiosos
y retroalimentacioén a las funciones de desarrollo de estrategia (planea-
cion estratégica y programdtica) e implementacién. A su vez, un
fortalecimiento de los procesos de monitoreo y evaluacion podria
poner en las manos de los gestores, informaciones pertinentes y
oportunas, que faciliten su enfoque y su compromiso con resultados
y los conduzcan a introducir otros cambios que fortalezcan el enfoque
en resultados. Asi, recomendariamos tomar un camino de doble via:
promover un cambio en el enfoque gerencial que, a su vez, demandara
procesos fortalecidos de monitoreo y evaluacion, y fortalecer de
entrada los procesos de monitoreo y evaluacién como insumo para
procesos gerenciales enfocados en resultados.
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Capitulo 2

LA ANTIPATICA PERO NECESARIA
DEFENSA POLITICA DE LA
TECNOCRACIA EN AMERICA LATINA

FERNANDO FILGUEIRA

INTRODUCCION!

as sociedades modernas han incorporado como un aspecto nor-

mal de su funcionamiento la generacién, ordenamiento y puesta
en disponibilidad de la informacién comprendida en las deno-
minadas estadisticas pUblicas o nacionales. Si es cierto que las
sociedades que aspiran a un futuro mejor requieren de una politica
de conocimiento, el desarrollo y perfeccionamiento de sistemas de
estadisticas nacionales, sistemas de informacion sectoriales vy sis-
temas de evaluacion basados en dichos sistemas de estadisticas e
informacioén, deben ser vistos como una parte de ese propdsito.
Aunque generalmente la nocién de politica de conocimiento se
atribuye exclusivamente a las ciencias y tecnologias duras, el rol que
juegan las llamadas “tecnologias blandas” en tanto informacién
basica para el conocimiento de la sociedad y orientacién, tanto de
la politica publica como de los agentes privados, no deberia mini-
mizarse. En este sentido, una politica de conocimiento implica antes
que nada, una politica de Estado, una politica que defina metas y
objetivos de largo plazo, que sea capaz de sostenerla con la conti-
nuidad necesaria, que asegure su implementacion asi como el
financiamiento requerido para cumplir esas metas. El éxito en la
creacion de sistemas de informacion estadistica, sectorial y de
evaluaciéon en América Latina, ha sido desigual, y en términos
generales, modesta. Brasil, México y Chile se mencionan como
algunos de los pocos paises que se estdn aproximando a la creacion
de sistemas de estadisticas nacionales, aunque lejos adin de sistemas
de evaluacién integrados,? mientras que en la mayor parte de la

' Esta introduccién se basa en las reflexiones de Filgueira, C. (2005).
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region es dudosa la aplicacién del concepto de “sistema” a un
conjunto disperso de instituciones piblicas débilmente conectadas
entre si, superpuestas y descoordinadas y, con frecuencia, carentes
de recursos financieros y humanos suficientes. Parecen existir
obstaculos de diferente naturaleza si se quieren enfrentar los desafios
de crear un sistema integrado y razonablemente abarcador de las
estadisticas nacionales, sectoriales y de evaluacién. Para superar esos
obstaculos no parece suficiente dejar librado el desarrollo del
sistema a las iniciativas particulares que pueden adoptar los orga-
nismos a cargo de las estadisticas. Al contrario, parece impres-
cindible definir una politica explicita e intencional directamente
dirigida al mejoramiento de las estadisticas nacionales, los sistemas
de informacién sectoriales y al desarrollo y uso de sistemas de eva-
luacion. Debe, en definitiva, propenderse a una tecnocratizacion del
Estado y sus politicas.

Estos sistemas de informacion y evaluacion y la construccion
de estadisticas nacionales, poseen puntos de contacto, pero se dife-
rencian claramente de los normalmente considerados saberes disci-
plinarios. Si bien los diferentes sectores del Estado poseen saberes
que les son propios a sus cometidos, y si bien dichos saberes alimen-
tan la definicion de indicadores y sistemas de evaluacién, el objetivo
altimo del Estado es el de crear sistemas de informacion que trascien-

2 El caso Chileno es tal vez el que mds ha avanzado en este sentido, presentando no
sélo el Sistema de control y gestién de presupuesto por resultados y el Sistema de
seguimiento de programacién gubernamental sino también un importante
desarrollo sectorial de los sistemas estadisticos, de informacién y evaluacién.
Meéxico, por su parte, ha desarrollado recientemente el Sistema de evaluacién de
metas presidenciales, al igual que Brasil, que también ha desarrollado el Sistema
de evaluacién de metas plurianuales. Con avances importantes también deben
destacarse desarrollos en los sistemas de evaluacién y seguimiento de Costa Rica
(SINE), Colombia (SINERGIA) y en menor medida Uruguay (SEV). Tanto estos
Gltimos paises como otros de menor desarrollo en sus sistemas de informacién y
evaluacién presentan el esqueleto formal y muchas veces el nombre y Iéxico de
sistemas de evaluacién e informacién, pero en rigor, sus politicas pdblicas, con
contadas excepciones, carecen de sistemas de registro sectorial y estadisticas
adecuados, ausencia de integracion real de las miltiples fuentes de informacién
y, mas importante aun, carecen de una cultura de evaluacién estratégica.
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dan, aln cuando se apoyan, a estos saberes disciplinarios. Muy
especialmente el Estado debe desarrollar sistemas de indicadores y
de evaluacion que muchas veces se contraponen a los intereses y
preferencias de los operadores disciplinarios. Ni los banqueros
deben definir sus propios parametros de evaluacion o los de la
politica econémica, ni los médicos, ni los maestros y pedagogos
evaluar monopolicamente las politicas de salud y educacién. Tam-
poco son los especialistas en gestion la solucion a la pobreza técnica
de nuestros Estados y de nuestra accién en politicas publicas. La
construccion de estadisticas sectoriales y nacionales, y el uso de las
mismas basadas en una cultura de evaluacién apoyada en métodos
e indicadores estandarizados es la construccion de un lenguaje y la
definicién de un contrato técnico y democratico al interior del Estado
y entre este y sus ciudadanos.

1. LOS DOS DEFICIT DE LAS POLITICAS PUBLICAS
LATINOAMERICANAS: DEMOCRACIA Y
TECNOCRACIA3

Existe un amplio reconocimiento por parte de analistas de las mas
diversas orientaciones politicas y académicas respecto a uno de los
grandes déficit de la forma en que se producen politicas piblicas en
las naciones latinoamericanas. Se ha hablado y tipificado dicho
déficit de diversas maneras: déficit democratico, fallas de represen-
tacion, autoritarismo, centralismo, verticalismo, ausencia de voz y
falta de transparencia y accountability vertical y horizontal.* No
todas las expresiones se refieren al mismo fenémeno, pero todas ellas

*  Existe, a mi juicio, un tercer déficit en los Estados latinoamericanos de tipo
burocrdtico. Burocrdtico en el sentido weberiano del término. No me adentraré
en esta area ya que requiere un amplio debate con el nuevo gerencialismo publico
y con los viejos debates sobre clientelismo y patrimonialismo. Sélo cerrar, entonces,
una idea para otro documento. Los tres déficit de la regién, en lo que hace a sus
estados y acciones, son de tipo democrdtico, tecnocratico y burocratico. La gerencia
social orientada a la produccién de valor piblico debe entonces combinar en
forma adecuada dosis mayores de democracia, gobierno técnico, y gobierno nor-
mativo en la produccién y ejecucién de las acciones del Estado.

4 Ver en este sentido los trabajos de Collier y Levitsky (1994); Filgueira, F. et al
(2005).
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poseen un denominador comun: la idea de falta de participacién y
decision de la poblacion, ciudadania y/o beneficiarios en los siste-
mas de toma de decisién y contralor de las politicas publicas o accio-
nes del Estado.®

Los procesos de democratizacién nacionales, descentralizacion
territorial e incorporacion de actores de la sociedad civil a diversos
niveles de la toma de decisiones de las politicas publicas de los
Estados, se entienden como intentos de mejorar la cantidad y cali-
dad del componente democratico en la hechura de las politicas pu-
blicas de nuestros Estados.® La suerte de estos procesos y el grado
en el cual estos logran efectivamente mejorar dicha cantidad y cali-
dad democritica estan abiertos a escrutinio y debate, pero lo que
no lo estd es la inhabilidad de tales rumbos y nortes en la transfor-
macién de nuestros sistemas politicos y la forma en que creamos,
mantenemos, administramos y transformamos la accion estatal. A
lo sumo, surgen algunas voces disidentes que alertan sobre los
riesgos de sobrecarga de demandas a sistemas politicos bajamente
institucionalizados y fragiles en sus capacidades fiscales y de gestion.
Lo que si se produce mads claramente es el lamado de atencién sobre
los inmediatismos que pueden generar estas modas democratistas,
y el impacto negativo de las mismas sobre la necesaria maduracién
de las politicas y sobre la capacidad de los Estados de ordenar, diferir
y postergar demandas.’

Frente a esta realidad de la agenda politica y de politicas
publicas latinoamericanas, resulta al menos sospechosa la ausencia
de menciones y propositores que elijan defender, no ya el compo-
nente democratico de la hechura de nuestras politicas, sino su com-
ponente tecnocratico. Debe entenderse que abogar por la democra-
ticidad de las politicas publicas y por la tecnocraticidad de las

> Para unarevisién de la bibliografia sobre el fracaso democrético y republicano de
la regién puede verse Filgueira, F. (2002).

®  Para una identificacién y quiebre analitico de los componentes del déficit
democrético ver Filgueira y Rossel (2005).

7 El clasico trabajo de Huntington (1968) ya advertia sobre este riesgo. Para una
revision sobre la literatura del “overload” ver Filgueira C., Filgueira, F. Lijtenstein
y Moraes (2005).
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mismas, no son posturas contradictorias, y no lo son por que refieren
a funciones diferentes para etapas diferentes de la hechura de dichas
politicas. En tanto el problema de la democracia se orienta esencial-
mente a definir los fines deseables y a elegir la forma en que dichos
fines deseables se traduciran en esfuerzos fiscales y organizacionales
concretos, la tecnocraticidad se encuentra enfocada fundamen-
talmente al problema de la eficacia y eficiencia de los medios para
alcanzar tales fines. Claro estd que esta distincion tan simple de plas-
mar en papel, es extremadamente compleja de dirimir en la realidad,
en donde ciertos fines son medios para otros fines y muchos instru-
mentos y medios estan cargados de valores, preferencias e intereses
politicos sustantivos. Sin embargo, creo que es importante reconocer
que, al menos analiticamente, la democracia debiera encontrar su
funcién primordial en la definicién de fines y de valores que articu-
lan, limitan y dan sentido a los medios, en tanto que el componente
tecnocratico debe hacerlo preferentemente en el espacio que remite
a los problemas de eficiencia y eficacia de dichos medios. El déficit
tecnocratico al que hago referencia remite a la baja incorporacion
de saberes técnicos, sistemas de informacion y de mecanismos de
evaluacion en la definicion y transformacién de nuestros instrumen-
tos de accion estatal.

Existe otra funcién fundamental en donde tecnocracia y demo-
cracia son dimensiones complementarias de la hechura de las po-
liticas pablicas: aquella que remite a la construccion de sistemas de
comunicacion entre élites, gestores, politicos, grupos de interés y
poblacion. El debate democraticoy la validez de las preferencias de
los individuos, actores politicos y corporaciones requiere de espa-
cios de comunicacion eficientes en producir significados compar-
tidos (Schwartzman, 1996). Esto no debe confundirse con producir
unaminidades y consensos automaticos. Por el contrario, posiciones
discrepantes y aun abiertamente contrapuestas requieren, si han de
llegar a una resolucién democratica de sus diferencias, de reglas de
juego compartidas y de lenguajes compartidos. Parte de dichas reglas
y lenguajes debe provenir de los criterios técnicos con que se
definen, miden y analizan los problemas sociales, econémicos y po-
liticos en una comunidad.

57



LA ANTIPATICA PERO NECESARIA DEFENSA POLITICA DE LA TECNOCRACIA

Asi, actores corporativos del mundo empresarial y del trabajo
pueden discrepar sobre qué debe hacerse respecto al déficit fiscal,
pero ya rara vez discrepan sobre la forma en que se mide dicho
déficit, y comparten también algunos consensos basicos respecto a
cémo este déficit se vincula a otros problemas econémicos.Y cuan-
do no lo comparten, apoyan sus afirmaciones en datos sobre los que
si comparten su naturaleza esencial y sus formas de medicion: gasto,
inflacién, deuda, etc.

Los problemas centrales de la regién en lo que refiere a la cali-
dad de sus politicas publicas no es meramente su déficit democrdtico,
de hecho, es en esta area en donde creo que mas hemos avanzado;
sino su déficit tecnocratico. Se ha argumentado que las dictaduras y
regimenes burocratico-autoritarios del pasado pecaban de tecnocra-
tismo. Esto es tal vez el mayor mito y falacia adosada en nuestro
discurso politico sobre la historia regional. Son contadisimas las
situaciones en donde los autoritarismos hicieron predominar l6gicas
tecnocraticas. Por el contrario, diversas formas de clientelismo, patri-
monialismo, particularismos, voluntarismos y ritualismo caracteriza-
ron a la hechura de las politicas piblicas en el pasado latinoamerica-
no. Esto es cierto en regimenes autoritarios tradicionales, populistas,
burocratico-autoritarios y también claro esta, democraticos. No debe
confundirse el discurso antidemocratico y antipolitico de las dicta-
duras con accién racional con arreglo a fines (tal en definitiva una
forma bésica de definir la accién tecnocrdtica).

Ahora bien, es verdad que existieron algunos paises, y en algunos
casos algunos sectores de politicas de algunos paises, que si parecen
haber elegido en el pasado un sesgo aparentemente tecnocratico. Algo
similar puede decirse de buena parte de los paises del exbloque
soviético. Aqui si grandes teorfas eran invocadas y espacios insulados
con fuerte componente técnico eran generados para administrar los
asuntos del Estado y su accién publica. Pero este tipo de tecnocracia
pretendia gobernar sobre la doble naturaleza de la politica pdblicay
sus receptores: los fines y los medios. Alli si estamos en presencia de
una tecnocracia que socaba (o directamente ignora) el componente
democratico deseable de toda accién estatal. Los técnicos no son, en
estas aventuras, profesionales especializados en definir y debatir las
virtudes relativas de diversos medios, son especialistas también en
definir las finalidades deseables para las comunidades. No son inte-
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ligencia al servicio del Estado y su accién, no son actores responsables
y potencialmente responsabilizables de la eficacia y eficiencia de su
accionar; son intelligentzia que reclama para si el monopolio del saber
en la definicion de fines y medios (que, claro estd, muchas veces
terminan pareciéndose demasiado a las preferencias individuales de
ellos y sus sectores inmediatos de apoyo). Es claro que cuando hablo
de la deseabilidad de incrementar el tecnocratismo de la hechura de
las politicas publicas, no me refiero a esta tltima alternativa. Pero bien
se me puede preguntar entonces, a qué me refiero con tecnocracia.
sNo es el término en si mismo claro? ;No indica la idea la nocién de
“gobierno de los técnicos”? Casi, pero no. Argumento que por tecno-
cracia, en el sentido positivo que aqui le asigno, debe entenderse la
capacidad de la “técnica y de los criterios y productos técnicos de
gobernar parte de los procesos de toma de decisiones en politicas
publicas”. Pues bien, a qué parte me refiero, entonces. Presento aqui
los espacios especificos en donde creo que la tecnocracia debe estar
fuertemente presente y donde hoy existen enormes déficit regionales:

% Los criterios técnicos deben ser centrales en el gobierno de las
innovaciones y transformaciones de los sistemas de politicas pu-
blicas que no se vinculan a una modificacion de los fines de las
politicas publicas y deben ser complementarios al gobierno de-
mocratico en aquellas innovaciones que si afectan los fines de
las politicas publicas. Es dificil pensar en la importancia de definir
un curriculo bilingte si no se conoce adecuadamente la realidad
de socializacién en el lenguaje de las poblaciones a ser beneficia-
das. Es indtil defender la necesidad de transformar e incrementar
la atencién materno infantil sin conocer los perfiles epidemiol6-
gicos de dicha poblacién y los recursos, procesos y productos que
en ese momento ya estdn efectivamente operando en los sistemas
de proteccion materno infantil. Las innovaciones, y especialmente
las innovaciones de piblica notoriedad estan cargadas de politica
coyuntural, de intuiciones, intereses y voluntarismo. Los ministros
y presidentes buscan dejar sus marcas, y desarrollan para tal fin
una tendencia natural a decir que estan haciendo algo diferente
a sus predecesores. Generalmente, las innovaciones estdn asocia-
das a una percepcion mas o menos generalizada de que algo no
esta funcionando bien o de que no se estan logrando los resulta-
dos deseados en alguna drea. Dicha percepcion es muy diferente

59



LA ANTIPATICA PERO NECESARIA DEFENSA POLITICA DE LA TECNOCRACIA

KD
*

a un diagndstico sistemdtico sobre la base de datos estandariza-
dos. Saber que los vecinos se encuentran molestos con la insta-
lacién en su barrio de comedores populares, es diferente que
saber que sélo el 15%, pero un muy vocal 15%, estd molesto, o
saber que las razones no son el comedor en si mismo sino el im-
pacto sobre el valor de sus propiedades, a diferencia de otros que
declaran estar molestos por el incremento de personas en situa-
cién de calle usando sus jardines y plazas para dormir mientras
esperan la apertura del comedor. No es lo mismo sentir que la
repeticion escolar es muy alta, que decir que es superior en un
30% a la década anterior, o que se ha mantenido estable a pesar
de que se ha incorporado poblacién mds pobre al sistema, o que
la mayor parte de la misma depende de inasistencia, mala con-
ducta o aprendizaje. Senalar las altas tasas de mortalidad infan-
til en los hijos de madres adolescentes nos da pocos insumos para
la accién. Entender si las mismas se concentran en zonas rurales
o urbanas, debido a bajo peso al nacer o enfermedades postneo-
natales, nos dice mucho mas. Muy esquematicamente estos
ejemplos sugieren la diferencia entre percepciones, intuiciones,
y constataciones gruesas vrs. diagnésticos detallados y sistema-
ticos orientados a servir innovaciones en politicas pdblicas (Fil-
gueira F; Mancebo y Rossell, 2005).

Los criterios técnicos deben gobernar la produccién, sistema-
tizacion y difusién de informacion que desde el Estado se ofrece
para el debate politico. Esto no suprime otros criterios y formas
de produccién y difusién de informacion (criterios de relevancia
publica, de posicionamiento politico de gobierno y actores, de
mercado, de denuncias respecto al irrespeto de reglas formales
e informales de convivencia, de preferencias), asi como otros
actores que la puedan generar (partidos politicos, periodistas,
organizaciones de la sociedad civil). Pero le compete al Estado
ofrecer un conjunto de informaciones (con y sin sistemas de
contralor y auditoria externa) estandarizadas, continuas y creciente-
mente legitimadas que ofrezcan parametros técnicos al debate
publico. Dicha produccién no puede ser ad-hoc. Esto es, el Esta-
do no debe publicar aquella informacion que el gobierno de turno
estd interesado en remarcar (aln si la misma ha sido respetuosa
en su construccién y validacién de criterios técnicos adecuados)
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para la aprobacién o la advocacy de una politica en particular.
Esto también va a suceder, y no es en si mismo negativo. Pero la
base informacional que brinda el Estado a los actores politicos y
a la poblacion en general no es una politica de gobierno, es una
politica de Estado. La arquitectura de estos sistemas de informacién,
estardn necesariamente entrecruzadas por intereses politicos
diversos, pero el corazén que regula la produccion de dicha infor-
macion debe ser técnico (mds complejo es definir el gobierno téc-
nico que define la difusién de la misma). Demasiadas veces un
gobierno decide colocar en la agenda temas de reforma sin poseer
y haber difundido los elementos centrales de una evaluacién diag-
néstica adecuada. Demasiadas veces el Estado y los actores politi-
cos discuten sobre la necesidad de incrementar el crédito a
microempresas cuando no se sabe o no se comparten informa-
ciones comunes acerca de cuantas microempresas existen, su ca-
pital de giro y el nimero de personas que en ellas trabajan. No
me estoy refiriendo aqui a la necesidad planteada en el primer
punto de conocer lo que se quiere cambiar, sino a la otra funcién
fundamental de los sistemas de informacién y su rol en gobernar
procesos de tomas de decisiones: la creacién de parametros in-
formacionales compartidos que permitan entablar didlogos y
debates entre los diferentes actores del sistema.

Los criterios técnicos y sus productos deben incrementar su peso
en el gobierno cotidiano de la toma de decisiones en materias de
asignacion de recursos y formas de implementacién. El 80% de
las decisiones que toman los organismos y agentes gubernamen-
tales estan fuera del escrutinio y participacién de la sociedad civil
en términos cotidianos. Si bien las grandes transformaciones y
algunas innovaciones especificas o problemas evidentes adquie-
ren un espacio en la agenda publica, el dia a dia del gobierno no
lo hace, y enfrenta, a si, la evaluacién popular en las instancias
electorales. En el dia a dia predominan las l6gicas administrativas
e incrementalistas, en donde la mejor prediccién de una politica
en el momento uno es esta misma politica en el momento cero.
Ahora bien, dichas decisiones poseen diversos soportes de legi-
timidad e insumos para arribar a la decision. Algunos son de corte
administrativo y automatico, otros se basan en opiniones de
expertos del area, otros en intuiciones de operadores del sistema,
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otras en presiones de operadores en diferentes niveles del sistema
y algunas, las menos, en datos estandarizados y sistematicos, cuya
legitimidad no depende de quien emite el juicio, ni tampoco de
las reglas de agregacion de voluntades, sino del método técnico
de conocimiento por el cual se arriba a determinado juicio.?

La decision de extender o adoptar una innovacién o de suprimir
o cerrar una forma de hacer las cosas debiera gobernarse por una
combinacién de democracia, saberes especializados del sector
y sistemas técnicos de evaluacién. La gran contribucién de los
modelos de evaluacién de impacto y evaluacién de resultados es
que obliga a los gestores a pensar como siempre debieran pen-
sarse las politicas pablicas: como acciones instrumentales con
arreglo a fines, y por tanto como hipétesis de intervencion que
pueden ser puestas a prueba y evaluadas. Considere el lector las
siguientes preguntas. ;Debe un gobierno extender la modalidad
escolar de tiempo completo? ;Es recomendable desarrollar una
politica de circunsicién masculina? ;Es preferible gastar dinero
en programas de reconversion laboral o en creacién de empleo
basico subsidiado directo? ;Debe modificarse la canasta basica
de medicamentos a ser subsidiada por el gobierno? Estas pre-
guntas suenan extrafias, y sin embargo, el debate se da muchas
veces en estos términos. Lo que a estas preguntas les falta es su
dimension instrumental, su jpara qué? (Mokate, 2000). ;Debe un
gobierno extender la modalidad escolar de tiempo completo para
incrementar la igualdad de egreso? ;Es recomendable desarrollar
una politica de circunsicién masculina para incrementar la pre-
vencion en las enfermedades de transmision sexual (ETS)? ;Es
preferible gastar dinero en programas de reconversién laboral o
en creacion de empleo basico subsidiado directo para cubrir las
necesidades basicas de la poblacion en contextos de crisis? ;De-
be modificarse la canasta basica de medicamentos a ser subsi-

Apoyado en la idea de paradigmas de Kuhn (1971), Hall (1993) establece un
interesante abordaje al problema de la politicas publicas estableciendo periodos
de paradigma normal, de crisis paradigmatica y de revoluciones paradigméticas
en las politicas publicas. En la primer fase de un paradigma de politicas publicas,
el grueso de las decisiones no pasan a la agenda publica ni a la arena politica con
mayuscula.
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diados por el gobierno para disminuir la prevalencia de enferme-
dades respiratorias y digestivas en ninos menores de cinco afios?
Pues bien, una vez formuladas las preguntas de esta manera, la
permanencia o no de un programa, la extension e institucionali-
zacién de una innovacion reciente en algin instrumento de una
politica, o la adaptacién de un programa piloto a escala nacional,
no debiera ser decidida sin una adecuada evaluacién técnica
relativa a si dicha hipétesis de intervencion es efectivamente cier-
ta. En muchos casos esto no es necesario, ya que existen diversos
estudios pasados y en otros paises que demuestran la validez de
la misma. Adn en estos casos, no debemos olvidarnos de las mo-
lestas preguntas de tipo técnico:; son los contextos de aplicacion
similares?, ;es el problema diagnosticado de similar naturaleza?,
sson los recursos estatales, materiales, humanos y organizacio-
nales comparables?. Ello nos permitird evitar la importacion
acritica de experiencias desarrolladas en otros contextos, para
otras necesidades y con otros recursos, y sorprendernos luego de
que los mismos no dieran los resultados esperados. Ahora bien,
formular la pregunta en términos instrumentales es el primer paso
para incrementar el gobierno técnico de las politicas publicas.
Nétese que dicho primer paso requiere de un proceso politico que
no admite a la tecnocracia como eje central: la definicién de
metas deseables, priorizadas sobre otras. El segundo paso es
utilizar y legitimar procedimientos de evaluacién que permitan
realizar inferencias causales informadas sobre si fue o no mi
accion la que permitié una modificacion en la realidad que yo
pretendia cambiar. Existen tres modelos predominantes para
realizar dichas inferencias: el saber especializado del sector y sus
practicantes, los modelos gerencialistas de andlisis cualitativos
que combinan saberes sectoriales con ingredientes de las teorias
de las organizaciones y los modelos de evaluacién de impacto
inspirados en las tradiciones experimentalistas, cuasiexperi-
mentales y de manipulacion estadistica de datos cuantitativos. La
primer ruta predomina mds o menos formalizada en nuestros
Estados y politicas sectoriales: los médicos opinan sobre si el
programa funciond, los maestros determinan si una innovacion
fue exitosa, o si un viejo instrumento de la politica es positivo.
La segunda modalidad ha sido menos extendida pero se ha tor-
nado crecientemente utilizada. Los estudios de caso de innova-
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ciones, las evaluaciones cualitativas de logros en base a percep-
ciones de actores y ejercicios cualitativos con beneficiarios y
operadores son hoy moneda mucho mas corriente que ayer. La
tercera modalidad, salvo recientes y contadas excepciones, brilla
por su ausencia. Y ello se debe en buena medida a un problema
politico: las corporaciones y sus actores y saberes no estan
dispuestas a admitir evaluaciones estandarizadas con metodo-
logias fuera de su control ni a aceptar resultados legitimados por
procedimientos que no son inherentemente disciplinarios. Por su
parte las modalidades gerencialistas han sido preferidas por joint-
ventures de financiadores y ejecutores de politicas con evaluacion
desde el financiador, en donde dicho financiador no depende del
éxito sustantivo de la innovacién para su legitimacion, sino de la
apariencia y consenso en torno al éxito de dicha accién de finan-
ciador, ejecutor y, en algunos casos receptor directo. Pero debe
recordarse que la accién puiblica estatal no es una suma de
saberes disciplinarios, ni una sociedad de prestamistas y acre-
edores, ni una mera ecuacién de poderes e intereses- el Estado
toma decisiones y realiza acciones orientadas por un principio
de eficacia y eficiencia general que debe poder traducirse inter-
sectorialmente y para la poblacién en su conjunto. La base dltima
de este contrato es democrética, un medio privilegiado para que
el Estado cumpla con su parte del contrato es tecnocratica: la
capacidad de medir y evaluar el impacto de su accién.

Los criterios técnicos y sus productos deben gobernar la produccién
de una lingua franca’ entre e intra politicas pdblicas que sustituya
o al menos complemente la actual lingua franca de estas orga-
nizaciones: el reglamento y la norma administrativa. También esta
linea franca debe permear el discurso que hoy predomina desde el
Estado y sus gobiernos hacia la poblacién, basada en deseos,
intenciones, valores y preferencias. Los actores en diferentes niveles
de una politica sectorial parecen ponerse de acuerdo sélo cuando
se cita un reglamento, decreto o norma administrativa. Los ministros
y legisladores parecen “dirimir.” y posicionarse retricamente en su

Toda organizacién posee dialectos o atn lenguajes diferentes. La necesidad de
una lengua franca es evidente en tanto permite la traducibilidad de unos a otros
principios que organizan los diversos lenguajes de una organizacion (legal, politico,
técnico, disciplinario, etc.).
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accionar a partir de deseos, intenciones, promesas y esperanzas,
ancladas en valores y metas normativas Gltimas acerca del bien
publico. Estas dimensiones, tanto la administrativa intramural como
la politica extramural no deben desaparecer, pero la comunicacion
cotidiana en la babel organizacional del Estado debe ser la de la
eficacia y eficiencia de los medios, no la de los sistemas normativos
y reglamentarios ni la de los deseos, intenciones y preferencias
valorativas. Las primeras estan para limitar las acciones legitimas del
Estado, no para dinamizar su creacién, ni administrar gerencial-
mente sus complejidades. Las segundas son indispensables para
encender la innovacién, pero insuficientes para evaluarlas. Es el
lenguaje de los indicadores, las metas, los productos, los porcen-
tajes, los indices de calidad y las relaciones costo-eficiencia las que
deben articular el lenguaje cotidiano. El lenguaje de las reglas, las
normas, los requisitos, los permisos, y los escalafones debe hacerse
presente a la hora de definir estructuras organizacionales generales,
adecuacion legal, auditorias de ejecucion, etc. En tanto, el lenguaje
de la politica con maydscula, el del poder, de los valores, las utopias,
los fines Gltimos, debe estar presente en el debate legislativo, en la
retdrica indispensable del politico y la poblacién, en la delimitacion
de fines deseados y esfuerzos comprometidos. Pero es en el con-
senso construido en torno a metas empiricamente referidas y a
sistemas de evaluacion sistematicos y compartidos, que el Estado
se enfrenta a sus reales posibilidades y limitaciones, y por tanto,
donde define sus sistemas de prioridades de gestion dados ciertos
fines establecidos como deseables, y es tal, por tanto, el lenguaje
que debe predominar. El lenguaje de los recursos escasos es el
lenguaje de la evaluacion técnica.

Ahora bien, esta fuerte defensa del componente tecnocratico en

la hechura de las politicas pdblicas y de la accion estatal, puede haber
dejado en el lector la sospecha (tal vez correcta) de un radicalismo
tecnocratico fuera de lugar. Fuera de lugar por inadmisible desde un
punto de vista democratico y fuera de lugar por impracticable desde
un punto de vista de realismo politico. Pero, en mi defensa, diré que
la inadmisibilidad e impracticabilidad de esta postura s6lo es plausi-
ble si no se consideran tres elementos que han estado en mi argumen-
tacion en forma mas o menos explicita y sobre los que me extenderé
mas adelante.
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En primer lugar la incorporacién de saberes y criterios técnicos
en la toma de decisiones de las politicas publicas no es un acto
temporalmente singular, sino un proceso iterativo en donde el poder,
los intereses y los aprendizajes de los actores daran el veredicto fi-
nal. El proceso mediante el cual el saber técnico se hace presente
en las politicas publicas implica una trabajosa ingenieria de muchos
afos, mediante la cual las politicas empiezan a registrar en forma
administrativa algunos medios y resultados basicos, para luego avan-
zar en la construccién de indicadores, y luego avanzar hacia la con-
solidacién, difusién y uso de indicadores y estudios.” Cada uno de
estos pasos no es meramente técnico, sino esencialmente politico. Tal
como sefialan Sabelli y Fernandez (1999), la existencia del registro no
es lo mismo que la del indicador, ni tampoco es esto similar a la
articulacion de éstos en un sistema de informacién y menos adin a su
incorporacion en el sistema complejo de toma de decisiones estraté-
gicas. El siguiente diagrama sugiere las etapas y maduracion que de
alguna manera marcan la genealogia que va del registro a su uso en
sistemas de toma de decisiones (ver figura 1).

Figurat
Piramide evolutiva del proceso de incorporacion de saberes
técnicos a las politicas publicas

Inteligencia
social

Conocimiento

Informacién

Indicadores

Datos

Fuente: Ferndndez (2005), tomado de Sabelli; Fernandez y Pérez (1999),
modificado por Sabelli sobre un disefio original de Paez Urdaneta (1992).

1% Un estudio de caso reciente sobre la ingenieria e impacto politico de los procesos
de incorporacién de modelos estandarizados de medicién y evaluacién en politicas
piblicas puede verse en Filgueira y Lorenzelli (en prensa).
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En segundo lugar el riesgo temido de que la técnica colonice
mds alla de lo deseable la hechura de las politicas pdblicas, es un
problema politico que debe ser considerado pero no por ello tenido
como inevitable. En todo caso, en el drea de las politicas sociales,
que es la que aqui mas nos interesa, el problema en la actualidad
no es la colonizacion técnica de dreas que debieran encontrarse en
el espacio de la norma administrativa o en la arena politica. Sino la
colonizacion politica (la menos de las veces democrética) y admi-
nistrativista de espacios de decisién en donde debieran predominar
los criterios técnicos e instrumentales basados en sistemas estanda-
rizados de informacion y evaluacién.

Finalmente, y esto nos lleva al siguiente punto, la construccion
de los sistemas de informacién y evaluacion no debe asimilarse a
la actividad académica y cientifica. Este tipo de actividad posee sin
duda una raiz comdn con la idea de tecnocracia, pero se construye
en forma radicalmente diferente. El gestor de los sistemas de infor-
macién y evaluacion, no construye considerando sélo “el método
cientifico”, lo hace debiendo tomar en consideracion los insumos
y constrefiimientos de la politica y de los sistemas administrativos
en donde operan las politicas y acciones estatales (Filgueira y Loren-
zelli, en prensa).

2. LOGICAS, PRINCIPIOS Y COMPONENTES DE LOS
SISTEMAS DE INFORMACION EN POLITICAS
PUBLICAS

2.1 LAs LOGICAS COMBINADAS DE LOS SISTEMAS DE INFORMACION Y
EVALUACION EN POLITICAS PUBLICAS

El uso de la ciencia, las técnicas cuantitativas y cualitativas y los datos
deben reconocer para ser ttiles para las politicas sociales tres l6gicas
diferentes y muchas veces contradictorias o contrapuestas: la [6gica
técnica de la ciencia, la l6gica administrativa de la politica y la I6gica
politica de la politica (ver figura 2). A diferencia del cientista social
en la universidad o en actividad de investigacion, el cientista social
que debe contribuir a la construccion de sistemas de informacion
de politicas publicas y de Estado, debe reconocer los limites e insu-
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mos administrativos de las politicas como constitutivos en su accio-
nar, asi como incorporar y valorar las posturas, poderes, intereses y
saberes de los actores directamente vinculados a la politica en
cuestion.

% La cientifico-social orientada a la sistematizacion de informacién,

KD

KD

construccién de conceptos y andlisis. La ciencia y la metodologia
de las ciencias sociales en particular son un elemento clave en
la creacion y consolidacion de sistemas de informacién. Pero ello
no quiere decir que el analista situado como asesor de politicas
publicas debe considerar las l6gicas y requisitos de la ciencia en
forma aislada. Existen limitantes e insumos administrativos y poli-
ticos que si son obviados tornan f(til el trabajo de base cientifica.

La l6gica politica que opera en la produccioén, transformacién e
implementacion de politicas y programas sociales basada en los
actores, sus intereses, poderes y saberes. Los indicadores que
seleccionamos y el uso que les damos en los sistemas de infor-
macion de las politicas piblicas no son opciones cientificas puras.
Los mismos estan cargados de contenidos normativos y de una
definicién, algunas veces implicita, otras veces explicita, sobre
lo que se debe recordar, lo que se puede olvidar y sobre cémo
se debe recordar. La experiencia de construccion del sistema
estandarizado de evaluacién de aprendizajes, o la creacion del
monitor educativo de primaria, que veremos mas adelante, son
dos ejemplo claros de cémo los limites y las posibilidades de los
sistemas estan fuertemente delimitados por los actores involu-
crados en la prestacion y administracion del servicio. En rigor un
sistema de informacién es Gtil si el mismo es utilizados por los
prestadores y tomadores de decision, asi como por los benefi-
ciarios y la poblacién en general. Ello sélo es posible si los indica-
dores seleccionados son considerados “vélidos” o legitimos.

La I6gica administrativa basada en normas y en registros infor-
mativos necesarios para el funcionamiento legal de los sistemas.
Al técnico de los sistemas de informacién le gustaria contar con
una gran cantidad de informacién para realizar sus andlisis y fre-
cuentemente escuchamos sus quejas acerca de la falta de fuentes
adecuadas para poder construir los sistemas de informacién. Aho-
ra bien, un formulario de 20 paginas para cada maestro al inicio

68



Fernando Filgueira

de cada trimestre resulta administrativamente inviable y coloca una
carga insostenible en quienes prestan el servicio. Asimismo, por
diversas razones, existe informacion de corte confidencial, o infor-
macién que no puede ni debe ser solicitada a riesgo de generar
distorsiones y conflictos, cuando no desconocimiento liso y llano
de la ley.

Figura 2
Logicas para situar la evaluacion orientada a alimentar las
politicas sociales

Politica de
la Politica
Social

Ciencia

Investigaci6n,
seguimiento y
evaluacion para
las politicas
publicas

Logica
administrativa

Fuente: Elaboracion propia

En definitiva, todo buen sistema de informacién es un sistema
que en su base respeta los preceptos basicos de la construccion cien-
tifica, reconoce e incorpora los saberes, poderes e intereses de los
actores involucrados y se apoya en sistemas de registros que siendo
necesarios administrativa y técnicamente no sobrecargan innecesa-
riamente a la organizacién o politica. Por su parte, en sus usos, un
buen sistema de informacién es aquel que respeta los limites de uso
que las técnicas y procedimiento cientificos permiten desarrollar,
que es apropiado y respetado como pardmetro para la toma de deci-
siones de los actores y para la evaluacion estratégica en el mediano
y largo plazo y que produce resultados e informes que resultan de
utilidad para la gestién administrativa cotidiana y de corto plazo de
los centros, subsistemas y sistema de politica publica. La buena ges-
tion de la informacion orientada a las politicas publicas articula estas
tres légicas, sin que una de ellas domine a las demas.
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2.2 PriNcIPI0S Y COMPONENTES DE LAS POLITICAS PUBLICAS: UNA
MIRADA TECNICO—POLITICA

LA EVALUABILIDAD DE LOS PRINCIPIOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Toda politica piblica, en sus diferentes etapas de efectivizacion
posee una serie de hip6tesis que la sustentan (ver figura 3). Todas
estas hipotesis son susceptibles de evaluacion empirica, y debieran
por tanto estar acompafadas de sistemas de informacién que per-
mitan dicha evaluacién. En un nivel muy basico podemos pensar
que las politicas publicas, cuando asignan recursos, lo hacen, entre
otras consideraciones en base a hipétesis de ajuste a principios de
equidad vy justicia (sean estos cuales sean). Procuran también, en la
definicion de procedimientos y acciones maximizar el ajuste a
principios de eficiencia interna (la capacidad de transformar recursos
en productos) y procuran que los productos, regulaciones y servicios
que dicha accion estatal crea, se ajuste a principios de eficacia
concreta e impacto agregado sobre el orden y bien publico (sea este
definido de la manera que los actores lo prefieran).

Es posible evaluar si la cobertura y monto de las jubilaciones
se ajustan al principio de justicia de derecho privado adquirido, o
si lo hacen a principios de necesidad basica, o a principios de dere-
chos adquiridos en modelos de solidaridad intra e intergeneracional.
Es también posible identificar si la distribucién del gasto escolar
respeta los aportes fiscales de diferentes regiones (en tanto principio
de justicia federalista), o si es mayor en las zonas mds pobres (en
tanto principio de igualacién de oportunidades). Diferentes socie-
dades y sistemas politicos valorardn uno u otro tipo de principios de
justicia, pero ello no quiere decir que no se pueda constatar, dada
una cierta asignacion de recursos, generacion de productos y pres-
tacion de servicios, si dichos principios estan siendo respetados.
Cuando un grupo organizado defiende una medida de aumento de
pensiones por el indice medio de salarios, invoca la idea de que ello
es necesario para incrementar la igualdad o para garantizar un in-
greso minimo que mantenga a la tercera edad fuera de la pobreza.
Dada una estructura de pensiones altamente estratificada y concen-
trada en los trabajadores otrora formales, esta forma de gastar el
dinero no garantiza ni el primer ni el segundo objetivo de justicia

70



Fernando Filgueira

esgrimido. Posiblemente si respete un tercer principio, y es que quien
mas aport6 durante su vida activa, mas debe recibir en su retiro. Un
sistema de informacién e indicadores robusto y compartido informa
sobre la legitimidad de las invocaciones a principios de justicia que
el Estado, los politicos y los actores sociales esgrimen cuando plan-
tean sus opciones de asignacion de gastos y recursos.

Asimismo, es posible que las ONG argumenten que ellas son
mas eficientes, que el Estado en transformar recursos en productos
y servicios. Un buen sistema de informacién acordado en relacion
a la asignacion del gasto y a qué productos y servicios se deben ge-
nerar, permite contrastar dicha opinién sobre la mayor eficiencia
interna de un tipo u otro de institucién de prestacion.

Finalmente, y mas alla del debate que ONG y Estado puedan
tener sobre aspectos de eficiencia interna, estas pueden argumentar
que ello es irrelevante, y que lo importante es que por ejemplo las
escuelas administradas por ONG ensefian mejor a sus alumnos que
las administradas por los municipios. Si se alcanza un acuerdo sobre
indicadores de aprendizaje (por ejemplo test estandarizados) dicha
afirmacion también puede ser puesta a consideracion de la evi-
dencia.

Si los maestros creen que la repeticion en primer grado favorece
el aprendizaje de los nifos con bajos niveles de rendimiento, y que
no incentiva el abandono escolar, mientras las organizaciones de pa-
dres o los pedagogos creen lo contrario, ello puede dirimirse apelan-
do a opiniones, saberes disciplinarios, intuiciones o casos especificos,
o puede hacerse en base a sistemas de evaluacion experimentales y
cuasiexperimentales que, apoyados en informacion estandarizada,
ofrezcan respuestas sobre tal desacuerdo.
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Figura 3
Operaciones de la politica publica y principios que la orientan
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Fuente: Elaboracién propia

CONSENSOS PARA LA EVALUABILIDAD: LENGUAJE, MONEDA Y CONTRATO

En suma, los principios de justicia y equidad, de eficiencia interna y de
impacto pueden ser puestos a prueba. Claro que para ello se requiere de
tres consensos fundamentales entre los actores: por un lado es necesario
acordar qué ingredientes de una politica medir. Esto implica un ejercicio
politico y no meramente técnico. Qué recordar y qué olvidar es siempre
una accion politica. En la medida en que no se puede medir todo, deben
priorizarse ciertos registros y ciertos indicadores sobre otros. Esta operacion
contard obviamente con criterios técnicos, pero éstos no son los tnicos que
se haran presentes. Los intereses y poderes de los actores, asi como sus sa-
beres y convicciones enfatizaran ciertos indicadores por sobre estos. En
segundo lugar, es importante llegar a acuerdos sobre cémo se mide,
especialmente en lo relativo al problema de qué aspectos observables y
mediales representan qué conceptos sustantivos de interés de una politica
publica. En efecto, es debatible qué aspectos observables representan qué
tipo de conceptos. Por ejemplo ;es la repeticion un adecuado indicador
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de aprendizaje?, ;es el nimero de antibidticos entregados en los puestos
de salud un adecuado indicador de resolutividad? ;es la satisfaccion del
usuario de un servicio un adecuado indicador de calidad del servicio?

Estos dos primeros consensos son esenciales, ya que solamente
de producirse seran los resultados que arrojan los indicadores con-
siderados legitimos por parte de la comunidad de una politica pu-
blica (politicos, ejecutores, beneficiarios, técnicos, etc.). El tercer y
Gltimo consenso refiere a las formas legitimas de evaluacién y sus me-
todologfas. El estudio de caso, el andlisis organizacional y gerencial,
el saber disciplinario especifico de los operadores de los sectores y las
metodologias de evaluacién ancladas en los modelos estadisticos y
experimentales se haran presentes, se combinardn y disputardn espa-
cios de legitimidad diversos. Ninguno de estos tres consensos se cons-
truye mediante criterios técnico puros. La politica, la negociacion, el
poder de las partes, la legitimidad procedente de una forma de hacer
las cosas (qué medir, cémo medir, cémo evaluar), los limites admi-
nistrativos y los objetivos cambiantes de las politicas pdblicas se
combinan en procesos de largo aliento para ir tejiendo estos consen-
sos. Consensos que serdn, por otra parte, necesariamente imperfec-
tos, plagados de areas grises y atin en abierta contradiccion, y nece-
sariamente dinamicos.

Existen tres metaforas que permiten ilustrar esta trabajosa cons-
truccién de consensos:

< laidea de contrato técnico-politico-gerencial definiendo
que insumos deben ser considerados a la hora de tomar
desciciones.

®,

% laidea de una moneda comin definiendo equivalencias
de valor publico entre acciones diversas, aspectos y etapas
diferentes del procesos de generacion y evaluacion (técnica,
politica y normativa) de las politicas piblicas.

% laidea de una lengua franca que combina, a partir de algu-
nos signos con contenido semantico compartido, las mul-
tiplicidades de dialectos que pueblan la babel de una
politica publica (Iégicas politicas, administrativas y po-
liticas, saberes disciplinarios diversos, niveles de ejecucion
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diferentes, sectores organizacionales especificos, actores de
la comunidad de la politica publica diferentes).

En definitiva, construir e incorporar capacidad técnica en el
Estado requiere del desarrollo de dispositivos de traducibilidad y
orientacion de la acciéon mutuamente referida entre los diversos acto-
res de una politica publica. Tal empresa no es una empresa neutra,
es siempre una empresa cargada de valores, mediada por intereses
y dirimida por poder, legitimidad y persuasion.

3. LAS FORMAS DE LA EVALUACI(')I:I Y LAS FORMAS DE
LA VALIDEZ DE LA EVALUACION: TECNICA AL
SERVICIO DE LA POLITICA PUBLICA

Toda politica publica opera dentro de un ambiente general y se efec-
tiviza en una multiplicidad de contextos sociales, politicos y eco-
némicos (Figura 4). Asimismo toda politica posee un conjunto de
recursos de poder, econémicos y de capital humano que utiliza para
desarrollar procesos que a su vez producen bienes, servicios y
regulaciones. Finalmente, toda accion del Estado pretende afectar
en algln sentido o direccién la realidad sobre la que opera. Este
esquema basico permite diagramar el proceso de generacién de
politicas pablicas y las diferentes operaciones de evaluacién que se
pueden construir en y entre sus nodos articuladores. En primer lugar
toda politica pdblica debiera poder medir y clasificar, de acuerdo a
una serie de criterios, los contextos en los que opera (por ejemplo
el riesgo sanitario de los municipios para una politica de salud, o el
contexto socioeducativo de una escuela para la politica educativa),
los recursos materiales y humanos con los que cuenta, los productos
y servicios que genera y, claro estd, los resultados sociales y eco-
némicos que son de interés de dicha area o politica (la mortalidad
infantil en salud, la repeticién y el aprendizaje en educacion, la
criminalidad en el area de seguridad policial, la tasas de empleo en
el drea econémica, etc.).

Debe quedar claro que estos resultados no son en su totalidad
derivados de la politica en cuestién. Deben ser medidos, no porque
ellos impliquen o permitan en forma automdtica una atribucién de
impacto a la accion de la politica, sino porque son el objeto de la
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politica. Pero ademds de considerar cada nodo del espacio de pro-
duccién de una politica pablica, es posible establecer formas de
evaluacion en donde se combinan indicadores de los diferentes
nodos. Asi, cuando combinamos contextos con resultados podemos
evaluar niveles de desigualdad social (outcome inequality). Por
ejemplo, podemos preguntarnos si las zonas de menores ingresos
presentan resultados educativos poco o muy inferiores a las zonas
de ingresos medios, o si las escuelas con nifos de madres bajamente
educadas repiten mucho mas o menos que otras escuelas, o si las
zonas de alta fecundidad presentan mayores tasas de mortalidad
infantil y cudn grande es dicha diferencia, etc., etc.).

Figura 4
Ambiente general de la politica pablica
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Fuente: Elaboracién propia

Podemos también combinar los contextos socioeconémicos en
donde sobran las politicas con los recursos que a estas zonas se asig-
nan, permitiendo una evaluacion de desigualdad distributiva (input
inequality), o combina los contextos con los productos y procesos
(policy output inequality). Es posible también evaluar la forma en
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que recursos se convierten en productos para evaluar la eficiencia
interna de una politica, y es, finalmente, posible evaluar la forma
en que recursos y productos se transforman y transforman resul-
tados, ubicandonos entonces en el area de la evaluacién de impacto
(impact evaluation). Agregando un poco mds estas diferentes formas
de evaluacion arribamos a cuatro formas basicas de evaluacién con
diferentes subtipos al interior de cada una de ellas. La evaluacién
de necesidad o evaluacién diagnéstica puede combinar elementos
de contexto, recursos, procesos y productos y resultados, o concen-
trarse en algunos de estos aspectos de la politica. Un mapa geore-
ferenciado de pobreza y desigualdad es un insumo que cae dentro
de la evaluacion diagnéstica. Si el mismo se combina con un mapa
de servicios, también estamos en el espacio de la evaluacién
diagndstica, pero con énfasis en modelos de “output inequality”,
si por otro lado se la combina con indicadores de resultados espe-
cificos de una politica estamos en una evaluacion diagnéstica de
“outcome inequality”. La evaluacién de tipo monitoreo de procesos
y productos puede remitirse tan sélo a su identificacion o cuantifi-
cacion de servicios, rentas o productos entregados, o puede com-
binarse con indicadores de recursos para avanzar en una evaluacion
de monitoreo atenta a los problemas de eficiencia interna. La eva-
luacion de resultados se concentra generalmente en los indicadores
meta de un sector y politica, en tanto que la combinacién de
recursos y cuando combinamos procesos y productos con resul-
tados procuramos evaluar el impacto de una politica.
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La figura arriba presentada ofrece estas modalidades bésicas
de evaluacién y las funciones y tipos de indicadores que las compo-
nen. Tal vez la mas abarcativa de todas estas formas es la evaluacién
diagndstica la cual en general combina elementos de contextos,
recursos, productos y resultados y lo hace en mucho casos en forma
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meramente descriptiva, pero en otros establece en su analisis preten-
siones de inferencia causal, intentando entender no solo cuéles son
los problemas sociales a solucionar, sino cuales sus posibles cau-
sas.'! Este tipo de operacién diagndstica —la que sugiere relacio-
nes causales— si bien rara vez cuenta con la metodologia de evalua-
cién de corte experimental, es fundamental a la hora de definir temas
de agenda, necesidades de innovacién y tipos de innovacién. Por
su parte las evaluaciones de monitoreo e implementacion se encuen-
tran mas cerca de la légica descriptiva y administrativa, y resultan
claves como insumos que problematizan y permiten mejorar proble-
mas de eficiencia interna, asi como garantizar transparencia y res-
ponsabilizacion por el gasto pablico.

Una nota aparte merece la distincién entre las llamadas eva-
luaciones de resultados y las llamadas evaluaciones de impacto. Las
primeras remiten (aunque la forma de denotarlos sea engafiosa) al
problema de los resultados relevantes a las metas de un drea secto-
rial o de una politica pdblica, pero no, como sefaldramos, a la atri-
bucién causal de acciones de la politica y efectos sobre la poblacién.
Esta asignacion de causalidad s6lo se puede realizar combinando
los indicadores de recursos y resultados, o de procesos y productos
y resultados. La forma en que dichas evaluaciones deben ser reali-
zadas ha sufrido, en el dltimo tiempo un importante cambio, esen-
cialmente positivo. Crecientemente los modelos experimentales
puros y modelos cuasiexperimentales extremadamente cuidadosos
respecto a la inferencia de causalidad o la atribucién de impacto,
son reconocidos como la forma mds adecuada de abordar estas pre-
guntas (si bien aln son pocas las experiencias desarrolladas).' Ello
es bienvenido, y agrega, corrige y complementa las evaluaciones de
corte gerencial, aquellas que realizaban atribuciones simplistas en
base correlaciones simples de recursos, productos y resultados, y
aquellas que se apoyaban en saberes disciplinarios. Ahora bien, esta
nueva tendencia, apoyada en la influencia de las agencias multila-

" Sobre los problemas de inferencia causal en que muchas veces caen los disefios
de investigacién no experimentales apoyados en la manipulacién estadisticas,
véase la excelente revision de Lieberson (1985).

2 Ver sobre la deseabilidad y légica de la evaluacién de tipo experimental y
cuasiexperimental Cook y Campbell (1979) y mas recientemente Shadish, Cook y
Campbell (2004).
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terales de crédito, no debe hacernos olvidar que la tarea fundamental
de la técnica, la estadistica y los sistemas de evaluacién va mucho
mds alld que la accién de evaluar impacto de programas y proyectos.
Hacer mediciones antes y después de una intervencién y construir
grupos de control y tratamiento es sin duda Gtil, pero ello no susti-
tuye, y lo que es mas, dificilmente pueda hacerse adecuadamente,
si no existen series histéricas de datos estandarizados, de indicadores
compartidos y legitimados que permitan medir los contextos, los
recursos, los productos y sobre todos los resultados deseables de las
politicas publicas. Las evaluaciones de impacto, y sus modalidades
experimentales y cuasiexperimentales son una excelente noticia,
pero no en tanto mecanismo ad-hoc de un programa de un afo del
Banco Mundial, sino en tanto practica crecientemente continua, arti-
culada al sistema de informacion en su conjunto y combinada con
las otras diversas formas de la evaluacién.

CONCLUSIONES

Los Estados latinoamericanos no se han caracterizado en el pasado
ni por su democraticidad ni por su tecnocraticidad. Durante dema-
siado tiempo el discurso politico y atin académico ha contrapuesto
estos dos términos como antitéticos. He procurado argumentar a lo
largo de este trabajo que lejos de ser antitéticos, en buena medida
estas formas de hacer politicas pablicas son complementarias, y en
muchos casos una forma requiere de la otra. El debate politico debe
estar informado por la técnica y sus ingredientes y productos, debe
reconocer en su elaboracién y difusién las légicas administrativas
y politicas del Estado y sus politicas pdblicas.

Toda organizacién compleja, sea ésta publica o privada, que
presta servicios, genera y distribuye productos o rentas, esta sujeta
a cambios en el ambiente, deterioros organizacionales, exigencias
de eficienciay eficacia. El grado en el cual las organizaciones com-
plejas satisfacen estas exigencias varia. Para corregir y mejorar los
productos y servicios de un productor y/o prestador existen dos me-
canismos fundamentales: la salida y la voz. Tal como hace ya tiempo
senalara Hirschman el que un cliente o beneficiario “salga” de un
bien o servicio y lo procure en otra parte envia una sefial a la organi-

79



LA ANTIPATICA PERO NECESARIA DEFENSA POLITICA DE LA TECNOCRACIA

zacién en cuestion. En un sistema de competencia estas sefiales son
poderosas y obligan a la organizacién a mejorar la cantidad, calidad
o costo de su servicio. Una parte importante de las reformas en poli-
ticas sociales en la region han procurado justamente incrementar el
componente de “mercado” y “competencia” de tal manera de gene-
rar mecanismos que incrementan el impacto de la “salida” sobre las
respuestas organizacionales. Sin embargo, y tal como también sefia-
lara Hirschman (1970), la salida no es siempre un instrumento o
mecanismo adecuado cuando lo que esta en juego es la calidad y
equidad de los bienes publicos. Si quienes salen son los miembros
mads poderosos, ricos y con capacidad de discriminar calidad, los
que quedan, quedan presos en un sistema crecientemente deterio-
rado. Por otra parte, muchas veces quienes salen no dejan de aportar
por la via fiscal al Estado, con lo cual, a diferencia de una empresa,
tal salida no siempre obliga a la organizacion estatal a mejorar su
bien o servicio. Uno de los procesos mas devastadores a los que asis-
ti6 América Latina durante los noventa fue la creciente “privatizacion
de hecho” de bienes publicos, en donde las elites compraron su
salida, dejando a las politicas publicas huérfanas de defensores
poderosos y en algunos casos de contribuyentes y bases fiscales.

El otro mecanismo por el cual se le hace sentir a las organiza-
ciones nuevas exigencias y demandas relativas a cantidad y calidad
es mediante la “voz”. Voz esencialmente colectiva y politica. La
cantidad y calidad de la “voz” depende de la existencia de institu-
ciones y culturas democraticas existentes en el aparato estatal
(elecciones, comisiones consultivas, participacion de beneficiarios,
sistemas de accountability vertical y horizontal diversos, etc.). La de-
mocratizacion del aparato estatal, la creciente presencia de procesos
electorales y participativos en las unidades subnacionales del Estado,
y la organizacién de la sociedad civil, contribuyen, o se espera que
contribuyan, a mejorar la voz y su impacto sobre la cantidad y
calidad de bienes pablicos. Pero la voz también es ejercida preferen-
cialmente por los mas poderosos y organizados, y deteriora su
impacto sobre demandas de equidad y eficacia, si no existen bienes
publicos robustos que contribuyan a agrupar y activar coaliciones
distributivas amplias.

Mercado y politica, tienen sin duda un rol fundamental a cum-
plir. Pero ambos mecanismos no son suficientes ni operan en los
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contextos actuales de la region en forma 6ptima. Existen importantes
fallas de mercado y fallas de representacion. Frente a este panorama,
es importante recordar que ademas de la politica y del mercado, se
encuentra el Estado, no en tanto receptor de demandas, sino en tanto
organizacion compleja con capacidades y debilidades propias, las
cuales impactardn, eventualmente, en la cantidad, equidad y calidad
de los bienes piblicos que produce o contribuye a producir y dis-
tribuir. En este espacio, las capacidades técnicas, basadas en sistemas
de informacion integrados y estandarizados, orientados estratégica-
mente a la dimensién instrumental de la politica —su impacto—
constituye uno de los grandes desafios para poder imaginar un Estado
latinoamericano mds eficaz, eficiente e igualitario.
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Capitulo 3

CONSTRUCCION DE INDICADORES
SOCIALES PARA LA EVALUACION Y
SEGUIMIENTO DE PROGRAMAS

IGNACIO IRARRAZAVAL

INTRODUCCION

U na buena parte de los sistemas de evaluacion y seguimiento de
programas sociales, como son la Matriz de marco légico,
analisis costo efectividad y otras alternativas, se basan en la formu-
lacién de indicadores ya sean de proceso, resultados, impactos y
otras nomenclaturas posibles de considerar. Del mismo modo, la
definicion de indicadores es una herramienta que se utiliza frecuen-
temente para el control de la gestién de los programas sociales. En
otras palabras, si bien los indicadores sociales no constituyen per
se “el” sistema de evaluacion y seguimiento de los programas
sociales, en la practica, los mecanismos de evaluacién suelen
basarse en agrupaciones de indicadores o constituyen la primera
etapa del sistema de evaluacién. Por lo tanto, es (til abordar en forma
especifica la revision de algunos conceptos que ayuden a formular
indicadores en forma mas precisa y a comprender los aspectos que
estos miden.

El objetivo de este capitulo es doble. Por un lado se presentan
los conceptos basicos para definir y elaborar sistemas de indicadores
sociales que permitan hacer evaluacién y seguimiento de programas
sociales.

Por otra parte, el capitulo introduce el concepto de focalizacion
y lovincula a la estrategia de “Proteccion Social”, la cual se ha veni-
do instaurando desde los inicios de los afios 2000. Del mismo modo,
en el contexto de la proteccién social, se discuten los elementos
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basicos de los sistemas de informacién de beneficiarios, evaluando
hasta qué punto contribuyen a potenciar este tipo de politicas.

De esta forma, el capitulo se estructura en tres secciones; en
la primera se describen los criterios para la construccion de indica-
dores, la clasificacion de estos y algunos elementos que deberian
contener las bases de datos que mantienen estas fuentes de informa-
cion. El objetivo de esta primera seccién es apoyar a los gerentes
sociales en el proceso de construccién de indicadores sociales para
la evaluacién y seguimiento de los programas bajo su respon-
sabilidad. Por su parte, en la segunda seccién se define el concepto
de focalizacion en el contexto de la estrategia de proteccion social,
posteriormente se describen los componentes basicos de los sistemas
de informacién sobre beneficiarios. En este caso, el objetivo de la
seccion es introducir a los gerentes sociales en los conceptos basicos
de la estrategia de proteccién social y presentar la herramienta que
mds recurrentemente se utiliza en su implementacién como son los
Sistemas de informacién sobre beneficiarios. Finalmente, el capitulo
termina en una tercera seccion que analiza cudles son los desafios para
la implementacién de sistemas de indicadores para el seguimiento y
monitoreo de los programas publicos y sociales.

1. INDICADORES SOCIALES

Tal como se sefial6 previamente, esta primera seccién tiene como
objetivo describir cudles son los principales aspectos conceptuales
y operativos en el proceso de definicién de indicadores de monitoreo
y seguimiento de programas sociales. En el tercer acapite de esta
seccion se plantean los principales elementos para construir un
sistema de indicadores sociales.

1.1 CoNSTRUCCION DE INDICADORES

El objetivo de construir un indicador es poder asociar una magnitud
o una dimensién a una actividad o a un proceso.' Debe tenerse pre-

! Este apartado se basa en Lopez y Gadea (1992), en SONDA-FOCUS (1995) y en
DIPRES (2004).
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sente que por definicién los indicadores sociales tratan de repre-
sentar de una manera simplificada una realidad que es multidimen-
sional o multicausal, por lo tanto, en la definicién de un indicador
siempre existird un riesgo de simplificar la realidad. Cuando se rela-
cionan dos o mas variables a través de una suma o un cociente
como puede ser el nimero de atenciones diarias por asistente so-
cial, se estd expresando s6lo un aspecto de la “productividad” o de
la eficiencia de un determinado programa, sin embargo, poco se
estd diciendo respecto de los logros del mismo; por lo tanto, tal
como se verd mas adelante, es conveniente precisar previamente
el tipo de indicador que se espera construir.

Si bien la mayoria de los indicadores se expresan en términos
de magnitudes, estas pueden ser nominales u ordinales. Todo indi-
cador entregard entonces informacién cuantitativa respecto al nivel
de logro alcanzado por un programa, esto puede cubrir tanto aspec-
tos cualitativos como cuantitativos.

Por otra parte, también es importante considerar que los indi-
cadores nunca se construyen en forma aislada, sino que se elaboran
para permitir comparaciones, ya sea respecto a la evolucién diné-
mica de ellos respecto a si mismos, con respecto a estandares
definidos previamente o bien en relacién a otros programas, proyec-
tos o unidades territoriales.

Es decir, tal como lo plantean Lépez y Gadea (1992), al cons-
truir un indicador debe asegurarse que este aporte una dimension
descriptiva con informacién sobre una determinada situacion, pero
también debe aportar una dimension valorativa que permita apre-
ciar los efectos producidos por una determinada intervencion.
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Figura 1
Secuencia para la construccion de indicadores
SABER LO QUE DETEIE/[\\AINAR DEFINIR LOS
SEQUIERE |—)p .
MQEDIR INFORMACION INDICADORES
NECESARIA

A

v

DEFINIR LOS
ESTANDARES

v

PROCESO
ELABORACION

Fuente: elaboracién propia

Tal como se puede observar en la Figura 1, y en base a los ante-

cedentes previos, es posible plantear que el proceso de construccion
de indicadores requiere de una secuencia de al menos tres pasos
esenciales, y otros dos que tienen cardcter complementario:

% Definir lo que se quiere medir: Para esto es conveniente formu-

B3

larse preguntas que apunten a precisar el sentido de lo que se
quiere medir, bastara con conocer el nimero de atenciones de
un determinado programa, para opinar sobre su eficiencia, o se
requerird comparar estas atenciones con el nimero de prestadores
0, en una perspectiva mas compleja sera necesario evaluar hasta
qué punto esas atenciones resuelven concretamente los proble-
mas de las personas.

Definir requerimientos de informacion: Una vez precisado lo que
se quiere medir, surgird inmediatamente la necesidad de saber si
existe la informacién para implementar esas mediciones, o bien
sera necesario crear un mecanismo para recabar esa informacion.
Por ejemplo, es posible que hasta la fecha no se haya creado un
sistema de registro de las prestaciones de atencién social conside-
rando el profesional que la brinda, en ese caso habra que definir
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KD

*,

KD

un formulario tipo para recoger esa informacién y eventualmente
crear un registro automatizado.

Definir los indicadores: Definir un indicador significa precisar
varios parametros entre los que estan las variables que se utiliza-
rdn'y como estas se relacionaran a través de una férmula de calcu-
lo, la unidad de medida, periodicidad de célculo y otros aspec-
tos adicionales. En la Tabla 1 se presenta una ficha resumen de
uno de los mas de 100 indicadores utilizados en el Sistema Nacio-
nal de Indicadores Municipales de Chile, esta tarea puede apa-
recer como tediosa pero es esencial para asegurar la consistencia
y coherencia de un sistema de indicadores.

Definir estandares: La definicién de estandares se relaciona con
definir criterios de comparacién, los cuales pueden ser de caracter
normativo o bien en base a la realidad de los resultados histéricos
de la unidad que se evaltda o bien en base a comparar el desem-
peno de unidades similares.

Proceso de elaboracion: El proceso de elaboracion se relaciona
con la obtencién de la informacion, la preparacion y centrali-
zacioén de los datos, y el célculo de los indicadores como tal. Esto
se detalla mas ampliamente en el apartado tres de este capitulo.
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Tabla 1

Ejemplo de ficha de definicion de un indicador

Nombre indicador

Porcentaje de asistencia escolar comunal

formula

(DAMM / DMMM) * 100

Variable 1

DAMM

Nombre de Variable:
Asistencia media mensual establecimientos municipales.

Operacionalizacion

Es la sumatoria de la asistencia media mensual de un ano,
la que se calcula para cada mes (sumatoria de la asistencia
dliaria dividida por el nimero total de dias trabajados en
el mes).

Fecha de referencia
31 de Diciembre

Fuente
Ministerio de Educacién

Medida en:
Ndmero

Variable 2

DMMM

Nombre de Variable:
Matricula media mensual establecimientos municipales
de educacion.

Operacionalizacion
Nimero de matriculas promedio mensuales del total de
establecimientos municipales del afo correspondiente.

Fecha de referencia
31 de Diciembre

Fuente
Ministerio de Educacién

Medida en:
Ndmero

Unidad de Medida

Porcentaje

Periodicidad de célculo

Anual

Rango

0 a mas (%)

Objetivo

Determinar el porcentaje de asistencia mensual promedio
obtenido por los establecimientos educacionales munici-
pales de la comuna para el ano respectivo.

Resultado/Lectura

A mayor valor del indicador, mayor serd el nivel de asis-
tencia de los alumnos de colegios municipales de la comuna.

Fuente: www.sinim.cl
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Finalmente, en el proceso de construccién de indicadores de-

ben tenerse presente diversos criterios transversales de validez de los
mismos

o,
°n

®,
0.0

o,
°n

Validez: la operacionalizacién entre datos y componentes
corresponden conceptualmente a lo que se quiere medir, es
decir, el indicador debe ser pertinente.

Confiabilidad: tanto las fuentes y como los instrumentos, procesos
de recoleccion de datos deben asegurar siempre la obtencion de
los mismos resultados

Sensibilidad: debe identificar las variaciones en las escalas
en las cuales se estd midiendo

Adicionalmente, deberan tenerse presente criterios operativos

que aseguren la viabilidad de la construccion de los indicadores;
entre estos pueden citarse los que siguen:

o,
°n

Disponibilidad de la informacién: lo ideal es que los indi-
cadores se construyan en base a informacién existente, sin
embargo en muchas oportunidades serd necesario definir
procedimientos para producir la informacion base. Por lo
tanto, la aplicabilidad de un indicador no serd inmediata.

De acuerdo a lo anterior, deberd considerarse cuanto tiem-
po toma producir la informacion

Finalmente, es esencial estimar cudnto cuesta producir la
informacion.

1.2 CLASIFICACION Y TIPOS DE INDICADORES

En la literatura de evaluacién y monitoreo pueden encontrarse
mdltiples formas de clasificar indicadores, las cuales no son necesa-
riamente excluyentes. A continuacién se presentan algunas catego-
rizaciones que pueden ser Utiles para definir un sistema de indica-
dores, en todo caso la utilizacién de alguna de ellas dependera de
los objetivos que tenga la evaluacion que desee implementar.
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Al considerar la naturaleza de los objetivos que se buscan medir
es posible distinguir cinco tipos de indicadores, estas categorias
fueron utilizadas en la construccion del Sistema Nacional de Indica-
dores Municipales (SINIM) y estan basados en la conceptualizacion
previa de Lépez y Gadea (véase figura 2):

% Indicadores de estructura: miden aspectos relacionados con
el costo y la utilizacién de los recursos; por ejemplo dispo-
nibilidad de recursos, oferta de recursos. Estos indicadores no
evaltan los resultados ni las actividades. Por ejemplo, el
indicador ndmero de doctores cada 10.000 habitantes, es
practicamente un dato para entender el contexto en el cual
se puede desarrollar una intervencion, pero en si mismo no
refleja el logro de un objetivo o el resultado de una interven-
cién en términos de disminucién de enfermedades o aspec-
tos similares.

Dentro de este tipo de indicadores podemos encontrar in-
dicadores de economia que muestran la relacién entre los
recursos utilizados respecto a los recursos disponibles, los
cuales se utilizan generalmente para medir la capacidad
para movilizar recursos, como por ejemplo la capacidad de
cofinanciamiento.

También se pueden encontrar en este contexto indicadores
de eficiencia, que expresan la relacién entre los recursos fisi-
cos utilizados y los productos o resultados obtenidos. Por ejem-
plo, un indicador de gasto ejecutado mensual en un deter-
minado programa, por si mismo no nos aporta mayor infor-
macion sobre el logro de resultados.

>

7
*

Indicadores de proceso: estos indicadores miden el desarro-
llo de las actividades y su eficacia; es decir miden el grado
de cumplimiento de los objetivos o actividades planteadas
respecto a la poblacién beneficiaria de un determinado pro-
grama. La eficacia no considera los recursos involucrados
sino el logro de los objetivos, para esto se requiere que ellos
estén bien definidos.

Dentro de la eficacia se incorporan regularmente indica-
dores de calidad del servicio o de satisfaccion de los usua-
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rios. Este aspecto se ha desarrollado en forma creciente en
los Gltimos afos a partir del trabajo original de Parasuranam,
etal (1985), que considera cinco dimensiones de evaluacion
fiabilidad o eficacia, capacidad de respuesta, seguridad o
profesionalidad, tangibilidad y empatia.

Por ejemplo, un indicador de proceso puede ser el tiempo
medio de atencién al paciente o nimero de personas en lista
de espera reflejan los resultados que se han logrado respecto
al uso de los recursos, pero no aportan antecedentes respec-
to a la resolucién final de los problemas de las personas. En
otras palabras, la duracién de una consulta médica puede ser
mas o menos larga, pero lo que le importard al paciente es
la resolutividad de la misma. Del mismo modo, puede que
un beneficiario se manifieste como satisfecho después de
haber participado en un programa de capacitacién en mi-
croempresa, pero esta respuesta puede estar ligada a que los
docentes fueron amables y estimulantes, pero finalmente no
logré aumentar las ventas de su emprendimiento.

Figura 2
Diferentes tipos de indicadores

Indicadores estrategicos

Factores externos influyentes

Resultados
(Outputs

Actividades

Recursos

(Outputs f
(Inputs) Intermedios) finales
Outcomes)
Indicadores Indicadores Indicadores

de estructura de proceso de resultado

Fuente: Tomado de Lépez y Gadea (1992).
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®,
0.0

Indicadores de resultados: Miden el grado de eficacia logrado
por las acciones de los componentes de un determinado
programa o intervencion. Por su naturaleza, los indicadores
de resultados son indicadores de eficiencia, puesto que
expresan la relacién entre los recursos fisicos utilizados y los
productos o resultados obtenidos, también pueden ser indi-
cadores de eficacia, ya que miden los resultados especificos
respecto a la poblacion objetivo.

Algunos indicadores de resultados pueden ser: nimero de
asistentes a exposiciones /mes, nimero de casos resueltos
en un mes, nivel de cobertura de inmunizaciones en la pobla-
cion escolar. Si bien todos estos indicadores reflejan el logro
de las acciones planificadas, en la practica no se conoce en
el fondo cual es el impacto final en las personas; ya que la
exposicion puede haber tenido muchos asistentes pero estos
no la comprendieron, o puede haberse logrado un buen
nivel de cobertura en la vacunacion de la poblacién escolar
pero estos se contagiaron de todos modos por otras vias. Por
esta razon, algunos autores distinguen entre indicadores de
resultado e indicadores de impacto.

Indicadores de impacto: Estos reflejan como se soluciona el
problema en el largo plazo, en el fondo, cudl es el nivel de
resolucion de la necesidad que generd la intervencién.? En
la metodologia de la matriz de marco l6gico los indicadores
de impacto se relacionan con el propésito del programa. Son
indicadores de impacto; el nivel de rendimiento de la pobla-
cién escolar, la mortalidad infantil y otros.

Indicadores estratégicos: Los indicadores estratégicos, también
[lamados de caracterizacién, permiten dimensionar diversos
fenémenos que, sin estar directamente relacionados con los
programas o intervenciones que se estan planificando tendran una
incidencia en la determinacion de los resultados o impactos fi-
nales. Se trata de factores externos a los programas pero que influi-
ran en sus resultados. Por ejemplo, algunos indicadores estra-

2 En la nomenclatura utilizada por el Ministerio de Hacienda de Chile; se distingue
entre indicadores de resultados intermedios, e indicadores de resultados finales o
de impacto.

94



| gnacio Irarrazava

tégicos que pueden incidir en los programas pueden: ser
porcentaje de poblacién rural de la comuna, estructura
etaria de la poblacién, nivel de pobreza de la poblacién
objetivo, situacion de la inmigracién y otros.

Como se puede desprender de esta primera tipologia descrita,
las categorias de indicadores no son excluyentes y dependiendo del
uso o programa que se quiera evaluar, un indicador podra ser con-
siderado de una forma u otra. Por ejemplo, en un programa de supe-
racion de la pobreza, el indicador de nivel de pobreza, considerando
el nimero de familias cuyos ingresos no alcanzan a cubrir la canasta
bésica de alimentos, podra ser considerado como un indicador de
impacto. Sin embargo, para otro programa de alfabetizacién de
adultos el indicador de pobreza podra ser considerado como un
indicador estratégico. En la tabla 2, se presentan algunos ejemplos
de indicadores utilizando la tipologia descrita para el caso de un
programa educativo y otro de reduccion de la pobreza.

Tabla 2
Ejemplos de indicadores para programas sociales
Programa de reduccién de la
Tipo de indicador | Programa educativo pobreza
Estructura alumnos/profesor N° hogares pobres/asistentes
sociales
Proceso asistencia media Ne° de postulantes a subsidios
sociales
Resultado % nifos que egresan | cobertura de grupos
de educacién vulnerables en
programas sociales
Impacto nivel de escolaridad nivel de pobreza
rendimiento escolar
Estratégico nivel de ruralidad estructura poblacional

Fuente: elaboracién propia

La situacién de la “Emergencia Social” en Argentina, en el afio
2002, provocé una importante redefinicion de programas sociales
que operaban a esa fecha, los cuales fueron reorientados a los seg-
mentos de pobreza, para pasar a ser programas socialmente protegi-
dos. Parte de esa redefinicion, que cont6 con el apoyo del Banco
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Interamericano de Desarrollo, significé la definicién de un sistema
de indicadores de gestion de los programas cuyos principales indi-
cadores se presentan a continuacion y aparecen ejemplificados en
la tabla 3:

®,
0.0

Indicadores de proceso: Orientados a mantener un seguimiento
de la implementacién de las actividades del programa.

Indicadores de focalizacién: Dada la preocupacion por la si-
tuacion de pobreza, se definieron indicadores que analizaran
la capacidad de los programas para enfocarse en la poblacién
en situacion de pobreza (focalizacién potencial/focalizacion
efectiva). En el contexto de la emergencia social este indicador
paso a ser de gran importancia.

Indicadores de gestion: Permiten estimar la magnitud de las
coberturas y cumplimiento de metas para un periodo en re-
ferencia, para operacionalizar adecuadamente estos indi-
cadores se definieron metas fisicas trimestrales, prestaciones,
bienes o servicios, beneficiarios y efectores.

Tal como se vera en la préxima seccién, y como es propio de
los programas de proteccion social, también se definieron
indicadores para hacer seguimiento al cumplimiento de las
contraprestaciones que se definen como requisitos de acce-
so a los programas.

Indicadores financieros: Finalmente, los indicadores finan-
cieros se definieron para controlar el ritmo y cumplimiento
de los desembolsos comprometidos.
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_Tipo de Programa de ilias inclusi ial
indicador | Mejoramiento de Barrios | Familias inclusion socia
Proceso | Avance real/Avance espe- | Demanda potencial/ Cantidad
rado en tareas de centros de recepcién para
realizar inscripciones
Focalizacion| Composicion regional de | Composicién regional de las
las familias beneficiarias |familias beneficiarias
Gestion Apertura de proyectos en | Beneficiarios segtin padron en
licitacién/ meta progra- | relacién a la demanda potencial
mada
Financieros | Montos erogados Montos erogados
Costos unitarios Costos unitarios
Gastos operativos Gastos operativos

Fuente: Elaboracién Propia

Tal como se puede concluir de este acapite, existen diversas
nomenclaturas o tipologias de indicadores, las cuales podran ajustar-
se de acuerdo a los requerimientos de los usuarios, lo importante
serd precisar los objetivos para construir los indicadores y la cohe-
rencia interna de los mismos.

1.3 SISTEMA DE INDICADORES

En este acdpite se presentan diversos conceptos y antecedentes que
pueden ser de utilidad cuando se estime necesario construir un
sistema de indicadores de evaluacién y seguimiento que opere en
una plataforma informatica.

Por lo tanto, en primer lugar se describiran algunos aspectos
operativos de caracter general para después describir los componen-
tes esenciales que debiese tener el disefio l6gico de este.

Algunas decisiones que se deben considerar en forma previa
a la construccion de sistemas de indicadores se refieren a:

< Indicadores individuales o indices agregados: Cuando se
crean indicadores individuales que expresan aspectos pun-
tuales, siempre podra existir la necesidad de combinarlos
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en un indice, que expresa de manera simplificada una
realidad multidimensional. En este proceso serd necesario
tomar la decisién de como agruparlos ya sea utilizando
ponderaciones arbitrarias o bien ponderaciones derivadas
de pesos estadisticos a partir de métodos multivariados.

Coémo comparar indicadores que tienen distintas unidades
de medida: Al decidir combinar indicadores individuales en
indices que los agrupan, existira la necesidad de tener que
realizar operaciones aritméticas con informacion que se pre-
senta en distintas unidades de medida. Por ejemplo, un indi-
ce que evalta la calidad de un curso de capacitacién puede
combinar la nota de evaluacion del profesor, con la asisten-
ciay la disponibilidad de material de apoyo, dado que cada
uno de esos indicadores se expresara en distintas unidades
de medida es necesario hacer una estandarizacion de los
indicadores, ésta puede ser a través de puntaje “Z"”* o en ba-
se a los valores minimos y/o maximos observados en la po-
blacién estudiada.

Conveniencia de definir umbrales o benchmarking: Tanto
en el caso de los indicadores individuales o los indices agre-
gados podran definirse umbrales normativos en base a juicio
de expertos, o umbrales relativos que comparen el desem-
pefio de las distintas unidades de analisis con las cuales se
estd trabajando.

De acuerdo a la experiencia del autor en la construccién de un

sistema de indicadores municipales y en sistemas de informacion
sobre beneficiarios de programas sociales, en términos del disefio
|6gico de un sistema informatico que administre este sistema, serd
necesario desarrollar varios procesos, tal como se muestra en la
Figura 3.

3 Laestandarizacién en base a Puntaje Z de los valores originales de cada variable,

se

realiza de acuerdo a Z= (x- £)/8 en donde (x) es el valor de la variable, (&)

promedio vy (8) desviacién estandar.
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Figura 3
Diagrama de funciones principales de un sistema de indicadores
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Fuente: SONDA-Focus (1995).

A. PREPARACION DE DATOS

Este proceso significa que los originadores de la informacién; progra-
mas sociales, proyectos, municipalidades u otras unidades de ana-
lisis, deben generar archivos computacionales de acuerdo a una
cierta estructura, los que deben ser transmitidos por algin sistema
electrénico para ser recibidos por algtn sistema de captura que
revise los errores basicos que pueda tener la informacion original.
El sistema de recepcién de informacién debe emitir informes de
control que reflejen problemas en la preparacién de los datos.

B. CENTRALIZACION DE DATOS

En este proceso y sus funciones asociadas, los datos son centraliza-
dos y validados para conformar con ellos una tnica base de datos
con informacién de todas las variables requeridas. En el caso de
datos erréneos se debera solicitar el reenvio de éstos, lo mismo debe
ocurrir respecto a datos faltantes.

. CALCULO DE INDICADORES Y GENERACION DE RESULTADOS

Existird un conjunto de procesos que permitiran calcular indicadores
e indices a partir de los datos reunidos en el proceso previo de cen-
tralizacion de datos y que permita despliegues y/o informes.
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Adicionalmente, deberan definirse dos aspectos que tendran
implicancias practicas. Por un lado, serd necesario considerar cual
serd la periodicidad de integracion de los datos, la que puede ser
mensual, semestral o anual. Esta decision dependera del grado de
dificultad que tengan los generadores para producir la informacién
basicay la efectiva capacidad de seguimiento que tengan las institu-
ciones. Otro aspecto de interés que se debe definir se refiere a las
restricciones de acceso que pueden tener algunos usuarios para
obtener informacion parcial o total de los indicadores de monitoreo
y seguimiento de los programas con los que se trabaja.

2. FOCALIZACION

La palabra focalizar proviene del inglés (to focalize) y significa cen-
trar, concentrar, dirigir. Por lo tanto, para efectos de la politica so-
cial, focalizar consiste en dirigir la entrega de los bienes y servicios
de un determinado programa o proyecto social a una poblacién pre-
cisa de beneficiarios. Esta poblacién beneficiaria puede definirse en
términos de sus caracteristicas etarias (nifos, jovenes, adultos mayo-
res), condiciones de localizacion, étnicas u otras caracteristicas aso-
ciadas a las personas o grupos de personas. Sin embargo, el criterio
mas recurrente de focalizacién es el socioeconémico que se centra
en grupos de pobreza o vulnerables.

De acuerdo a lo anterior, y tal como se vera mas adelante, en
la implementacion de una estrategia de focalizacion, se requiere ne-
cesariamente de instrumentos que permitan asegurar el logro del
objetivo esencial, que consiste en llegar al grupo o poblacién obje-
tivo,* para ello se definen indicadores sociales que permiten focalizar
los recursos en forma categorica segln las caracteristicas de la
poblacién, o bien se definen indices de focalizacion que combinan
una diversidad de variables socioeconémicas e indicadores parciales
de carencias socioeconémicas que permiten finalmente la identifica-
cion individualizada de hogares o personas.

4 Paralos lectores que les interese profundizar en las lecciones obtenidas a partir de

la implementacion de estrategias de focalizacién de programas sociales en paises
en desarrollo, se recomienda revisar: Coady, D., Grosh, M. y Hoddinott, J. (2004)
Targeting of transfers in developing countries. The World Bank.
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Por lo tanto, en esta seccién se presenta la construccion de indi-
cadores sociales, ya no necesariamente vinculados a procesos de
evaluacién de programas, sino mas bien al apoyo de implementa-
cién de una estrategia de intervencién con un objetivo preciso que
es la proteccion social de los grupos vulnerables de la sociedad. Para
esto, la seccién comienza con una breve descripcién del contexto
y las caracteristicas de la estrategia de proteccién social, para des-
pués centrarse en lo que son los Sistemas Unicos de Informacién de
beneficiarios y los indices asociados.

2.1 ESTRATEGIA DE PROTECCION SOCIAL

Es posible sefialar que la estrategia de proteccion social (PS), se for-
maliza en Latinoamérica a partir de tres elementos bdsicos.®

Por una parte, a fines de la década de los noventa en América
Latina, se comienza a visualizar que, a pesar de que el continente
muestra considerables logros en términos de indicadores sociales ba-
sicos, en la practica existen todavia importantes segmentos de la po-
blacién que viven en condiciones de pobreza critica (Gréficol).
Efectivamente, al revisar las cifras que entrega el Panorama Social
de América Latina 2002-2003, se puede observar que, entre los anos
1990y 2000, en todos los paises analizados del subcontinente (18),
se constatan trayectorias positivas de mejoramiento en indicadores
tales como esperanza de vida al nacer, mortalidad infantil, analfa-
betismo, acceso a agua potable y saneamiento. Sin embargo, al
revisar las cifras de pobreza e indigencia para el mismo periodo, se
aprecia que a nivel promedio de Latinoamérica sélo se ha logrado
una leve mejoria, y en particular cinco paises muestran retrocesos
y otros tres que muestran estancamiento en los niveles de po-
breza(Gréfico 2). En suma, a pesar del progreso socioeconémico
observado, la pobreza sigue siendo un problema de magnitudes
relevantes.

5 Esta seccion estd tomada de Irarrdzaval (2004).
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Grafico 1
América Latina : evolucion de la pobreza e indigencia del PIB
per cdpita 1990-2004
(Porcentaje de personas)
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Fuente: Panorama Social de América Latina 2004(CEPAL).

En segundo lugar, al elemento anterior se unen las dificultades
derivadas de los efectos de la “crisis asiatica”, que en Latinoamérica
generd diversos episodios de inflacién, inestabilidad macroeconé-
mica y en definitiva una menor capacidad potencial del Estado para
cubrir las demandas sociales de la poblacion. Tal como lo menciona
la CEPAL (2004), la evolucién del gasto publico en 18 paises latino-
americanos en la década de los noventa se caracterizé por un im-
portante aumento de los recursos del gasto social.® Este crecimiento
se atribuye a un importante esfuerzo que hicieron los paises por ele-
var la fraccién del PIB destinada al gasto social, con el fin de com-
pensar la reduccién en los ingresos fiscales producto del menor dina-
mismo que muestran las economias. Particularmente, la desacele-
racion de la economia y la contraccién del PIB produjo un freno en
la expansion del gasto social a partir de 1998. Debido a estos hechos,
los paises comienzan a dar mayor prioridad a dreas estratégicas del
gasto social, y las organizaciones internacionales como el Banco Int-
eramericano de Desarrollo y el Banco Mundial comienzan a defi-

¢ El gasto social promedio aument6 de US$ 342 a US$ 540 entre 1990-1991 a
2000-2001.
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nir condicionalidades para el otorgamiento de sus préstamos, consis-
tentes principalmente en asegurar el financiamiento y operacién de
“programas sociales protegidos”, orientados a cubrir las necesidades
bésicas de las personas de escasos recursos.

Un tercer elemento que incide en la consolidacion de esta ini-
ciativa, es el impulso que toman los llamados Objetivos de Desa-
rrollo del Milenio, apoyados por los 191 estados miembros del siste-
ma de Naciones Unidas. Justamente, el primer objetivo del milenio,
establece que los paises se comprometen a “reducir a la mitad el por-
centaje de personas cuyos ingresos sean inferiores a U$1 por dia” y
a “reducir a la mitad el porcentaje de personas que padecen ham-
bre”. Tal como se aprecia en el gréfico 2, para el afio 2004 el prome-
dio de paises latinoamericanos no habia logrado el avance esperado
a un nivel suficiente en el logro del primer objetivo del milenio.

Grafico 2
América Latina (17 paises): porcentajes de avance
en la reduccion de la pobreza extrema entre 1990 y 2004
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Fuente: Panorama social de America Latina 2004 (CEPAL)

Estos tres elementos contribuyen a conformar una nueva tendencia
en la politica social que se basa en la proteccién social. Parte de esta
estrategia consiste en focalizar o concentrar la entrega de bienes y
servicios a una poblacion objetivo claramente identificada, la cual es
seleccionada mediante indicadores socioeconémicos objetivos.
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Si se revisan diversas definiciones de proteccién social, plan-
teadas en documentos gubernamentales, de créditos y de organis-
mos internacionales,” es posible plantear que las estrategias de pro-
teccion social consideran ciertos elementos bdsicos o comunes.

% Se focalizan en la poblacién mas pobre, mds desprotegida, vul-
nerable o criticamente pobre.

% Las intervenciones se desarrollan para lograr un mejor manejo del
riesgo social y pueden estructurarse en forma de red o programas
sociales integrados.

% Los programas que se desarrollan en el contexto de PS cubren una
amplia gama de iniciativas, desde transferencias monetarias,
seguridad alimentaria, acceso a salud basica, acceso a educacion,
vivienda y otros.

% Las iniciativas propician la participacién de los beneficiarios y
muchas de ellas definen mecanismos de control social por parte
de los mismos.

% Los programas de PS definen incentivos, requisitos, condiciones
o contraprestaciones por parte de los beneficiarios, quienes deben
asumir alguna cuota de compromiso con los mismos.

De la consideracién de los cinco elementos bésicos de una
estrategia de PS, surgen inmediatamente diversas implicancias prac-
ticas. Para lograr focalizar intervenciones sociales hacia los mas po-
bres, se debe primeramente saber quiénes son pobres, donde estan,
cuales son sus caracteristicas y qué necesidades insatisfechas tienen;
por lo tanto se requiere de un sistema de informacién que maneje
estos datos, para lo que se recurre a los Sistemas Unicos de Infor-
macién de Beneficiarios SUIB. Esta informacion deberd estar dispo-
nible para todos los programas orientados a la poblacién vulnerable
y asegurar el cumplimiento del imperativo basico de la estrategia.

7 Informe del Secretario General de la ONU (1997), Sesion 39 CES. Colombia,
Ministerio de Proteccién Social, Ley 789, 2002. Honduras, Programa Integral de
Proteccién Social (HO-0222), BIRF.
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Por otra parte, el elemento integrador de los programas sociales
surge como una respuesta natural a la excesiva compartimentali-
zacién pre existente: muchos programas pretenden abordar el
mismo objetivo con distintos instrumentos y sin interrelacién entre
ellos. En este ambito surge la connotacién de sistemas “tnicos” de
informacion, ya que se debe dar respuesta a la cobertura integrada
y no aislada del o los programas que forman parte de la politica de
PS. En otras palabras, se requiere saber, para cada familia, a qué pro-
gramas esta accediendo, a cudles no accede y si es que cumple los
requisitos para ingresar a éstos.

2.2 SISTEMAS UNICOS DE REGISTRO DE BENEFICIARIOS

La creacién de un Sistema Unico de Informacién de Beneficiarios
(SUIB), es una herramienta necesaria y coherente con una estrategia
de proteccion social. Mas aun, seria dificil concebir una estrategia
de esta naturaleza, sin disponer de un instrumento que permita
identificar, priorizar y diagnosticar el nicleo central de beneficiarios
de esa politica. Por lo tanto, no debe sorprender que, junto con la
definicién de programas de PS, los paises comiencen a decantar la
necesidad de crear SUIBs o potenciarlos, en los casos en que lo po-
sean. Por ejemplo, el crédito del Banco Mundial para apoyar a Brasil
en la implementacién del programa Bolsa Familia, incorpora dos
componentes referidos al SUIB; Chile, por su parte, esta ampliando
su sistema original para establecer para el afio 2005 un sistema inte-
grado denominado “Sistema Nacional de Informacién de Proteccion
Social”.

De acuerdo a la informacion disponible al momento de ela-
borar este trabajo, al menos nueve paises latinoamericanos,® en el
marco de implementacién o consolidacién de sus estrategias de PS,
han tomado diversas iniciativas en torno a SUIB. Sin embargo, al
observar con algtin grado de detenimiento las iniciativas, se constata
que si bien todas apuntan a un objetivo general, en la practica di-
fieren en sus elementos constitutivos y componentes.

8 Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, México, y Nica-
ragua.

105



CONSTRUCCION DE INDICADORES SOCIALES PARA LA EVALUACION

Por ello, para poder entender en mejor medida los SUIB, es
preciso identificar sus cuatro elementos componentes, los que se
presentan de manera simplificada en la figura 4.

Figura 4
Esquema simplificado: Sistema Unico de Informacién
de Beneficiarios (SUIB)

Prog. Social 1| |Prog. Social 2

Registro
Nacional de
Personas

Sistema de
Sistema de Monitoreo y
Integracion de Evaluacion
Bases de Datos SME
SIBD

Indice de
Focalizacion de
Beneficiarios
IFB

Fuente: Elaboracién propia

« Registro Unico de Beneficiarios (RUB): Es una base de datos que
contiene de manera estructurada y sistematizada informacién
sobre los beneficiarios actuales y potenciales de los programas
sociales insertos en una estrategia de PS, asi como de los benefi-
cios que reciben. En el RUB se incorpora informacién identifica-
dora de los beneficiarios potenciales y/o actuales de los programas
considerados, las caracteristicas socioecondémicas de los hogares
y su entorno, las cuales se registran inicialmente en un cuestionario,
ficha o cédula que posteriormente se archiva en algin tipo de
formato electrénico. El objetivo basico del RUB es conocer y cuan-
tificar quiénes son y cémo son los beneficiarios actuales y poten-
ciales de los programas sociales
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+ Indice de Focalizacion de Beneficiarios (IFB): Se refiere a un al-
goritmo o procesamiento estadistico de la informacién contenida
en el RUB para producir un indice de priorizacién de los bene-
ficiarios de los programas sociales que utilizan el RUB. Como se
podra verificar mas adelante, el IFB es el componente estructu-
rante o “columna vertebral” del RUB. Sin embargo, es un aspecto
independiente que puede ser modificado o calibrado de acuerdo
a diversas condiciones sin afectar necesariamente la operatoria
del RUB. El objetivo central del IFB es establecer un orden de pre-
lacién, discreto o continuo, que permita ordenar la demanda po-
tencial y/o actual de los programas sociales.

Es posible encontrar en la literatura tres mecanismos de priori
zacion:

¢ Evaluacién de medios socioeconémicos con informacién
verificada: Esta es la modalidad utilizada en los Estados
Unidos de América del Norte, por la cual las personas que
postulan a beneficios deben mostrar sus liquidaciones
salariales, colillas de pago de impuestos, antecedentes
patrimoniales y todos los datos formales que se les soliciten
para evaluar su condicion socioeconémica.

Esta alternativa, se sitda como la modalidad ideal de foca-
lizacién, ya que cuenta con toda la informacion requerida
de fuentes comprobables. Sin embargo, autores como de La
Breire y Lindert (2003) plantean que ésta es muy costosa.

4 Evaluacion de medios socioeconémicos con informacién
no verificada: Consiste en realizar una declaracién de me-
dios por parte del postulante a alglin programa que general-
mente se reduce a una autodeclaracién de ingresos.

Esta metodologia se la considerard como insuficiente, ya que
existen incentivos a la subdeclaracion y las dificultades propias
en la medicién de los ingresos, en aspectos tales como esta-
cionalidad, informalidad y valoracién de ingresos en especies.
Estos problemas han sido observados por De La Breire y
Lindert (2003), para el Catastro Unico de Brasil.
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¢ Evaluacion de medios socioeconémicos con variables ob-
servables: La modalidad consiste en una combinacion de las
alternativas previas, en la cual se registra una serie de varia-
bles observables como localizacion, calidad de la vivienda,
disponibilidad de bienes, con otras como educacién, ingre-
sos y ocupacion, las cuales se combinan en un indice so-
cioeconémico.

Esta alternativa es la que se utiliza en paises como Argentina,
Colombia, Chile y México. En el caso de Costa Rica, se
combina la modalidad con informacién no verificada con el
requerimiento de algunos documentos probatorios de la
informacion reportada. Esta modalidad no esta exenta de
algunos de los problemas anteriores, ya que los cuestionarios
utilizados en los RUB recogen entre 30 a 70 variables en una
diversidad de aspectos. Utilizando entre 10 a 15 variables de
las anteriores, se calcula para cada familia o individuo un
puntaje en el Indice de Focalizacién de Beneficiarios (IFB).

Sistema de Integracion de Bases de Datos (SIBD): Consiste en un
sistema de intercambio e integracién de informacion y bases de
datos de diversos programas sociales, incluido el RUB que puede
operar como base predominante. Las bases de datos del SIBD se
parean respecto a otras bases de datos oficiales como Registro
Civil o de las Personas, Servicio Tributario o de Impuestos, infor-
macién del Sistema de Seguridad Social y otros. El SIBD permite
identificar cumplimiento de contraprestaciones de los benefi-
ciarios de los programas, aportar informacién de beneficiarios
desde diversas bases de datos, identificar duplicaciones de bene-
ficios.

Sistema de Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales (SME):
Se trata de un sistema de informacion, que se alimenta del RUB
y/o del SIBD para efectuar seguimiento, monitoreo y evaluacién
de los programas sociales incorporados en la estrategia de PS. Para
desempenar esta tarea se definen sistemas de indicadores de ges-
tion que se calculan a partir de la informacion del RUB-SIBD. Una
derivacion de este componente, es el desarrollo de sistemas de
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diagnéstico y andlisis de las condiciones de pobreza a partir de
la informacion generada por el RUB-SIBD, generada tanto por el
RUB-SIBD como por sistemas de informacién independientes ba-
sados en encuestas probabilisticas de condiciones de vida, satis-
faccién de usuarios y otras.

El RUB almacena la informacion de hogares e individuos de
acuerdo a las variables contenidas en un cuestionario o ficha produ-
cida a través de levantamientos en terreno o lugares especialmente
definidos. De esta forma, la puerta de entrada al SUIB es el RUB.
Parte o toda la informacién del RUB, es utilizada para calcular un
IFB, que permite priorizar a los beneficiarios actuales o potenciales
de los programas. La informacién RUB, se incorpora a un SIBD que
integra otras bases de datos de programas sociales y/o de entidades
oficiales nacionales. Toda la informacién de SIBD puede ser utilizada
para calcular indicadores de monitoreo y evaluacion de los progra-
mas de PS, del mismo modo la informacion almacenada en el SIBD
puede ser retornada o compartida con los programas sociales para
complementar sus propias bases de datos. En la figura 4, se ha
presentado el vinculo entre el SIBD y el SME de manera punteada
para expresar que este Gltimo componente no es frecuente en los
SUIB estudiados en América Latina.
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Tabla 4
Componentes de los Sistemas Unicos de
Informacion de Beneficiarios

Componentes |  Argentina Brasil Colombia Costa Rica Chile México
Registro Upi- v v v v v v
co Beneficia- | g 55 CADUNICO  |SISBEN SIPO Sistema CAS | Padrén de
rios (RUB) B e
eneficiarios
El sistema se | Se inicia Iniciado Iniciado en Iniciado en Iniciado 2001
inici6 con Fi- | 2001. 1993. 1991 como 1979, ha
cha FIBAPS Nuevo SISBEN tenido tres
(1998). 2004 SISBEN a modificacion
se reinicia el partir 2003. es importantes
pro-ceso con
Ficha Social
indice de Fo- o o v v v v v
calizacion de Indice de Cali- | Focalizacion | SISBEN Puntaje SIPO | Puntaje CAS | Clasificacion
Beneficiario . : ci¢
(IFB) dad deVida |en base ain- de beneficia-
ICV gresos autore- rios a partir de
(aplicacién portados una ecuacion
parcial) discriminante
Sistema de v . x o x v
:ine-l;ag;:sclé): ISci‘ster_r}_a dg_ | Integracién Cruces parcia- Integraicién No gay siste- Cogfrontg ‘de
Da-tos. entificacion | o O8] con les ad hoc arcial con ma de integra- | padrones so-
(SIBD) Nacional e'(de a-ses de cién. A partir | ciales
Tribu-tario y ases identi-ficacion | 2005, Sistema
Social SINTYS | Programas y Seg. Social | Integrado
(1999) usuarios.

Fuente: Extraido de Irarrdzaval (2004).

Desde un punto de vista meramente cronoldgico entre los seis
paises analizados pueden identificarse dos fases de creacién de los
RUB. La primera fase esta representada por Colombia, Costa Rica y
Chile, donde Colombia y Costa Rica tomaron como base el modelo
chileno para definir sus propios RUB. La segunda ola estd integrada
por Argentina, Brasil y México. Es posible hipotetizar que la primera
fase es atribuible a un contexto de crisis econémicas y su consecuen-
te restriccion presupuestaria, como fueron la crisis de la deuda y los
procesos de reforma iniciados en los noventa. La segunda fase surge
en un contexto posterior a diversas crisis financieras, como fueron
la hiperinflaciéon Argentina del 89, el efecto tequila de México 94,
la crisis de Brasil 94 y, en general los efectos de la crisis asiatica. Es
en este marco en el cual los organismos internacionales plantean la
conveniencia de incluir dentro de los programas de ajuste, meca-
nismos de proteccion social para las familias y personas vulnerables.

Si bien todos los paises incluidos en laTabla 4 manifiestan tener
IFB, se observa que su implementacion practica no es necesaria-
mente tautolégica. En la mayoria de los casos, como Brasil, Colom-
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bia, Costa Rica y Chile, la mera aplicacién del cuestionario del RUB
implica posteriormente la estimacién o calculo del IFB para priorizar
el acceso a los programas sociales. En el caso de Argentina, durante
los aflos 2001-2002, la aplicacién masiva del cuestionario FIBAPS
no implicé necesariamente el uso del indice de calidad de vida
como elemento de priorizacién de beneficiarios, sino que el RUB
sirvi6 fundamentalmente para tener el registro de los beneficiarios
actuales de los programas de emergencia. Por otra parte, también
es frecuente encontrar situaciones en las cuales los programas
sociales utilizan una combinacién de elementos como el IFB y algtin
indicador propio del programa o, el cumplimiento de algtin requisito
especifico de admisibilidad.

En cuanto a los SIBD, se aprecian situaciones muy diferentes
entre los paises. Por una parte, Argentina es el pais precursor en este
componente, ya que el Sistema de Identificacién Nacional Tributario
y Social (SINTYS) es un sistema muy amplio que incluso trasciende
la esfera de la politica social, considera aspectos tributarios y, posee
institucionalidad propia, distinta de la administracion del RUB. El
SINTYS realiza en forma regular y sistematica la integracién y pareo
de bases de datos de beneficiarios de programas sociales y otras,
estos procesamientos se realizan frecuentemente a peticién de los
propios programas sociales, a quienes se les retorna la informacion
base con un valor agregado de datos adicionales que son relevantes
para las estrategias internas de cada programa. Una situacion simi-
lar se observa en el caso de México, que ha definido un proceso de
confrontacion de los padrones de beneficiarios de los programas
sociales. Sin embargo, estos casos no son la norma, ya que la
integracion y pareo de bases de datos se producen en general en
forma ad hoc, de acuerdo a las demandas de los programas, como
es el caso de Brasil y Costa Rica. Incluso en algunos paises, como
Colombia y Chile, la consolidacién de la base RUB se realiza
manualmente, integrando las bases parciales RUB de cada territorio
en el nivel nacional. Esto significa que existe una capacidad limitada
para identificar oportunamente duplicidad de beneficiarios y otros
problemas que puedan existir en términos de focalizacién de los
beneficiarios de los programas.

Finalmente, en relacién a la existencia de un Sistema de Moni-
toreo y Evaluacién (SME) en el contexto del SUIB, actualmente este
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componente no estd estructurado de manera formal en los paises
estudiados. En todo caso, puede mencionarse que el crédito BIRF
para el Programa Bolsa Familia en Brasil, define un componente que
establecera un sistema que servird para monitorear ese programa.
Por otra parte, tanto México como Chile tienen sistemas de evalua-
cién de los programas sociales, los cuales no estan necesariamente
desarrollados en el contexto de la estrategia de PS, y tampoco utili-
zan el SUIB como fuente principal de informacién, sino encuestas
y estudios ad hoc. En forma complementaria al SME, un Sistema de
Informacion de Beneficiarios, también deberia proveer informacién
respecto de la oferta programatica disponible para ellos; es decir, de
acuerdo a las caracteristicas de cada hogar, el sistema podria proveer
informacién respeto de los programas a los que pueden acceder.

3. DESAFiOS PARA EL ESTABLECIMIENTO DE
SISTEMAS SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE
PROGRAMAS SOCIALES

Al concluir este capitulo, que ha aportado con diversos antecedentes
para la definicién de indicadores y sistemas de indicadores de segui-
miento y monitoreo de programas sociales, es importante destacar
algunos aspectos generales en el tema:

3.1 EVALUACI()N, SEGUIMIENTO Y MONITOREO NO SON ELEMENTOS
HABITUALES DE LAS POLITICAS PUBLICAS ACTUALES

En Junio de 2005 se realiz6 una importante conferencia internacio-
nal en la que se discuti6 la posibilidad de institucionalizacién de los
Sistemas de Evaluacion y Monitoreo para apoyar el proceso presu-
puestario en América Latina,’ si bien los trabajos que se presentaron
en esa oportunidad, mostraron que diversos paises tienen bastante
avanzada la institucionalizacién de sistemas de seguimiento y moni-
toreo de los programas publicos, en la practica también se constat6

9 Conferencia Regional: Hacia la Institucionalizacién de los Sistemas de Evalua-
cién y Monitoreo para Apoyar el Proceso Presupuestario en América Latina y el
Caribe 6-7 de junio; Sede del Banco Mundial, Washington DC.
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que la amplia mayoria de estos tenia baja cobertura, ya que se cir-
cunscriben a areas puntuales del quehacer del Estado o bien sélo
aspectos de inversion.

Por lo tanto, si bien se ha instaurado un desafio por institucio-
nalizar sistemas de seguimiento y monitoreo de los programas y poli-
ticas sociales, se trata de un proceso que se estd comenzando a con-
solidar. Esto significa que en algunos paises puede no existir todo
el respaldo institucional que se desearia.

3.2 EL SISTEMA SE CONSTRUYE EN ETAPAS SUCESIVAS, SIENDO LA
DEFINICION DE INDICADORES UN ASPECTO ESENCIAL

Para llegar a establecer un sistema institucionalizado de seguimiento
y monitoreo conviene comenzar por la definicién de indicadores de
gestion siguiendo los criterios y tipologias que se han presentado en
este capitulo. En este sentido, la sugerencia es iniciar la tarea demos-
trando la necesidad y conveniencia de disponer de informacién ba-
sica de monitoreo y seguimiento estructurada en base a indicadores.
Estos indicadores iniciales deben ser pocos, simples y consistentes.

3.3 TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION: UN REQUISITO
BASICO

Una vez que se comienzan a elaborar los indicadores, debe tenerse
presente de antemano que surgiran multiples demandas por conocer
esta informacién y comparar sus resultados en el tiempo y respecto
de otras iniciativas similares. Por lo tanto, el disefio de sistema de
indicadores no pasa solamente por analizar la disponibilidad de in-
formacion y la expresion numérica de estos. También debe consi-
derar desde su inicio un componente ciudadano, cémo los usuarios
de los programas y servicios pueden opinar sobre el desempefio de
éstos y como la ciudadania en general puede conocer los resultados
agregados.
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COLABORACION ENTRE PROGRAMAS Y AGENCIAS ES UNA NECESIDAD
IMPERIOSA EN ESTRATEGIAS DE PROTECCION SOCIAL

Tal como se describi6 en la segunda seccion de este documento, un
elemento caracteristico de las estrategias de proteccion social es su
integralidad, en el sentido que se definen una diversidad de iniciati-
vas y programas que apuntan a simultdneamente a mejorar la calidad
de vida de los grupos vulnerables. En este nuevo esquema ya no sera
suficiente tener sistemas de indicadores aislados o que informen
sobre el monitoreo de alguno de los componentes o programas de
la estrategia. Por definicién se requiere también informacion que
muestre integradamente los resultados de la intervencién. Esto es un
desafio, ya que en la cultura institucional del sector pdblico de mu-
chos paises latinoamericanos, la colaboracién para la transferencia
de informacion al interior del sector publico no es facil.

LA INSTAURACION DE SisTEmas UNicos D INFORMACION DE
BENEFICIARIOS DEBE SER ESCALABLE

El quinto apartado de este documento muestra algunas de las carac-
teristicas que tienen los SUIB en seis paises de América Latina. Tal
como se pudo apreciar, la instauracién de esta herramienta en cada
pais no es facil y requiere de una diversidad de procedimientos,
acuerdos y recursos. Cuando se plantea la conveniencia se esta-
blecer un SUIB en un pais determinado, sera conveniente acotarlo
a algunos programas sociales de manera de no complejizar el disefio
inicial. Sin embargo, la experiencia nos ha ensefado que una vez
que el sistema comienza a funcionar, nuevos programas comenzaran
a demostrar su interés por incorporarse al sistema y poder utilizar
su informacion. Por lo tanto, aunque en un principio se disene el
SUIB acotado para algunos programas, en la practica debe definirse
como un sistema que pueda albergar a multiples programas como
usuarios.

114



Ignacio Irarrazava

BIBLIOGRAFIA

De La Breire, Benedicte y Lindert, Kathy (2003).
Reforming Brazil’s Cadastro Unico to improve the targeting of the
Bolsa Familia Program, www.worldbank.org

Direccion de Presupuestos, Ministerio de Hacienda de Chile (2003).
Sistema de Control de Cestion y Presupuesto por Resultados. La

Experiencia Chilena. http://www.dipres.cl/fr_control.html

(2004).

Notas Técnicas. http://www.dipres.cl/fr_control.html

Irarrazaval, Ignacio (2004).
Sistemas tnicos de informacion sobre beneficiarios en América
Latina, Documento de trabajo, Banco Interamericano de Desa-
rrollo, Dialogo Regional de Politica.

Lopez, Jordi y Gadea, Albert (1992).
El control de gestion en la administracion local, Fundemi Books,
Barcelona.

Parasuranam, A.; Zeithaml, Valerie L.; Berry, Leonard.
“A conceptual model of service quality and its implications for fu-
ture research” Journal of Marketing, Vol. 49.

SONDA-FOCUS (1995).

Disero Ldgico, Sistema Nacional de Informacién Municipal,
mimeo.

115






Capitulo 4

CREDIBILIDAD Y UTILIDAD DE LOS
SISTEMAS DE MONITOREO Y EVALUACION
PARA LA TOMA DE DECISIONES:
REFLEXIONES EN BASE A EXPERIENCIAS
LATINOAMERICANAS*

ARIEL ZALTSMAN

INTRODUCCION

esde comienzos de la década de los 90, varios paises

de América Latina se han embarcado en esfuerzos destinados
a establecer el monitoreo y la evaluacién de politicas, programas y
el desempefio organizacional como practicas institucionales dentro
del sector pablico. Esta tendencia encuentra su expresién mds no-
table en la creacién de Sistemas Nacionales de Monitoreo y Evalua-
cion (M&E), algunos de los cuales han llegado a alcanzar altos grados
de sofisticacion, incluso cuando se los compara con otras expe-
riencias internacionales.

Estos sistemas tienen como propésito principal servir de base
a la toma de decisiones. Para poder cumplir con este cometido ne-
cesitan satisfacer, entre otras, dos condiciones fundamentales. La pri-
mera consiste en garantizar la credibilidad de la informacién que
generan. La segunda es asegurarse una apropiada vinculacién con
los procesos de toma de decisiones que se proponen informar. La
importancia de estas dos condiciones radica en que, cuando las mis-

* Buena parte de los argumentos que presento aqui se ha visto enriquecida por
discusiones que mantuve con Keith Mackay (especialista Senior del Departamento
de Evaluacién de Operaciones del Banco Mundial) y Yasuhiko Matsuda (especialista
Senior del Banco Mundial, sede Brasilia) en el marco de una consultoria que
realicé para dicho organismo. Por esa razén, quisiera expresarles mi
agradecimiento. Légicamente, la responsabilidad por el producto final es
exclusivamente mia.
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mas no se ven satisfechas, los resultados del monitoreo y la evalua-
cion corren el riesgo de volverse completamente irrelevantes.

Asu vez, tanto el aseguramiento de la credibilidad como el de
la apropiada vinculacién entre los ciclos de M&E y los procesos de
toma de decisiones, plantean una serie de requerimientos relaciona-
dos con las metodologias, la organizacién de procesos, y la division
de funciones entre los distintos actores involucrados, sin los cuales
no podrian verse materializados. Algunos de estos requerimientos
afectan a todos los sistemas de M&E por igual, mientras que otros
asumen caracteristicas distintas, o hasta contradictorias, depen-
diendo del objetivo y del tipo de destinatario que procuren servir.
En la medida en que la creacion de los sistemas de M&E se ve
motivada en la intencién de atender varios objetivos y a diferentes
usuarios de la informacién a la vez, la necesidad de conciliar los
requerimientos especificos de cada uno de ellos suele dar lugar al
surgimiento de una serie de desafios no siempre faciles de resolver.

El presente articulo se propone examinar un conjunto de estra-
tegias a través de las cuales los sistemas de M&E de América Latina
han procurado dar respuesta a todos estos requerimientos.

El articulo comienza, en la seccién 2, con un breve repaso de
las condiciones necesarias para asegurar la credibilidad y la adecua-
da vinculacién de los sistemas de M&E con los procesos de toma
de decisiones que se proponen informar. En la seccién 3, el articulo
identifica los cinco tipos de objetivo con los que suelen crearse los
sistemas de M&E, los principales destinatarios de la informacién aso-
ciados con cada uno de ellos, y los requerimientos a los que se nece-
sita hacer frente para poder asegurar la credibilidad y la utilidad de
los sistemas de M&E para la toma de decisiones. El apartado introdu-
ce también varias de las complicaciones que se plantean al tener que
compatibilizar los requerimientos especificos de algunos de estos
objetivos entre si. La seccién 4 presenta varias de las estrategias que
los sistemas de M&E de la region adoptaron para dar respuesta a los
requerimientos especificos de cada tipo de objetivo, mientras que
la seccién 5 analiza el modo en que las tensiones entre los mismos
se estdn viendo resueltas en la practica. El articulo concluye con la
sexta y Gltima seccién, donde se presenta una serie de reflexiones
finales.
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1. CREDIBILIDAD Y CONEXION CON EL PROCESO DE
TOMA DE DECISIONES: CONDICIONES
FUNDAMENTALES PARA LA EFECTIVIDAD DE LOS
SISTEMAS DE M&E

En un sentido amplio, puede decirse que el principal propésito de
los sistemas de M&E es informar la toma de decisiones asociada con
una multiplicidad de procesos que se desarrollan en distintos dmbi-
tos del sector publico. Entre las condiciones necesarias para que es-
tos sistemas puedan cumplir con dicha funcién de un modo efectivo,
se destacan dos. La primera consiste en que la informacién que gene-
ran presente un nivel de credibilidad suficiente como para garanti-
zarse la confianza de sus destinatarios principales. Cuando esto no
ocurre, los tomadores de decisiones tienen pocos motivos para privi-
legiar a los resultados de la evaluacion o el monitoreo por sobre la
mera opinion o las impresiones personales. La segunda condicion
que interesa hacer notar aqui es que exista una adecuada vincula-
cion entre el sistema de M&E y los procesos de toma de decisiones
que pretenden informar. Cuando esta conexién es deficiente, la in-
formacién que los sistemas producen puede terminar resultando irre-
levante, llegando a destiempo o en condiciones que dificultan su
obtencién o asimilacién. Al igual que con la falta de credibilidad,
todas estas situaciones plantean el riesgo de acabar desalentando
el uso de la informacién, poniendo de este modo en cuestiona-
miento la misma razén de ser del sistema.

A'su vez, cada una de estas dos condiciones plantea una serie
de requerimientos en términos de las metodologias, la organizacion
de procesos y la divisién de funciones entre los distintos actores
involucrados, sin los cuales no podrian verse materializadas. Co-
menzando por la credibilidad de la informacién que surge del
monitoreo y las evaluaciones que desarrollan estos sistemas, la mis-
ma demanda cuando menos un nivel de rigor metodolégico acepta-
ble y un grado de independencia suficiente como para asegurar su
relativa objetividad e imparcialidad.

El rigor metodoldgico exige contar con la capacidad técnica
suficiente como para poder garantizar la validez y la confiabilidad
de las conclusiones a las que se llega. A los fines de asegurarla, mu-
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chas veces resulta preciso encomendar al menos parte de los pro-
cesos de monitoreo y evaluacion a especialistas en la materia (Ala-
Harja y Helgason, 1999). Por otro lado, el rigor metodolégico tam-
bién requiere un apropiado equilibrio entre las actividades de moni-
toreo y de evaluacion en las que se basa el sistema. En efecto, si bien
ambos tipos de actividad resultan necesarios, el monitoreo por si solo
no genera elementos de juicio suficientes como para derivar en
conclusiones del todo fundadas. Esto se debe a que la informacion
que suele producir no resulta suficiente para profundizar en la
complejidad de los procesos que analiza, ni para identificar los
efectos e impactos de los programas o procesos evaluados. Por
contraste, la evaluacion se encuentra en mucho mejor posicion para
abordar ese tipo de andlisis pero, en la medida en que su realizacion
demanda muchos mas recursos y tiempo, por lo general, s6lo puede
aplicarse a unos pocos programas u organizaciones a la vez (Fellner,
2002; Perrin, 1998).

Desde el punto de vista de la independencia de las actividades
de monitoreo y evaluacion, lo que se trata de evitar es que el ser
“juez y parte” del proceso de evaluacion dé lugar a sesgos no desea-
dos. De alli que, al menos en principio, se considere preferible dejar
estas actividades en manos de agentes externos a los programas u
organizaciones a evaluar.

Por su parte, la conexion de las actividades de monitoreo y eva-
luacién que desarrollan estos sistemas con los procesos de toma de
decisiones a los que procuran informar plantea, al menos, cuatro re-
querimientos basicos. El primero de ellos es que las preguntas a las
que la evaluacién y el monitoreo intentan dar respuesta guarden la
debida relacién con las necesidades de informacién de sus destina-
tarios. De lo contrario, resulta poco probable que los mismos la
encuentren Util y hagan uso de ella. La forma mas directa de asegurar
la relevancia de los resultados del monitoreo y las evaluaciones es
involucrando a sus destinatarios en la definicién de los programas
y aspectos del desempefio a evaluar (Mokate, 2000).

El segundo requerimiento al que los esfuerzos por asegurar una
apropiada conexion con los procesos de toma de decisiones deben
hacer frente consiste en que existan las condiciones para que los des-
tinatarios de la informacién puedan contar con ella en el momento

120



Ariel Zaltsman

en que la necesitan. Este requerimiento suele ser dificil de lograr
dado que, con excepcion del ciclo presupuestario, el momento en
que la informacién va a hacer falta es dificil de prever y, muchas ve-
ces, varia con el destinatario de la informacién del que se trate. El
abordaje con el que, a menudo, se intenta dar respuesta a este pro-
blema consiste en reducir los tiempos asignados a la realizacion de
las evaluaciones y el monitoreo. Sin embargo, esto plantea a su vez
la dificultad de que, antes de poder establecer si estan funcionando
adecuadamente, muchos programas requieren un tiempo de madu-
racién mds o menos prolongado con lo cual, si las evaluaciones o
los ciclos de monitoreo no respetan estos tiempos, pueden terminar
conduciendo a conclusiones erradas (Ala-Harja y Helgason, 1999).

Un tercer requerimiento importante es que la informacién que
surge del monitoreo y la evaluacién les resulte debidamente accesi-
ble a sus destinatarios. Para ello, como sostiene Behn (2003), los re-
sultados de la evaluacién y el monitoreo deben ser faciles de acceder
“tanto fisica como psicolégicamente”. En otras palabras, la mera
disponibilidad de los informes que producen los sistemas de M&E,
por si misma, no resulta suficiente. Ademas, es preciso que los desti-
natarios de la informacién sean concientes de su existencia y dispo-
nibilidad, y que se la presente de una manera clara, y facil de proce-
sary comprender. En la practica, resulta comln que esto no sea asi.
A menudo, los informes de M&E estan redactados en un lenguaje
excesivamente técnico que resulta muchas veces dificil de compren-
der incluso para personas con altos niveles de calificacién. Al mismo
tiempo, la gran extension de la mayoria de estos informes también
conspira contra la probabilidad de que se los lea y use.

Por Gltimo, el cuarto requerimiento que interesa hacer notar
aqui, es que los destinatarios de la informacién cuenten con los in-
centivos necesarios para hacer uso de ella. Adn cuando las preguntas
que el monitoreo y la evaluacién abordan guarden relacién con las
necesidades de informacién de los destinatarios de esta Gltima, y sus
resultados se hagan disponibles de manera oportuna y facil de asi-
milar, el uso de la informacién proveniente de las evaluaciones y el
monitoreo —y de la investigaciéon empirica en general— suele
enfrentar una variedad de barreras, tanto cognitivas, como organiza-
cionales y politicas (Weiss y Bucuvalas, 1980). Para ayudar a supe-
rarlas, se considera habitualmente necesario establecer mecanismos
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de incentivo ad-hoc que, ya sea por medio de la concientizacion
respecto de la importancia de hacer uso de esta informacion, del
reconocimiento por su uso efectivo o la penalizacién de situaciones
en las que no se tiene en cuenta, procuran contrarrestar los efectos
de aquellas barreras (Ala-Harja y Helgason, 1999).

2. OBJETIVOS Y PRINCIPALES DESTINATARIOS DE
LOS SISTEMAS DE M&E, Y SUS REQUERIMIENTOS
PARA ASEGURAR LA CREDIBILIDAD Y LA ADECUADA
CONEXION CON LA TOMA DE DECISIONES

Algunos de los requerimientos asociados con el aseguramiento de
la credibilidad y la conexién de los sistemas de M&E con los proce-
sos de toma de decisiones afectan a todos los sistemas por igual. Tal
es, fundamentalmente, el caso de la necesidad de que la informacion
les llegue a sus destinatarios a tiempo para la toma de decisiones,
de que la misma les resulte debidamente accesible, y la de contrar-
restar los factores que desalientan su uso a través de incentivos con-
cretos. Pero en el caso de los requerimientos restantes, se plantean
diferencias importantes en funcién del objetivo y del tipo de desti-
natario que los sistemas de M&E procuran servir.

Comencemos por identificar los distintos tipos de objetivos y
de destinatarios que los sistemas de M&E suelen estar dirigidos a
atender. Si bien el lenguaje especifico con el que se ven formulados
puede variar de un caso a otro, los objetivos declarados de los siste-
mas de M&E pueden categorizarse generalmente en uno de los cinco
tipos siguientes. El primero de ellos es apoyar la identificacion de
prioridades y la planificacién estratégica del gobierno a nivel glo-
bal. El segundo es servir de base a la formulacién de politicas secto-
riales, y al disefio y mejoramiento de programas. El tercero consiste
en informar el proceso de asignacion presupuestaria. El cuarto, en
inducir el mejoramiento continuo de la gestion organizacional; y el
quinto, en posibilitar la responsabilizacién con base en los resulta-
dos y el desempefio. A su vez, cada uno de estos objetivos esta orien-
tado a atender las necesidades de informacién de un determinado
tipo de actor.
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Cuando el objetivo del monitoreo y la evaluacién es apoyar la
identificacion de prioridades de politica piblica y la planificacion es-
tratégica a nivel global, los principales destinatarios de la informa-
cién se encuentran en los ministerios de planificacién, en otros
ministerios centrales de gobierno, o en el gabinete de ministros. Lo
que la evaluacién y el monitoreo permiten hacer, en este sentido,
es determinar el grado en que el programa de gobierno esta cum-
pliendo con sus objetivos centrales y, en base a los elementos de jui-
cio generados, sopesar la posible necesidad de redefinir prioridades
o de reforzar los esfuerzos enfocados en las dreas de politica piblica
que mas lo necesitan.

En los casos en que los sistemas de M&E tienen por principal
objetivo el de servir de base a la formulacion y el mejoramiento de
politicas sectoriales y programas, los principales destinatarios de la
informacién generada se encuentran generalmente ubicados en los
ministerios responsables de las distintas areas de politica piblica o
desde otras instituciones asociadas con el disefo y la implementa-
cién de los programas. El monitoreo y la evaluacion se encuentran
en condiciones de abordar este objetivo al menos de tres formas. Pri-
mero, a través de la puesta a prueba de programas piloto (Weiss,
1998). Segundo, ayudando a identificar la posible necesidad de ajus-
tes en las politicas y los programas durante su implementacion (Che-
limsky, 1985 y 1995; Leeuw y Sonnichsen, 1994; Weiss, 1998). Fi-
nalmente, el conocimiento generado a través de la evaluacién y el
monitoreo de politicas permite extraer lecciones acerca de las estrate-
gias que resultaron efectivas y las que no en el pasado, de manera tal
de poder hacer uso de ellas en el momento de disefiar nuevas poli-
ticas y programas (Chelimsky, 1995).

Cuando el monitoreo y la evaluacién apuntan a informar el
proceso de asignacion presupuestaria, los principales destinatarios
de la informacién que producen son los agentes encargados de for-
mular, debatir y aprobar el presupuesto. Estos agentes pueden estar
ubicados en distintos espacios institucionales, tales como la oficina
nacional de presupuesto, el Parlamento, y las divisiones encargadas
de formular las propuestas de presupuesto que las organizaciones
publicas y los ministerios elevan a la oficina nacional de presupues-
to. En la medida en que los recursos fiscales son siempre limitados,
resulta fundamental tener conocimiento acerca de cuéles de las poli-
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ticas y los programas que se estan siendo financiados funcionan del
modo esperado y cudles no. Al mismo tiempo, los resultados de la
evaluacién y el monitoreo permiten formarse una idea acerca de
cuales podrian llegar a ser los potenciales beneficios y costos de rea-
signar recursos entre un programay otro (Joyce y Sieg, 2000; Joyce,
2003; Hilton y Joyce, 2003).

En los casos en que el monitoreo y la evaluacién tienen por ob-
jetivo inducir el mejoramiento continuo de la gestion organizacional,
los principales destinatarios de la informacién generada son las
autoridades y los distintos niveles gerenciales de las organizaciones
evaluadas. Los aportes que la evaluacién y el monitoreo estan en
condiciones de realizar son cuanto menos tres. En primer lugar, con-
tribuyen a encauzar la atencion de las organizaciones hacia su pro-
pio desempefio y los resultados de su gestion. Generalmente, esto
contribuye a reforzar el pensamiento estratégico dentro de las mis-
mas (Kettl, 1997). Segundo, el monitoreo y la evaluacién de la ges-
tién sirven para orientar la toma de decisiones en los distintos niveles
de manera tal de poder mejorar la calidad, la eficacia y la eficiencia
de los distintos procesos organizacionales (Leeuw y Sonnichsen,
1994; Kettl, 1997). Por tltimo, en base a la identificacion de los acier-
tos y desaciertos pasados, la evaluacion y el monitoreo pueden dar
lugar al “aprendizaje organizacional” (Argyris y Schon, 1978)."

Por Gltimo, en los casos en los que el monitoreo y la evaluacién
tienen por proposito posibilitar la responsabilizacion con base en los
resultados de la gestion y el desempeno, la informacién producida
tiene por destinatarios a todos aquéllos que delegan responsabili-

' Argyris y Schon (1978) distinguen el aprendizaje organizacional del individual.
Estos autores plantean que, si bien la Gnica forma en que las organizaciones pueden
aprender es a través de las experiencias y las acciones de los individuos que las
integran, el aprendizaje organizacional trasciende los procesos de aprendizaje de
los propios individuos. Para que estos tltimos se vean traducidos en el primero,
deben Ilegar a verse plasmados en la memoria y en las rutinas de la organizacién.
Esto incluye tanto a los procedimientos, las reglas y las convenciones
organizacionales, como a los modos de pensar, sus estrategias y tecnologias. En
sintesis, para tener lugar, el aprendizaje organizacional requiere que los apren-
dizajes de los individuos se vean reflejados en sus procesos y rutinas de manera
duradera. De lo contrario, cabe hablar de aprendizaje individual, pero no de
aprendizaje organizacional.
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dades en agentes del sector publico, ya sea desde dentro o desde
fuera del mismo. En el primer caso, se incluye a las autoridades po-
liticas electas, a los funcionarios designados por ellas (Ministros, Se-
cretarios, Subsecretarios de Estado), a los funcionarios de carrera 'y
demas servidores piblicos. En el segundo, se encuentran los benefi-
ciarios de los servicios publicos, las organizaciones de la sociedad
civil y la ciudadania en general. En este sentido, lo que el monitoreo
y la evaluacion proporcionan es la informacién necesaria para esta-
blecer en qué grado las responsabilidades delegadas estan siendo
cumplidas de acuerdo a lo esperado (State Services Commission,
1999). A su vez, los hallazgos del monitoreo y la evaluacién permi-
ten aumentar la transparencia de los procesos relacionados con el
uso y los resultados alcanzados con los recursos publicos (Mora
Quirds, 2000).

Cuadro 1
Principales destinatarios de los resultados del monitoreo y la
evaluacion asociados con cada tipo de objetivo

Tipo de objetivo Principales destinatarios de la informacién

Planificacion estratégica a nivel | =Ministerio de planificacion

global =Otros ministerios centrales de gobierno

=Gabinete nacional

Formulacién y mejoramiento de | =Ministerios sectoriales
oliticas sectoriales y programas S

P Y Prog =Otras instituciones responsables por el
disefio y la implementacién de programas

Asignacion presupuestaria =Oficina nacional de presupuesto

=Parlamento

= Divisiones de presupuesto de los ministerios
sectoriales y las agencias publicas

Mejoramiento de la gestion = Autoridades y distintos niveles gerenciales
organizacional de la organizacion

Responsabilizacion con base en | =Cijudadania
los resultados y el desempeio

=Organizaciones de la sociedad civil
=Organismos de auditorfa y control
=Parlamento

=Presidente de la Republica
=Ministros

= Funcionarios de distintos niveles jerdrquicos

Fuente: Elaboracién propia
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Los requerimientos relacionados con el aseguramiento de la
credibilidad externa de la informacién generada son particularmente
importantes en los casos en que los destinatarios de la misma no for-
man parte de la organizacién o el programa evaluados. Como hemos
visto, tal es la situacion que se presenta cuando el sistema de M&E
estd orientado a servir de base a la planificacién y a la identificacion
de prioridades estratégicas del gobierno; a apoyar la formulacién de
politicas y el diseno de programas; a informar la formulacién del pre-
supuesto nacional, o a posibilitar la responsabilizacién con base en
los resultados y el desempefio. En cambio, en los casos en que el
monitoreo y la evaluacién estdn dirigidos a atender las necesidades
de informacién de los agentes internos a la organizacién o al progra-
ma evaluados y a servir de base para el aprendizaje organizacional,
la preocupacion por la objetividad de las evaluaciones asume una
importancia relativamente menor. En estos casos, lo que se prioriza
es el involucramiento de los propios destinatarios de la informacion
en el proceso (Ala-Harja y Helgason, 1999).

Esto se ve reflejado de varias formas. Por un lado, la necesidad
de asegurar una adecuada apropiacién del conocimiento generado
a través de estas actividades, lleva a que la autoevaluacion y otros
abordajes de evaluacién que otorgan un gran protagonismo a los
agentes internos de la organizacién o programa evaluados se consi-
deren no sélo aceptables, sino incluso deseables (Chelimsky, 1997;
Ala-Harja y Helgason, 1999). Cuando éste es el objetivo principal,
lo que se recomienda es que las propias organizaciones y los progra-
mas evaluados jueguen un rol central tanto en la definicion de qué
aspectos del desempeno evaluar como en la misma ejecucién de los
procesos de evaluacion. Esto evidentemente contrasta con las situa-
ciones en las que las evaluaciones y el monitoreo tienen por princi-
pales destinatarios a agentes externos, ya que la opcion por la evalua-
cién interna implica un costo en términos de su credibilidad externa.
Al mismo tiempo, a menos que se recurra a la bisqueda de ayuda
especializada por fuera de la organizacién, también puede traer
aparejado un costo en términos de su rigurosidad, dado que las orga-
nizaciones rara vez cuentan con las capacidades técnicas que esta
dltima requiere. Pero, como sugieren distintos estudios, las organiza-
ciones publicas tienden a ser mas receptivas a la informacion genera-
da internamente, que la que surge de evaluaciones externas —la
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que, a menudo, es percibida como poco relevante e incluso, ame-
nazante (Rist, 1994).

Es importante hacer notar que, atin en los casos en que asegurar
la credibilidad externa de los resultados de la evaluacién y el moni-
toreo es primordial, los requerimientos identificados mas arriba pre-
sentan diferencias importantes dependiendo de cudl sea el tipo de
usuario de informacién cuyas necesidades se intente atender. Esto
es asi debido a la necesidad de conciliar los requerimientos asocia-
dos con la credibilidad de la informacién generada con los del ase-
guramiento de su relevancia y la probabilidad de que termine siendo
apropiada por sus destinatarios. La credibilidad del sistema puede
verse garantizada a través de la independencia del evaluador respec-
to de los programas o procesos evaluados. En este sentido, el con-
trol del proceso de evaluacién puede quedar en manos de los desti-
natarios de la informacion o de cualquier agente o entidad cuya dis-
tancia respecto de la organizacion o el programa evaluados sea mds
grande. Sin embargo, para poder asegurar también la relevancia de
la informacién que surge de las evaluaciones y el monitoreo y la
suficiente receptividad por parte de sus destinatarios finales se
necesita a su vez dejar la decisién sobre qué evaluar lo mas cerca
posible de sus usuarios esperados. Como veremos a continuacion,
esto lleva a que el punto de equilibrio entre estas dos necesidades
potencialmente contrapuestas varie de acuerdo con el objetivo y el
tipo de destinatario de la informacion a los que los sistemas de M&E
procuren dar respuesta.

Cuando el objetivo es atender las necesidades de informacién
de los organismos responsables por la planificacion global del
gobierno, la mejor manera de asegurar la relevancia de la informa-
cién que genera el sistema es otorgdndoles a los mismos un rol
protagdnico en la identificacién de las politicas, los programas, y los
aspectos de su desempefio que el sistema de M&E habra de evaluar.
Por su parte, la imparcialidad de las evaluaciones que realice el sis-
tema puede verse garantizada asignandole el control de los procesos
de M&E a ese mismo organismo, o encomendandoselo a una enti-
dad distinta e independiente de las organizaciones y los programas
que se procura evaluar.
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Algo similar ocurre cuando el sistema de M&E estd orientado
a producir informacion que sirva de base para la formulacién de
politicas sectoriales y/o el disefo de programas. El modo mas
oportuno de asegurar que la informacién generada responda a las
necesidades de los ministerios u organismos encargados de dichas
funciones es haciéndolos responsables o, cuanto menos, participes
de la decisién sobre qué evaluar. Si, ademas de esto ultimo, se
delegara también en ellos o en otra entidad externa e independiente
la administracion del sistema y la supervisién de los procesos de
M&E, los requerimientos asociados con el aseguramiento de la
credibilidad de la informacién se verian igualmente satisfechos.

Cuando la orientacion del sistema M&E es la de informar el
proceso de asignacion presupuestaria, tanto los requerimientos
asociados con la credibilidad de la informacién como los rela-
cionados con la relevancia de los procesos de M&E plantean la
necesidad de otorgarle el mayor protagonismo a las unidades institu-
cionales responsables de esta funcién. Mas concretamente, pensan-
do en los procesos de evaluacién destinados a informar la asignacion
de recursos entre los distintos ministerios, organizaciones y progra-
mas incluidos en el presupuesto, para que las preguntas que el moni-
toreo y la evaluacion abordan resulten relevantes, se necesita una
visién de conjunto de la totalidad del sector pdblico que ningin mi-
nisterio sectorial podria ofrecer. Al mismo tiempo, se requiere un
nivel de compenetracion con la capacidad fiscal del gobierno con
el que sélo la autoridad presupuestaria y, posiblemente también, el
Parlamento pueden contar. A su vez, en la medida en que los pro-
cesos de M&E podrian derivar en la reasignacién de recursos entre
ministerios sectoriales, si el control de dichos procesos quedara en
manos de los mismos ministerios, la credibilidad de la informacién
que generan podria verse seriamente cuestionada. En sintesis, cuan-
do el objetivo del monitoreo y la evaluacién es informar el proceso
de asignacion presupuestaria entre ministerios sectoriales, organis-
mos y programas publicos, otorgarle el control del sistema a la auto-
ridad presupuestaria se perfila como la mejor opcién.

Por dltimo, en los casos en que el objetivo del monitoreo y la
evaluacion es posibilitar la responsabilizacion con base en el desem-
pefio, se presentan dos situaciones posibles. Por un lado, cuando la
relacion de responsabilizacion en cuestion esta planteada entre dis-
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tintos niveles jerdrquicos dentro del propio sector publico (autori-
dades electas, funcionarios designados, funcionarios de carrera y sus
subordinados), se necesita que los agentes o unidades organizacio-
nales que delegan las responsabilidades o funciones a evaluar
cuenten con la posibilidad de definir o, cuanto menos, influenciar
las decisiones sobre en qué centrar las evaluaciones. Como sucede
con los demas objetivos, a efecto de asegurar la independencia de
las evaluaciones, es preciso que su realizacién quede a cargo de
agentes distintos de los que se somete a evaluacién. Por otro lado,
cuando lo que se pretende es hacer uso de esta informacion para
viabilizar la responsabilizacién de los distintos agentes del sector
publico de cara a la sociedad, lo ideal es que tanto la responsabilidad
de decidir qué evaluar como el control de los procesos de M&E pro-
piamente dicho recaiga sobre alguna entidad independiente (audito-
rias nacionales, contralorias, etc.) o directamente externa al sector
publico (comisiones de expertos independientes, etc.).

El hecho de que los sistemas de M&E se creen generalmente
con el propésito de atender mas de uno de estos objetivos y las nece-
sidades de informacién de diferentes tipos de actores a la vez plantea
el desafio de tener que conciliar los requerimientos de cada uno de
ellos en particular. A manera de ilustracién, cuando un sistema de
M&E estd orientado a inducir el mejoramiento de la gestion a través
del aprendizaje organizacional y a posibilitar la responsabilizacion
con base en el desempeno, se ve enfrentado al dilema de si enco-
mendar la decisién sobre qué aspectos del desempeno evaluar y/o
la ejecucion de los procesos de evaluacion a las propias organiza-
ciones evaluadas (como lo requeriria el primero de estos dos obje-
tivos) o a alguna entidad independiente o externa a las mismas (como
lo demandaria el segundo). Del mismo modo, cuando los objetivos
del sistema son servir de base a la formulacién de politicas secto-
riales y programas e informar la elaboracién y la discusién del presu-
puesto nacional, la disyuntiva que surge es entre asignar la decision
sobre qué evaluar a los ministerios sectoriales o al organismo a cargo
de la preparacion del presupuesto. Esta clase de interrogante se
presenta para muchas de las combinaciones entre objetivos y tipos
de actor que los sistemas de M&E aspiran a servir. Logicamente,
cuanto mayor es el nimero de objetivos y tipos de actor para los que
los sistemas procuran producir informacion, mas dificil es también
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resolver las tensiones entre estos requerimientos contrapuestos de
un modo equilibrado.

3. LOS SISTEMAS DE M&E DE LA REGION Y SUS
ESTRATEGIAS PARA ASEGURAR LA CREDIBILIDAD Y
UNA ADECUADA CONEXION CON LOS PROCESOS DE
TOMA DE DECISIONES

En la presente seccién nos proponemos examinar el modo en que
varios sistemas de M&E de América Latina estan dando respuesta a
los distintos requerimientos planteados mas arriba. Como veremos,
en algunos casos las estrategias utilizadas resultan mas exitosas que
en otros. Los ejemplos a analizar provienen de siete sistemas de M&E
de la regién: el Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero de la Ofici-
na Nacional de Presupuesto, el Sistema de Informacion, Evaluacion
y Monitoreo de Programas Sociales (SIEMPRO) y el sistema de moni-
toreo del programa Carta Compromiso con el Ciudadano en la Ar-
gentina; el Sistema de Control de Gestién en Chile; el Sistema Nacio-
nal de Evaluacién de Resultados de la Gestion Piblica (SINERGIA)
en Colombia; el Sistema Nacional de Evaluacién (SINE) en Costa
Rica; y el Sistema de Evaluacion de la Gestion Piblica por Resultados
(SEV) en Uruguay. Comenzaremos por los requerimientos que afec-
tan a todos los sistemas por igual, para pasar seguidamente a consi-
derar los que varfan de acuerdo con el tipo de objetivo y de actor
que los sistemas procuran atender.

3.1 SINCRONIZACION CON LOS PROCESOS DE TOMA DE DECISIONES

Como hemos visto, el primero de estos requerimientos es que la
informacion que producen los sistemas de M&E Ilegue a sus destina-
tarios de manera oportuna. En este caso, interesa reparar en dos
ejemplos. Ambos se centran en el modo en que los ciclos de M&E
se insertan en los de la programacion presupuestaria dado que, a
diferencia de lo que ocurre con otros procesos de toma de deci-
siones, los tiempos del ciclo presupuestario se encuentran claramen-
te pautados y, por lo tanto, resultan comparativamente faciles de
anticipar. Uno de los ejemplos en cuestion refleja una situacién en
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la que los dos ciclos se encuentran relativamente bien sincronizados.
En el otro, en cambio, el desarrollo de los procesos se produce a des-
tiempo.

El primer caso corresponde al Sistema de Control de Gestién
de Chile. El sistema esta basado en tres mecanismos de evaluacién
(las Evaluaciones de Programas Gubernamentales, las Evaluaciones
de Impacto, y las Evaluaciones Comprensivas del Gasto) y dos de
monitoreo del desempeno institucional (los indicadores de desem-
pefo y el esquema de seguimiento del Programa de Mejoramiento
de la Gestion).? Los dos procesos de mecanismos de monitoreo y las
Evaluaciones de Programas Gubernamentales se completan en un
plazo lo suficientemente corto como para que sus resultados puedan
ser incorporados al proceso de formulacién presupuestaria del afo
siguiente. En el caso de los otros dos mecanismos, el desarrollo de
las evaluaciones demanda mas tiempo y, por lo tanto, sus conclusio-
nes sélo Ilegan a tiempo para ser consideradas en el ano siguiente
al que se las completé. Por otra parte, al momento de entregar sus
proyectos de presupuesto a la Direccién de Presupuestos, las insti-
tuciones presentan también las metas de desempefo que se propo-
nen alcanzar el afio siguiente, lo que permite analizar esas propues-
tas a la luz de los planes de actividad y resultados que se proponen
[levar adelante (Guzman, 2003).

El segundo ejemplo proviene del modo en que los ciclos de
monitoreo que desarrolla SINERGIA, en Colombia, estaban ensam-
blados con los de presupuestacién —al menos hasta 2002. En ese
caso, la definicion de las metas de desempeno de las organizaciones
evaluadas correspondientes al plan nacional de desarrollo aprobado
por cada nueva gestion de gobierno recién se completaba a comien-
zos del segundo de los cuatro afos que dura cada administracion.
En consecuencia, los resultados del monitoreo del grado de cum-
plimiento con esas metas recién llegaba a sus destinatarios a finales
de ese segundo ano —es decir después de que el Departamento
Nacional de Planeacién hubiera elaborado el presupuesto de inver-
sion de las entidades evaluadas tanto para el primero como para el
segundo afo de vigencia del plan nacional de desarrollo. En pala-

2 Una caracterizacién detallada de este sistema y sus distintos mecanismos de M&E
puede encontrarse en Guzman (2003) y Armijo (2003).
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bras de Cunill Grau y Ospina Bozzi (2003) “la presupuestacién de
la inversion [iba] adelante y la evaluacion [...] a la saga. De alli que
la evaluacién no [tuviera] una incidencia directa en la orientacion
de las prioridades de gasto”.

3.2 ACCESIBILIDAD DE LA INFORMACION GENERADA

Ademds de asegurar que la informacion que producen se encuentre
a disposicion de sus destinatarios de manera oportuna, los sistemas
de M&E se ven enfrentados a la necesidad de generar condiciones
para facilitar su lectura, procesamiento y asimilacion. Como vimos
anteriormente, el acceso a los resultados de la evaluacion y el
monitoreo suele verse obstaculizado por la falta de conocimiento
sobre su existencia y disponibilidad, y por la inadecuacién de los
medios a través de los cuales se les hacen llegar a sus usuarios espe-
rados. El ejemplo mas clasico es el de los informes de evaluacion
sumamente extensos y redactados en lenguaje demasiado técnico,
lo que dificulta y termina desalentando su lectura. En este sentido,
algunos de los sistemas de la region han comenzado a dar pasos
orientados a evitar este tipo de situaciones.

Ademas de producir informes impresos para ser entregados a
sus destinatarios mas directos, todos los sistemas de M&E considera-
dos aqui difunden al menos parte de la informacién que generan a
través de internet. Por esta via se pretende otorgarle a esta informa-
cién caracter publico. Sin embargo, a menudo, la gran mayoria de
la poblacién no esta al tanto de su existencia. A fin de aumentar la
visibilidad pdblica de la informacién generada, el sistema de M&E
de Costa Rica (SINE) complementa la difusién electrénica con la pu-
blicacién a través de conferencias de prensa, y con realizacion de
actividades de sensibilizacién y entrenamiento en la interpretacion
de la informacion destinadas a los agentes de prensa (Mora Quirds,
2003). En el contexto del programa Carta Compromiso con el Ciu-
dadano de Argentina, uno de los criterios que se utilizan para califi-
car el desempeno de las organizaciones participantes es la adecua-
cién de sus estrategias de difusién publica de los estandares de
calidad y los resultados de las evaluaciones de desempefio (Zalts-
man, 2004). Por dltimo, en Colombia, la informacién que produce
SINERGIA se divulga también a través de foros publicos y productos
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audiovisuales, y se impulsa su discusién a través de programas
televisivos y radiales (National Planning Department - SINERGIA,
2005).

Desde el punto de vista de la facilitacion de la lectura y la com-
prension de la informacién, los ejemplos mds interesantes provienen
de los sistemas de M&E de Chile, Colombia y Uruguay. En Chile, el
Sistema de Control de Gestion acompana todos sus informes de
evaluacion con resimenes ejecutivos mucho mas breves, y sintetiza
la informacién generada a través de sus distintos mecanismos de
M&E en unos informes conocidos como Balances de Gestion Inte-
gral, disponibles para cada institucién por separado (Guzman, 2003;
Armijo, 2003). En Colombia y en Uruguay, respectivamente, SINERGIA
y el SEV difunden parte de la informacién a través de boletines que
hacen amplio uso de graficos y colores y estan redactados en
lenguaje simple.?

3.3 INDUCCION DEL USO DE LA INFORMACION

En general, el principal incentivo con el que cuentan los destinatarios
de la informacién para tomar en cuenta los resultados del monitoreo
y la evaluacion se origina en la misma individualizacion del desem-
pefio de las organizaciones y los programas evaluados. Esto los deja
expuestos a la posibilidad de tener que rendir cuentas por el desem-
pefo propio (en el caso de las unidades organizacionales o progra-
mas evaluados) o por las decisiones que actores externos (los mi-
nisterios responsables por los programas evaluados, los formuladores
del presupuesto, organismos estatales de control y entidades de la
sociedad civil) tomaron a raiz de él. Sin embargo, en la medida en
que el uso de esta informacién por parte de aquéllos que podrian
reclamar cuentas también tiende a ser limitado, la individualizacion
y la publicacién de las mediciones de desempefio, por si solas, rara
vez conducen a los cambios de conducta esperados. En la Argen-
tina, el programa Carta Compromiso con el Ciudadano ha institucio-
nalizado una serie de premios anuales al buen desempefio, de carac-

3 Ver http://www.clad.org.ve/siare/innotend/evaluacion/colombia/uso.html, http://
www.clad.org.ve/siare/innotend/evaluacion/uruguay/uso.html (16-09-2005).
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ter simbdlico, con el que procura reforzar estos efectos (Halliburton
y Baxendale, 2001). Por su parte, los sistemas de M&E de Colom-
bia y Costa Rica tienen o han tenido bajo analisis la posibilidad de
incorporar una serie de mecanismos de incentivo presupuestarios
al buen desempefio con el mismo propésito pero, hasta el momento,
no han llegado a implementarlos.*

El ejemplo de estrategia de induccién del uso de los resultados
de las evaluaciones y el monitoreo mas sofisticado proviene de Chi-
le. Alli el Sistema de Control de Gestiéon combina el empleo de los
asi llamados “Compromisos Institucionales” con un decidido impul-
so, por parte de la influyente Direccién de Presupuestos del Ministe-
rio de Hacienda (DIPRES), a la incorporacién de todo este cimulo
de informacién en el proceso de formulacién del presupuesto nacio-
nal. A través de los Compromisos Institucionales, las agencias res-
ponsables por los programas evaluados se comprometen a imple-
mentar las recomendaciones que surgieron de las evaluaciones en
un plazo determinado. A partir de la firma de esos acuerdos, y al
igual que con el resto de la informacién sobre desempefio, la unidad
responsable por el sistema realiza un seguimiento del grado en que
cada agencia cumple con los mismos (Guzman, 2003).

Como se mencioné mas arriba, los requerimientos de la credi-
bilidad y la apropiada conexion entre los sistemas de M&E y los pro-
cesos de toma de decisiones que analizaremos en el resto de esta
seccién asumen caracteristicas distintas segln el objetivo y el tipo
de usuario de informacion que los sistemas procuren atender.

3.4 RIGOR METODOLOGICO

La preocupacion por garantizar el rigor metodolégico de los proce-
sos de evaluaciéon y monitoreo es mayor cuando los destinatarios
principales de la informacién son externos a la organizacion o al
programa evaluados que cuando se encuentran al interior de los
mismos. Esto puede verse reflejado, en alguna medida, en el hecho
de que, entre los distintos sistemas de M&E que examinamos aqui,

4 Ver http://www.clad.org.ve/siare/innotend/evaluacion/colombia/uso.html, http://

www.clad.org.ve/siare/innotend/evaluacion/uruguay/uso.html (16-09-2005).
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los que ponen mayor énfasis en asegurar la rigurosidad de la infor-
macion y las conclusiones que se extraen de ella se encuentren entre
los primeros. Mds concretamente, el Sistema de Control de Gestién
de Chile, el SIEMPRO en la Argentina, y SINERGIA en Colombia tie-
nen entre sus objetivos los de servir de base a la planificacién, al
diseno y al mejoramiento de programas, a la formulacién del presu-
puesto nacional y/o a la responsabilizacién con base en el desem-
pefo. En los tres casos, los principales destinatarios de la informacion
se encuentran fuera de las instituciones y los programas evaluados.
En linea con estos objetivos, los tres sistemas hacen uso combinado
del monitoreo y la evaluacion, lo que les permite llevar a cabo un ana-
lisis mas pormenorizado del desempefio de las intervenciones que
evallan e identificar sus resultados con un grado de confiabilidad
y precision relativamente elevados. Para ello, se valen de estrategias
de evaluacion sofisticadas que incluyen el uso de disefios cuasi-
experimentales, una amplia variedad de técnicas de andlisis cuan-
titativo y estudios de caso en profundidad.® A su vez, en el caso par-
ticular del Sistema de Control de Gestion de Chile, la informacion
que alimenta los mecanismos de monitoreo es sometida a una serie
de controles de calidad (Guzman, 2003).°

En cambio, tanto el sistema de seguimiento del programa Carta
Compromiso con el Ciudadano, en la Argentina, como las autoeva-
luaciones en las que se basé SINERGIA, en sus primeros aios de exis-
tencia, se han valido exclusivamente del monitoreo del desempefo
y han descansando en mucho mayor medida en las capacidades
técnicas internas a las organizaciones evaluadas. Sin desmedro de
ello, y especialmente en el caso del programa Carta Compromiso con

> Ver http://www.siempro.gov.ar (02-05-2004); http://www.dnp.gov.co (25-06-2005),
y Banco Mundial (2005).

®  Es importante hacer notar que no todos los sistemas de M&E orientados a atender
las necesidades de informacién de actores externos a las organizaciones y los
programas evaluados aplican este tipo de abordajes y metodologias. Tal es el caso
del SINE en Costa Rica (Mora Quirés, 2003), del Sistema de Seguimiento -Fisico
Financiero de la Oficina Nacional de Presupuesto en la Argentina (Zaltsman, 2004)
y del SEV en Uruguay (Freijido, 2003). Ademds, hasta el momento, ninguno de
estos sistemas ha desarrollado tampoco mecanismos de control de calidad de la
informacién que los organismos y los programas sometidos al monitoreo les
proporcionan.
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el Ciudadano, las organizaciones han contado con una importante
cuota de apoyo técnico de parte de la unidad central del sistema.

3.5 INDEPENDENCIA E IMPARCIALIDAD

De un modo similar, los sistemas orientados a atender las nece-
sidades de informacion de actores externos a las instituciones y los
programas evaluados tienden a poner mayor empefio en asegurar
la independencia y la imparcialidad de la informacién que producen
que los que tienen por principales destinatarios a los mismos objetos
de evaluacién. Esto se ve reflejado con bastante claridad en el
contraste que media entre los tres sistemas de M&E que acabamos
de considerar (SIEMPRO, SINERGIA y Sistema de Control de Ges-
tion), el sistema de seguimiento del programa Carta Compromiso
con el Ciudadano en la Argentina, y la estrategia de monitoreo del
desempefio institucional que emple6 SINERGIA durante sus prime-
ros afos de existencia.

En los tres primeros casos, la realizacién de las evaluaciones
propiamente dichas se subcontrata a consultores y especialistas
externos, seleccionados en base a concursos publicos y abiertos. A
su vez, en el proceso de monitoreo, si bien las propias organizacio-
nes y los programas sujetos a seguimiento intervienen en la defini-
cién de los indicadores y las metas y son los que proporcionan la
informacién que le sirve de base, tanto el andlisis de la informacién
como la elaboracion de los informes en los que resulta se centralizan
en las unidades coordinadoras de los sistemas, sin darles mayor par-
ticipacion a las instituciones y los programas monitoreados (Armijo,
2003; Ospina Bozzi y Ochoa, 2003; Zaltsman, 2004).

En cambio, en el contexto del programa Carta Compromiso con
el Ciudadano en la Argentina y de la estrategia de seguimiento del
desempeno institucional que utilizé SINERGIA en los primeros afios
después de su creacion, la distribucion de funciones asumié carac-
teristicas bastante diferentes. En cada uno de estos dos casos el sis-
tema tiene o, en su momento, tuvo entre sus prioridades la de impul-
sar procesos de aprendizaje organizacional en las instituciones eva-
luadas y, por lo tanto, las tomé como destinatarias principales. En
el sistema de monitoreo del programa Carta Compromiso con el
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Ciudadano en la Argentina, tanto la seleccién de los criterios de
evaluacion como las ponderaciones del desempefo organizacional
propiamente dichas se realizan de manera conjunta entre las propias
entidades y los especialistas del sistema (Zaltsman, 2004). De un mo-
do similar, cuando en sus primeros anos de existencia SINERGIA
puso un énfasis mucho mayor que en la actualidad en inducir el
mejoramiento de la gestion institucional a través del aprendizaje or-
ganizacional, se vali6 de la autoevaluacién como practica central
de su estrategia de seguimiento del desempefio. En otras palabras,
a partir de los objetivos de politica sectorial definidos por los minis-
terios de los que dependian, las entidades fijaban sus propios objeti-
vos y parametros de evaluacion, y eran también las encargadas de
contrastar su desempefio efectivo con el programado a través de sus
metas.’

Es importante hacer notar que, si bien los mecanismos de moni-
toreo de todos los sistemas analizados aqui se basan en informacion
suministrada por las propias organizaciones o los programas eva-
luados, los Gnicos que controlan la veracidad de esa informacion
son los del Sistema de Control de Gestién en Chile y el del programa
Carta Compromiso con el Ciudadano en la Argentina. En el primero
de estos dos casos, la verificacion se encuentra a cargo del Consejo
de Auditoria Interna General de Gobierno (CAIGG), que es un 6rga-
no asesor del Presidente de la Republica radicado en el Ministerio
de Hacienda, o de los auditores de los ministerios a los que se en-
cuentran adscriptas las instituciones evaluadas (Guzman, 2003).8 En
el segundo, los controles los realiza la misma unidad coordinadora
del sistema, con base en una légica muestral (Zaltsman, 2004).

3.6 RELEVANCIA DE LA INFORMACION GENERADA

Como se discutio mas arriba, la manera mas efectiva de asegurar que
la informacién que producen los sistemas de M&E resulte relevante
para sus destinatarios es dandoles a estos tltimos activa participacion

7 http://www.dnp.gov.co, 20-09-2001.

8 Mas especificamente, la CAIGG es responsable de auditar la informacién que
alimenta a los Indicadores de Desempefio, y realiza estos controles de forma aleatoria
o por definicién de dreas de “alto impacto ciudadano” (Guzman, 2003: 19).
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en la definicion de los aspectos del desempefio a evaluar. El modo
en que las funciones de evaluacion y monitoreo se encuentran
organizadas en varios de los sistemas analizados aqui ilustran este
principio general de distintas formas.

En Colombia y en Costa Rica, donde uno de los principales ob-
jetivos de los sistemas de M&E es el de apoyar la planificacion estra-
tégica a nivel central del gobierno, la responsabilidad institucional
por estos sistemas se encuentra en manos del Departamento Nacio-
nal de Planeacién (DNP) y del Ministerio de Planificacién (MIDE-
PLAN) respectivamente (Ospina Bozzi y Ochoa, 2003; Mora Quirds,
2003).

En la Argentina, el SIEMPRO tiene como uno de sus principales
objetivos el de servir de base al mejoramiento de politicas y progra-
mas sociales. En linea con este objetivo, tanto el control del sistema
de monitoreo como la decisién sobre qué programas especificos
evaluar se encuentran en manos del Consejo Nacional de Coor-
dinacién de Politicas Sociales —un organismo presidido por el Mi-
nisterio de Desarrollo Social, que también tiene por miembros per-
manentes a los otros ministerios responsables por programas sociales
focalizados. Si bien se trata de una entidad colegiada, los organismos
que lo conforman son precisamente aquéllos con la capacidad de
decisién para ampliar, recortar o introducir modificaciones en los
programas evaluados (Zaltsman, 2004).

Afin de asegurar que el Sistema de Control de Gestion, en Chile
satisfaga las necesidades de informacion del proceso de asignacion
presupuestaria, la unidad institucional que lo controla tiene asiento
en la propia DIPRES (Guzmdn, 2003; Armijo, 2003). De un modo
parecido, el Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero en la Argen-
tina, cuyo objetivo primordial es también informar el proceso presu-
puestario, depende de manera directa de la entidad institucional
responsable por la formulacién del presupuesto nacional, es decir,
la Oficina Nacional de Presupuesto de la Secretaria de Hacienda
(Zaltsman, 2004).

Por otro lado, como se vio en el apartado anterior, los sistemas
de M&E que ponen o, en su momento, pusieron mas énfasis en pro-
mover el mejoramiento de la gestion institucional a través del apren-
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dizaje organizacional, les reservan a las instituciones evaluadas una
amplia cuota de protagonismo en las distintas etapas del proceso.
El sistema de monitoreo del programa Carta Compromiso con el
Ciudadano, en la Argentina, las involucra tanto en la definicion de
los aspectos a evaluar como en el proceso que deriva en la califica-
ciéon del desempefio propiamente dicho. Incluso, los informes finales
de evaluacion del desempefio organizacional son escritos de manera
conjunta (Zaltsman, 2004). Del mismo modo, en los primeros afios
después de su creacion, SINERGIA dejaba en manos de las propias
organizaciones tanto la definicion de sus objetivos y metas, como
la de los pardmetros para medir su desempefo y la evaluacién del
mismo (Ospina Bozzi y Ochoa, 2003).°

Por dltimo, los sistemas de Costa Rica y Colombia ofrecen
ejemplos de intentos de asegurar que la informacién que generan
responda también a las necesidades de las entidades encargadas de
poner en practica la responsabilizacién y la rendicién de cuentas.
En Costa Rica, la informacion que alimenta las actividades de mo-
nitoreo del SINE se recoge a través de unos formatos consensuados
entre el MIDEPLAN, que es el responsable del sistema, el Ministerio
de Hacienda y la Contraloria General de la Republica.' Estas tres
instituciones constituyen la Comisién Técnica Interinstitucional, una
de cuyas principales funciones es la de coordinar las necesidades
de informacion de las mismas.'" Por su parte, en Colombia, la
Direccién de Evaluacién de Politicas Pdblicas del DNP esta realizan-
do gestiones destinadas a involucrar activamente a organizaciones
de la sociedad civil en el analisis, la validacion y la difusién de la
informacién que genera SINERGIA (Departamento Nacional de
Planeacién —SINERGIA, 2005). De concretarse esta iniciativa, es
altamente probable que estas organizaciones terminen teniendo
algiin grado de incidencia también sobre las decisiones sobre qué
y como evaluar.

°®  Ver también http://www.dnp.gov.co, 20-09-2001.

19 A estos formatos se los conoce como “Estructuras Basicas del Plan Anual Operativo”
(EBPAO).

" Ver http://www.clad.org.ve/siare/innotend/evaluacion/costarica/marco. html, 16-
09-2005.
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4. TENSIONES ENTRE LOS REQUERIMIENTOS DE LOS
DISTINTOS OBJETIVOS DE LOS SISTEMAS DE M&E
DE LA REGION Y SU RESOLUCION EN LA PRACTICA

Como vimos, las condiciones necesarias para asegurar la credibili-
dad de la informacién y la apropiada conexién entre los ciclos de
M&E y los procesos de toma de decisiones que pretenden informar
plantean ya, de por si, desafios importantes. Sin embargo, estos ulti-
mos pasan a ser aliin mayores cuando se necesita conciliar los reque-
rimientos especificos de los distintos objetivos de un sistema. En esta
seccion nos centraremos en la forma en que los sistemas de M&E
examinados en el articulo estan dando resolucion a este tipo de ten-
siones. El andlisis dejara en claro que el grado con el que los distintos
sistemas estan consiguiendo equilibrar los requerimientos asociados
con uno y otro objetivo dista de ser uniforme.

El siguiente cuadro refleja los objetivos declarados de los siete
sistemas analizados, y servira de base a la identificacion de las dis-
yuntivas a las que cada uno de ellos se ha visto enfrentado. Las sub-
secciones que siguen examinan el modo en que estos sistemas estan
dando respuesta a la necesidad de conciliar los requerimientos de
sus distintos objetivos entre si.

Cuadro 2
Objetivos declarados de los sistemas de M&E
Tipos de objetivo Argentina Chile Colombia |Costa Rica Uruguay
Sist. de SIEMPRE  |Seguimiento | gistema de | SINERGIA |  SINE SEV
Seguimiento Carta Compr. | Control de
Fisico - Ciudadano Gestion
Financiero
Planificacion estratégica v v
a nivel global
Formulacién y v v v
mejoramiento de politicas
sectoriales y programas
Asignacion presupuestaria |~ v~ v v~ v~
Mejoramiento de la v~ v v~ v~
gestion organizacional
Responsabilizacion con
base en los resultados y v v v v v v v

el desempefio

Fuente: Elaboracién propia
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4.1 M&E PARA EL MEJORAMIENTO DE LA GESTION ORGANIZACIONAL Y
PARA LOS OBJETIVOS ASOCIADOS CON ACTORES EXTERNOS A LAS
ORGANIZACIONES Y LOS PROGRAMAS EVALUADOS

En este caso, el principal desafio surge de la necesidad de asegurar
que los sistemas de M&E cumplan con ciertos estdndares minimos
que les permitan garantizar la credibilidad y la relevancia de la
informacién que generan, ante todas las partes interesadas. En
muchos casos, esta condicion resulta dificil de alcanzar dado que,
como se vio anteriormente, los requerimientos recién mencionados
varian de acuerdo con el objetivo y el tipo de usuario de informacién
al que se aspire a atender. Mds concretamente, la necesidad de
asegurar la relevancia de la informacién que el sistema genera, tanto
para los destinatarios internos como para los externos a las organi-
zaciones y a los programas evaluados, exige crear condiciones para
que unos y otros participen en la decision sobre qué evaluar. Sin
embargo, dada la posibilidad latente de que los actores externos
hagan uso de la informacién para tomar decisiones contrarias a los
intereses de los primeros, es altamente probable que las actividades
de M&E se enfoquen en aspectos muy distintos dependiendo de
quién sea el que defina lo que se habra de evaluar. Por otro lado, el
alto grado de protagonismo que, a efecto de generar los niveles de
receptividad y apropiacion necesarios para el aprendizaje organi-
zacional, se precisa de parte de las entidades evaluadas, puede
acabar entrando en conflicto con los requerimientos de independen-
cia e imparcialidad que plantean los actores externos.

Uno de los sistemas de M&E donde se debi6 hacer frente a esta
disyuntiva es el sistema de seguimiento del programa Carta Com-
promiso con el Ciudadano, en la Argentina. En efecto, ademas de
servir de base a procesos de mejora continua de la gestién, a fin de
lo cual toma como principales destinatarios de la informacién a las
propias organizaciones participantes, este sistema procura posibilitar
la responsabilizacion de las mismas frente a las autoridades politicas,
a sus beneficiarios y usuarios, y a la ciudadania en general. El modo
en el que el sistema aborda estos objetivos a la vez se basa en un
proceso evaluativo relativamente “horizontal”, en el marco del cual
tanto los aspectos a evaluar como los parametros a utilizar y las
propias ponderaciones del desempefio, se realizan de manera
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conjunta y consensuada entre funcionarios y profesionales de las
organizaciones y los especialistas del programa. Esto permite asegu-
rarles a ambas partes un alto grado de protagonismo vy, a la vez,
gracias a la participacion activa de los especialistas de la unidad que
coordina el sistema de monitoreo, dotar al proceso de un sustento
técnico que las propias organizaciones no estarian en condiciones
de aportar. Al mismo tiempo, los especialistas del sistema asumen
la responsabilidad Gltima por la imparcialidad del proceso y, siguien-
do una légica muestral, la unidad coordinadora del programa
verifica la calidad de la informacion en la que se basan las evalua-
ciones del desempefio. Con todo esto, se pretende robustecer la
credibilidad de los resultados del monitoreo (Direccién de Calidad
de Servicios y Evaluacion de Gestién, 2002).

En el contexto de los demds sistemas de M&E que, entre otros
objetivos, tienen el de inducir mejoras en la gestién organizacional,
el nivel de protagonismo del que gozan las instituciones evaluadas
es mucho menor. Tal es el caso, por ejemplo, del Sistema de Con-
trol de Gestion de Chile. En el marco de este sistema, las organi-
zaciones sometidas al monitoreo o evaluaciones participan del
proceso de varias formas. Primero, son ellas las que proponen los
indicadores y las metas de gestion que utilizan los indicadores de
desempefio. Segundo, también son las mismas organizaciones las
que definen los objetivos y las etapas de desarrollo institucional que
se proponen alcanzar cada afno en el contexto de los Programas de
Mejoramiento de Gestién (PMGs). En el proceso que deriva en estas
definiciones, se les da participacién a los funcionarios de los distintos
niveles de la organizacion. Tercero, las Evaluaciones de Programas
Gubernamentales (EPGs) y las Comprehensivas del Gasto (ECGs)
requieren la participacién de los programas y las agencias evaluadas
en la preparacién de las matrices de marco l6gico (en el caso de las
EPGs) y las “matrices preliminares de evaluacién” (en el caso de las
ECGs) en las que se basan estos dos componentes del sistema. Por
altimo, las agencias responsables por los programas evaluados con
EPGs, Els y ECGs tienen la posibilidad de comentar los informes
intermedios de evaluacion y, una vez concluido el proceso, se les
da la oportunidad de expresar su reaccién a las conclusiones de las
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mismas. Estos comentarios a las evaluaciones terminan siendo
incorporados como anexo a los informes finales de evaluacion.™

Sin embargo, en la practica, el nivel de control que las institu-
ciones tienen sobre los procesos de M&E es mas bien limitado. Por
un lado, tanto la decision sobre qué programas y qué organizaciones
evaluar, como la definicién de las “areas de mejoramiento de
gestion” y cada una de sus etapas de desarrollo del programa marco
de los PMGs provienen de la unidad central del sistema, y no de las
organizaciones. Por otra parte, tanto el analisis como la conclusion
final de todos los procesos de evaluacion del desempefio organi-
zacional y de programas que se realizan a través de los mecanismos
de M&E se encuentran a cargo de los profesionales del sistema y/o
los evaluadores externos en los que se delega la realizacion de las
evaluaciones. Mds alla de la posibilidad de expresar su opinién sobre
las mismas, las autoridades de las organizaciones y los programas
evaluados no participan en su elaboracion.

4.2 M&E PARA LA PLANIFICACION GLOBAL Y PARA LA ASIGNACION
PRESUPUESTARIA

Cuando el sistema de M&E esta orientado a servir de base a la
planificacién estratégica global y a la formulacién del presupuesto,
el principal desafio consiste en asegurar que la agenda de evaluacion
capte apropiadamente tanto las necesidades de informacion de las
instituciones u organismos responsables de la primera (ministerio de
planificacién, gabinete de ministros) como las de la segunda (espe-
cialmente, la oficina nacional de presupuesto). Las necesidades de
estos dos tipos de actores estan intimamente ligadas y, en la medida
en que se centran en un mismo nivel de agregacion (el del sector
publico como un todo), deberian ser mas faciles de conciliar entre
si que las de otros actores. Sin embargo, resulta comin que estas
funciones se desarrollen de un modo paralelo y desarticulado, lo que
en la practica, termina viéndose reflejado en procesos de M&E con
orientaciones distintas segln el grado de incidencia que cada uno
de estos dos tipos de actor tenga sobre los mismos.

2 Para mayores detalles, ver Guzman (2003) y Banco Mundial (2005).
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La situacién en la que se encontraban SINERGIA y el SINE, al
menos hasta los primeros afos de esta década, representa un buen
ejemplo en este sentido. En ambos casos, los sistemas estaban
estructurados de acuerdo a lo que Cunill Grau y Ospina Bozzi (2003)
caracterizaron como “modelo plan” es decir, un abordaje en el
marco del cual la informacién que se genera a través del monitoreo
y la evaluacion esta principalmente dirigida a atender los reque-
rimientos de la planificacion, y desatiende la de la formulacién
presupuestaria. Desde un punto de vista institucional, SINERGIA
depende de una unidad que forma parte del Departamento Nacional
de Planeacién. Como su nombre lo indica, este departamento se
encuentra a cargo de la planificacién y, ademas, de la elaboracion
del presupuesto nacional de inversién. Sin embargo, este Gltimo
representa sélo una parte menor del presupuesto general de la
Nacion; la formulacion del presupuesto de funcionamiento es
responsabilidad del Ministerio de Hacienda. En Costa Rica, la unidad
responsable por el SINE depende del MIDEPLAN, mientras que la
elaboracion del presupuesto nacional se encuentra a cargo del
Ministerio de Hacienda y de la Contraloria General de la Repdblica.
Mas alla de la division de funciones entre estos distintos organismos
en si, el problema radicaba en gran medida en la falta de coordi-
nacion entre los mismos.

A partir de 2002, en ambos paises se comenz6 a dar pasos para
reducir esta brecha. En los dos casos la estrategia que se adopt6 se
basé en gran medida en la creacién de comisiones inter-institucio-
nales, en el marco de las cuales se les da algln grado de participa-
cion a los distintos ministerios y entidades responsables por las dos
funciones. En Colombia, la administracion del Presidente Uribe puso
en funcionamiento el Comité Intersectorial de Evaluacién y Gestion
por Resultados, y le encomendé la responsabilidad de decidir qué
programas y politicas se habrd de someter a las evaluaciones que
realiza SINERGIA. Este Comité esta compuesto por la Direccién de
Evaluacién de Politicas Pablicas (que es la responsable del sistema
y representa, ademas, al DNP), la Direccién de Inversiones de
Finanzas Publicas, la Direccién General de Territorial Sostenible, y
los ministros, directores de departamentos administrativos y direc-
tores de empresas cuyos programas son objeto de evaluacion.
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También forma parte de él la Presidencia de la Republica, a través
de la Secretaria General o de un Alto Consejero delegado por el
Presidente.” De un modo similar, en Costa Rica se ha creado una
Comisién Técnica Interinstitucional encargada de coordinar acciones
entre el MIDEPLAN, el Ministerio de Hacienda y la Contraloria
General de la Republica en todo lo relativo a la obtencién de
informacién de las entidades monitoreadas a través del SINE.™

4.3 M&E PARA LA FORMULACION Y EL MEJORAMIENTO DE POLITICAS
SECTORIALES Y PARA LA ASIGNACION PRESUPUESTARIA

En los casos en los que el sistema de M&E tiene por objetivo informar
a las unidades responsables del disefo y la reformulacion de progra-
mas y politicas sectoriales y, a la vez, a los responsables de formular
y aprobar el presupuesto nacional, la disyuntiva que se plantea gira
en torno a en cual de estos dos tipos de destinatarios de la informa-
cién delegar el control del sistema.

Por un lado, si la decisién sobre qué evaluar se deja en manos
los ministerios sectoriales, es muy probable que los mismos extraigan
los maximos beneficios de las actividades que desarrolla el sistema,
pero dudosamente puedan atender las necesidades de informacion
de la oficina nacional de presupuesto de un modo apropiado. Esto
se debe a que ninguno de esos ministerios contaria con la visiéon de
conjunto necesaria para detectar las dreas del accionar del Estado
que podrian requerir mayor atencién con miras a introducir ajustes
en la asignacion de los recursos fiscales. Una segunda razén es que
una distribucion de funciones con esas caracteristicas plantearia un
riesgo fundamental desde el punto de vista de la credibilidad externa
de la informacién que produce el sistema. En efecto, los ministerios

13 Las decisiones de este Comité se encuentran, a su vez, sujetas a la aprobacion del
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES), que es la maxima
autoridad nacional de planeacién y sirve como organismo asesor del gobierno en
todos los aspectos relacionados con el desarrollo econémico y social del pais
(http://www.clad.org.ve/siare/innotend/evaluacion/colombia/marco.html, 16-09-
2005).

™ Ver http://www.clad.org.ve/siare/innotend/evaluacion/costarica/marco.html, 16-09-
2005.
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podrian verse tentados a manipular la operacion del sistema a efecto
de quedar mejor posicionados durante la negociacion del presu-
puesto con la oficina nacional encargada de formularlo.

Por otro lado, si el control del sistema se deja en manos de la
autoridad presupuestaria, las limitaciones recién mencionadas
podrian verse superadas pero existiria el riesgo de que el sistema no
se encuentre en condiciones de identificar adecuadamente las
necesidades de informacion de los ministerios y demas organismos
a cargo de la planificacion sectorial.

Lo que se observa en los sistemas que se proponen abordar
estos dos objetivos es que el rol que se les asigna a los responsables
de la formulacién y el mejoramiento de programas y politicas
sectoriales es, cuanto mucho, marginal.

En el caso del Sistema de Control de Gestion, en Chile, la
decision sobre qué programas evaluar se encuentra a cargo de la
DIPRES, y estd sujeta a aprobacién parlamentaria, pero no involu-
cra a los ministerios ni a las agencias responsables de dichos pro-
gramas. Por otra parte, la forma en que las actividades de M&E
contribuyen al mejoramiento de los programas evaluados tiene lugar
a través de la implementacién de las recomendaciones de evalua-
dores externos. Las entidades responsables por los programas tienen
la posibilidad de emitir comentarios a los informes intermedios de
evaluacién y de reaccionar de manera formal a las conclusiones
finales, pero nada garantiza que vayan a tener incidencia sobre las
mismas. Finalmente, la implementacién de las recomendaciones de
las evaluaciones se ve precedida por un proceso de negociacién
entre la DIPRES y la agencia responsable por el programa, en el
marco del cual se definen los cambios a incorporar y los plazos para
ponerlos en practica. Sin embargo, en todo momento, tanto la
agenda de evaluacion como el control de las distintas etapas del
proceso se encuentran en manos de la DIPRES, y no de los minis-
terios sectoriales o las agencias (Guzman, 2003).

Como se hizo notar en el apartado anterior, en Colombia, el rol
central en el funcionamiento de SINERGIA lo tiene la Divisién de
Evaluacién de Politicas Pdblicas, la que depende a su vez del DNP.
Sin desmedro de ello, la decisién sobre qué programas y politicas
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especificas evaluar se encuentra en manos de un comité inter-
sectorial del que también forman parte la Direccion de Inversiones
de Finanzas Pdblicas, la Direccién General de Presupuesto del
Ministerio de Hacienda, y los ministerios responsables por los
programas a evaluar, entre otros. Sin embargo, el papel que se les
reserva a estos Ultimos es comparativamente menor que el de los
demas integrantes del comité, dado que su incorporacién al proceso
s6lo tiene lugar una vez que la decisién sobre qué programas o
politicas evaluar ya ha sido tomada.

4.4 M&E PARA LA RESPONSABILIZACION Y PARA LOS DEMAS
OBJETIVOS ASOCIADOS CON ACTORES EXTERNOS A LAS ORGANIZACIONES Y
LOS PROGRAMAS EVALUADOS

El desafio fundamental, en este caso, se origina en la necesidad de
garantizar la relevancia y la credibilidad de las evaluaciones y el
monitoreo tanto para los responsables de la planificacion, el disefio
y la reformulacién de programas, y la asignacién presupuestaria, por
un lado, como para los encargados de exigirles cuentas a los mismos,
por el otro. El patrén que se observa en los casos analizados es que,
independientemente de cudles sean los otros objetivos que el sistema
de M&E se propone alcanzar, los requerimientos asociados con la
responsabilizacion tienden a verse relegados a un segundo plano
respecto de los demds objetivos.

Desde el punto de vista de la determinacion de cuales habran
de ser las politicas, los programas o los aspectos del desempefio a
evaluar - un factor que, como vimos, resulta fundamental para que
las evaluaciones respondan a las necesidades de sus usuarios espe-
rados - lo que se destaca es la ausencia casi total de las entidades
de control administrativo y social en estos procesos. En efecto, por
el momento, el Gnico caso en el que un organismo de control goza
de algln grado de participacién en este sentido se encuentra en
Costa Rica. En dicho pais, como se discutié mas arriba, la Contraloria
General de la Republica cuenta con cierta capacidad de incidir en
la definicion de qué informacion solicitar de las entidades monito-
readas, a través de la Comision Técnica Inter-institucional. No
obstante ello, el control del sistema estd en manos del MIDEPLAN.
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En Colombia, las autoridades de SINERGIA tienen planes de invo-
lucrar a organizaciones de la sociedad civil en el andlisis, |a valida-
cién y la difusion de la informacion que produce, lo que podria
terminar otorgandole también cierto ascendiente sobre la agenda de
M&E. Sin embargo, hasta ahora, estos planes no han llegado a
concretarse.

En los demds casos, la decisién sobre en qué concentrar el
monitoreo y las evaluaciones se encuentra en manos de los orga-
nismos encargados de las otras funciones. Es decir, en el caso del
componente de monitoreo de SINERGIA, el DNP, que es el encar-
gado de la planificacién a nivel de la administracién central y de la
formulacién del presupuesto nacional de inversion. En el caso del
SIEMPRO, el Consejo Nacional de Coordinacién de Politicas Socia-
les, el que se encuentra integrado por los ministerios sectoriales
responsables por los programas de lucha contra la pobreza.Y en los
casos del Sistema de Control de Gestion de Chile, del Sistema de
Seguimiento Fisico - Financiero de Argentina, y del SEV de Uruguay,
las instituciones que definen la agenda de evaluacion estan intima-
mente asociadas con la formulacién del presupuesto nacional. Ellas
son la DIPRES en Chile, la Oficina Nacional de Presupuesto en la
Argentina, y la Oficina de Planeacién y Presupuesto (OPP) en
Uruguay.'

Desde el punto de vista de las estrategias usadas para asegurar
la independencia de las actividades de M&E, las practicas mas
extendidas son tres.

La primera consiste en la centralizacién de la coordinacién del
sistema y el andlisis de la informacién que surge del monitoreo en
unidades que, salvo excepciones puntuales, dependen de organis-
mos externos a los programas y a los procesos evaluados. La excep-
cion a esta regla se plantea en las situaciones en las que la evaluacion
de las propias instituciones responsables por los sistemas queda a

15 A diferencia de la DIPRES y la Oficina Nacional de Presupuesto, la OPP juega un
rol relativamente secundario en la preparacion del presupuesto. Su papel consiste
en asistir a la Contaduria General de la Nacién, que es la responsable por dicha
funcién (http://www.clad.org.ve/siare/innotend/evaluacion/uruguay/presup.htm,
16-09-2005).
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cargo de las mismas. Tal es el caso del Sistema de Seguimiento -
Fisico Financiero, el Sistema de Control de Gestion, SINERGIA, y el
SINE, en el marco de los cuales el desempefio de las instituciones
responsables por los mismos también esta sujeto a las actividades
de monitoreo que realizan los propios sistemas. Cuando esto sucede,
a efecto de la rendicién de cuentas frente a los organismos de control
administrativo y la sociedad, la credibilidad de la informacion que
surge de esas evaluaciones es, cuando menos, cuestionable. En
Uruguay, se intento evitar esta situacion delegandole el control del
SEV a la OPP, que es un organismo sin programas sujetos a sus
actividades de monitoreo (Freijido, 2003). Algo similar ocurre en
algunos paises industrializados, el modo en que se ha salvado esta
complicacién ha sido a través del involucramiento activo de las
auditorias nacionales y las contralorias.'

La segunda practica comdn se basa en la subcontratacién de
las evaluaciones de politicas y programas a consultores externos
seleccionados a través de concursos abiertos y publicos. Como
vimos, esto se aplica por igual a los tres sistemas de M&E que
cuentan con componentes de evaluacion propiamente dicha: el
Sistema de Control de Gestion, el SIEMPRO y SINERGIA.

Por dltimo, la tercera practica se encuentra en realidad bastante
menos extendida que las dos anteriores, y consiste en el control de
la veracidad de la informacién que las entidades y los programas
monitoreados entregan al sistema. En este sentido, el Gnico de los
seis sistemas analizados en este apartado que cuenta con una
estrategia definida es el Sistema de Control de Gestion de Chile. La
falta de verificacion de los datos de los que se alimentan los com-
ponentes de monitoreo de los cinco sistemas restantes socava la
credibilidad de la informacién que estos UGltimos generan frente a
todos sus potenciales destinatarios externos por igual.

' Ver, por ejemplo, Rist (1990) y Bemelmands-Videc (2002).
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CONCLUSIONES

El argumento central de este articulo gira en torno a la necesidad de que
los sistemas de M&E generen condiciones apropiadas para satisfacer a sus
destinatarios tanto en términos de la credibilidad de la informacién que
producen como de su conexion con los procesos de toma de decisiones
alos que pretenden servir de base. La implicacion es que estas condiciones
constituyen requisitos necesarios para que los sistemas puedan hacer frente
a los objetivos que tienen planteados con éxito.

En base a las experiencias de los sistemas de M&E de varios
paises de la region, hemos podido identificar una serie de estrategias
através de las cuales se procura dar respuesta a estos requerimientos.
Al menos a la luz de lo que recomienda la literatura especializada
sobre el tema, algunas de ellas parecerian estar haciéndolo con
mayor éxito que otras. Sin desmedro de ello, tanto en el caso de los
requerimientos que afectan a todos los sistemas por igual, como en
el de los que asumen caracteristicas especificas de acuerdo con el
tipo de objetivo y de usuario esperado, los abordajes considerados
plantean contrastes lo suficientemente marcados como para justificar
un andlisis mas profundo. Dicho andlisis podria estar orientado a
esclarecer el origen de estas diferencias, a identificar los puntos de
vista de los distintos actores afectados en cada caso, o a evaluar la
posible conveniencia y viabilidad de aplicar estrategias que pare-
cerfan estar siendo adecuadas en el contexto de un sistema, en otros.

Un segundo hallazgo importante del trabajo es que la manera en que
practicamente todos los sistemas de M&E considerados estan haciendo
frente a la necesidad de conciliar los requerimientos especificos de sus
distintos objetivos entre si, conlleva la priorizacién de las exigencias de uno
omas de ellos sobre los otros. En este sentido, lo que se observa es que, en
la mayor parte de los sistemas con dos 0 mas de los siguientes objetivos, se
ha tendido a priorizar los requerimientos propios de la formulacién del
presupuesto nacional y los de la planificacion global del gobierno por sobre
los del disefio de programas y politicas sectoriales, la induccién del
aprendizaje organizacional y la responsabilizacion con base en el desem-
pefio.
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) Capitulo 5
USO DE LA INFORMACION GENERADA POR
LA EVALUACION DE PROGRAMAS SOCIALES

MIGUEL VERA

INTRODUCCION

0s ingresos monetarios, la cobertura y calidad de la educacion,

las condiciones de salud, el acceso a trabajo digno o la seguridad
de la poblacién representan dimensiones importantes del desarrollo
social las cuales muestran tendencias poco claras en varios paises
de América Latina: no estd claro si subieron o bajaron dependiendo
del periodo de andlisis, de los indicadores empleados y de las me-
todologias utilizadas para medir su evolucion. La insatisfaccion
respecto a esta situacién no seria tan alarmante si no se hubieran
realizado serios esfuerzos por mejorar estas condiciones, esfuerzos
que se expresan en mayores niveles de gasto social, innovaciones
en el modo de operar las politicas publicas y en la formulacién de
mdltiples programas y proyectos dirigidos a enfrentar estas preocu-
paciones sociales.

Como respuesta a esta observacion (grandes esfuerzos y resul-
tados ambiguos), se han generado una serie de estudios. Desde la
academia, las organizaciones internacionales y los gobiernos se han
realizado una serie de investigaciones y, cada vez con mayor frecue-
ncia, evaluaciones de impacto de programas considerados “inno-
vadores”.

En el marco de la gerencia social, la evaluacién cumple con dos
propositos fundamentales. Por un lado, se articula e interactta de
manera constante con las otras fases del ciclo de politica - disefo,
seleccion de opciones e implementacion -. Por otro, puede constituir
una herramienta para mejorar el desarrollo de la politica social, la for-
ma en que se implementa un programa, el modo en que una organi-
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zacién cumple sus objetivos mas “valiosos” (Marulanda y Molina,
2005).

Desde una perspectiva gerencial, la evaluacion debe contribuir
no s6lo a entender los origenes de los éxitos y las causas de los fra-
casos (saber qué funciond y qué no) sino, ademds, debe servir para
asegurar que los procesos funcionen de manera adecuada. “La
evaluacion constituye una propuesta para explorar de manera
rigurosa y sistematica el cumplimiento de actividades, el uso de re-
cursos, la entrega de productos o servicios y el logro de cambio
sostenible, de tal forma que el diseno y la gestion de las iniciativas
evaluadas se puedan ajustar, con el fin de asegurar que generen valor
para la sociedad” (Mokate, 2001).

El rol que le toca jugar a la informacién generada por la e-
valuacién se convierte en parte central tanto del proceso que mejora
la formacién de politicas como del proceso que mejora la practica
gerencial. En ambos casos, un supuesto implicito es que los resul-
tados de la evaluacion hacen una diferencia. Para que esto ocurra,
se supone que los diferentes actores (tomadores de decision o
gerentes) estan al tanto de estos hallazgos, los toman en consi-
deraciény, eventualmente, los incorporan para promover el cambio
de alguna iniciativa social, ya sea mejorando su disefio o adecuando
su implementacion.

En este contexto, dos fundamentos de la evaluacién tienen que
ver con las oportunidades que brinda para mejorar la gestién y adecuar
el rumbo de la politica pablica. ;Cuéles son las razones que mueven
a pensar que, efectivamente, los hallazgos de la evaluacion contribuiran
a “educar” las decisiones? ; Qué tipo de informacion genera para lograr
este cometido? ; Como se usa esta informacion? ;Como influye el
contexto politico sobre dicho uso?

El presente articulo tiene por objetivo abordar estas preguntas
prestando especial atencién al uso de la informacién generada por
la evaluacion rigurosa de programas sociales sabiendo que, en este
caso, son mas frecuentes las evaluaciones de impacto. Con este pro-
posito, en la primera seccién se analizan algunos de los factores con-
ceptuales que promueven, facilitan y/o condicionan este uso. La re-
vision tedrica se apoya en estudios recientes de organizaciones
internacionales y universidades que han incorporado la preocupa-
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cion por el uso de las evaluaciones y la investigacion en sus agen-
das. En la segunda seccion se ilustran estos factores a partir de
evidencia cuantitativa y cualitativa. Los datos (cuantitativos) sirven
para mostrar un fenémeno que es recurrente no sélo en los paises
de la region sino también en paises desarrollados: el uso parcial de
la informacién generada por las investigaciones. La evidencia cua-
litativa muestra cémo se usa la informacion a partir de un estudio
que permite apreciar la importancia de los actores, los eventos y el
contexto dentro del cual se desarrolla una practica de evaluacion.
Al final, se presenta una sintesis a manera de conclusion.

1. UNA APROXIMACION CONCEPTUAL

La evaluacion en los sectores sociales es un ejercicio permanente,
sistematico y riguroso que permite aprender de los logros y los reza-
gos observados por una politica, un programa o un proyecto social.
Este proceso permite abordar temas de marcado interés para los
gobiernos, gerentes y funcionarios a cargo de la implementacién de
diversas iniciativas sociales, ;Cudles son esos temas de interés? Serra-
no y Raczynski (2002) sugieren que las “preocupaciones” de la
evaluacion podrian estar dirigidas a: 1. evaluar los principios orien-
tadores de las politicas (tales como equidad, promocién social o
distribucion de oportunidades); 2. evaluar los resultados de la poli-
tica social en su conjunto; y 3. evaluar los resultados de las politicas,
programas e iniciativas sociales (ver Tabla 1).

Al interior de cada ambito de preocupacién, las preguntas de
la evaluacién permiten: comprender mejor la forma en que se estdn
cumpliendo los principios de las politicas (nivel macro); valorar las
estrategias generales de intervencion (nivel meso), y evaluar el im-
pacto de las iniciativas sociales (nivel micro). En la medida en que
los resultados de la evaluacion (las respuestas a esas preguntas)
logren generar cambios importantes en la forma en que se toman de-
cisiones de politica publica, permitan mejorar la gestién de las orga-
nizaciones publicas (estatales y no estatales) y, a la vez, faciliten la
rendicion de cuentas a la sociedad, la funcién de evaluacion tendra
mayor posibilidad de contribuir a mejorar, a través de una mejor ges-
tion, los niveles de bienestar de la sociedad. Ahora bien, ;por qué
habria que esperar que ocurran estos cambios?
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Tabla 1

Preocupaciones de la Evaluacion

Principios orientadores
de las politicas sociales

e Reduccion de inequidades

o Ampliacion de ciudadania

o Ampliacion de las
oportunidades

¢ Desarrollo humano sustentable

% Criterios Y Opciones A Preguntas De Evaluacion A
AMBITOS Modo De Ejemplo Modo De Ejempl
® Integracion social y respeto a e ;Se estan poniendo en practica los
la diversidad principios?

¢ ;Como interpretan los actores
involucrados estos principios?

e ;La sociedad se estd acercando o no
a estos principios?

o ;Qué tendencias muestran los
indicadores relevantes?

Estrategias generales
de intervenci6n de las
politicas sociales:

e Prioridades

® Recursos

* Responsabilidad
del Estado, el
mercado, la
comunidad y la
familia

 Balance entre
opciones
universales,
selectivas y
focalizadas

® Balance entre
niveles central,
regional y local

o Decisiones de financiamiento y
gasto social

e Cudndo y donde invertir

e Cémo invertir, con qué
instrumentos

 Balance entre lo preventivo y
la curativo, prevenir o mitigar,
asistencial o promocional

e Invertir en la gente o en bienes
e infraestructura

® Mercado, red publica de
proteccion social,
familia/comunidad

o ;Estan claras las prioridades de
politica?

* ;Es costo eficiente la asignacion del
gasto?

o ;Existen sistemas de registro y
seguimiento de las acciones
sectoriales?

® ;Son adecuadas las opciones de
focalizacion?

e ;Es adecuado el disefio de la
gestion descentralizada de
programas sociales?

Programas Sociales

® Opciones estratégicas: el
programa serd promocional,
asistencial, otro

o Opciones de focalizacion

® Opciones de gestion: se
externalizard

e Financiamiento y costos

* Grado en que el programa genera
los cambios buscados (evaluacion
de impacto)

¢ Calidad de las soluciones que
ofrece el programa (evaluacion de
dindmica de gestién) y aprendizaje
ligado al desarrollo del programa
(evaluacion de proceso)

Fuente: Serrano y Raczynski (2002).

El supuesto que esta por detras del “impacto” de la evaluacion
es que sus resultados son dtiles para actores clave en el proceso de
formacion de politicas piblicas. Para que esto suceda deben darse
al menos dos situaciones. Por un lado, los resultados deben ser rele-
vantes en el sentido de proveer respuestas adecuadas a la preguntas
de evaluacion. Por otro, los usuarios y muy particularmente los deci-
sores deben hacer uso de la informacién generada por el proceso
evaluativo para mejorar las politicas.
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Para entender mejor la relacién entre produccién y uso de los
resultados de la evaluacién, en lo que sigue el andlisis estard acotado
a la “preocupacién” por los programas sociales (nivel micro en la
clasificacion presentada). Las evaluaciones de estas iniciativas serdn
consideradas como investigaciones y se estudiard el impacto que
pueden o no alcanzar sobre la toma de decisiones a nivel de poli-
ticas publicas.

1.1 LA GESTION DE LA EVALUACION

Los productos de la evaluacién se generan a través de un proceso.
De la forma en que este proceso se desarrolle dependera también
la forma en que se tomen decisiones. Para asegurar esto, se debe
lidiar con requerimientos técnicos exigentes y con un medio politico
dindmico. Bell (2004) sugiere que el objetivo de la evaluacién con-
siste en desarrollar, con los recursos disponibles y en el tiempo pre-
visto, productos vélidos y tiles que permitan alcanzar el objetivo
esperado del programa que esta siendo evaluado. Asi, la evaluacion
debe ser gestionada para lograr los resultados esperados.

Por otro lado, los resultados de la evaluacion rigurosa de pro-
gramas sociales son consecuencia de una investigacion que se
realiza a partir de preguntas especificas, requerimientos de infor-
macién y un marco metodoldgico que permite arribar a conclusio-
nes consistentes cuando los objetivos estan definidos de manera
precisa. Asi, la “investigacion para la evaluacion” se ocupa de reco-
lectar, verificar e interpretar la informacién sobre la ejecucién y
eficacia de las politicas y programas piblicos (Majone, 1997). Como
tal, genera datos, ideas y argumentos que constituyen los productos
de la evaluacion (Weiss, 1999).

En este marco, ;hasta qué punto debe ser “gestionada” la inves-
tigacién/evaluacion? ;hasta dénde llega la responsabilidad de los
investigadores? Ryan y Garret (2003) sugieren que los esfuerzos
deberian estar dirigidos, sobre todo, hacia la “calidad” de la inves-
tigacién y, eventualmente, hacia la comunicacién de los resultados
de los estudios. De esta manera, aunque reconocen que para que
las investigaciones alcancen el “impacto sobre el bienestar” (welfare
impact) deben pasar por los “cambios de politica”, no visualizan
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ningln rol de los investigadores en inducir tales cambios. En la
misma linea, Zilberman y Heiman (1999), al analizar el impacto
atribuible a las “investigaciones de la economia”, sefialan que podria
existir un “desperdicio de resultados potencialmente valiosos” que
se origina entre la investigacién vy el “cambio de politicas”.

El uso de la informacion resulta fundamental para asegurar la
relacién entre generacion de resultados (“produccién” de infor-
macién) y modificaciones en la politica pdblica (“cambios en
decisiones”). La preocupacion resulta cada vez mayor por entender
cémo aproximar estos dos dmbitos. La literatura sobre el uso del
conocimiento y la informacién es cada vez mas exhaustiva y permite
cada vez mas, entender cudndo, porqué y quiénes usan mds las
investigaciones (ver, por ejemplo, Banco Mundial, 2005; ODI, 2004;
Neilson, 2003; Carden y Neilson, 2002; Weiss, 1999). Aunque no
lo sugieren de manera directa, varios autores plantean la necesidad
de conseguir resultados “valiosos” que van mas alla del criterio de
asegurar la “calidad” de la investigacién. Entre otros temas, esto im-
plica incorporar en la gestién consideraciones explicitas sobre el
contexto politico e institucional en el cual se producen los resultados
de la evaluacién. La Figura 1 resume los conceptos de produccion,
uso y cambios de decisién en un esquema simplificado.

Figura 1
Esquema conceptual para la gestion de la Evaluacion

‘ Objetivos del proyecto

Ij‘> |::> |::> ‘ Cambios en decisiones

Actividades

Fuente: Elaboracion propia
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La secuencia descrita por esta “cadena” permite indagar tres
dimensiones de la gestion de la evaluacion. En primer término,
plantea la importancia de destacar el proceso interno que relaciona
actividades y productos de la evaluacion haciendo énfasis en sus
caracteristicas “deseables”. En segundo lugar, destaca como ele-
mento central el uso de la informacion generada por la evaluacién.
Finalmente, sugiere que para lograr los objetivos del proyecto eva-
luado (o, genéricamente, para lograr el bienestar) resulta fundamen-
tal que el uso derive en la toma de decisiones.

1.2 Propuctos DE LA EVALUACION

LA EVALUACION COMO INVESTIGACION

Al igual que otras investigaciones, la practica de la evaluacion re-
quiere mas que un conjunto de “determinaciones puramente empi-
ricas”. Las respuestas que provee este ejercicio, aun siendo “téc-
nicas”, generan ambigliedad. Esto se explica por el tipo de pregun-
tas de la evaluacion. Por ejemplo, para determinar la medida exacta
en que un programa logré impactar sobre algtn indicador de bie-
nestar social se debe recurrir a metodologias que, muchas veces, se
basan en una diversidad de supuestos. En este caso, determinar si
hubo impacto o no pasa por la eleccién de valores y opiniones per-
sonales, mds aun, si la respuesta tiene una implicacién sobre la con-
tinuidad (o cancelacion) de un programa. El didlogo y la persuasion
(entre diferentes actores) pueden contribuir al momento de definir
los criterios de evaluacion, complementando de esta manera, las
consideraciones estrictamente “técnicas”.

Algunos autores han anotado el “poco efecto” de la evaluacion,
como el de otras investigaciones, sobre las politicas publicas. Weiss,
citada por Majone (1997), atribuye esta situacion a la tendencia
“decepcionante” de la evaluacién a mostrar que los programas
consiguen escaso impacto. En parte, esto se atribuye al rigor me-
todoldgico el cual hace que los programas y organizaciones sean
vistos como “teorias cientificas” cuyas hipotesis de intervencion de-
ben ser puestas a prueba. El problema es que los marcos concep-
tuales que usan los “cientificos” no logran capturar toda la comple-
jidad de las intervenciones. Ademds, los cambios en programas y
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organizaciones pueden seguir una légica distinta a la que esperarian
los “cientificos”: los cambios en las politicas piblicas son mas lentos
y resulta poco probable que estos se originen exclusivamente en los
hallazgos de la investigacion. Por dltimo, los investigadores no
siempre consideran cuan cerca estan los programas evaluados de
la “politica”.

ZQUE FORMAS TOMA LA INVESTIGACION?

En el campo de las politicas publicas, la investigacién puede tomar
diversas formas. Weiss (1999) define tres tipos de productos de la
investigacion sobre politicas -datos, ideas y argumentos- cada uno
de los cuales puede ejercer una influencia diferente sobre la toma
de decisiones. En el primer caso (datos), la investigacion ofrece
descubrimientos o conclusiones en la forma de cuantificaciones que
resultan de metodologias cientificas rigurosas (por ejemplo, el
calculo en la elasticidad crecimiento- reduccion de la pobreza
resulta de una investigacion en la forma de datos).

En el segundo caso (ideas), las investigaciones pueden de-
ducirse de los datos encontrados pero las ideas pueden cobrar una
dindmica propia. Estas Gltimas dejan de lado el “atavio” de la inves-
tigacién evitando tanto la descripcion de consideraciones meto-
dolégicas (tamano de la muestra, unidades de observacion, periodo
de analisis) e inclusive prescindiendo de las condiciones en las que
los hallazgos son relevantes (por ejemplo, si la elasticidad reduccién
pobreza-crecimiento resulta elevada, una idea que se desprende del
calculo es que “el crecimiento es bueno para los pobres”).

En el tercer caso (argumentos), la investigacién asume expli-
citamente una posicion de defensa o critica con el objetivo de
favorecer o entorpecer alguna decision, probablemente ya tomada.
Asi, puede representar un estudio “diluido” en el cual se hayan
perdido “selectivamente” los datos. Es mas, este producto puede in-
cluir alguna sugerencia que originalmente no se encontraba en la
investigacion (por ejemplo, el argumento correspondiente con el
ejemplo mencionado diria que las politicas que promueven el cre-
cimiento econémico aseguran la reduccién de la pobreza). Dos ven-
tajas sefaladas por Weiss (1999) al referirse a este tipo de producto
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incluyen: 1. el ahorro de tiempo y trabajo que les significa a los
decisores contar con argumentos; y 2. el argumento relaciona
explicitamente la investigacion con el problema en cuestion facili-
tando la toma de decision.

Recuadro 1
Datos, ideas y argumentos en la evaluacién de un programa social

La evaluacion también provee datos, ideas y argumentos. Un caso
ilustrativo lo provee el andlisis del programa de transferencias
condicionales en efectivo para reducir la pobreza en México
(Progresa) ilustrado en el Informe de Desarrollo Mundial 2004 del
Banco Mundial. El documento reporta que la matricula de nifias se
incremento del 67% al 75% y que aquella de los nifios pasé del 73%
al 78% luego de la intervencion. El informe deja implicito el hecho
de que estos incrementos pueden haberse debido a una mayor
retencion, sobre todo, durante el paso de la escuela primaria a la
escuela secundaria. En efecto, al comparar las tasas de terminacion
esperadas antes y después de la implementacion del programa, se
aprecia un diferencial que va desde 5 hasta 15 puntos porcentuales
dependiendo del grado de educacion en el cual se midan las brechas.
En este caso, la evaluacion toma la forma de datos.

Luego de revisar el comportamiento de indicadores observados y
simulados de nutricion, salud y pobreza, el informe sugiere la siguiente
idea: “un programa de transferencias de efectivo puede ser una
poderosa forma de promover resultados en salud, educacion y
nutricion a escala masiva”. Este enunciado no se deduce directamente
de los datos pero permite a los autores plantear directamente una
posible solucion. Finalmente, al hacer referencia a la evaluacion de
impacto que se aplico al Progresa, el informe menciona: “la
evaluacion fue importante para el respaldo politico y econdomico
internacional”. Esta ilustracion pone en relieve el cardcter estratégico
que cumplio la evaluacion de este programa. Probablemente, los
aspectos positivos mds sobresalientes hayan sido los mds destacados
en la argumentacion a favor del Progresa.

Fuente: Banco Mundial (2003, p. 30-31).
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CONDICIONES INTERNAS PARA ASEGURAR EL USO

El hecho de contar con recursos financieros y experiencia técnica
suficiente no asegura el uso de la informacion generada por las eva-
luaciones. Existe un “consenso generalizado” de que este uso es muy
reducido entre paises desarrollados y entre aquellos menos desarro-
llados. Entre las razones que generalmente se citan para explicar esta
situacion figuran: 1. el momento (generalmente inoportuno) en el
que se entregan los resultados; 2. la falta de consulta con los usuarios
de la evaluacion; y 3. la forma poco accesible de presentar los
hallazgos (Banco Mundial, 2005). Cuando se considera la relacién
entre evaluador y usuario, se menciona que el exceso de datos, el
consecuente descuido del andlisis y el hecho de generar falsas
expectativas sobre lo que realmente se puede hacer con los hallazgos
(por ejemplo, prometiendo respuestas a preguntas que no seran
abordadas) son factores que pueden inhibir el uso de la evaluacién
(Hatry y Newcomer, 2004).

Estas causas pueden ser catalogadas como “condiciones inter-
nas” del proceso evaluativo. Resultan fundamentales como un
primer paso para favorecer el uso y eventualmente para incidir en
la posterior toma de decisiones pero requieren, ademas, de una
gestion adicional (mas alld de la produccion de informacién) para
aumentar la probabilidad de que estas decisiones incorporen los
resultados de las investigaciones.

Desde otra perspectiva, Neilson (2003) propone caracterizar el
producto “evaluacion” por su capacidad para adecuarse a los reque-
rimientos de los usuarios. Por un lado, menciona la importancia de
la calidad de la investigacion que puede asegurar la credibilidad de
los usuarios. Por otro, destaca el rol de la influencia percibida la cual
depende de quién o quiénes evalten y del grado de “poder” que
estos actores tengan para incidir en la toma de decisiones.

Existe un conjunto de acciones estratégicas que pueden con-
siderarse desde el mismo momento de la elaboracién de la eva-
luacién y que podrian influir en el uso y en la posterior toma de
decisiones. Promover la participacién activa de funcionarios del
programa evaluado, buscar el didlogo con investigadores que co-
nocen la intervencion o elegir los “socios” adecuados para la pro-
mocion de los resultados (“promotores” de la evaluacién) son me-
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didas que pueden ayudar en este proceso. De la misma manera,
resulta importante generar un consenso entre los actores invo-
lucrados que pueden ser afectados por los resultados de la eva-
luacion. Existe un debate cada vez mayor sobre el vinculo entre infor-
macion y procesos de politica piblica el cual, en muchos casos,
enfatiza este tipo de acciones (ver, por ejemplo, Banco Mundial,
2005; Ryan y Garret, 2003; Scott, 2003; Court y Young, 2003;
Lindquist, 2001; Majone, 1997).

En sintesis, esta literatura sugiere que privilegiar la calidad, per-
tinencia, oportunidad y sencillez en la presentacion de los resul-
tados, por una parte, pero también promover el emprendimiento
de acciones estratégicas ya desde el inicio de la labor de la evalua-
cion, puede contribuir a generar el cambio esperado.

1.3 CONSIDERACIONES SOBRE EL USO DE LA INFORMACION

ZQUE ES EL USO DE LA INFORMACION?

Webber, citado por Neilson (2003), sugiere que la mayoria de las
veces el uso debe ser entendido como “el hecho de considerar” la
informacion. En la practica, este concepto se hace operativo cuando
los responsables de la politica pablica (policy makers) responden
a la pregunta “;le resulté Gtil la investigacion?” o bien “;consider6
la informacion generada cuando estaba tomando una decision?”.

Sin embargo, esta definicion asume que la informacién se utili-
za solamente para la toma de decision. Excluye otras posibilidades
de uso tales como el conceptual o el simbdlico, las cuales no ne-
cesariamente remiten a una relacion Unica entre investigacién, uso
y toma de decisién. Al mismo tiempo, hace abstraccién del com-
portamiento estratégico que pueden tener los decisores dependiendo
del contexto politico en el que se encuentren.

Segun la clasificacién planteada por Caplan, citado por la mis-
ma autora, el uso conceptual se refiere a aquel que se realiza “dia
a dia” aunque sin ninguna implicacién practica. En este caso, la
investigacion genera nuevas ideas, nuevas teorias o nuevas hipétesis
las cuales no influyen sobre las decisiones sino que mas bien tiene
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un cardcter estrictamente informativo. En cambio, el uso instru-
mental incluye aquel que podria influir en la toma de decisiones,
sirviendo para alertar y, eventualmente, reorientar los diferentes pun-
tos de vista. S6lo en esta situacion la investigacién puede promover
decisiones que, de otro modo, no se hubieran dado (ver, por ejem-
plo, Neilson, 2003; Scott, 2002; Weiss, 1999).

Estos criterios se complementan con el uso simbélico por el
cual los “politicos” utilizan la informacién para legitimar sus deci-
siones. De esta manera, es posible observar cambios en las politicas
e incluso es posible que estas se modifiquen en el sentido sugerido
por las investigaciones. Sin embargo, estos cambios no pueden ser
atribuidos a los hallazgos sino a factores externos relacionados pro-
bablemente con otras fuentes de datos (Landry et al, 1999).

EL CASO EN QUE LAS INVESTIGACIONES NO SE USAN

I//

Aunque mayor calidad (del “producto” de la evaluacién) puede ase-
gurar credibilidad (al menos a ojos de la comunidad cientifica) tam-
bién puede desincentivar el uso por parte de los decisores. Por
ejemplo, la calidad de la investigacion podria derivar en un exceso
de informacion, el cual, en vez de alimentar, podria inhibir el uso
de los datos por parte de los decisores. Esto puede ocurrir, sobre todo,
si no se toman otros factores en consideracién tales, como la pro-
mocion, la comunicacion adecuada y el trabajo con los potenciales
usuarios de la evaluacién.

La teoria de las “dos comunidades” ilustra el caso extremo en
el que ninguno de los resultados de la investigacion se utiliza. Segin
esta teoria, el problema de la sub utilizacién o la no utilizacién de
la investigacion durante el proceso politico se origina en las di-
ferencias “culturales” que existirian entre cientificos y politicos. Asi,
las diferencias en valores, lenguaje, sistemas de recompensa y afilia-
ciones profesionales determinan que ambos grupos conformen en
la practica comunidades “separadas” (Neilson, 2001).

SegUn esta hipétesis, propuesta por Caplan en 1979, un mayor
esfuerzo de comunicacion y/o interacciones entre investigadores y po-
liticos no tendrian porqué incrementar el uso de la informacién en
tanto que ambos poseen una estructura de incentivos diferente que
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los llevan a perseguir distintos objetivos (unos mas propensos al rigor
cientifico, otros mas proclives a la relevancia de los hallazgos).

TRES MODELOS DE USO DE LA INFORMACION

Weiss (1999) propone un enfoque complementario al que sugiere
Caplan. De los siete modelos de “uso de la investigacién” que ella
plantea’ tres son los mas conocidos: el modelo dirigido por el cono-
cimiento (knowledge driven); aquél que sirve para resolver pro-
blemas (problem solving); y aquél que “ilumina” la toma de deci-
siones (enlightment model).

Esta clasificacion describe posibles grados de influencia de la
investigacién dependiendo del contexto en el cual se toman las de-
cisiones. Por ejemplo, en el modelo guiado por el conocimiento, cla-
ramente existe un espacio para que la investigacion alimente la toma
de decisiones de politica pablica desde diversas perspectivas. En
cambio, cuando el uso estd dirigido a la resolucion de problemas,
la investigacion provee el conocimiento “especifico” que necesita
el “tomador de decisién” en un momento particular para resolver
una situacion determinada.

Sin embargo, la evidencia sobre el tema no es suficiente para
demostrar que la “racionalidad” en la toma de decisiones sea la pre-
dominante. Mas bien, cuando la informacién cumple un rol de
“iluminacién”, las investigaciones se adecuan a las decisiones ya
tomadas y su influencia sobre el curso de las politicas piblicas seria
indirecta y gradual. Los gobiernos tienden a utilizar las ideas, la infor-
macion y las orientaciones de las investigaciones para ensanchar las
bases sobre las que se fundan las decisiones politicas (el “pensa-
miento conceptual”). En este proceso, el conocimiento “nuevo”
generado por los estudios puede alterar gradualmente estas bases

' Los “siete modelos de uso” que plantea son: (1) el modelo dirigido por el
conocimiento (knowledge driven); (2) el modelo para resolver problemas (problem
solving); (3) el modelo de “iluminacién (enlightment); (4) el modelo politico; (5)
el modelo tactico; (6) el modelo interactivo; y (7) el modelo intelectual (intellectual
enterprise). Se encuentran descritos en Neilson (2001).
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“conceptuales” y, de esta manera, “iluminar” el curso de dichas poli-
ticas.

El hecho de que las ideas producidas por la investigacion se
“filtran” en el espectro politico ayuda a mejorar la calidad de las de-
cisiones. Esta informacién (en la forma de ideas y argumentos) puede
contribuir en el tiempo a “alcanzar efectos profundos en la politica
publica”. La investigacion pasa a clarificar, acelerar y legitimar los
cambios de decision siendo esta, probablemente, su contribucién
mds importante al proceso de politica pablica (Neilson, 2001).

1.4 CONSIDERACIONES EXTERNAS LIGADAS AL PROCESO DE POLITICAS
PUBLICAS

Ahora bien, cuando se habla de espectro politico, ;de qué tipo de
proceso politico se esta hablando exactamente? ;c6mo se toman las
decisiones de politica publica? ;por qué esperar que los resultados
de la evaluacion (vista como una investigacion) influyan sobre estas
decisiones?

Aguilar Villanueva (1992) sugiere que existirian al menos dos
tendencias “extremas” para caracterizar la relacion entre razén
(ciencia) y politica. En el extremo “racional”, los andlisis tienen por
objetivo asegurar la “eficiencia econdmica y técnica de las politicas”
para lo cual las recomendaciones generadas por la investigacién de-
berian ser adoptadas directamente por los responsables de la poli-
tica. En el extremo “politico”, los andlisis se convierten en un insumo
mads para la toma de decisiones en cuyo proceso el factor mas rele-
vante lo representan las “transacciones entre las fuerzas”.

Manteniendo estos extremos e incorporando un modelo inter-
medio, Scott (2003) describe una caracterizacion intuitiva de los
procesos de politica pablica y su implicacién sobre el uso de la
informacion. Esta autora clasifica el proceso de politica pdblica en tres
grandes categorias: el modelo racional “lineal”; el modelo “politico”;
y el modelo “de redes”. En todos los casos, la investigacion contribuye
a la politica aunque de manera diferenciada (ver Tabla 2).
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Una caracterizacion “rapida” del proceso de politicas pablicas

y su efecto sobre el uso de la informacién

Caracterizacién
del proceso politico

Caracterizacion de la

Contribuciones de IaI

Problemas/desafios en
cda interfase

B¢

g alay

investigacion -politica

Modelo lineal de
politica / Racional

El proceso define el
problema. Identifica
soluciones. Las
implementa y las
revisa.

“Torre de marfil”.
Separacién de la
investigacion y la
politica. Son “dos
culturas”. El
conocimiento es
acumulativo

Instrumental: la
provision de la

informacion es

responsabilidad
de las agendas

politicas

Comunicacién y
lenguaje. Falta de
interés mutuo.
Insuficientes recursos
para la investigacién
0 baja capacidad para
absorber ideas.

Modelo basado en
el poder/Politico

Usa el poder para
controlar la politica.
Se basa en el
conflicto. El cambio
politico es
principalmente
incremental,
ocasionalmente
“dramatico”

“El conocimiento es
poder”. La
investigacion
representa
perspectivas
normativas y puede
ser frecuentemente
“irrelevante”. La
investigacion puede
ser una “espina en el
costado” o bien debe
ser controlada.

Oportunista: Las
ideas y la
informacion
pueden ser
utilizadas por
combatientes para
apoyar sus
intereses. La
investigacion puede
ser usada como una
tactica dilatoria
para posponer
decisiones dificiles

Limites de tiempo en
la politica para el
andlisis. La
contribucién de la
investigacion
raramente se
acomoda a los
tiempos politicos. Los
investigadores son
candidos, acerca de
los procesos de
politica.
Compromisos
normativos impiden
el acuerdo.

Modelo de redes
de politica

Difuso - muchos
actores incluyendo
el investigador.
Cooperacion entre
las redes. Intereses
comunes a través
de la negociacion.
Cambios politicos
mediante cambios
“culturales”

La investigacion
contribuye a los
paradigmas de
politicas y, en
consecuencia, a la
inercia. Otras
investigaciones
desafian estos
paradigmas. Las
investigaciones
contribuyen pero
también necesitan
recursos. El proceso
es no acumulativo,
principalmente el
conocimiento social.

Las contribuciones
mds significativas son
conceptuales: La
investigacion provee
ideas, len; ua{'e %
“discurso”. Al igual
que la “infraestructura

e red”, por ejemplo,
boletines, reuniones.
La influencia mayor
se da en tiempos
largos.

La interaccion es vital
para construir un
intercambio
fructifero entre
investigacion y
politica pero
consume tiempo. La
interaccion puede
realzar la legitimidad
de la investigacion,
ero puede reducir
a “imparcialidad”

Fuente: Scott (2003). Traduccién propia.

En el modelo “racional”, el papel de la investigacion juega un
rol instrumental como respuesta a un problema de la agenda politica.
La investigacion se genera de una manera aislada del proceso
politico como respuesta a un problema especifico identificado por
una “comisién” investigadora. Se asume una secuencia “lineal” que
incluye la definicién del problema, la identificacion de la solucién,

171



UsO DE LA INFORMACION GENERADA POR LA EVALUACION

la implementacién y la revision. Este modelo, aunque poco plausible
en el mundo real, genera un apego muy fuerte por su simplicidad y
claridad (Molina, 2002; provee una revisién critica de este modelo
de formacion). El rol de los datos y las ideas resulta muy importante
en este caso.

Las posibilidades que tiene la investigacion para incidir sobre la
toma de decisiones en el modelo “politico” son mas reducidas, pero
aun posibles. Aunque la oportunidad existe, las ideas de los estudios
deben adaptarse al contexto politico. En la préctica, lo que puede
suceder es que la investigacién se emplee para respaldar posiciones
de unos y otros actores politicos, como un recurso “tactico”. Bajo este
esquema, los hallazgos de los investigadores son “utilizados” como
parte del proceso de definicién de politicas.

En el modelo “de redes”, el grado de influencia que pueda
alcanzar la investigacién varia dependiendo de la relacién entre inves-
tigadores y decisores. Las contribuciones mas importantes se dan al
nivel de ideas, lenguaje y discurso, aportes que se originan en “espacios
de red” tales como: revistas, encuentros o seminarios. Ahora bien,
aunque la interacciéon puede promover el uso de la informacién
también es posible que en este proceso se pierda una parte de la
imparcialidad de los estudios.

El contexto dentro del cual se realizan los estudios permite una
aproximacion a las razones por las que se podrian usar los resultados
de la evaluacion. Estos tendran mayor probabilidad de uso en la medida
en que provean informacion relevante para resolver un problema, se
articulen a las ideas “politicas” vigentes y se promuevan a través de
diversas redes y grupos de actores.

Probablemente, el grado de influencia de la informacion generada
por la evaluacién influira de manera diferenciada dependiendo de
quiénes sean los responsables de tomar las decisiones. Actores mas
“técnicos” seran mas proclives a considerar hallazgos de las evalua-
ciones “cientificas”, mientras que otros mds “politicos” los usaran sélo
en la medida en que respalden ideas preconcebidas. Asimismo, el
medio dentro del cual interactian dichos funcionarios sera relevante
al momento de detectar la forma en que los resultados de las evalua-
ciones les llegan y cudl podria ser su incidencia.
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1.5 UNA VISION COMPLEMENTARIA: LA IMPORTANCIA DE LOS VINCULOS

Un marco conceptual que rescata de manera explicita la impor-
tancia de los vinculos entre “cientificos” y “politicos” es propor-
cionado por el Instituto para el Desarrollo Internacional (ODI, por
sus siglas en inglés). Este esquema, construido a partir de la revision
de un total de 50 investigaciones realizadas en paises en desarrollo,
complementa el esquema descrito hasta el momento basado en la
produccién, el uso y la toma de decisiones (Court y Young, 2003).
La figura 2 representa dicho marco.

La propuesta se basa en una critica a los modelos tradicionales
que le otorgan un peso exagerado a la influencia de la investigacion
sobre las politicas. Tres son los fundamentos que los autores plantean
al momento de presentar el marco conceptual: 1. la investigacion
no sélo influye sino que, a la vez, es influida por el proceso politico;
2. existen mdltiples relaciones entre productores y usuarios de la
informacion; y 3. existen mdltiples fuentes de informacion.

Figura 2
El marco del contexto, la evidencia y los vinculos

Influencias
externas

Contexto politico -
Estructuras politica y
econdmica e intereses,
sistemas de innovacion,
presiones institucionales,
diferencias culturales
Preferencias por cambios
incrementales o radicales,
etc.

Vinculos entre
comunidades politicas
y de investigacion-
redes, relaciones,
poder, discursos
rivales, confianza, uso
del conocimiento, etc.

Credibilidad de la
evidencia — el grado
en que desaffa el conocimiento
recibido, aproximaciones y
metodologias de la
investigacion, credibilidad
del investigador, simplicidad
del mensaje, como se lo
comunica, etc.

Fuente: Traduccién propia en base a: Court y Young (2003).
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Sobre esta base, los autores sugieren que la “captura” de los resul-
tados de las investigaciones seria mayor cuando coinciden: un contexto
politico favorable; evidencia creible y legitima, y vinculos estables entre
los actores de la investigacion. Esta interaccion ocurre en un marco de
influencias externas donde la cooperacién internacional, por ejemplo,
incide aportando fondos e ideas para el debate.

Los factores clave que deben ser considerados, como parte del
contexto politico, incluyen la forma en que piensan los hacedores de
politica, el proceso politico en si y la implementacién de las politicas
(Court y Young, 2003). La posibilidad de que las ideas generadas
influyan en las decisiones depende entonces del régimen politico
imperante, de las presiones institucionales y, por supuesto, de las
actitudes e incentivos de los funcionarios que reciben los resultados
de los estudios.

Asimismo, resulta fundamental asegurar la credibilidad y la comu-
nicacion de los resultados. Por un lado, criterios como la relevancia,
la credibilidad y la capacidad para proveer soluciones oportunas son
centrales para lograr este cometido. Por otro, las formas de presentar
la evidencia y el grado en que se constituyen alianzas pueden incidir
en que los hallazgos de los estudios sean tomados o no en cuenta.

La influencia y la legitimidad que puedan construirse a partir de
la evidencia, incluso en un contexto favorable, dependen de los vin-
culos que se generen entre diferentes actores de este proceso. En este
punto, la retroalimentacién entre usuarios y productores, el invo-
lucramiento activo de los hacedores de politica en las ideas de los
estudios, las relaciones individuales e institucionales, asi como, los
trabajos en red pueden contribuir a asegurar el uso y la posterior toma
de decision.

2. USO DE LA INFORMACION: iCUAL ES LA
EVIDENCIA?

La literatura sobre la utilizacién de la informacion y la forma en que
ésta se ve influida por los procesos de politica pdblica se encuentra
ampliamente documentada. Sin embargo, son pocos los estudios
que cuantifican la concepcién “generalizada” de que los resultados
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de las investigaciones, y con ellas, los resultados de la evaluacién
se encuentran sub utilizados. En particular, no existe suficiente evi-
dencia sobre 1. cudnto se usa finalmente los resultados y 2. cémo
se usan estos resultados. Para ensayar respuestas a estas interrogantes,
en esta seccion se exploran dos caminos. En primer término se
recurre a datos cuantitativos sobre el uso de las investigaciones rea-
lizadas por universidades del Canada. En segundo lugar, se ofrecen
las conclusiones de un estudio de caso que permite analizar la
practica de la evaluacién en contextos politicos e institucionales no
siempre favorables a la investigacion.

2.1 UNA APROXIMACION CUANTITATIVA

Una aproximacién cuantitativa al uso de la informacién en el sector
social pasaria por cuantificar los niveles de usos, determinar los fac-
tores que inciden sobre él y medir cudles de ellos son mads relevantes.
Para realizar este ejercicio, seria necesario tener informacién sobre
niveles de uso de la informacion, sus factores contextuales y factores
explicativos. Asi, a cada evaluacion le corresponderia un grado de uso
y un conjunto de indicadores que resuman los criterios que guiaron
la elaboracién del estudio, las actividades que se realizaron para
promover el uso y las condiciones (politicas, institucionales, finan-
cieras) en las que se presentaron los resultados. Hasta donde tiene
conocimiento el autor, no existe un estudio latinoamericano que haya
relacionado estos criterios de manera empirica. Por esta razén, se
recurre al estudio elaborado por Landry et al (1999) quienes calculan
la “probabilidad” de uso de la investigacion con datos reportados por
investigadores de universidades canadienses.

El trabajo de Landry et al (1999) mejora la comprension de co-
mo funciona la “cadena causal” de la Figura 1. En primer lugar, rescata
tres hipétesis ya formuladas en cuanto al vinculo entre uso y toma de
decisién: el uso instrumental (racional) en el cual la causalidad resulta
inmediata; el conceptual en cuyo caso el uso no implica cambios de
politicas; y el simbdlico en cuyo caso el uso coincide con (no deter-
mina) una decision ya tomada. En segundo lugar, los autores carac-
terizan de manera precisa qué entender por uso y qué niveles de uso
podrian existir. Finalmente, al integrar, en una sola formulacion,
diferentes atributos de los modelos de decision, se “pone a prueba”
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cudles de ellos serian mas relevantes para motivar el uso de la inves-
tigacion.

Este marco conceptual permite racionalizar el uso de la infor-
macion de las investigaciones sociales aunque, como destacan los
propios autores, no permite apreciar cémo se usa la informacién ge-
nerada por distintas disciplinas (economia, sociologia, antropologia,
politica, etc.). Una extension interesante de los resultados que ellos
presentan habria incluido un andlisis diferenciado incluyendo este cri-
terio. De manera analoga, seria muy relevante especificar cémo los
decisores hacen uso de la informacién en diferentes areas de politica
publica (politica econémica, politica de seguridad nacional, politica
exterior, por ejemplo) y comparar este accionar con la forma en que
se actua en el caso de las politicas sociales.

INDICADORES DE USO DE LA INFORMACION

Landry et al (1999) proponen una gradacién en la cual cada escalén
se asocia con un nivel de uso (Tabla 3). Estas fases se plantean de for-
ma secuencial de tal manera que resulta mas facil alcanzar las prime-
ras y mas dificil llegar a las Gltimas. Las fases son: transmision, cogni-
cion, referencia, esfuerzo, influencia y aplicacion.

Tabla 3
“Escalones” en el uso de la informacion

Fase Descripcion

. Los resultados de la investigacién fueron transmitidos a los responsables y
1. Transmision profesionales involucrados en el programa

Los informes (de investigacién) fueron leidos y comprendidos por los

2. Cognicion responsables y profesionales involucrados en el programa

Los informes fueron citados como Earte de otros reyorles, estudios y estrategias de
3. Referencia accién elaboradas por los responsables y profesionales involucrados en el programa

Los responsables y profesionales involucrados en el programa realizaron

4. Esfuerzo esfuerzos por adoptar los resultados de la investigacion

Los resultados de la investigacion influenciaron la eleccion y la decision de los

5. Influencia ; p
responsables y profesionales involucrados en el programa

Los resultados de la investigacion dieron lugar a aplicaciones y extensiones por

6. Aplicacién parte de los responsables y profesionales involucrados en el programa

Fuente: Elaborado a partir de Landry, Amara y Lamari (1999 ).
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Esta clasificacion define claramente el uso de la informacion,
lo que a su vez, facilita su medicion.? Los autores sugieren que el
paso de una fase a la otra se realizaria de manera escalonada. Por
ejemplo, no seria posible llegar al escalén de “aplicacion” sin antes
haber pasado por el nivel de “influencia”.

ZQUE FACTORES PODRIAN EXPLICAR EL USO?

La literatura sobre el uso de la informacién y aquella referida a los
procesos de politica pablica proveen una serie de argumentos que
contribuyen a entender bajo qué circunstancias se usan los resul-
tados de la investigacion. Landry et al (1999) ordenan este conjunto
de argumentos en cuatro “modelos” teéricos. Los autores sugieren
un conjunto de factores que resumen algunas caracteristicas princi-
pales de dichos “modelos” y que tendrian el potencial (tedrico) para
explicar (empiricamente) el nivel de uso.

Para explicar el grado de uso, los autores calculan una funcién
que hace depender el ascenso a los diferentes “escalones” de los
factores explicativos descritos en la tabla 4. De esta manera, sinte-
tizan en un modelo “Gnico” las variables correspondientes a criterios
tecnolégicos, econémicos, institucionales y sociales.?

2 Los autores hacen operativa la variable “uso” como una variable categérica se-
cuencial que puede tomar el valor 1 en caso de que se haya alcanzado la etapa
correspondiente y O de otra manera.

> Los autores estiman funciones logisticas de respuestas para explicar el paso de un
nivel de uso al siguiente incluyendo variables categéricas ordenadas de manera
secuencial. En total estiman seis ecuaciones para explicar el ascenso sucesivo en
la escalera del uso.
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Tabla 4
Factores explicativos del uso de la informacién

Modelo de uso de la informacion Factores explicativos
1. Modelo tecnoldgico: basado en el impulso a la e Atributos del contenido de la investigacion
oferta de investigacion e Tipo de investigacion
e Dominio de la investigacion
2. Modelo econémico: basado en el “jalén de la o Necesidades del usuario
demanda” por resultados de la investigacion e Contexto del usuario
3. Modelo institucional: basado en los esfuerzos e Grado de adaptacién de la investigacion a
de difusion de los resultados e los requerimientos de los usuarios
4. Modelo de interaccion social: basado en la e Esfuerzos de difusion de los resultados
interrelacion entre investigadores y usuarios Aquellos planteados en los puntos 1, 2 y 3 mas:

® Vinculos institucionales del equipo investigador
e Vinculos sociales de los investigadores

Fuente: Elaborado a partir de Landry, Amara, y Lamari (1999)

El andlisis empirico provisto por Landry et al (1999), basado en
encuestas realizadas a un conjunto de investigadores canadienses,
pone en perspectiva algunos de los criterios conceptuales expuestos
en la seccién 1 de este trabajo. En primer lugar, el estudio permite
observar cémo el uso de la informacién puede variar drasticamente
dependiendo del “escalén” al que se haga referencia.

Resulta mas dificil lograr que los resultados de las investigaciones
sirvan para una aplicacion practica dentro de los programas evaluados
(s6lo el 34% declaré haber logrado este “salto”). Sin embargo, resulta
sorprendente que s6lo dos tercios (el 71%) de los investigadores decla-
ren pasar a la primera fase del uso (transmision), es decir, casi un tercio
de ellos no logra transmitir la informacién generada por sus investiga-
ciones. De hecho, la mayor caida en el uso se da justamente en este
primer nivel (ver Grafico 1).
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Grafico 1
Porcentaje de investigadores que pasaron de un “escalon” de
uso al siguiente (Ntimero total de personas encuestadas=100%)

1400 120%
100%

~+100%

+80%

+60%

L 40%

No. de Investigadores
% al que ascendié

120%

0%

1Total 2, Transmisién 3.Cognicion 4 Referencia 5.Esfurerzo  6.Influencia 7.Aplicacion

R Estudios —¢—— Porcentaje

Fuente: Landry et al (1999)

Coincidente con la observacion anterior, los resultados mues-
tran que la capacidad explicativa de las variables incluidas en el
modelo calculado, se va reduciendo paulatinamente a medida que
se avanza en los “escalones” de uso. Asi, existen criterios técnicos,
econémicos, institucionales y sociales que ayudan a explicar el paso
de la “no transmisién” a la transmision (nivel 1) de la informacion:
el tipo de productos ofrecidos, el énfasis en las necesidades de los
usuarios, su adecuacion al contexto, los esfuerzos de difusion y los
vinculos de los investigadores con los encargados de los programas
permiten explicar con mayor probabilidad |a transmision de la infor-
macion.

Establecer cudles son los factores asociados con la aplicacion
de los resultados resulta una tarea mas compleja. Los datos muestran
que las variables que logran explicar el paso de la influencia (fase
6) a la aplicacion (fase 7) son muy pocas. Por ejemplo, no esta claro
que un mayor esfuerzo de vinculaciéon o mayores esfuerzos de
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difusion puedan asegurar este paso. Sélo las variables asociadas a
la demanda de los usuarios parecen explicar de manera mas o menos
consistente la probabilidad de uso. Solamente, |a variable “contexto
del usuario” mantiene una influencia significativa practicamente en
todos los “escalones” de uso. La incidencia que podria tener este
contexto sobre el uso resulta muy elevada* lo que sugiere que cuan-
do los hallazgos son percibidos como relevantes por parte de los
usuarios resulta mas probable que estos incorporen cambios en el
accionar de los programas evaluados.

El hecho de que los investigadores hagan esfuerzos por adecuar
sus estudios a los requerimientos de los usuarios, por si solo, no influ-
ye en una mayor “probabilidad” de uso. En principio, esto puede
deberse a que los investigadores no estan completamente enterados
de los requerimientos del usuario. Esta observacion (esfuerzos y bajo
uso) también sugiere dos ideas. Por un lado, pone en duda la necesi-
dad de realizar inversiones costosas en la especializacién de la
investigacion. Por otro, postula que, para que esta “adecuacién” ten-
ga impacto, debe estar acompanada al menos de vinculos mas cla-
ros con los operadores de programas o los funcionarios de orga-
nizaciones que recibirdn las investigaciones.

2.2 Uso DE LA INFORMACION: CONCLUSIONES DE UN ESTUDIO DE CASO

Si la aproximacion cuantitativa ayuda a esquematizar qué factores
tienen mayor probabilidad de incidir sobre el uso de la informacién,
una aproximacién cualitativa permite visualizar cémo se usa esa
informacion. A partir de un estudio instrumental, Vera (2005) explora
esta pregunta general a partir de la evolucion operativa del Programa
Nacional de Autogestién para el Desarrollo Educativo - PRONADE
- en Guatemala. Esta iniciativa recibi6 la atencion de varios inves-
tigadores nacionales e internacionales (ver, por ejemplo, Valerio y

* Un incremento de un 1% en la escala de “percepcién de relevancia” lograria
incrementar la probabilidad de transmisién en un 0.55%, un porcentaje muy
superior al que se conseguirfa, por ejemplo, aumentando la difusién.
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Rojas, 2005) lo que dio origen a una serie de estudios sobre su
efectividad siendo el mas destacado el estudio cuasi experimental.

EL Estubio Cuasi EXPERIMENTAL

Los informes generados por el Estudio permitieron comparar el
desempefio de las escuelas PRONADE (grupo de tratamiento) con
las escuelas tradicionales (grupo de control) en un estudio de cohorte
que dur6 tres afios. Este grupo estuvo conformado por escuelas
“tradicionales” que no funcionaban dentro del esquema PRONADE,
pero que tenian caracteristicas similares a las de este programa. Esta
comparacion se realizo a partir de indicadores que median criterios
tales como participacion de los padres de familia en la gestion, asis-
tencia y retencién escolar, condiciones de infraestructura, practicas
declaradas de los docentes y practicas observadas dentro del aula
(Ministerio de Educacién 2002, 2001 y 2000).

Los hallazgos confirmaron los logros del programa en lo relativo
a incrementos en cobertura rural. Entre otros aspectos, destacaban
que las escuelas PRONADE consiguen mejores resultados que es-
cuelas tradicionales en términos de: mayor porcentaje de docentes
que hablan el mismo idioma de sus estudiantes, mayor entrena-
miento de los profesores, menores tasas de inasistencia de profesores
y mayor involucramiento de la comunidad en las decisiones de la
escuela. Entre las desventajas de estas escuelas se encontré: menores
tasas de asistencia de nifas y nifios, reducida disponibilidad de libros
y material didactico en la lengua materna de los estudiantes, retrasos
en pago a maestros y peores condiciones respecto a las tradicionales
en cuanto a infraestructura y provision de servicios basicos.

El disefio, elaborado por un profesional independiente de am-
plia y reconocida experiencia en el medio, satisfacia los criterios
técnicos que los ejecutores del programa esperaban. Asimismo, la
implementacién fue encargada a un equipo consultor el cual podia
satisfacer los estandares de calidad exigidos por el diseno y, ademas,
aseguraba la entrega de resultados en el tiempo previsto. De esta for-
ma, se esperaba lograr la credibilidad de los resultados ante los orga-
nismos financieros y los encargados del programa.
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El contar con recursos financieros, técnicos y una buena comu-
nicacién entre los investigadores y la directora del programa deter-
minaron que el estudio se lleve a cabo. Las resistencias al Estudio
fueron minimas en la medida en que: 1. se dio un cambio de prio-
ridad hacia la calidad educativa, situacion que hacia necesario
contar con un estudio de este tipo como una sefal de prioridad del
tema; 2. el programa estaba relativamente aislado del proceso
politico en general, lo cual le otorgaba relativa independencia vy,
dependiendo del gobierno de turno, apoyo pleno a sus acciones
incluida la decision de realizar el estudio; y 3. los recursos finan-
cieros estaban disponibles en la medida en que la cooperacién
internacional coincidia con la necesidad de contar con una evalua-
cién rigurosa e imparcial.

£CO6Mo SE USO EL ESTUDIO?

El uso de la informacién generada por el estudio fue variable depen-
diendo del momento politico por el que atravesaba el programa. La
mayor utilizacién ocurrié en el momento en que el gobierno impul-
sor del PRONADE enfatizé la preocupacion por la calidad educativa,
criterio alrededor del cual giraban varias de las preguntas relativas
al estudio. A partir del ingreso de las nuevas autoridades educativas,
los cambios de prioridades en la agenda de gobierno y el nuevo
enfoque que se pretendié imprimir al programa determinaron un uso
muy reducido y, la mayor de las veces, inexistente de los informes
de evaluacion que formaban parte del estudio.

El contexto favorable politico e institucional facilité el uso de la
evaluacion. El uso de los resultados de la evaluacién fue muy intenso
mientras la directora que encargé el estudio estuvo al frente del
programa y tuvo la posibilidad de tomar acciones como respuesta a
las recomendaciones de los informes de evaluacién. La relacion
existente entre directora, consultor y funcionario de la cooperacion
internacional aseguraba la aplicacién de los datos para introducir
medidas correctivas si el caso asi lo requeria. Al mismo tiempo, los
resultados permitian respaldar (promocionar) la posicién del programa
en la agenda de gobierno: el éxito del PRONADE le convenia al
gobierno, que usaba a este programa como “emblema” de su gestion.
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El estudio fue usado para validar una posicién. Luego del
cambio de gobierno, en un primer momento, la estructura del pro-
grama se mantuvo con la misma directora al frente del programa
pero en un escenario politico adverso. En este contexto, los resulta-
dos de la evaluacién eran usados por la directora para orientar el
rumbo del programa en un sentido que muchas veces contradecia
el de las autoridades politicas. En la medida en que el conflicto se
amplificaba, la informacién se convertia en un recurso adicional
para validar la posicién de la directora. Seminarios, reuniones y dia-
logos con la prensa a partir de los resultados del estudio cuasi expe-
rimental y de otras investigaciones eran mecanismos para tratar de
respaldar su posicion en relacion a la posicion “oficial” del gobierno.

La evaluacion no influyd en la toma de decisiones del nuevo
gobierno. Una vez que la directora fue reemplazada, la atencién
hacia el estudio desaparecié. Aunque es posible que los resultados
hayan servido como una herramienta de persuasion, por ejemplo,
para evitar el congelamiento del programa o bien para negociar una
mayor asignacion presupuestaria, esta claro que el peso relativo de
sus hallazgos en la toma de decisiones resulté insignificante. Las au-
toridades tenfan ya definido el norte que le querian imprimir al pro-
grama en el marco de una politica educativa mas general que
moderaba el protagonismo del PRONADE frente a otras iniciativas
del gobierno.

¢Coémo aporto la evaluacion a la gestion? No existe evidencia
sobre cémo fueron utilizados los hallazgos de la evaluacién a nivel
de las comunidades escolares. El estudio de caso sobre el que se ba-
san estas conclusiones (Vera, 2005) no aporta suficientes elementos
para saber en qué medida podria haber mejorado la gestion a nivel
de los comités de padres. Este ambito requiere de mayor analisis en
tanto que las opiniones de los actores involucrados son divergentes.
Si bien los resultados de la evaluacién habrian servido, en momentos
especificos, a la mejor gestién del programa a “nivel ejecutivo”, no
esta claro que los resultados se hayan “traducido” de manera ade-
cuada para el uso a nivel operativo. A este nivel, queda pendiente
el andlisis sobre el rol que jugd, o no, la evaluacién en las decisiones
de comités de padres, ONG que los ayudaban en la gestion y actores
subnacionales como las direcciones departamentales de educacion.
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A MODO DE CONCLUSION

Asegurar el uso de la informacién resulta crucial para lograr que la
evaluacion tenga sentido y se inserte en los campos de decision de
la politica pdblica y, en particular, de la politica social. En este ar-
ticulo, hemos enfocado esta preocupacion al uso de la informacion
generada por programas sociales pensando que, en varios casos,
cuentan con evaluaciones rigurosas. Esto es asi porque muchas veces
los programas cumplen con caracteristicas deseables para llevar a
cabo este tipo de evaluaciones: son intervenciones dirigidas a grupos
de poblacién especificos (por lo cual es posible asociarles un grupo
de control), su disefio esta bien definido (lo que permite ubicar rapi-
damente cudles son los objetivos) y existen actores interesados en
conocer el impacto de estos programas en tanto que representan
un tipo de intervencion que podria replicarse a una escala mayor
(existe, por tanto, una posibilidad de influencia sobre las decisiones
de politica pablica).

En este dmbito, presentamos algunas condiciones basicas que
deben estar presentes para promover el uso de la informacién. En
primer lugar, resulta fundamental que los resultados de la evaluacién
mantengan elevados niveles de calidad, lo que incluye, ademds de
contar con criterios técnicos, asegurar la credibilidad y transparencia
durante su elaboracién. En segundo lugar, debe quedar claro el grado
de influencia que se espera alcance la evaluacion (cuanto queremos
que se usen los resultados de la evaluacién) lo que implica adecuar
el disefio a dichas expectativas. En tercer lugar, es importante prestar
atencion al contexto dentro del cual se “entregan” los resultados de
la evaluacion: determinar quiénes toman las decisiones, para qué
podran utilizar dichos resultados, qué urgencias de informacién
tienen o bajo qué otras presiones se encuentran, son preguntas rele-
vantes que los evaluadores debieran considerar al momento de
planificar la evaluacién.

Por tanto, son muchos los factores externos que podrian impe-
dir que la secuencia produccién-uso-decision se verifique en los
términos originalmente establecidos. Por un lado, los actores que son
o podrian ser afectados por los resultados de la evaluacién usan la
informacién de diferentes maneras. Aunque podrian usarla para
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“tomar mejores decisiones”, también podrian hacerlo para validar
posiciones previamente establecidas o, simplemente, podrian igno-
rar los hallazgos de la evaluacion. Por otro lado, y quizds mas
importante, las decisiones muchas veces distan de ser racionales. El
hecho de que se realicen esfuerzos por adecuar la informacién para
facilitar su uso en alguno de sus niveles (transmisién, cognicion, refe-
rencia, esfuerzo, influencia o aplicacién) no determina que ésta vaya
a ser incorporada “directamente” en la toma de decisiones. El modo
de hacer politica, quiénes hacen politica (funcionarios mas “téc-
nicos” o mas “politicos”) y la forma en que éstos, finalmente, deci-
den, son muchas veces factores mas relevantes en la explicacién del
“impacto de la evaluacién”.
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