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INTRODUCCION 

Existe hoy en la región un renovado interés por las de 
aplicadas a los sociales que se Este interés 
obedece a una de y circunstancias. En primer término 
la aguda crisis social que la región caracterizada por el alto porcentaje: 
de  su población que vive en la 

--

y el porcentaje que vive bajo la 
de la pobreza vale sus ingresos no para adquirir 
los alimentos indispensables, las altas tasas de desempleo, la de! 
los salarios reales en gran parte del continente, entre otros rasgos negativos.. 

En segundo lugar, dadas circunstancias señaladas, parte muy 
significativa de la población la de proyectos 

intensa demanda social. Para la de necesidades 
mínimas o el apoyo en de grave necesidad son vitales. Esto ha 
obligado a los gobiernos a llevar a cabo, junto a los programas regulares de , 
desarrollo social, vastos programas compensatorios que ayuden a la 

necesitada. 

Por último, el Estado ha debido enfrentar esta amplia demanda de , 
cios sociales con recursos muy limitados. De hecho ha estado obligado a rea- 
l i a r  un mayor y más importante número de programas y de acciones con 
menos recursos y ,  por lo tanto, está interesado en la eficiencia e impactc d e  
su gasto social. 

de 

En estas la eva enorme 
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P se s u p c e q u e  ella ayuda a que -------u--- esos recursos -- se ernpkrn, c ~ a r l  máximo> 
de eficiencia U- - p ~ i b ~ c - y  aseguren u n  alto gcad~ de -- -.. efectividad. -- .- 

J 

Como se sabe, los programas públicos no poseen u n  regclaclor automático 
_c --- 

que señale si las actividades que se están llevando a &bo pueden realearse 
en forma m& eficiente, e n  qu6 momento han dejado dc ser productivas, o 
bajo qué circunstancias los recursos utilizados en ellos pueden ser despla- 
zados a otrb actividades del mismo tipo produciendo un efecto mds 

en la población. La evaluaci6n hace posible captar este tipo de 
sefinles y ayuda a solucionar los problemas planteados en su ejecucibn. Sin 

bargo, las expectativas generadas por este tipo de investigación no han 
c satisfech por el trabajo realizado, que ha sido restringido y ern- 
ndido siguiendo cánones tradicionales de evaluación que no toman en 

uenta'las peculiaridades de los programas sociales ni de su implementación. 

En.e! presente trabajo se argumenta que las especificidades de 10s pro- 
ramas sociales y )as caracterlsticas centrales de sus procesos de implemen- O 

n obligan a introducir modificaciones importantes a los diseños 
rcionales de evaluación. 

S613 tomando en cuenta dichas peculiaridades . - - -. - - - será posible que 10s 
a u l ~ d o s  de h.investigaci6n evaluativa c~ntribu~an y hagan aportes a 10s 

e tonian las decisiones sobre esas pol[tcas y programas, a los gerentes que 
uigen la implementación, y muy en especial, a los beneficiarios de esas 

+..La intenci6n. de- este irabajo. es llamar la atención sobre las crecientes 
ticas$& s&an'expr&d~ &re la afiliacióli de los modelos tradiciona- 
de e~lúací$n y a partir de un éxamen de las característ@s _--_ __ de las polfticas 
ogra 'm skiales y de la'forma de implementarlos se propone un nuevo 
ue deevaluación-y se - su$e?enfonnas - - - - e- - - organizacionales de 1 levar a cabo 
ipo de investigaci6n en el sector púb¡ico. 

Tomando en cuenta l a i eces idd  y la importancia de la actividad de 
luacidn G~uede afirmar que la situación en la Región es de extrema 
vedad: la mayorla de las polfticas y programas sociales no reciben nifiguna 
iuación y en los casos en que Csta se ha aplicado se ha llevado a efecto 
una manera que no satisface plenamente los requisitos de una investigación 
ofesiooal. En esos pocos casos su objetivo ha sido tratar de  presentar !inri , L >  
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comparación de las metas propuestas para los programas con lo realmente 
alcanzado, tratando de dar una explicación ad-hoc sobre las discrepancias en- 
contradas. En esos trabajos no se ha puesto el Bnfasis en los resultados e )- 

impactos de los programas sino en la carga de trabajo y en el número de 
actividades realizadas. Como lo señala una publicación de la UNESCO 
dedicada a la evaluaci6n de los prograranias sociales en America Latina, los 
informes finales de estos estudios son s61o una cuidadosa selección de lo que 
puede presentarse en público y, en una buena cniiiidad de casos, llevan a cabo -' 

d. - 
un deliberado ocultamiento de todos aquellos puntos que puedan servir para 
formular algún un juicio tknico desfayorable a1 programa, a la gerencia o 
a la institución encargada de implementarl~.~ Ese mismo informe, en su parte 
relativa a las conclusiones, establece que salvo casos muy excepcionales, no 
ha existido relación alguna entre los resultados de las evalriaziones realizadas 
y los procesos de gestión de los programas respectivos. En otras palabras, 
esos resultados no produjeron ningúnefecto en cl manejo de los programas. 

___I-_LI_ ---_--- - 
Lo que alll se afirma respecto de u n  grupo seleccionado de pakes podrfa 

haberse dicho, sin temor a cometer una equivocación grave, e n  relación a 
cualquier pafs de la Am6rica Latina. 

Hay signos que indican que la situación ha comenzado a cambiar, pero aun 
la práctica de la evaluación no es suficientemente extendida para comenzar 
a hacer reflexiones generales y validas sobre el terna en base a un número 
suficiente de investigaciones. Sin embargo, urio de los principales indica- 
dores de la preocupaci6ii que.,kxiste por este tipo de  investigación es la 
aparici6n de varios trabajos y documentos preparados por autores lati- 
noamericanos, que sistematizan las tknicas de evaluaci6n y elaboran 
crlticamente algunos de los principales enfoques. Sin embargo, su carac- 
terfstica central es realizar una presentación fundamentalmente metodol6gica 
o epistcmológica y una explicación de las varias inaneras posibles de hacer 
evaluaciones, planteadas siii relación a los contenidos sustantivos de los 
programas ni a La forma de irnplernenwrlos. Se ha hecho una labor de 
sistematización de enfoques y tknicas disponibles de alta calidad y se ha 
realizado una contribución de valor al desarrollo de esta actividad en la 
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región, pero desafonunadarnente, esas presentaciones-n _ una dis- --- 

cusión sobre la validez y--uJilidad p r $ c t i c a _ ~ e l o s A i s ~ ~ s  en{~~& 
- - - 

'evaluación similar a la &e se ha estado dando entre los ex-$ de los pafxi 
Y 

---_l__l__ S -- 
mis a~,inzados en estas materias. - ---e- 

11. FORMAS TRADICIONALES DE EVALUACION 

En un sentido amplio, se entiende por investigación evaluativa al examen 
sistemático y riguroso, a partir de criterios espec(ficos, de los lopos 
obtenidos por una política o programa social gubernamental eri relación a Iris 
metas que se han propuesto y a los efectos esperados e n  los grupos sociales 
berieficiarios. Al aceptar este concepto de - -  evaluación, - ----e. este trabajo hace 
referencia en primera instancia a la-baluación ._- - ex-post) - .- -11 Junto a este tipo d e  
investigaci6n se desarrolló la evaluaci6n concomitante que realiza el estudio 
sistemático y riguroso de. las actividades desarrolladas por los progranias 
para lograr las mr'a y los impactos propuestos y en cuyo caso ¡a 
irivestigaci6n realiza su trabajo conjuntamente con el desarrollo del propio 
p rogran;a. 

La mmera n-ids tradicional de entender la evaluación de resultados de los 
programas sociales ha sidoonsiderarla como la última etapa del ciclo de la 
política social que permite: 

2) Conocer el grado de cumplimiento de las metas de un programa, J' 
5) Explicar ex-post facto las causas de las discrepancias entre las metas 

esperadas y las obtenidas y L, 

C) Hacer efectiva las responsabilidáaes funcionarias entre los hplemen- \/ 
tadores del programa. 

.Una fo-a renpadgde entender la evaluación la concibe primordialmente 
como un poderoso instrumento para mejorar el desemgem de los programas 

L w k -  

sociales, como iina instancia de aprendizaje que permite rediseñar y mejorar -- - 
esos progrzmas en nuevos ciclos de--la polltica social y,  por lo tanto, la 
concibe como condición necesaria para perfeccionar los programas actuales 
y futuros en esta materia. 

En este último sentido, se espera que los resultados de estas investiga- 
ciones sean retroalirnentados -- - -- - -. - a los orgaiiisrnos públicos a fin de que adopten 
las medidas oportunas para mejorar su trahajo.   es de la perspectiva de la 



gerencia pública, la información suministrada por la evaluación se debe 
u t i l i t n r  principalmente para aprender de los errores y corregir la implemen- 
taci6n de los programas. Desde 1~ perspectiva de los decisores superiores, 
dicha informaci6n sirve para fijar los parámetros de la polltica correspon- 
diente y para tomar las decisiones sobre su continuación, corrección o 1 

suspensión. 

ia consideración demasiado estricta de esta funciún de servir a la geren- 
cia ha tenido como consecuencia que sus resultados s610 han estado 
disponibles para aqukllos que encargan la evali~ación, que en la mayorfa de 
los casos sor1 las propias autoridades administrativas, como si ellos fiiesen 
los únicos actores sociales importantes del programa. Esto se ha constituido 
en una seria limitación de este tipo de investigación. .-- ;LA evaluaci6n debe 
cumplir e1 rol más amplio de presentar elementos de juicio racionales basados 
en la mejor inforrnaci6n disponible y en el conocimiento f~lndado sobre una 
experiencia concreta, aportando de esa manera una contribuciór, a la 
discusión pública que incluya a los grupos beneficiarios, a los decididores 
del sistema administrativo y a otros agentes sociales con intereses legitimas 
en los programas sociales., 

Las tres formas cldsicas de evaluación son: la evaluación de metas, la de 
impacto y In de procesos. Señalaremos breve as 

__I_ 

?íTfikÜltacies que presentan cada Jina de ellas para cumplir su cometido. 

l .  Evnluncidri de metas *--- 
El tipo de estudio mPs tradicional ha sido la evaluación de metas. 

Weiss señala que "El prop6sito de la investigación evaluativa es medir los 
efectos de un programa en relación a las metas que se propuso alcanzar, como 
un medio de contribuir a la subsecuente toma de decisiones sobre el programa 
y a mejorar la futura pr~gramación '~  y añade que "la formulación tradicional 
de la pregunta de evaluacitíi es: iCuril es el grado de éxito que el programa --  - 

tiene en relaci6ii al logro de s u s m e t a s ~ .  - -- - - - - - 
L -- ---- - -- 

De acuerdo con este esquema de evaluación, se asignan valores a un 
conjunto de metas y se trata de establecer el 6x.ito relativo del programa según 
el grado en que esas metas sa hayan cumplido. Las preguntas de investigación 
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hacen referencia directa a las metas como una manera de asegurar que los 
resultados del estudio tengan influencia práctica induciendo cambios en las 
pol ft  icas 

Una vez que se. ha establecido el grado de obtención de metas y su 
- diferencia respecto de las metas iniciales, este tipo de evaluaci6n, en su forma 
más simple, trata de explicar de manera ad-hoc, cualquier discrepancia entre 
las metas esperadas y las logradas y efectlia una imputación causal afirmando 
que el resultado obtenido s e  debe o es consecuencia directa de¡ programa. 

A l  respecto, se debe señalar que una tarea de comparación como la descrita 
no permite atribuir wusalmente el resultado al programa, sino s61o constatar 

' que se han producido cambios de manera concomitante con la ejecuciún del 
, programa. En todo caso, cuando se formula la imputación cai~sal quedan 

abiertas varias interpretaciones alternativas posibles tanto para la situación 
eii que hy diferencias como para aquélla en que estris no se producen. Para 
iiacer una iniputaci6n se requieren tipos de diseño más estructurados, basados 
en mdelos experimentales o cuasi-experimentales. 

Cuando se trabaja cori el esquema de evaluación de obteiición de metas : surgen varios pddei ias  que han sido repetidamente señalados por la 
i 1iterat:ira pertinente, e& los que se destacan: 

/- 
i 2) La identificación correcta de ia meta. / 
i 
- - 

! Una parte considerable de los programas no permiten una especificación 
clara de los . . objetivos _ ,  . y metías debido 
mismo programa y,en.pai-ticuhr, de la 
En .esas circ~instahcias; . lo usual. -es 
ambiguas y se espera que, a medida que se ejecuten, los problemas se vayan 
clarificando, en cuyo caso transcurrido un tiempo se puede llegar a definir 
metas más claras y precisas: - . 

La ambigüedad de las metas puede ser un  resiiltado buscado por quienes 
diseñan 10s programas sociales. En efecto, en ambientes sociopolfticos com- 
plejos y altamente interactivos, quienes diseñan pollticas y programas deben 
estar muy atentos a la sensibilidad de los actores ante ciertos problemas. Si 
10s distintos actores representan intereses niuy encontrados o antagónicos, la 
única estrategia racional para alcanzar u n  consenso rnlnirno de tipo prelimi- 
nar a fin de formular y hacer aprobar un programa es Ia de evi tar  una 
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d i ~ c ~ s i ó i i  sobre riietiis precisas. En estos casos, utiiizando metas ambigüas 
es posible ponerse de acoerdo y satisfacer mlninwmente a los participantes. 
Factores coniolos señalados conducen con gran frecuencia al esüibleciniiento 
de metas poco claras. 

b) -LI existencia demetas múltiples / - 
El hecho de que en la mayoría de 10s programas sociales especialmente los 

niás iniponarites y complejos tales como la lucha contra la pobrela, el desa- 
rrollo de la microempresa, los programas alimentarios, de vivienda, de 
alfabetización, de calificación de mano de obra, etc., no persiguen una nieta 
única sino metas múltiples. 

c) La seleccióii de nietas a ser incliiidas en la evaluaci6n /* 

Li existencia de meias múltiples obliga a establecer criterios que permi- 
tan la selección de las que serán incliridas en la evaluación. Se trata de 
esbblecer cuales de las diferentes metas que representan los intereses de los 
distintos grupos involucrados en los programas, van a ser utilizadas en la 
evaluación. -ifleaewl.~e.-~~~~,~~~~p'~~~a~~m~t3,s oficiales, pero hay otras 
como las estilblecidas por 10s gerentes o las buscadas por los beneficiarios, -- --,L - - - -, . . - -- 
que son igualmente .b-a . irnpom~t~5.y m- - T."- -** que debieran ser consideradas. 

d) Los cambios de metas 

metas experimentan cambios en el tiempo. Efectivamente, van 
variando a meXda que se desarrolla el programa, locual implica un desafío 
a cualquier que intente establecerlas de  manera definitiva al 
inicio del programa. Estas variaciones se deben a que las metas dependen de - -..'BSllirrriia= r<--- 

un complejo sistema de hctores estructurales y situacionales que están en 
*ermanent; interacción v wmbio. Es importante señalar aue larnavorfa de 
1 1 *-'Y?*< e u " 

estos factores de  cambios . -- no estdn bajo - -  - control de los individuos participantes 
o de los organismos que manejan los programas. 

Las consecuencias inmediatas de estas situaciones son que los esfuerzos 
de evaluación de metas se debilitan considerablemente. 
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En el desarrollo de la evaluacidn, uri avance sobre el estudio de logro de 
metas lo constituyó la evaluacidn de  impacto de programas sociales, que 
intenta estudiar los efectos que se hayan producido en una población objetivo 
o en una situaci6n determinada, como consecuen la ejecución de cie 
políticas o programas. Se busca no sólo determinar si las actividades 'kidas re*lizad0 s-ino establecer xie~;::i lo~resultados fin: 
qtie se esperaban se han logrado. 

Por lo unto,  este estudio se  concentra en identificar en que medida han - 
anibiado _T__I_--- las c o n d i c i o m s  grupos-objetivos o de la c o r n u n i W ~  - __-__-. - L__ ----------- 
resultado de uri progranla o u n  co nto de acti~idacíes~yen-que medida los 
cambios harr ocurrido en la dirección deseada. 

hlientras que en ei caso de 12 evaluación de obtención de nietas la inves- 
tigaci6n se  concentra en los productos inmediatos del programa (personas 
ate.ndidas en centros de salud; número de camas por hospital; iiietros 
cuadrados dedicados a esparcimiento, número de horas de clase, número de 
profesores contratados, etc.) y en algunas medidas de actividad que pueden 
indicar algunos aspectos de1 éxito de  un  programa, la evaluación de impacto 
se concentra en el gradc en el cual los gn!pos-objetivos c! la comunidad han 

-%--a -% -- """">,di--- 

sido a:iiidados y han experimentado u n  camm en su situación como 
A-"-'>. consecuencia de  estos programas. 

/ El problema central a investigar es la efectividad delprograma y, para 
-.- + -L. ----..\+.a 

q~ enfreniarlo, se recurre a rneanísrnos que permitan establecer las --- relaciones 

L de wusaiidad entre bs acciones del programa y el resultado final específico? 
-m 

bK.av&ygi~jr_&ago e~e$gacial --w-%w- cuandp$@ay ?+ interes en entender 
que es  v.- lo que realmente se a-d- está logrando con un programa ademrls de los 

-".-* * * *- . *' 4 

prodiictos i n w f u s  actividndes;ifijcuando sequiere poner a pnieba 
la utilidad de nuzvos eae i zos  para nie jyar  una situación p;oblenia en u n  
------S- --7" -""' 
dztermrnado lugar, y@) Ouando se  pretende comparar diferentes programas 

y.% , 
d e  carácter similar. .- ,- 

A trav6s de la evaluación de  efectividad o irnoacto se ~ u e d e  estudiar 
4 L - -- 

cambien si el resultado final hubiese sido el mismo o paresdo de no haber _ /-- --- ---.-u-- ., *S m---& h-.-, 

3 .  COHEN, Erilesin y Rolando Franco. Et+~illi<ic.ilirr </e Prnyrrros Socio[cs. Ger, 1988, Cuy. VI1 
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existidc! el programa y, adeniAs, si el programa no ha producido, al mismo 
tie r n ~  q u é ~ ~ 6 d o  centra 1 otroi-resulw-db~~Ro e5fiZpéiS¿l6<~~n . S  estos de 
ardcter positivo o iiegativos. 

El objetivo de este tipo de evak~ación es determinar los efectos n w d e  
",-- - a-& 

una intervención social. Se entiende por efectos netos aquellos que son estric- 
tamente imputables o atribuibles a l  progranla, libres de posibles efectos de 
otros elementos "contaminantes" que están presentes en la situación. Para - ello es necesario recurrir a niétodos cuasi experinientales y10 apoyarse en - - . Y - ,  ------"------t.---- M--* . - - ---*- - - . -. -. _ ^ 

herramieritas estadísticas como los modelos caiisales Iiiiea les. 
k 

ara * T ~ ~ . ~ . ,  llevar .+>- =-.. a ->. cabo . este tipo de investigaci6ii tia11 sido 
-/- - - - - L . - ,d. .-rXAC------ 

resurnidos acertadamente porKreernan3ieri - afirrna al respecto: " LUL pre- 
I .___-- 

req~iisiroc para evaluar el iiiipacto de una iiitervenci6ii son los siguientes: 
el proyecto debería tener sus n i e i a s i f i c ~ + ; ~ ~ ~ ; ~ ~  __+.-_.-. ;II-I ~ri i i .~;~?~ 

para hacer posible identificar medidas de l o t l ~o  ;;c :,: :,: ;: ,. ,, C. L ~ c ~ ~ : ~ L ~ c t ~ r  ---- .- - ---- *...".. -"- -- - --. "fa'-- -- 
debe est~blemr culíles son las metas. Segundo, la '9V,---r.trrrvii---xai interveiici6n cjebería 1i;iber 
sido suficienteinente bien -*---. irnolementada - para qiiejo, l i~yapre~u~_cacerw 
de si sus elenientos críticos han sido ejecutados al nivel deseado para lograr 
los ob~tivosaprop-kd~s.  Es obvio que sería una perdida de tiem-p0,'~6sKerTo -- - - 
y recursos evaluar programas que no tengan metas medibles y que no hayan 
sido iniplemeiitados con propiedad". Por lo que se sabe de la implementación 
de programas sociales en los palses de la Región es difícil aceptar como dado 
que se cumplan los requisitos míninios para intentar una evaluación de este 
tipo. . 

El punto inicial para una evaluación de impacto es la identificación . ..- d e  una 
o rnáimedidas __--A - de resultados que reflejen adecuadameni& metas finales del 
programa, lo cual constituye un asunto crítico para el estudio. Diclias - - 

medidas deben ser lo suficientemente sensibles para indicar los canihios en 
la situacidn, supuesto qiie la intervención ha sido eficaz. 

Al i n t e n a ~ m d i r .  las. impactos s e  deheexaminar si es posible-hacer i i ~  

ellos. ~sta'medici6n directa puede ser 
--..-*,.m v- 

tkcnicos y costosa en térhinos financ 
-+.L., - -+e. . 

casos o reconiienda reemplazarla por medidas indirectas que co~istitiiyeii una 
--.-u- -r *. ,- .@i* 

buena ap-xin~iii6~jqfe las directas. A esus niediGs iidirectns se les conoce- 
con10 p e g u e  estén _- esti-echnmeiite _ ------- 
medid 

-5'- 
ildicadores son mAs ecori0ni 

.-. 
4 
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obtener, su construcción -aspecto clave de In investigación- es un  triibriJo inuy 
delicado pues no existen maneras codificadas de establecerlos y su constmc- 
ción asf como cualquier decisión al  respecto tiene uii carácter arbitrario, pues 
es necesario hacer USO de supuestos que no pueden __-- ser - confirmados. 

'. 

Los indicadores son especialmente apropiad4 prirnero, p,&ra irnpacta-quee 
- -.-y --- - 

son en principio medibles pero multa muy Kfrcil o caro medirlos, y -- 
,,.S@iñ&q,qara impactos de un proirarama gues61o pueden ser ;;didos cuaiido 
W a  transcurrido un determinado plazo. En este último caso, dichos - --i-C 

impactos deben ser aproximados por indicadores que representen pasos 
intermedios hacia esos impactos.' 

rnayorla de las prop~esk--s clllsicas para evaluar programas sociales 
reconiiendan estudios ds ohtcnciSn dc metas o impactos nids rigurosos y 
estrictos que la rcera comparasi6n er1ir.n ic ofrecido y lo obtenido al final del 
mismo. 

Pata -- saber efectivamente si 1. nietas e impactos logrados son irnpupbles .-m*_ _ . - - , x .  1 --- 
a 10s programas: - .  o son c ~ n s u e n c i a  de otros factores concurrentes, es 
necesario utilizar algin tipo de diseño cuasi experimental, que permita captar 

-7 + * A 

!a relaci6n causal entre prograni~, y resultado. Todos estos diseños requieren 
como mfiiimo cina ~pecJgi-@~.be la situación al inicic y otra~l.*-f!nal del 
programa. Además del uso de mmnisnios de  control, todo lo cual está bas- 

-*a-*-- *. > 
a 

tante bien codificado en !a iiterntura tiiccinica. ~on'el los se pueden utilizar 
pderosas herramientas eskid lstias que permiten obtener imputaciones 
correctas, supüestc} que se cun~pleri ciertos reqtrerimientos bdsicos. Hay 
estudios.cldsicos que han utilizado este enfoque y para muchos investiga- 
dores, dichos estudios aparecen como el ideal de evaluación. Sin embargo, 
en los Últimos anos han ido surgiendo fuertes y potentescrlticasa su uso 
ligero e indiscrimi~ado. A pesar de su elegancia formal y a la aparente 
precisión de sus resultados, estos di~g&os tienen ciertos problemas difíciles 

-ve.- - .  4*.- 
de superar al aplicarse u,wv - a prggraqas-~!alk- 

Quienes usen diseños cuasi experimentales en la evaluación de niehs o de 

4. ROSSI, Pcicr y Frceiiriiri, Howard. Evaluuiíon a lysrnm!ic Approdi. Cap. 5 .  

Allí presentan cl ejemplo dc usar iiidicndorcs de pasos inieriiicdios en uii prograiiia de plniiifiraci6n 
fíiiiiilinr. El indicador perfccto sería e1 núiiwro de hijos nacid<is en faii~ilias quc han ~cririi~indo e l  

período dc fecundidad pero c.w no es fric~il>le. En estos casos c~ p s i l . ~ l e  uiilizñr conlo indicador "1 ;~  
proprcióo quc adoirta pricticns contreceltiivns seguras" o "actitud haciu fnniilias nunici-oxii~". 



inipactos necesitan que el orogrania posea objetivos bien definidos y que la 
efectividad de sil acción piieda ser determinada a1 medirse el grado en el cual 
se iograri los berieficics esperados. 

Esto significa que: 

a)_@ n g e g r i o  giie U los - .  objetivos se expresen en.enlinciados.preo&s&re- - - -  

metas e -s. Sin embargo, 10s programas son a menudo entidades 
-as y dindmicas coi, múltiples meos que pueden estar en relación de 
complementariedad o en conflicto. Con frecuencia estas metas sor, lo 
suficientemerite anibigiias como para no poder ser medidas con precisión, a 
lo que se agrega el hecho de que vadan en el transcurso del tiempo! 

ti) Las localidades y las situacioiies en los cuales el programa se eiecul;i_ 
neceFitan estnrreldtiianirnte ____ -_ _- _--------- c o n t r u .  Esto quiere decir que deben e s t ~ r  
aisla6as d e  influencias extraíilis y perturbadoras como es la que ocurre 
cuando se produce una difüsióii de elementos del programa a trav6.s de las 
diferentes localidades en que opera. Ahora bien, un programa social casi 
nunca se ejecuta en un solo emplazaniiento o localidad sirlo que se desarrolla 
e n  múltiples lugares que varlan eii ubicación, situación y tamaño, lo que 
afecta la forrncl de irnpIenienhrlo. 

c) Los elementos qi1e-cim-b 11 

p3"icuIar, las acciones de intervención social tienen que ser uniformes, es 
decir, no pueden variar de nianera desordeñada entre Ias diferentes 
localidades y grupos beneficiarios, o en distintos tiempos o fases. Si esto 
llega a suceder, se hace imposible atribuir a una acción especifica un  
determinado efecto. De hecho, en el desarrollo de un prclgtania se obsewdn 
con frecuencia variaciones significativas er. la provisi6n de los servicios o en 
la ejecuci6n de la intervención. 

d)" intervención debc ser lo suficientemente importante y signifiwtiva -- - ---m --- _- 
como para producir ri i i  impacto. Ademds, debe ser aplicada a u n z r r o  
grande de c a s o s 3 Z ~ ~ q U i j i ú e d a  proveer !a base de u iia muestra adecuada 
para el estudio. Los datos producidos en los programas, por lo general no 
son confiables, los registros adniinistrativos carecen de con fiabilidad y los 

5. l{ELLSTEI¿N, Gcrd-Michiizl. "Asscssirig rvuluri~ion Rcscurch " en F.J. Kduliiinnn y otros (cds.) 
Gnid<~nc.<,. coii/rn[ ur~rl c I . < I ~ U U / ; ~ ~ I I  iii ~ h c  puólic scc/,?r. Dc Gniyicr, EhrIiii, 1986. 
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indicadores construidos a partir de ellos pueden estar seriamente afectados. 

Estris condiciones son difíciles de satisfacer. Aún los requisitos mlnimos _- --- ___cI_ -- --.-̂ ______ 
que exigen estos diseños plantean una tarea casi imposible de realizar. A esto 
se agrega el problemj planteado por Freeman en rebcibn a una ejecuci6n bien 
hecha como prerrequisito ce~tral para cualquier programa social. Aun más, 
estos compl~~_llsimos prograrriris no pueden ser usados "in toto" como u n  
estfrriulc único. Más adelante volveremos sobre este punto. 

'i'odos estos problemas muestran con claridad, qlie si bien es necesario 
usar diserios rigurosos para efectuar niejores evaluaciones suficierites para la 
generación de u n  conocimiento vilido y relevante, forzar los programas u 
traves de estos diseños puede conducir a resulcidos profundamente en-  
gaiiosos. / 

La investioación o----,.-,,-.&--.- evaluativa - m * . de procesos real iza un interito sistenidticoyo _ _ _ _--- - 
medir-li~mrtura-del programa soi-hi?; poi establecer el grado en el cual estA 
1 E g m u  13 pc~ac ión-oble t i~&~ ' c m ,  por realizar u n  sepiiiiiento - 
 procesos qiie se desarrollan en su Iriterior- 
-- 

En este caso, e! examen de los prxesos a lo largo del desarrollo del 
programa posibilita conocer los memnisrnos por los cuales ha estado 
logrando e! dxíto o establecer en que aspectos puede estar fracasando, e 
identificar las estrategias alternativas qiie pueden ser adoptadas al respecto. 
Por lo tanto, a diferencia de las evaluaciones de metas e impactos que se 1 
rezil'mn ex-post, esta evaluación es realizada concomitantemente con el 
.$esarrollo del programa y se le denomiGvaluaci6n f o r m a t i v a  

L /  

Su objetivo es detectar posibles defecto= el diseño de los procedirnien- 
tcs, identificar barreras einipedirnentos p a n  su implementaci6n y a travis 
de los registros de eventos y actividades proveer información necesaria para 
las decisiones sobre su reprogramaci6n. El uso adecuado de la inforniación 
prcxíucida en el programa permite introducir cambios durante el transcurso 
de su ejecucián. Por esta raz6n, es especialrneiite importante para los geren- 
tes públicos pues, como lo ha señalado A .  WildavshyP para que una 
evaluaci6n sea provechosa, además de especificar los productos que se 
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esperan obterier de¡ programa, es necesario deterniirlar los mccanisn~os 
institiicionales utilitados para alcanmios. 

Su -;!ci6n es uno tarea compleja en la que es preciso: 
i 

ahcb; bi ficat la secuencia de pasos y las relaciones causales que se siipone 
co&;,cen d.i los insumos a los producto del progrania, indicando los procesos _ _- -----___C 

a travds de 10, cuales se obtiene ?.liGi~hio. Esto-se real iw por u n  proceso 
- " - -  --..- - 

-e rnodel?;..:~ ripo Ibgico que representa conceptual y grdficaniente la 
,'-a dei programa y por otro modelo llamado de eqiiivalencia que 

.~estra  lo que efcctivarnente ocurre en el progrania? Por cierto, un serio 
;)roblerna reside en el hecho de que pueden existir varios modelos de 
equivalencia operando en u n  rnisnlo programa en distintas localidades y al 
mismo tiempo. 

'-rniinar la inforniaci6n que permita darle seeiriiieiito al pmggrs _____- - -  --- ----- -- 
Y realiar el procesanilerito técnico de la niisrna. Esto supone que existen y a 

si&m~s internos - de . -. información operativa y gernicial a 
partir de los cuales se hace la selecci6n de indicadores apropiados para la 
e v F  -.-i61i. La t a r a  de formular indicadores apropiados, que es geiieial en 

--- -A-- 1-4--- --A-- 

lo: rsos de investigación evaluativa, aquiere en esta situación una im- 
portancia de primera magnitud y una extrema urgencia para que opere desde 
el momento niisrno del inicio del programa. -- 

-y. 
- \ 

H- 

ci):A~wliwr a partir del uso de los iid¡c&ores, ld'efe~tiviid~d-82 '05- 
~ ~ r n p Ó Í n t e s  del prog&na en la obtención de k ~ ~ ~ - ~ ~ r a i - l o s  posibles 
enfoques alternativos para su mejor implementación. 

d) Aplicar los resultados de la investigación. - - 

La gran utilidad de la evaluaci6n de procesos reside en que es capaz de 
proveer tempranamente informaci6n acerca de los problemas o desvlos en la 
ejecución del programa y la manera en que la obtención de metas es afectada. 

Como puede apreciarse, no es posible realizar este tipo de evaluaci6~ si 
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nc se ha establecido desde el inicio mismo del programa un sistema de in- 
=c.. -- - , -C - 

formacidn operativo y gerencia] que permita el seguimiento~el programa y 
~ ~ - u f f l i ¿ a i s ~ ' ~ d i c a d o r e s  válidos de actividades, procesos y 

~esultados. Tal vez por esta razón la evaluación concomitante es práctica- 
mente inexistente en la región. 

Sin embargo, tal vez la limitacidn más delicada de  este tipo de evaluación 
resida en que en su forma clásica trabaja fundamentalmente sobre los factores 
t6cnic0-instnimentales sin examinar otras variabies de tipo organizricional, 
social y cultural que afectan considerableniente la ejecución de programas y 
en segundo témiino que, por diseiio, se ajusta demasiado a la programación 
formal inicial del programa para hacer ri seguimiento y la evaluaciún, lo que 
como se verá mas adelante, p e d e  terminar por desencaminar la comprensidn 
de lo que sucede con el programa y los resultados de la investigación. 

Tanto la evaluación de obtenci6n de metas como la de impactos o la de 
procesos son pasos importantes en el desarrollo de las t6cnicAs de evaluación 
de los progninas sociales, pero claramente eíin donde b ~ n  sido aplicadas con 
toda propiedad, utilizando metodologfzs rigurosas, como ha sucedido en 
pafses altamente desarrollados como Estados Unidos, Francia y Alemania 
entre otros, han sido objeto de severas criticas que han significado una 
verdaden crisis de identidad para los evaluadores profesionales. 

Dichas criticas se hon centrado en los siguientes aspectos: 

ha afirmado que en general estos 
y sus conclusiones nunca son defini- 

tivas ni telmente convincentes. Aun llevada a cabo con las técnicas más 
s o f i s t i c a d a s , m e n  los resultados de una evaluación son indisputados o 
adquieren veracidad suficiente corno para servir de base firme e incon- 
movible a b toma de decisiones. Estos estudios entresan elementos de juicio 

-,- -.+,- e % m.,. - - 
. _gn gi-ngún , ._ -caso _ a d ~ e < e . n - .  el grácter de definitorios , O .., 

decisivos. 
+- - s.z-r*> . 

.-A-- 1 

i i 
b) Oporhlni&d.\ y----- Sus conclusiones ----- no se producen a tiempo para ayudar en 

7- U- 

; la tonu de decizones. Una evaIuaci6n necesariamente ~ a s m y a ~ m s e s  
i y tcquie?edeuñlargo proceso de ejecución que muchas veces no se 
1 compadece con las necesidades que tienen los actores sociales de tomar reso- 
l 
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luciones eri u n  plazo breve de tiempo. Esto es especialmente válido en 
relación a los gerentes, pero también es vdlido para los altos decisores sobre 
polfticris públicas. 

I rema central de las criticas ha sido el escaso grado 
d que las evaluaciones han tenido tantopara los altos 
d i rect i vos p ú b l i c%sT=-igabo~ dé-"%Y p o ~ C a - s - ~ & i a ~ e s ~ ~ ~ O _  A -.--- ;$E -16s 

gerentes de esos programas.-Se Tia argumeniado que los resultados de la 
evaluación no han respondido a las necesidades de información de tos 
principales agentes sociales involucrados en el programa. Dado n la 

-m-." 

n~ayoria de los casos s61o se toma en consideracidn la perspectiva de quienes 
han contraGdo l a  evaluaciúri, ignorando al resto de los interesados, en 
-L.ax-.. . , - 
particular i l a  población ob~etivo y ri 10s grupos sociales con interes directo 
en los En estas condiciones los resultados por principio se hacen 
ilegitimos y su cuestionamiento es enérgico terminan por hacerse irrelevan- 
tes. Lo anterior conduce a que los --= resultados - --**a , ,, , no + sean utilizados a fondo. En 
efecto, cuando llega el momento de tomar las decisíones finales, 10s decisores 
tienen a su disposición varios otros criterios para usar y los resultados de las 
evaIuaciones son tomados en cuenta s610 parcialmente o ignorados del t d o .  

11 ION DE PROGRAMAS SOCIALES 

lo que hay detrAs de ellas, lo que ha estimulado la generación de formas 
e Ias das primeras, la 
y e n ~ t ~ ,  generalmente 

frentar; sostenemos que eIlas no 
t i e n g u e  ver s61o con el rigor de la investigación, sino fundamentalmeni 
4 L< _ -i-*l- r . __l . _->-.-.. . 
con a - las -- -. - ' 6 % ~  sobre l a  que se cqnstniye esa evaluación. Los rnodel"os d i  

de impactos y de procesos están basad 
"dPai -- - .4,ncs.-+e-y~- + -.weTSs=*=#-- - .'++.Y# -"%" - -*S+ -2%- q x *  , , A 

neal y -cuencial de 3- - las -%.- actividades . &+ *+a del 
a I < a f i r  metas claras y precisas establecidas al inicio 8elPr 

_CZ_ 

Ppe5~~ila"cT~Supone la realización casi mecánica de una sucesión de pasos 
relativamente ordenados, los cuales son ejecutados por las diferentes orgaiL- ------ -- - - ---- _ ___1__1 
aciones invoTiicradas en ese progrania . 

L 

Lo que subyace a estos intentos de evaluación es una concepci6n norma- 
tiva-forrrial de  ias políticas y pxcgr-amas públicos, de las ~rgaoizaciones gii- 
- - -  - - 
berriarneritales v d p  l r lc  nrn.\rorn<. Jn : . - - l - - - - .  

- 
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de conductas prescritas de antemano en u n  plari de ejecirción se Ilevrirán a 
cabo un conjunto de acciones precisas que perrnitiran alcanzar los fines 

En . ese A caso la ejecuci6n sigue muy de cerca u n  plai~ completamente 
* - - S  __-_ _ -+->  . * *+.,a-.~.-b*<=> * -: 

especificado que tiene objetivos claros,y. de@Hados, líneas precisas %^iesZ"' 
->--* ponwmifaa y7piocrdimientos estandnriwdos %ue Fe5rticuian t6cnicamente ' -- y- -+ . *.--;""" -.--**a- - - --&&Ti.* -.r.""\ -* r r *  - -.-*.= 

p 5 ~ p ~ u c " " f l o ~  resuxd os espendos. Los encargados del programa tienen 
iina participacióii limitada en la ejecución de la politica o programa público 
pues se supone que eii la etapa de programación se ha anticipado y previsto 
corrextarnente el mayor núniero de contingencias posibles y, en consecuen- 
cia, los encargados de su implementación deberdn seguir de manera fiel las -_.-- 
i;istnicciones para io cuai iiecesitan s6!o u n  m l n i m ñ  discrecionalidad. 

-- -4- ,. ̂ ., .- . . , ~ - ~ r r r ^ 2 ; - - - - ~  - - - -  

Por cierto, esta manera de implenientar programas ha conducido a serios 
fracasas pero cc:no contmrrt?piicü se ha argumentado que esta es la forma 
"racional" de ejecutarlos y que su aparente fracaso se debe a la ineficien- 
cia de ¡as organizaciones públicas y a qiie sus gerentes no han intentado con 
seriedad y esfuerzo controlar las desviaciories que se producen en la etapa de 
ejecución. 

Obviamente, el niundo de la i~ple_engaci6xi  es bastante más complejo e . 

incierto - - CI-l que el imaginado por los expertos en planitiwción y enformulación 
de proyectos. Existen una serie de IEJ&~~~CJQQ que surgen del medio 
~~b&?!!&.,d-i.nlib?~~ y tiirbulento en que interactúan fuerzas p= 
sociales con intereses y valores diferentes; de un%medio organizacional . . .-- 
complejo, múltiple, fragmentado que lleva o cabo la irnplerne&ci6n; y de 
ün" conocimiento ~ w u ^ u . ~ . e , . - e  l imitadoy.sqbre -_.- - - la intervención s o ~ a l  que hace uso de 

C -&-d..-_ 

t e c n ~ ~ s s ~ - J , ~ s h g ~ g ~ ~ ~ a s .  Estas res triccioiies han hecho 
a- --- *- *--, ---= -.- - - -- .<* 

inefectiva la planificacion , . totalizadora y la administración formal dedicada 
, -- - 

al control. 

Hoy día, gracias a u n  vasto esfuerzo de investigación llevado a cribo eri - 
las dosúltimas decacias disponemos deuii  mejor conociniiento de estos proce- 
sos de ejecución. 

Aparte de la propia linea evaluntiva que 112 puesto en duda la n?nne::i 
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tradicional de ejecutar progranias, erl'n - 
veqti ación ue han modifica +a--.-.J- - -- -- rableniente la manera conio concebi- 
mos la ejecuci6n. tán las investigacioiies sobre imple- 

-- - > - 
nientxión de polí s%n los trabaios reciente en relacióri 

- A - -  ----a - --J- - ----- - -A-> - * _ _ -  

a i r g a n i w c i a n e s  formales que m o d i f i ~ a n - l ~ S ~ @ ( L r n a s  brlsicos de esw __--- 
---A ___- 

disciplina y finalmente los estudios sobre la polltica burocrática en el sector 
- -  - -  - ------ _ - - 

&ibJm. Estas investigaciones han mostrado que tanto las pol lticas como los 
programas sociales se ven afectados por serias restricciones tanto en los 
programas mismos, como en las organizaciones encargadas de ejecutarlos y 
en el entorno social y políticoen que operan. Examinarenios brevemente cada 
una de estas tres áreas. 

En primer I~igar, las polfticas sociales gubernament.a!es presentan ciertos 
rasgos de cardcter casi constitutivo que las distingiier? de oti.as pollticas o 
programas del sector público como pueden ser los programas de infraestruc- 
tura, de desarrollo industrial, las políticas monetarias, etc. 

Para los efectos de este trabajo se pueden señalar como importantes los 
siguientes: 
/ 

oblem que se pretenden - enfrentar - -  mediante - - -- --m-. estas 
y n~~pu,e_~en.serdefinidos 

' 1 de manera rigurosa." 
1- ,_ 

' . 
i- b) Las pollticas y programa$ diseñados y aprobados por el gobierno no 

etivo único sino a veces inconsistentes, 
n definidas de ual obedece no s61o a 
cos sino tambié para asegurar su apro- 

-t_iende~ .a- _ser red 
~ X ~ . ~ W ( I ~ V . " & ~ * - ~ -  .re--- z& 

dentro. de cierto rango, en el 
la implementación. Un razones qiie explica estas mod i- 

7 Ificaciones y cambios de meas es el proceso deaprendiwje-spcja! que 
!experimenta una organización al desarrollar u n  p-rograrna. En efecto, las 
!L - - 

X. HELLSTEKN, G . M . ,  op. cil. 

9.  HELLSTERN, G . M . ,  np. cir. 
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ifirultíides que los gerentes de los programas van encontrandr y !2s crkicrs 
ue reciben en el transcurso de la ejecución los induce a identificar los 
incipales problemas que los aquejan y ,  en respuesta, van introduciendo de 

era progresiva modificaciones y alteraciones con lo cual se produce un 

aun cuando se irnplemente correctamente el programa puede no conducir 
' 

al estado fina1 deseado o buscado. Miis aún, buena parte de los programas 1 
sociales tienen bases teóricas ddbiles, las cuales a menudo iio se hacen ¡ 

J 
explfcitas ni en los programas mismos ni en las eviduxiones. 

Para que uri programa consiga los objetivos propuestos es centrai que esté 
basado en un modelo adecuado de los factores crlticos que afectan la situación 
pro51crní1, es decir que necesita que en su base tecnológica operen relaciones 
causa!is válidas, lc cual es una condici6n necesaria pero no siiriciente para 
su kxito, pucs estsln preserites otros hctores, corno una adecuada impleinen- 

L taci611, que afectan tambi6n los resultados. 

Para alcanzar las meus deseadas, una polftica pofie en acción una serie de 
acontecimientos que se encadenan de acuerdo a re ciones causales. Cuando 
se produce un fracaso, este puede deberse a que: 1) os programas pueden 
haber sido diseñados de iudamentos cc 
i~tilizando un c~njunto de mecanismos no válidos, en cuyo caso aunque el 
prognrixi haya puesto en mntriiniento un proceso causal, Bste iio conduce a 

[ los efectos deseados, (losal es una falla evidente de la teorla subyacerite a 
la tecnologla aplicada)@~.a intervención -- -- lia sido-2n debil que no logr6 
producir ningún efecto medible, en cuyo caso aun a pesar de realizar una 

- -- 
evaliiación no se sabr i una intervención mPs fuerte hubiese producido los 
efectos deseados, y '111 El programa h e  pobremente implementado 10 cual 3 1W*i 

tambieii puede deberse a una falla en la teorfa de la implementacióii (no son 
Correctos los elementos norniati\~os sobre ejecución) o a una iniplementzcióri 
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drficiente (se sabia COEG se debía ejecutar pero no se hizo de esa manera).Io 

Cualquiera que sea la naturaleza del modelo causal que subyace a un  
programa, este ha mostrada siempre ser un conjuntode variables criticas para 
explicar su éxito o fracaso. Establecido como la hipótesis central del 
programa debe ser puesto a prueba en cada implementación. 

A menos que se haga u n  serio intento de explicitar los modelos teóricos 
subyacentes a los programas no se podrá entender su éxito o fracaso. De 
hecho, la carencia de un interes por e1 conocirnierito teórico de la intervenci6n 
social ha retardado la comprensión de los programas sociales, su utilidad y 
sus limi~ciones. 

En relación a estas cadenas causales es posible distinguir, como 13 ha 
hecho Sabatier, eritre aquellos relativos a la tecnologfa centra1 o sustantiva 
usada, vale decir, aquella que los formuladores entienden m o  el enlace de 
los principales factores relacionados con el problema y otras cadenas causales 
relacionados con las variables administrativas, jurisdiccionaIes u organiza- 
tivas necesarias para que se alcancen las metas y que definen la capacidad de 
implementación. 

//' 

En los programas sociaIes, ciertos factores de tipo organiaicional asunien 
caracterfsticas particulares que es necesario identificar pues vienen serias 
consecuencias para la evaluación. Entre ellos cabe destacar los siguientes: 

a) La complejidad e incertfdumbre que rodea la acción conjunta en la 
ecuciún de un programa social. En primer té_i_no su eífzglci6n rara vez 

a una sola organización pública sino que se asi- a una cons- 
o _ r g a n i s m  al1 f la extraordinaria importancia que poseen las 

nes sociales para poder desarrollar los programas correspondientes. 
-*- En segundo lugar, en la ejecución de cualquier.prograrna existe un gran ------- -- - : número de instancias de decisión eñlas diferentes organizaciones y en los / 'varios niveles de cada una de ellas. Esta larga cadena de n6dulos hace que 

..\---..A_---- - " - -  

10. SABATIER, Paul. M a t  can we karn J r m  implcrncnfofion rescorch? en F.J. Kaufrnann y otros 
(cds. )  Guidancc, conirol n d  ~ i ~ u l u d i i o n  i n  &c puhl'c scclor. De Gruytsr, &fin, 1986. 

Li'EiSS, C..  c , ~ .  cir., p;íg. 38. 
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los programas sigan un coniplejfsinio sistema decisorio, por lo cual los 
actores sociales, para evitar bloqueos inriecesarios, se involucran en 
constantes procesos de riegociación que alteran el programa y ,  en todo a s o ,  
hacen que su ejecución deniore más de lo previsto. 

b) L? fragmentación de la organiwci6n pública. la notable divisidn y / 
fragmentaci6n existente en la Administración pública afecta la ejecución de j 
los programas. La defensa de los espacios burocriíticos y de los intereses / 
lnstitucionales por parte de los funcionarios junto al cariícter interorgani- / 
zacional de los programrs sociales, contribuyen a generar poderosas 1 
dinániicas de conflicto y consenso que se expresan en la asl llamada "política 1 
burocrdtica" que afectan de manera poderosa el desarrollo e iniplenieniación / 
de Ios programas." J 

b u s  diniiniicas de inieracci6n poiltica se expresan, como IG ha sugerido 
~ondinelli,' ' en serias diferencias de opinión entre los fiincioriarios guber- 
narrreriirrlez, iol; pnrticiparites, el sulf d e  las agencias firiaticieras, los 
consultores iiacionales e irrternacionales, etc. Asl por ejeniplo, cambios en 
el persona! clave en los orgunismos de ejecuci6n afectan la implementaciSn 
pues los personajes que ocupan esos roles tienden a buscar efectos de 
protagonisrno persona i o inst i tuciona 1 y en consecuencia alteran o modifican 
la ejecuciún del proyeciu original, obligando en el mejor áe los casos a 
renegociar aspectos sobre los cuales existlan acuerdos previos. 

C) u%*- . - .o r -  ir el promma por parte de l o s 3  
funci~narios. En efecto, los múltiples grupos de funcionarios que participan i e n  la ejecución de .las polftiws y programas, dada su ubicación en la 1 
estructura b u r ~ r á t  ica, paseen diferentes valores, intereses y conocimientos. 1 
Por consiguiente poseeri una percepcióri distinta de dichas politicas o \ 
prograinas sociales. ! 2 

La concepci6ri del prograrfia que y osee un-directivo superior es de carácter 
general y globzl mientras que !a que tiene iin ejecutor directo tiende a ser 
particular y fragnientada. Por otra parte, los estudios sobre "burocracia al 

1 l .  YATES, Diiglas. Uurcciirr.rurir L)c~tmcrcr~y. HarvíirJ U .  prcss. 1982, Cap. 4,  y Y ~ t c s ,  D. Thc PuL'fics 
o/ Munugonctrr. Josxy Biiss. 1987. 

12. KONDEKELLI, Dcilnis. Projr.c.fs os insfrwncri~ o/ rlciwl,ptnr.nr ABNni.cfro¿ion. Public A(i~nitiis~rcr- 

[ion uriil D c v c L ~ p r ~ r i ~ .  Vol. 3 ,  PIL  50-317, 1983. 
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nivel de Id calle"," han niostrado muy bien los importantes ajustes y las adap- 
mciones que los encargados de la aplicación eri el terreno de los programas 
(maestros de escuela, asistentes sociales, promotores de salud, etc.) se ven 
forzados a realizar debido a SU contacto directo con el público o los grupos 
beneficiarios, lo cual concluye redefiniendo de hecho las metas del pro- 
grama. Este fenómeno es mas agudo en aquellos casos en que los programas 
deniandan u n  alto grado de conocimientos y habilidades por parte de estos 
implementadores directos. Esto se complica aún mds cuando hay varias 
organizaciones encargadas de ejecutar el programa. Como loseñala Sabatier: 
"En tal situación el programa puede realniente consistir en la sunia de 
elementos de acuerdos negociados entre los hncionarios en el terreno y los 
grupos berieficiarios sin tomar demasiado en consideracidn lo qiie se haya 
escrito en el programa oficial o en las leyes"." - 

En una sitiiación en que la intención oficial sobre e! programa. es vaga, eri 
que la comi;niación dentro del aparato piíblico no e simple o directa, y en 1 

qiiz cl control jerdrquico del gobierno es débil, los iniplementadores de bajos 
niveles que interactúan cara a cara con los beneficiarios tienen un alto grado , 
de discrecióii para actuar y, por lo tanto, son actores de la mayor importancia/ 

Por cierto, el grado de autonomla de los füncionarios en el terreno varla 
de país en pzís, de drea sustantiva en área sustantiva, de programa en 
programa. Su aiitonomía no es total y los altos funcionarios tienen efectiva- 
niente a su disposicidii instrumentos para hacer cumplir las órdenes 
superiores y ejecutar el de acuerdo al plan, pero aun en las mejores 
circunstancias es necesario toma; en cuenta la acción de los implernentadores 
directos en el terreno, examinar las negociaciones a ese nivel y estudiar la 
xnanera en que los acuerdos logrados afectan la definición y la obtención de 
nietas. Los resultados de investigaciones emplricas muestran, frente a la con- 
cepción formalista de la implementación, una situación bien diferente, pues 
la capacidad de mando y de control ejercido por las autoridades son muy 
limitadas para guiar a los subordinados en el aparato público. 

d) Algunas caracterlsticas particulares de las administraciones públicas y , 

- -Y - -- - - --- - Y  
i 
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de la situaciún socia¡ y cuirurai de  OS paIses en desarrollo exacerban algunos - 
d e ~ n 6 r n e n o s  ya rnencíónados y colocan dificultades A--.ppp adicionales --- a --- la - 

ssedesmcc\-lta de infarmao8P- ~ - j F n t a c n .  Enrre -ésm - x ~ ~ K ? s  
/ /- apropiados soke las situaciones problemas y&bre el propio desarrollo del 
programa; dobil~r incentivos v cont~oles de que disponen estas ad- 

_. -- _ _-a---- 

ministracio S para guiar la cociducide 10s participantes en la irnplernen- ' 
--- -- ---yc7 -- *X__- 

ración d e &  progectos; 9 1  i) Lbs bajos niveles de capacidad administrativa de 
A-= -A---. 

lo3 aparatos públicos para planiticar y gerenciar arkü-aaarnéñte estos pro- 
gra mas. - ."----.-- ---- .-r A-- -- 

I > 

e) &,a prcmriedad de los conociniientos sobre los requisitos mlnirnos a . . 
-- -__ 

cumplir para asegurar R co 
= -- --- ---A- .-T 

r r e c c r p ú e s t a á o g n n m s  j 
-sociales. Ips conccim!entos- sobre irnplementación exitosa estrln eri siis 3 
panales y dado los coiitextos inciertos, complejos y turbuleiitos donde se \ , 

desarrollan estos progninas siempre s e d  necesario descansar en la habilidad 
y capacidad de los gerentes públicos para adaptar la ejecución a circiinstlíi- 
cias especificas de cada situación. /'- 

3. Progrumas sodoles y medio mlbicnre social y polltico ,v 
Finalmente eI medio ambiente en los que se desenvuelven estos programas 

se czracteriza por la presencia dr múltiples actores que tienen intereses 
directos cornprometidoS en el p r w a .  Pordernplo, en un programa de  
ahen ios  pan escolares se pueden señalar a lo menos los siguientes grupos: 
los altos funcionarios, los irnplernentadores directos, los productores de 10s 
alimentos que se van a distribuir, los encargados de los centros de 
distribucidn, los repartidores a los centros escolares, los alumnos benefi- 
ciados directos, los profesores, los directivos de escue1as;Ios padres de los 
estudiantes, los partidos politicos, los grupos de vecinos, etc. Estos actores 
sociales desarrollan sus propias estrategias a fin de que sus intereses y valores 
sean tomados en cuenta en los programas de acción gubernamental. Varios 
de estos p p o s  forman caaliciones para actuar con mAs fuerza. Estas 
estrategias se dan en un contexto estructurado por la situación general de la 
comunidad y por las normas básicas del programa. Con todo, las estntegias 
tienen un  efecto sobre ei programa, sobre sus metas y sobre su duración. 
Cuando un grupo de funcionarios de la administraci6n central programa 
desde sus escritorios las acciones a desarrollar en zonas alejadas de los 
centros administrativos, jamiís toma en cuenta esta situaci6n y es probable 
que carezcan de u n  adecuado conocimiento de las condiciones sociales y 
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culturales presentes en las di ferentes local idades en las que se I levarií a efecto 
el programa." 

Esta lista no exhaustiva de factores que afectan de manera determinante 
la ejeciición de las políticas sociales muestra que la implementación es un 
proceso fundamentalmente interactivo, negociado, ejecutado por organi- 
wciones que internamente son sistemas débilrneiite acoplados y que trabajan 
con una fuerte dosis de ensayo y error. En estos casos la implementación 
adaptativa permite que la política y el programa sea especificado, revisado, 
modificado, en otras palabras adaptado de acuerdo a su interacción con el 
entorno institucional y social. 

En tales condiciones la producción de resultados no es autom;itica iii est;i 
asegurada desde el inicio y el curso que sigue la in~plementacián tiende a 
aparecer como un proceso de aprendizaje poco ordenado miis que como un 
procedimiento predecible. 

Los enfoques de la implementación programada y de__la_evaluación 
c ;  

trsd~ciond t ~ m a n c o m o  punto de partida una perspectiva "de arriba- hacia ! 
I abaio" que comienza con una decisión de politica pública que determina los 1 - -  - - . - - e" ..-.----- -i. -- -- --- 

mecaniSmos __ --_-___ y las operaciones-mediangg-kj cua les se obtienen I a s r n e t a ~ ~  
resultados. Este enfoque sobreenfatiza la importancia de los programas para 
a-fectar la conducta de funcionarios y para asegurar los resultados finales, e 
ignora el hecho deque el gobierno tiene una capacidad limitada para guiar 
la conducta de los irnplementadgres locaies, de los grupos-objetivos y de 
otros actores sociales vinculados al programa. 

.-Por consiguiente, es necesario complementar esta perspectiva con otra que 
busca operar "de abajo hacia arriba", vale decir, con una forma de mirar 
estos procesos considerando que el punto de partida apropiado no son las 
grandes decisiones de polftica, sino las conductas reales de los actores invo- 
lucrados en el intento de enfrentar una situaci6n-problema. 

Esta última perspectiva tiene la ventaja de asumir una posición rnris realista 
sobre el proceso de implementación. Al tomar en cuentri a los actores cnvuel- 
tos en tina situación problenia -la cual es objeto dc una política- y analizar 

15.  S A B A T I E R ,  Paiil, op. cit 
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sus condi~ctris, sus percepciones sobre los principales factores que afectan las 
actividades, sus interes específicos y las estrategias qiie desarrollan, e l  
estudio evaluativo puede dar liices sobre algunos de los canibios que se 
originen durante su ejecución y tiene menos probabilidad de subestimar las 
consecuencias no anticipadas de los programas. 

c---c - -- 
7 

Cuando se acepta la perspectiva de la] in,plementación adaptativa\ la y 

evaluación debe cambia? drdsticamente su enfoque y ~ x s t r a t e g i a ~ ~ ~ ~ n ~ ~ s e  
---- - - _ _ _ _  ------- - 
no en cuadros riorrniitivos estrict~s-sino ea presm&~icx-~ealistas ac;erca_de 
la naturaleza de las políticas y programas sociales -L d e  !as 
organbciones gubername!ita!es y del proceso mismo de implernentaci6n. 
% .  . - _ -  _ - -  -__"__--.. "- b*----.>--_ ---- --- -. 

Por consiguiente los n-ietodos a utilizar deben estar diseñados para apur 
las senales diíusas de !a realidad compleja, múltiple y cambiante que es el 
proceso de la ejecucibn de las polfticris y programas s~ . ia les .  

A fin de tapiar esta realidad, en los últimos años han comenzado a sugir 
propuestx alternativas para la evaluacióri que ponen 6nfasi.s tanto en 10s 
procesos internos como en los externos de la implernentaci6n y ,  miiy en 
particular, en la interacción de los actores centrales de los prograrnaq. 

Estcs enfoques toman corno punto de partida justamente las l inim'. ,p'-m--  
y restrjccicnes que han aziennzado la validez y la utilidad de Ior i-(-\t~ii;iuc> 

de enfoques tradicicinales. 

Esta sitiiación Iia llevado en prinier lugar a reacciones bastantes radicalc.. \ 
i respecto a la evaluación que se expresan en propuestas como la evalilacióii I 

"1 ibre de metas", la evaliiaciór! "naturalist;l"* la evaluacidn " intenctiva7*, 1 
torlas Iris cuaIes re dicional . Fstos enfoques que ' 
han sido llaniados iies proviene11 de la fenome- 
nología, la etno ismo simbólico, abren un , 

mundo de gran riqiieza pero pueden -si no se lzs utiliza bien- dejar el campo 
de la impienien~ición muy iibre de restricciones estructurales al concentrarse 1 
demasiado en las estrategias y en las conductas de los actores. Esto hace que 1 
queden muy expuestas a las crltiws de politizar en extremo los procesos de 1 
implementación, de carecer de rigor metodológico, de no ser callnces de 

. . elaborar en uil sentido técnico 1 coiiti- - gtores a los 
logros de los programas y ,  fiiialmenie de p 
-\ 

--5- 

roducir resiil tados de tipo 
descriptivo haciendo - . u n  --- se~gimi~--klowv_Jlternci6n de- 
bien que Tdentific~r los i l c t o s  y ~ ~ i a s r c h ~ i ~ r c e . s . ~ e ~ p e r n i i ~ ~ - -  
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Uriri alternativa que siirge tratando de superar las limitaciones de la 
evaluaciOn tradicional sin caer en los problemas de los "paradigmas 
minoritarios" es la e\~aIuaci611 global. 

IV. L A  EVALUACION GLOBAL O INTEGRAL 
p----- *-s."..%* l -o... - -" , - 

1. Conccpro 
* _ . A  

.A-.* 

Ilado el peso y centralidad de las principales críticas formuladas a In 
evaluación tradicioiial es indispensable proponer nuevas avenidas y niarcar 
las llneas de un enfoque que las supere. 

Se ha criticado Ia debilidad metodológica de Iris evaluaciones, lo cual es 
particularmente grave en América Latina, pero la crítica nids fiierte 113 sido 
qiie sus resultados no se utilizan para la toma de decisiones, lo que muestra 
que en úitirna instancia es inúti! e irrelevante. La tarea principal de las nuevas 
propuestas es revertir esta sitiiación. Por consiguiente, se trata de desarrollar 
caminos que respondiendo a las principales críticas permitan a la evaluaciiin 
convertirse en una herramienta adecuada, útil y relevante para el desarrollo 
de mejores programas sociales. 

Al abrir un camino no se pretende que tenga que ser seguido por todos, 
en todos los casos o en cualquier circunstancia. Estamos frente a requeri- 
mientos situacionales y estructurales que cambian de programa en programa 
por lo cual no se puede tener un esquema único para ser usado en toda opor- 
tunidad. . 

En estas circunstancias es Anveniente rechazar la tentación de producir 
nuevos modelos especlficos "ready made" que puedan ser aplicados can co- 
mod idad a acciones de investigación evaluativa en programas sociales .16 Miís 
bien se trata de establecer criterios generales qiie se deben cumplir aunque 

&&--A " .  . 
su a p l i c a c i ó n  ser fifCiibte en cada f is6. ' ta" iarti" de @nSaY y _ -u4- 

reflexihar sobre 13 forma que asume el 20 de esos criterios no puede ser 
reemplazada por una aplicación meciínica de planteamientos genericos. Al 
introducir nuevas formas de evaluación se trata de proponer una línea de 
apertura y reorientación a este tipo de investigación. 

16. STIEFEL, M;iihias, y M. iVc%.;zlc.r. "Scguirriicnto. n~ulrrnt.ión y p~i;ri~~ipuc.i<in: u!.qirnasI<iluc.i(l.c 

hal~iruulcs y riuc1.u~ r~r ic~n/u~~ioncs" E n  B. Kl;ksl:cig (~oi i ip . )  i.C6iiiil in I l~ ' i t~ i i r  la ~lollrcza'. G[iill<) 
Ediioriitl ~ I I ~ I ~ ~ ~ ~ I I I C : I C ~ I I ~ ~ ,  2 d ~ .  ~ d i ~ i ~ i t l .  B\:CINY, Ai~.cx, 1992. 
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1 2  evnluación glob_eretende complemen&~~.~pn,fo~ues tradicionales ----- "..ld_lh I *  --a. Y --.-.--- 
---v .I -- 

EJ. o t r ~ s l r ~ o ~ ~ , ~ d e  forma tal, que en conjunto muestren sus logros y 
-A- -.-- - -- - - &"-_ _ _ _* 

junto a e 
--a 

roarama .A-a-+: 

tación en un .-l.--*---- determinado -- ------A e *  medio institucional y social, la acción de los 
- .  . . . > \ < , , - * *.. * * , . -, a b*-, . - - -",< .&-A- ,< .L". -- vt- *A". -- - 

distintos grupos significativos vinculados al programa de forma de completar --- -A - - ".- - * a s  - - .,- . . ... 4 

lo aue hita a los diseños cláGos oero manteiendo su nivel de análisis v su - 1 -- - L .- 
alto grado de rigor.. . 

--S . .. 

Para realinr este es fiierzo de complenientación, se ha identificado 
aquellos elementos que estAn ausentes o miiiimizados en el tratamierito 
tradicional de la evaluación -que l i m i ~ n  seriamente su rea1iz;ición y Iri 
utilización de sus resultados- y se ha elaborado su incorporación al diseño 
de investigaci6n. 

iI 
En primer término, ante el uso exclusivo en la evaluación tradicioml de 

un criterio de eficiencia o efimciri establecido $kuje.de Ia perspecti~ra de 
=ión, es necesaria _-Iz-LLU_L_a una elaboración participativa de! criterio O jfl 

1 criterios multiples qiie servirán de base p a r a m i u a c i ó n ,  explicitando para 1 / - 
Cada uno de ellos l o s ~ - ~ ~ ü u e  TOS-~ropuiron.  Incluir un SO!O 1 !L. - -Y. 

- - 
cr i te r~qmI?iade  manera autonxítica ia W - m a c i d n ,  pues no \ 
hace jüsticia a la variedad de perspectivas que desde los diferentes actores i 
sociales surgen sobre el programa y, por consiguiente, a w t i m i d a d  
que-esos gmpos asignan a los resultados que se produzcan. i 

-% - -  
En segundo termino, frente al tnfasis exclusivo en las metas e impactos 

y a la noconsideración de lo acaecido en la implementacián y de los diferentesi 
fictores organizacionales, sociales y técnicos que afectan al progrirna, es( ,, 
n e c k r i o  examinar el campo socioadministrativo en que opera el programa !L 

e-- _ -- --- -7 los aparatos institucionales y organizacionales e n \ w e ~ s I i o r r n a s  jurldi-, 
a s ,  las reglas dei juego vigentes y, los actores sociales qtic participa11 en 61.1 

3 ; se debe hacer un especial trabajo de identifigci6n del 
diréctos,azios funcionarios __" ___ _-- N k m  ellar- 

' 

y de los otros actores que tengan algún , 
inter8s directo en la ejecución del programa. Al respecto, es necesario 
--- - 

estudiar sus motivaciones, sus componarnienros y sus estrategias de f 
aprovechamiento de los productos e impactos del programa. En relación al \ 
grupo beneficiario, hay que estudiar muy especialmente, sus juicios sobre los 
resultados e impactos del programa. 
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Por último, frente a[ intento de imputar a l  programa ciertos resultados, sin 
I entender la lógica interna del niisrno y sus bases teóricas, se hace necesario ; - 

poner enfasis en comprender la tecnologfa - - -  que se ha emplead<-enel 
^ -----̂ l_liU.ll 

p r ~ r ; ? l m ñ x - @ ~ f S L i s - b á ~ e ~  teóricas que ordenan 1% rnúltides cadenas - - 
causales que operan en el interior de 61 y que contribuyen a 
ex  --- ito de la iseriencióñ: Esto permitir$ entender la baktecnica del programa 

-----r-? 
y permitirll un aprendizale sistemático de las posibilidades reales de la 
intervención social a travks de programas de ese tipo. 

1. fin de cubrir estos aspectos de los programas sociales, la perspectiva con 
la que se aborda la evaluaci6n global permite por una parte estudiar los logros 
de un determinado programa en ttrminos de la eficiencia y eficacia de la 

para llevarlo a cabo, pero además toma en cuenta e incorpora 
instituciorial y organizacional en que se desarrolla e i crorrama. 

---*--u- xrv X*-cI*p_i- *- --Y ---- 
e w ¡ ; L S ~ ~ n T a ; ~ e s S  y res tricci~ries'~ü~i~esa ;nst itucio: 

-- 1 idai - y a ~ e ~ - é r c l 1 6 - ~ ~ i ~ ~ % - ~ & o , r p ' o ~ r a G ~ ~ ~  - - a - procesos y 
------ --- 

& v ~ d a d ~ ~ s ~ 6 ~ u r k r ~ t i c a s  y tecnicas que tienen lugar en el úar,scurso de - _ __ A---- ----------_ 
su iniplenientaci6h; ambiente social y físico en los cuales opran los 

. __ _ _--- - ,- --  a-.. 
fiincionarios y los grdpós-objetivos o clientes y IV) @S principales - -  - actores 

1%- _ 
sociales invoIucrados en el programa, sus intereses, valores, comportamien- 
tos y estrategias, -- - incluyendo - - - - - - corno actores centrales a los grupos beneffcia- 

-7- --- ;i& diiectos y a los gerentes publícos- _______~q 

Esta investigación toma en cueptri no s610 a los actores y sus intencciones 
sino que ademds considera los elementos estructurales de la situación, que 
son los que ponen el marco en el &al se da dicha interacción. Lo importante 
es enfitizar que los actores no operan en un campo libre y abierto sino en uno 
estructurado y que al actuar pueden, en muchos casos, no estar conscientes 
d e  las oportunidades y de las limitaciones que surjan de la estructbración del 
campo. Por lo tanto, los aspectos legales, institucionules y la estructura social 
de la comunidad deben ser considerados cuidadosamente. Por de pronto, la 
misma politica pública o el programa en ejecucidn constituyen hctores 
estructurales en el sentido senalado anteriormente. 

En estos casos se trata de detectar y analizar los elemeritos estructurales, 
el comportamiento y las pautas de interacción de los actores principales, sus 
estrategias, tdcticas y argiimentaciones, para Iiieco reconst riiir los episd ios 
y eventos de la ejecución en fases de iin desarrollo coi~jlinto y sisteniritico. 
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TüYo el irrihaju de compiernentac16n a los diseños tradici~nriles se ha 
hecho sobre la base de qiie si la evaluacicjn no es capaz de incorporar los 
elementos mis sigriificativos y da r  ciienta de una situaci6n tal conio se 
presenta en la práctica normal y cotidiana, jamiís podri explicar ni los éxitos 
ni los fracasos de las políticas y programas y ,  por consiguiente, sus 
concl\isiones no serir! tomadas seriamente en consideraci6n por los actores 
sociales significativos. 

El desarrollo de tina estrategia de investigación evaluativa global toma en 
ctienta que 21 ob'etivo principal si~iie siendo el de examinar y juzgar, aun-  ,,+ ,*.,&.--- .."" *--.--o = .. " 

que desde multip e s  puntos de vi+, la efectividad y eficienciá de la - política - 
o li U los -.- programas. i Este objeiho se debe lograr eÍÍ reIaf i6n a progranias que, 
prdcticnrnente en su totalidad, respoiidei~ eii sus rasgos característicos y eri 
su proceso de ejecucidn a la descripción preseiitada en este trabajo. 

¿Cómo redizar una evaluación que pueda llevar a cabo la tarea superando 
los problemas se fíalados con anteiioridad? 
e! de examinar -,.. -4,-+,* eri ciué S-- -c2 grado A,.. ,- se _Sra-_ 
se dCfWZprogran?a o a otros factores q 

a * - - n  " - L .  5 '  

niismo. 

En este sentido, ser capaz de evaivar -a 0 impl i c a ~ a . ~ s t r a ~ & .  
~ @ . ~ c . ~ ~ ~ s ~ ~ z . E G $ ~  s i g g  de laenorrne 

variedad genenda al implenientarlo y pi-odiicir resultados que permitan a --M_C los 
ciosde s . c ~ c i 6 n  usar esa información para njlicsr-Jg&cac-i3 O 

--XW_*_~*-az-. si- -r - - . T v . T  % . 
ia del progrania o para cambiarlo, tomando en consideración los 
---r .* +- ->-*U= "a 

i s d e  los actores socisles principales involucndos en 61. Esto no puede 
ser rmIizado con un esquema iinidimensional y limitado sino que requiere un  
esquenia ampl ¡o, ni~iltifacético y mul tidimensional. 

Para estas tareas, es necesario usar disenos altamente complejos que 
faciliten por uria parte la recolección de infa-rnrici6fi que responda a las pi-in- 
cipales pregiintas referidas no s61o a averiguar g e  se ha logrado, siiio 

r""".m:mv*r- r w ~ ~ w ~ p p a  

tanibién al "cómo" 
--= 

' se han logrado los restilbdos ohlenidos. 

se plantea la tarea d 
nci6n de 61 o ellos, 

preguntas de evaluaciQen. Son esas preguntas las que deterniiri:in en grddo 
wMF%---w.---ko&$-,"*dir. 

considei-rible el tipo de estrategia de investigacidn que se desarrollard. 
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preguntas Nsicns expresan los criterios que servirdn para juzgar a u11 

programa. Eii general este tema casi no se discute 21 iniciar i i r i ~  ev;iluacióri 
y muclias veces ni siquiera se le hace explícito, djndose por supuesto que no 
existen alternativas al criterio que se utiliza implícitamente 

De hecho, existen varios criterios que sirven para 1lev;ir a cabo 12s / 
evaluciciones. A modo nieramerite ikt ra t ivo se pueden señalar algiiiies íle 

t\-_- -' r- 7 -  - 
-- -4 

I ellos: [a) Ln eíicienrq,-(b) La eficacia, (c) La efect
i

vidad: (d) b ecuii~dd, E 
social, ~ ~ ~ ~ i ~ o s i o - e f e c i i v i d a d .  ZI,-- -- S& -__ ( g ~ - ~ 6 i t b ~ b c ñ e f i c f & , - $ ~ ~ ~  l 

- -x -los ~e&ficnr ios  i) El acalarni~to"de-la~ilOi~1;;Is~~+- 
legales en su irnple6&iiÍZciñ, en~r68tros.  L d a  lino de ellos Iiace iiic lis - / 

.1 +-_ . -_ - .  h.. ---- --.- --  
pregmnQs-centrales que se trata de responder, requieran de 1111 enfoqiie iin *

N 

tanto diferente para hacer la iiivestigación y seiiiil;ir fiictorzs rclevaiites en su j, 
iriiplementación. P 

En consecuencia, es necesario forniular las pregiinlas y expliciiar los 
criterios que se utilizarán, pues ello ayuda a proponer una estrategia adecuada 
de invest ignción. 

A)  ara fornililar las preguiitas centrales del estudio cle forriili cori-ccta Ii,iy 
que '2 siimir una perspectiva deterniinlidri qiic ~ l i i e d ~  rctlclj~r los iritereses de 
aquéllos que contrrimn la e\/aluaci6n, de los principiiles actores socialcs 
involucrados directameiite en el prograniLi y firialnieiite, riel iii\.esti~:idoi-. Lri 
posición "normal" es adoptar Ici perspectiva de aclukl qiie eiicnrga el trabiijo. 
Una posición más amplia y .  más útil para el desarrollo de la propiii 

. . 

investigación es adoptar una-fierspectiva que tome en consider- 
intereses de los principales actores. Esto es importante no s6lo e n  térniinos 
d e i ~ ~ c i i n  teciica de la evaluación, Sino en particular como un 
elemento que da legitimidad a los resultados del estudio, de forma que sean 
toniados en consideración por todos los griipos involucrados. El producto de 
estas consultas con diversos agentes'y el intento de generar un consenso entre 
ellos se expresa en la ~itilización de varios criterios. A partir de esos critei-ios 
la evaluación global formulará las priiicipales pregiintas qiie dicen relacicín 
con aspectos como los siguieiites: 

i,Qud se ha logrado efectivamente a travijs del programa'? 

¿Se ha!i obtenido o no los objetivos y nietas perseg~iidos? 

h s  nietns logradiis ¿son Ins mismas qtie I:is qi.ie se persegrikiii ini-  
ci~lnientc.? , S e  logr-aroii de forma qiie satishcen a los inip1einent;iciorzs y a 
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los beneficiarios directos? ¿Se logró producir un cambio en los grupos 
beneficiarios en la dirección que se deseaba? ¿Se siguieron las nornias y 
disposiciones legales en la implementacián? 

Una vez formuladas inicialmente las preguntas, es preciso ordenarlas 
desde las mAs generales y ampliss hasta las más delimitadas, establecer SU 

orden de prioridad y clarificarlas trabajando sobre los siguientes puntos: 1) 
Determinar los objetivas y metas iniciales del programa, se trata de 
determinar los objetivos y metas establecidos al inicio, su grado de claridad 
y precisión, teniendo presente que durante-la ejecución del programa 6shs 
pueden ser modificadas. La tarea puede ralizarse en relación al progran2 
total o sobre alguna de las fases del mismo como por ejemplo, 10s 
procedimientos iniciales, los procesos de ejecución, la obtención d e  las metas 
o los impactos de las mismas, 11) Clarificar la naturaleza de esos objetivos, 
metas e impactos. En esta fase se trata de establecer si los objetivos, metas 
e impactos son de corto o largo plazo, si son continiios o esporddicos; fuertes 
o débiles; cocduciuales, actitudinales o situacionales, etc. Eshs carricterlsti- 
cas determinan la naturalew de los objetivos y metas y, 111) Luego hay que 
señalar cuáles son los proczdimientos pila medir el desempeño en relación 
3 un criterio deterniinado y es aquf donde los estiindares juegan un papel 
central por cuanto constituyen la pauta de medida de los logros. 

Los esundares puedzn ser muy diversos, de acuerdo al interés que se tenga 
y a la perspectiva desde la que se mire esa evaluación. En general se les 
coifiiden como un elemento estribQmente tecnico; sin embargo, eii 10s 
y rogrimas sociais 13 eleccibn de un determinado estándar adquiere un fue* 
contenido valorativo. A tltulo ilustrativo de estos tipos de estAndares, se 
puedeti serialar: 

L ,----- ------ 
_? 

f %t~ t i~a r e s  absoliitos. -e- Las iiietils establecidas en el programa puzden servir 
de esundar, en cuyo Caso cualquizr desviación debe ser registrada y am- 
limda. Se le Ilaniri estándar absoluto y se establece eii la formulaci6ri del pro- ¿' 

grama independiente de cualquier posible lirnitnci6n posterior de recursos. 
- -- - - ---- y , 

\ - EstAndares históri~os.~lc/diaiite ellos se ccrnparnn los resultaios del año - 
o perfodo actual con los de años o perfodos anteriores. 

l 1 

~ ~ @ n d ~ n ~ n + a ! i v o s ~  Se cornp;ira el desempeño de u n  programa coti 
otros programas siniilai-es o con programas semejantes de tipo regional, 
nacional o internacional. 
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\ ; 
Estiindares teóricos.,'Son 10s eshblecidos en el propio diseño bajo el 

--.- ---- - - - 
,supuesto qiie "todo sale bien" y de aciierdo a los recursos disponibles. 

k' Estándares -- - n e ~ ~ i a d o s  O "decompromiso". 98n los que se basan en algún -- 
7 - T -  

procedimiento codificado de f i j a c i ú n ~ s d n d a r e s .  Como ejemplos se 
pueden señalar el caso de la gerencia por objetivos y los acuerdos 
técnicarnen te fundados que alcanzan 10s grupos de actores centrales. 

El uso de uno o varios estándares debe ser materia de cuidadosa decisi6n 
y es un tema vinculado a la elecci6n de los criterios de evaluación. 

B) De conformidad con los planteamientos de la evaluación global una 
se 9 nda rirea de preguntas centrales a la investigación se refiere a los . 
procesos causales tdcnicos y adnlinistrativos que condujeroii a los resultados. _- -- -- + 

l a s  preguiitas que se formulan son del siguiente tenor: ¿Porqué se 
obtuvieroii~ esos resultados e impactos? ¿Cuáles fueron los mecanismos 
causales subyacentes a las tecnologfas centrales y administrativas utilizadas? 
iPorqud condujeron al dxito o al fracaso? ¿Cómo operaron esos mecanismos? 

En relación a este tema, la evaluación debe introducir la explicitación de 
10s modelos o bases teóricas que estiín en la rafz de la intervención social, 
vale decir, de la teorfa qrie sustenta !os aspectos sustantivos d e  la polftica o 
del programa. 

Vale la pena recordar que una deliwdsconsecuencia de la evaluación de 
metas inmediatas y, en particulrir, del uso excIusivo de rnétdos cuasi experi- 
mentales en su ejecuci6n, ha Sido que se ha tendido a ignorar la tarea de 
mejorar el conocimiento de los modelos teóricos subyacentes a la inter- 
vención social. Cuando se aplican los diseños de tipo experimental, el 
programa, fenómeno muy complejo, aparece "in toto" como un estfmulo que 
produce u n  efecto y por lo tanto no requiere que se expliqiie la 16gica interna 
de tal programa y de sus bases tkcnicas, sino simplemente que se constaten 
sus efectos y que sea posible atribuirlos al programa. En estos casos no es 
posible avanzar en la comprensión de las múltiples e importantes razones por 
las que una polftica o un  programa tieiic Cxito o fracasa. Por lo tanto, deben 
ser complenientados' con un esfuerzo por hacer explícitos los modelos 
teúricos sobre los que descansa el programa. 

Explici~ir la trorla que está detrds de Ias presunciones causal- 
Jk M .scxp&-~$estar la pregunkdel porqilosr 



k r a n  las metas o lo qiie es lo niisnio, por Iii mnriera en qiie operan 12s 
-___.__--U 

relaciones causaies de 1;1 tecriologla bisica del programa. Sin duda, las teorías 
_I____ ---A--- - -- --- 

en uso nibs iniportarites son aquellas que se ieríeren a los aspectos 
tecnológicos centnles del programa. Pero, adcniis, se deben estudiar Iris 
tecnologíns administrativas que operan junto a Iris siistantivas apoyando la 
ejeciici6n del riiisriio. 

1 3 1  C S ~ C  C ; ~ S O ,  12 teo!'íLi cs e l  corijuri~o de proposicioncs interrelacionridas 
qtle ciie~it;~ (le i3 nianera en cliie los problemlis sociales se gerieran, operan 
y l;i fi~i.riia eii qiic ~,iicdcii ser trrit~idos, vale decir las proposiciones qiie 
sirveii.de base a Iris tccii(nlogías utilizadas para enfr-entiirlos." 

. 
Como .se lia dictio con aiitcrioridatl, la utilidad de este esfuerzo se piiede 

ver cor-i riiisinia cliiridiid el: el caso de u n  fracaso de la política o los 
programas. 

Para poder estudiar si hay fallas en la teoría subyacente es necesario 
diseííar la evalliaci6n iricorporando este pi-opSsito y apliur los diserios y 
tCcriicas de recolección de daos apropiadas para estos efectos. 

Lln criterio qLie perrnite identificar la teoría es su consistencia con los 
cuerpos de teorías elaborados Ilor I:i\r, cieiicias sociales y administrativas, que 
:ot: iris qiie ricrmaimt.nte se t i t i l i a n  en estos prograriias, pero esto no descam 
otro tipo de conociniientos (ej. biológicos, psicológicos, etc.) según el 
conteiiitlo sust:inti\lo del prograniri. La forma de estudiar las secuencias 
causales internas teiidrá qire expresarse en diseños de investigaci6n que 
incliiyan nidelos ctiiis:ilcs coniplejos. 

El triib;!jo de esarninrir los mrxielos teóricos permitirá avanzar en dos 
~riii i tes:fl)  constriicción de un conociniiento válido sobre las bases de la 
iniervencu31i social y b>r4;i adecuada comprensi61i del fenónieno de la 
ejecución exitosa de ~ rnea rnas  sociales. A esto se agrega el hecho que el 
estudio de los riiodelos te6ricos produce una investigación que va mds alli 
de la ingenierh social que se practica hiibitiialmente y cuyos rcsultldos iio 
ofrecen posibilidad algu nn de ser aplicados a otras sitiiacioncs similares. De 



tieclic, este niievo enfoque permite gericrnlizar, deritro de Iíriiites relntiva- 
mente precisos, proposiciones de algúri grado de abstracción. 

a la manera en qiie se obwieron las nietas e inip,icros. ~ C 6 m o  se obtuvieron 
"%w%w*&a-b-s xp:**~w.~*f-* i i T  los procesos sociales, orgaiiiwcionales y 

administrativos? iCr5nio afectaron al programa las acciones de los burócratas 
que participaron en Iri ejecuciOn? iC6ino afectaron al proceso las palitas (le 
interacci61i de  los agentes sociales involiicrndos en el progrania? iCónio se 
interrelacionaron biirócratris y griipos beneficiarios a trat.6~ de la iniplcrnen- 
taci6ne? i,CCimo ello afectó los result;idos'? 

Jiinto a las preguntas principales en rCrmino de lcs logros deben prcocu- 
par las pregiintas qiie tienen que ver con el cómo y con ei porqué, para lo 
cual es necesario: 

los actores - sociales - princi lales in\iolucrad-os en la política o .,v--*AA--- -- - - - - "--Crwar*--- 

su posición en el ciimpo respectivo, SE iniereses 
en las acciones del programa y las eventuales pautas de 

interacción que posiblemente se obser\larán. 

vale decir, la configura- 
idas objetivaniente en su 

existencia. Estas posiciones imponenaciertas determinantes sobre sus ocupari- 
tes, agentes o instituciones. E17estudio tiene que intentar explicitar las reglas 
constitutivas del campo y las regularidades que aparecen en 61. En este 
espacio los actores sociales y las instituciones luchan para apropiarse de los 
productos especfficos qiie están en juego. 

. Todas estas pregiintas agrupadas en tres iíreas remiten a la necesidad de 
diseños altamente complejos y a la utilización de datos de diferentes tipos y 
de variadas fiientes. 

En estos casos la metodologla toma A rri--iYIu---- un cardcter -L=.~ abierto -m* - --rl a%-- ecléctico. .-,ir No 
descansa en u n  s o l o t i p o ñ o  ni en una sola técnica de recolección de 
datos. Se trata nids bien de abrir el campo para que el iiso de datos 
cu;ir,titativos sea anipliamente cori~plementrido con datos ciirilitntivos sobre 
una  amplia gama de  factores. 
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m 

Se trata de integrar enfoques melodol6gicos como fenornenologIa socio- -____ _ . -_ .___+_l.- ----- _a__ 

lógica, etnornztdoiogfa, historia o;K~nteraccionisrno sirnS6iic0, ex. ,  para 
desarrollar una investigación evaiuativa que permitird captar por una parte 
las pautas de interacción de los actores sociales y la forma en que ellas afectan 
al programa y sus logros, y por otra parte el proceso de aprendizaje que 
durante la ejecución del programa experimentan I x i  organizaciones encar- 
gadas de él. 

Esta complernentariedad de los enfoques en evaluaciún pretende aprove- 
char las diferentes fuentes de datos, desarrollando una estrategia de 
investigación que permita responder las principales preguntis de evaluación 
estudiando las experiencias de los actores sociales centrales del programa, 
ton~ando en cuenb el detallado coiiocimiento sustantivo del problema que 
ellos poseen. 

entra -e--m-* en los -*,* procesos ,?, m+-A w,.eL "objetivos".y L., =--L. -..-$ :->u&gc-_ 
tados del programa a - tntando - .- - de mostrar c6mo 

operando en el transc~rso del tienipo sip;iiiendoa 
y"-. 

", - -t 
- 

una wdzna causal, lo qiie determina variacio-nes en didios resultados. 
-+- . " W  S 9  . a .a*- . 

Para ello echa mano a clementos constituidos por datos "~bjeti\~os", 
diiros, cuantitativos sobre insiirnos, acciones causalrnente re-y 
metas logradas, y por otra parte, 

=-,+va"sar S i tuainiore~ 
destinados a recolectar inforniación sobre las pauta  de interacci6n, las 
perspectivas y las estrategias de los actores y los factores contextuales. 

C o n i ~  20 ha dicho con propiedad Hellstern, "El uso conibinado de la 
triangulación o mezclas metodológicas de una variedad de n16todos de re- 
colxción de datos que incluye !a obszrvacióri participante, entrevistas, 
discusiones de grupo, análisis de documentos y de registros privados y 
públicos, son necesarios para este enfoque. Esta ventaja es crucial porque 
significa que el evaluador usa una variedad de enfoques para examinar 
diferencias sutiles que de  otra forma escaparlan a su atención. Esto requiere 
que el investigador seleccione de su  repertorio aquelios m6todos que son mris 
apropiados para el estudio de una situación determinada desde distintos 
 ángulo^".'^ 

-- 
18. H ELLSTERN, Gcrd Michael,  o p .  cil.,  14p. 304. 
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Estos resultados conibinados que se producen en relacióri a la obterición 
de metas, a los procesos y a la participaci6n de actores sociales aumentan con- 
siderablemente la comprensión sobre el progrania social, su implernentación 
y sus logros. Aumentan tanibikn la legitimidad y la posible utilización de los 
resultados de la investigación. Su posible utilización se debe de manera 
principal al. hecho que se logra una interpretación muclio más rica, pertinente 
y ajustada en primer lugar a 10s requerimientos de la acción gerencial, en 
segundo ttrmino a las necesidades de los encargados de las respectivas 
po](ticas públicas y por último a los otros actores sociales involucrados, muy 
en especial a los griipos beneficiarios. 

A partir de las preguntas básicas. el investigador completa el diseño del 
estudio de acuerdo a las pautas tradicionales. Necesita definir cuidadosa- 
mente los conceptos principales que utiliza, especificar las relaciones de las 
variables y su modelo de operación, puntualizar las necesidades de informa- 
ción, la forma de recolectar los datos necesarios y la estrategia de 
procesamiento y aníílisis de los mismos. 

Una vez producido el diseiio de evaluación, debe ser revisado de acuerdo 
-*w. WWWW- -.-d. ar - .ir-y$, 

a criterios t4cnicos para asegurarse que cumple fielmente su cometido. 
---'---2n -- " -* 

por lo cual hay que arializar si el diseño en cuanto tal, los método 

necesario examinar si los distintos componentes del diseño cubren las 
principales preguntas. 

. 
km~s, i=e l$señ~~-es  i~na-~eygconsisg?teede 
respuestas sean de  buena calidad. Según el grado 

+.. 

en qút-&Tdiseño Sed conipleto y dependiendo de cuan rigurosa fi~ere su Iógica 
interna, la investigación dará o no respuestas precisas y concluyentes. 

En tercer termino, es necesario examinar cuan . apropiado - --- es el diseño para 
--m- -- --__--- 

y. de los_otros ~c~acspriu~~1e~~Correspondz averiguar en este caso, si el 
diseño permite contestar lo que ellos necesitan saber, cuan concluye.ntes 
serán las respuestas y si eIlas sedn proporcionadas en tienipo oportuno. 
Asiniisino, se debe examinar las posibles lirnitriciones de Ia recvleccirSn de 
datos y tornar eri crienta sus implicacioiies para la etapa del andlisis. 
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En ctiarto lugar, PS precko determinar los grados de via\G¡¡cfdd-d~ ¡a 
evaluación de aciierdo al diseño preseribdo. La p r e g ~ Í n ~ s  que deben -- resi)onderse s o n  las relaiF-TTdiseño ha explicitado y tomado 
intcrii¿rmente en consideración Iris restricciones en torno a los recursos a 
iitilizir, riles como:, 

\ Xcctirsos financieros. Eri cl caso del fiiianciamiento, es necesario -- 
dcici miiiar si Ics reciirsos disponibles permiten, por ejemplo, llevar a cabo 

e,jcí-iii~. 1'1 pio~riii~ia o \Ola sc'i.5 posible recurrir a datos de registros para 
iI~,.dl~ a .  c;ilbo 1'1  L3\ ., [ t i  .., 1 - 1 : :  

1 

l~eciirsos I i i ~ n ~ . i n o s .  Rcspccto de I:i ciia 1 i ficacióii del prrsonnl, esta [.-------- 

restriccicín pitede otiligi~r a que no sea posible presentar uli diseño cle 
eviil:!nclciii qiie stiFai1ga In coritratnci(5n de u n  personal que pueda prducir  
anll l i~is  sofis!icados, tl;ido q!ie n o  se cuerita con ese tipo de reciirsos h u -  
nn:~os. 

- --Í -- I 'Ti-e-iipu. Eii ur:3 sittiaci6n eri que el tiempo disponible consti tiiye una 
r e s~kc ió i i  para la eva!iiación, no serri posible plantear un seguimiento por 
uri período amplio a üi i  prúgrarna si las decisioiics finales sobre 61 son 
irnnrinentes y los resultad~s de la investigación deben ayudar a toniarlas. 

E 3 i  crirlii caso, e l  disc:', I .le c\~alu:ición deheci tomar en cuenta de manera 
esl~l íc i tn eslas rcsti-icci(:r:l-\ y 12s fornins en qiie la investigacicín se ha 
acoiiiotl.ido a elias. 

3. 

Cono se fia seí,alr;¿iu n:ites, lo específico de este enfoque es lo general e) 
iritegrnl de su plantmn~iento usando teorías sustantivas qiie detallen las re-í, # 
laciones entre los coiistriictos bAsicos, titilizliiido indicadoses relacionados a' 
dichos coristructos y eniplerindo datos iie tipo cuantitativo y crinlitritivo. 

i 
Esta amplitiid le permite dar cueiita de los resul~xlos sustantivos de 13 

polftica o del programa y por consiguiente, 
secuencias de  relnciones causal 

.-- ..,- , 
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Todo lo afirrnrido no debe ckiiiltar que existen peligros en cl uso de este 
enfoque especialmente cuando se pierde el sentido de u n  'acercamiento 
balanceado al tenia. 

Si se coloca demasiado énfiisis en los aspectos de la interacción de los 
actor& utilizando la fenomenologia s&iológica o el interaccionisrno simbó- 
lico, la evaluación puede -no necesariamente- producir s61o una  descripción 

- --, -1 . _-.  - __-- 
de cómo las metas h3n ido canibi ando, de ~ o s ~ ~ ~ r o c e ~ s e f e c t i v ~ - ~ e - - -  - - - -- - 
implemenwción y de las estrategias de accidn de- I~~~grupos ,  - -.-- todo - ello sin 
referencia clara a las estructuras y n o r r n a s . . . g e n e x ~ u _ ~ ~ n ~ b n  - 
las que opcr~ii y a otros elementos estructuraiites que subyacen al-programa 
mismo. - - Eri estos casos el resiilt?do en una descripción de estrategias y contra 
estrategias operando en u n  campo totalmente abierto y por consiguierite el 
ancílisis del proceso no da cuenta de los efectos liniitarites de los hctores 
sicthnicos. 

Hay que evitar este sesgo Y tomar seriamente en cuenta los elernentos 
kstructuraIes Y íos factores institucionales aue afechn la im~lementaci6n de 

-= - _ -.-.. 1------- 1 

nianera directa. - - Esos elementos y los contenidos de las políticas o programas 
- 

dan forma a la implemeritación al definir la arena en la cual el proceso tiene 
lugar, la identidad y el papel de los diferentes actores principales, los tipos 
de herramientas permisibles para la acción, y ei curso de-l propio programa 
al  asignar los recursos humanos, finrincieros, tecriicos e institucionales 
necesarios. l9 

Como se ha expresado en este trabajo este tipo de evaluación es un estudio 
complejo, difícil de ejecutar, que demanda cualificados recursos humanos y 
que consume un tiempo conside'rable y elevados recursos financieros. Ai  
mismo tiempo, es un estudio mucho mds completo que permite lograr una 
niejor comprension del programa y de sus logros y en general obtiene 
resultados nirís legitimos para todas las partes involucradas y por con- 
siguiente mrls util iubles. Dada estas caracteristica debe ser preferentemente 
iiti I izrida sólo para las rnrís importaiites y significativas políticas o programas 
sociales piíblicos. En intervenciones mds limitadas es. posible utilizar diseños 
rnAs siniples y económico s.^ 

19. MAJONE, Gi.~nclnri icnicri  y Anroii Wiidavskv. "lrt~pkrruriroi ion as Ei:a[rraiion" cn Prcssriinn, 
JcíTrcy, y Wildii\.sky. I~tipbnr~iruc.i(i i i .  L/. o f  Califorrliii. Prcss, 1984. 

20. S11 LBUANDT. Jnsz'. "E~.ol~~crc-i~;ri (11.1 Iinpycio .Yo<-ir?! ( I c  !d dc.:-i<;r~ rlc Lis Iin,~r<*.vcls P J h l i r r < ~ s  ': 
RCVI<; I~  Vzn~7.<> ln i i i l  Js D ~ ~ i i r i r l I < >  A J ~ ~ i ; n i ~ ~ r ; i ~ ; i . o  No. 1. iu~.  1983. 
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Lo que aparece finaimente como expresión de la evaluación global O 

integral es una mezcla entre.investigaci6ri evaluativas investigación de im- ' 

plementlcidn ue qknta a: amefini;cudles han sido los logros, cuiinnto se 
aqbtenido, cómo y por Y q u K e  obtuvieron, con lo.cual no s610 se hace un j 

trabajo de explicar el logro de metas sino tanibiCn de entender la lógica de 
la acción, la te.c~í3 siibyacelite a la iiitervanción, y las palitas de iiiteraccidn / 
de 10s agentes xkiales y sus consecuencias; b) Acumular conocimieiitos 1 
acerca de los mecanismos de implementaci6n en ambientes turbulentos, coni- 1 

I plejos e inciertos, m 5  allá de! caso que se estudia, superando los límites de 1 

i un trabajo strido de ingenierfa social. Esto conducirá al desarrollo de teo- 1 
I 

rfas en diferentes umpos que h a d n  avanzar las ciencias de la adtninistnción 1 
y no quedará como Un trabajo de estricta ingenierla social que explica un solo 1 
caso. sino qiie intenta extrapolar los resultados a un universo rnb amplio de 1 
campos si~nilares, I 

I 
V. EVAI-UACION Y CONTROL 1 
Un punto a destacar es que una perspectiva que conciba la evaliiación casi 

exclusivamente mnmo u n  elemento de control, súlo puede dcbilibr los esfuer- 
zos por rnejonr en el fiituro los programas sociales y su imlilementaci61i. 
Insistk en un enfo~ue2' alie use 1-i evaluación sóIo-6onio un instrumento de -- 
~ ~ ñ f r ~ ~ ~ ~ @ ~ s e g ~ ~ r ~ ~ s  _ __ _-- responsabilidades adnministrativas da los -- 

---p. 

gerentes y funcio~r@s . - - -- -. públicos. s k n j f i ~  g t @ u l ~ a d e s c ~ f i q . ~ g e n e r a -  
i Iizada de todos 105 niienibros de los eclitipos de- imp4enwitaciún frziite a estas 
i investigaciones.- -la evaluaci6n de1 fu tiiro estará destinad&, rnSs que a 

controlar y a castigar, a perniit ir un aprendizaje a partir de los erro-, 'y 
,eini&112~- y-difml(ndzs encontradas en la _cje~:~ih.de-h~- p o l f t i ~ ? ~  Y- 1 prognmar. Este trabajo necesita ser drsvrrollado por los evaluadores en 

5 - -- 
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conJunto con la gerencia, con los actores directamente invoiucrados y ,  en 
particular, con los grupos beneficiarios. Esto quiere decir que se debe 
trabajar cooperaiivarnente para desarrollar nuevos conocimientos y mejorar 
los modelos de ejecución de políticas sociales. La utilización deestos nuevos 
desarrollos contribuirá a dar respuestas míís adecuadas a los problemas que 
se han suscitado en las imp1ement;iciones. Bajo estas nuevas condiciones la 
evaluaci6n deberd generar un dmbito de aprendizaje en el que cada programa 
de tipo social sea considerado una especie de experimento y por consi y iente 
el producto de la evaluaciún sera un conocimiento adecuado para mejorar y 
modificar el programa y su implementación. En esta misma direcciún, la 
evaliiación, en particular la de tipo global generará, por la propia necesidad 
de recolectar inforniación sobre cada uno de los grupos sociales, un íínibito 
d e  caisulta y participación ciudadana para los grupos supuestamente 
beneficiarios de la polltica, lo que contribuirá a hacerla más participativa y 
por tanto, a dar más legitimidad a sus conclusiones. Además, ayudará a hacer 
rnds dernocriiticz y d s  eficiente a la propia administración pública. Como 
lo ha expuesto en forma documentada Salme* en sus trabajos para el Banco 
Mundial, la evaluación entendida en la forma que se ha presentado en este 
trabajo, permitirá "escuchar al pueblo", esto significa hacerla participativa, 
hacerla concertada, hacerla. legltima a la vista de los actores sociales. 
Significa que los grupos beneficiarios asf como otros actores sociales 
vinculados al programa podrán hacer olr su voz y dentro de una idea de una 
comunicación no manipulada permitirá una mejor comprensión de la acción 
pública, ganar grados de racionalidad, garantizará un intercambio d s  
amplio y serio de información dhponible para todas las partes y ayudará a 
generar acuerdos y consensos cada vez más amplios. En definitiva, cuando 
los programas tengan en su base acuerdos entre las partes, la ejecución podrá 
ser mucho mds efectiva.' 

VI. INSTITUCIONALIZACION DE ¡,A EVALUAClON 

Un puiito central en el desarrollo de las actividades de evaluación en 
relación a pol lticas y programas sociales lo constituirá su institucionalizaci6n'/i / 
en la Administración Pública y en especial, en los organrsmos encargados de a 

22. SA LM EN, Lwrer~ce. Lis!rn to L ~ C  pcopkr P ~ r f i c i p  ni ohscnrcr r ~ ~ a l u u ~ i n r :  q'tlri.chprnc:tr projccls. 
Sxford V Prcss, Ncw Ynrk, 1987. $ 
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10s gr;inrks prograrnns sociriies. Con irnn o dos excel~ciones, tal institiicio- 
P 

nalización es i~iexistrnte en la Regi6n. S610 ctiando las auturidiidrs giihzr- 
nanientales entieldan correcurnente el rol de la ev3luaci6n y sii significación B 
estratkgicn, se pdrd  iniciarse tal proceso. 

ESLI institucionalizi~ción supone, en primcr ttrmino, la fornnción de 
equipos humanos altanielite calificados que puedan tliseiiar e implcnient¿ir 
evaiuaciones ttkriicamente bien concebidas y ejecutadas. 

En segundo lugar, irriplicit el desarroU~&eawegias;-.nt6&ss y tecnicas 
de évaliiación apropiadas a las s i t u a c i o i ~ ~ a ~ ~ i r ~ . c t e r í s t i c a s  _ d. e-_-- 

&$xí-ficas de los palses del 4%. Para ello en cada país deben tomarse 2 
especiatménte e n  consideración las formas organizativas, la cultiira adrninis- 
tr2:ivti y Iris formas de vinciilación del aparato público con la ciudcitfanla, 
entre otros elementos iniportaiites. 

En tercer lugar, siipone crear y ubicar en - la - -  estructura - a - -  - organimcional del --. - - 
sector púbiico uni~ades ericiigadas de la evaliiación. Dado el carácter intei- 
o r g n ~ n t ~ m i i c b o s s C a s o s ,  interminkteriai de la mayor fa de los 
programas sociales masivos, y per tanto la necesidad de coordinar los .. 
trabajos de investigación, se puede establecer la unidad de evaluación en ->( 

algúii importante organismo público de ese sector ubic5ndolo al mds elevado " 
nivel jerd'rquicu posible, donde pueda tener acceso a los altos decisores en 
nlaíeria de polfticas sociales. Un organismo central de ese tipo debe tener fun- 
damentalmente u n  rol conductor y 'Brieiitador de las tareas de evaliiación y 
s61o por excepci6n un rol implementador. En cumplimiento de su papel 
principal, debería: a) Establecer, desde el inicio de cada programa social 
&ivo, el tipo de evaluación que se llevará a cabo y las principales 
actividades de evaluacidn; b) Estahlecer técnicamente los criterios que serán 
utilizados para evaluar, y c) Establecer las orientaciones operativas sobre los 
mecaiiismos de evaluación. 

En cuanto a la gerencia d e  1 
- ---- 

,sGh~eVildii-j--cabo de ma 
tengan especial experiencia y _ _--u-- -- - 
caso se encuentran los Centros de Investigaci6n Evaluativa de las Universi- 
dades, los Centros de Iiivestigacióri privados que funcionan como orgnnis- 
nios no g~ibernameiitales o bien eritidades consii!tor~s. Se eiitiende qiie estos 
organismos realizan el trabajo de implemen~ición bajo contrato con la 
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age~icia gtibernanientril y coii su dirección y vigilancia. En esta forma se 
cornbina una conducción de alta calidad por parte del sector público con iinri 

ejecucióii flexible y adaptada a cada caso particular por parte de los Centros 
referidos. Uiia condición indispensable para un eficiente desarrollo de la 
evaluación bajo este esquenia organi-racional es que el Organisnio Central 
est6 formado por u n  grupo muy reducido de pi-ofesionales altamente 
capaciwdos en tareas de evaluaci6n. que puedan identificar los progranws 
qiie necesitan ser evaluados, plantear las principales preguntas de investiga- 
ción y señalar las grandes estrategias y pautas de irivestigaci6n al niisino 
tiempo que ser capaces de negociar los t6rniinos de referencia de los contratos 
con las agencias no gubernamentales para la ejecución del estudio. 

Urla forniri mis descentralizada de institucionalizar 12 evaliiación en el 
sector público dedicado a los progrrinias sociales sería el estableciniieiito de 
Oficirias hlinisteriales de EvaJuacicSn, constituidas al mAs alto nivel de cada -___- -- 
~ ~ ~ s ~ r ~ ~ ~ c ~ n a s  podrlan tener un rol directivo y orientador y a su 
vez, de manera supletoria, un rol implementador para los proyectos que 
cayeseii dentro de sii conipetericia ministerial. DeberAn estar constituidas por 
un pequeño grupo de profesionales miiy ~ilificados y con experiencia en 
evaluacibii de programas -interministeriales. Eii estos casos es posible 
establecer "equipos de trabajo conjiintos" entre los hlinisterios participantes 
en la iinplenientacióii del progrnnia. El equipo de trabajo realizaría un  rol de 
direccióii y orientxión del proceso de evaluacidn pero, al igual que en el a s o  
anterior, la implernentaci6ii de. la evaluación debería ser entregada a 
organismos no gubernameiital& existentes sean Ceiitros Uni\~ersitarios, 
Centros Privados o Firmas Consultoras. 

La fornia de operar, tanto en el caso de tina gran instit~ición central o de 
varias oficiiias ministeriales ejerciendo un rol d irectivo y entregando la im- 
plantación a organismos no gubernamentales permitirá uiia adecuada condiic- 
ción y una flexible, y probahlemeiite iilnovativa, ejecucióii. De esta forma 
se evitar5 la creación de grandes centros burocr5ticos, costosos de operar e 
inflexibles para incorporar nuevos desarrollos y que, terminan siendo parte 
de la misma cultur-a adininistrativa que lade Jus evaluados, lo qire les dificiiltz 
su tni-ea y hace menos relevantes siis coiiclusiones. Cualquiera sea la forma 
iristitucionnl que se adopte rio se debe olvidar que la ~ i r i n ~ e r n  preociii1aci6n 
debe ser la de co:~stitiiir i in  griipo de expertos realmeii~e competentes par;) 
dirigir estos delicados procesos. 
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por último, dentro de una estrategia de desarrollo institucional es impor- 

pgg la c r e w y  el fortalecimiento de centros de evaluación fuera del Sector 
pJblico que sean capaces d e ~ v 5 r T d e T a ñ f é e ~ ~ s t a i e a s  y que siruan como 

- _  -- --- . - C - _. u _ - ,_ __ " __-_- 
elemento de control y balance al propio sistema interno de eséXSector. En este 

, los Centros Universitarios, los~organ~srnos no giibername"tales y las 
organizaciones de consultores deben ser consideradas parte integrante de uii 

w 
e F. 44~istema . de evaluaci6n" qiie ayude a cumplir con eficiencia estas crfticas 
E ~ t ,  funciones. 


