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LA EVALUACION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES. UNA
PERSPECTIVA CRITICA DE LOS MODELOS USUALES

JOSE SULBRANDT

I. INTRODUCCION
1. Presentacién

Existe hoy en la region un renovado interés por las técnicas de evaluacién
aplicadasa los programas socialesque se estdn implementando. Esteinterés
obedecea una combinacién de factores y circunstancias. En primer término
la aguda crisis social que vive la region caracterizada por € alto porcentge:
de qu poblacion que viveen Ia pobrezzﬂ y € porcentgje que vive bajo 1a linea) 1
de lapobrezaextrema, vale decir, que SUSingresos noalcanzan paraadquirir
losalimentos indispensables, |as atas tasas de desempleo, |a brusca cafda del
los salarios reales en gran partededl continente, entre otros rasgos negativos..

En segundo lugar, dadas las circunstancias sefidadas, una parte muy
significativade la poblacion reclama larealizacién deproyectossociales ejer- )
ciendo una intensa demandasocial. Paraellos lasatisfaccién de necesidades
minimas 0 el apoyo en tiempos de grave necesidad son vitales. Esto ha \

obligado alos gobiernos a llevar a cabo, junto a los programas regulares de
desarrollo social, vastos programas compensatorios gueayuden ala pobla- ’

cién mds necesitada.

Por dltimo, el Estado ha debido enfrentar esta amplia demanda de servi-
cios socialescon recursos muy limitados. De hechohaestado obligadoarea 4
liar n mayor y mas importante nimero de programas y de acciones con |
menos recursos y, por lo tanto, esté interesado en la eficienciae impactcde |

su gasto social.
2. Necesidad de evaluacién
En estas circunstancias, la evaiuacién adquiere una enorme significacién
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pues se supone que ella ayuda a que esos recursosse empleen con el méximo>
-de eficiencia posible y aseguren un alto grado de efectividad. -

Como sesabe, los programas publicosno poseen un regelador automatico
ue sefides lasactividades que se estan llevando a cabo pueden realizarse
en forma mds eficiente, en qué momento han dgjado dc ser productivas, 0
‘bajo qué circunstancias los recursos utilizados en dlos pueden ser despla-
7ados a otras actividades del mismo tipo produciendo un efecto mds
significativo en |la poblacion. Laevaluacion hace posible captar este tipo de
seiiales y ayudaa solucionar los problemas planteadosen su ejecucién. Sin
embargo, lasexpettativas generadas par este tipo de investigacion no han
wsido satisfechas por @ trabajo realizado, que ha sido restringido y em-
Eprendido siguiendo canones tradicionales de evauacion que no toman en
fcuenta las peculiaridades delos programassociales ni desu implementacioa.

En.e! presente trabajo se argumenta que las especificidades de los pro-
gramassociaesy las caracterfsticas centrales de sus procesos de implemen- -
tacién obligan a introducir modificaciones importantes a los disefios
tradicionales de evaluacion.

- S6lo tomando en cuenta dichas peculiaridades sera posible que los
resultadoq de la’investigacion evaluativa contribuyan y hagan aportes a los
Saue toman las decisionessobre esas poiftcas y programes, a los gerentesque
Hirigen la implementacién, y muy en especial, a los beneficiarios de esas

£-1.a intencién de este trabajo-es lamar |a atencion sobre las crecientes
Friticas‘que se han expresado sobre |a aplicacién delos modelos tradiciona-
fes deevaluacibn y a partir deun éxamen delascaracterfsticas de laspolfticas
¥ programas sociales y de la forma de implementarlos Se propone un nuevo

gnfoque de evaluacién y S sugieren formas organizacionales dellevar a cabo

fte tipo de investigacion en € sector publico.

Tomando en cuenta la necesidad Y la importancia de la actividad de
Bvaluacion se puede afirmar que la situacion en la Region es de extrema
fraveded: lamayorfa delas polfticas y programassocialesno reciben ninguna
faluacién y en los casos en que ésta Se ha aplicado se ha llevado a efecto
¢ una manera que no satisfaceplenamente losrequisitosdeuna investigacion

gofesional. En esos pocos casos su objetivo ha Sdo tratar de presentar una
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comparacion de las metas propuestas para los programas con lo realmente
alcanzado, tratando de dar una explicacionad-hoc sobre lasdiscrepancias en-
contradas. En esos trabajos no se ha puesto @ énfasis en los resultados e
impactos de los programas sino en la carga de trabajo y en € nimero de
actividades realizadas. Como lo sefidla una publicacion de la UNESCO
dedicada a la evaluaci6n de |0s programas sociales en América Latina, 10S

informesfinal esde estos estudios son sélo una cuidadosa seleccion de lo que
puede presentarse en publicoy, en una buenacantidad decasos, llevanacabo

un deliberado ocultamiento de todos aquellos puntos que puedan servir para
formular algiin un juicio técnico desfavorable al programa, a la gerencia o
ala institucion encargadade implementarlo.! Ese mismo informe, en su parte
relativa a las conclusiones, establece que salvo casos muy excepcionales, no
ha existido relacion algunaentre los resultadosde las evaluaciones realizadas
y los procesos de gestion de los programas respectivos. En otras palabras,

esos resultados no produjeron ningiin-efecto en ¢l mangjo de | os programas. >K

Lo queallf e afirma respecto de un grupo seleccionado de pafses podrfa
haberse dicho, Sin temor a cometer una equivocacién grave, en relacion a
cualquier pafs de la América Latina.

Hay signos que indican que lasituacion hacomenzado acambiar, peroain
la préctica de la evaluacion no es suficientementeextendida para comenzar
a hacer reflexiones generalesy vidlidas sobre € tama en base a un nimero
suficiente de investigaciones. Sin embargo, uno de los principales indica-
dores de la preocupacién que existe por este tipo de investigacion es la
aparicién de varios trabgjos y documentos preparados por autores lati-
noamericanos, que sistematizan las técnicas de evaluacién y elaboran
criticamente algunos de los principales enfoques. Sin embargo, su carac-
ter(stica central esrealizar una presentacion fundamental mente metodolégica
o epistemoldgica y unaexplicacion de ias varias maneras posibles de hacer
evaluaciones, planteadas siii relacion a los contenidos sustantivos de los
programas ni a la forma de implementarlos. Se ha hecho una labor de
sistematizacion de enfoques y técnicas disponibles de alta calidad y se ha
realizado una contribucion de valor al desarrolio de esta actividad en la

1. UNESCO. Evaluacion en Aménica Latina v «l Cacikhos ovmens oo

).
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region, pero desafortunadamente, esas pesigdoes ———A—  _una dis=
cusién sobre la validez y utilidad prdctica de los distintos en{~~&
‘evaluacion similar a laque se ha estado dando entre losexpertos de los pafses,
nids avanzados en estas materias.

1I. FORMAS TRADICIONALES DE EVALUACION

En un sentido amplio, se entiende por investigacion evaluativa a examen
sistemético y riguroso, a partir de criterios especfficos, de los logros
obtenidos por una politicao programa social gubernamental en relacion a las
metas que se han propuestoy a |os efectos esperados en |0s grupos sociales
beneficiarios. Al aceptar este concepto de.-evaluacion, este trabagjo hace

referenciaen primerainstanciaa la kvaluagl_én ex=paz.Junto a este tipo de
investigacién se desarroll6 la evaluacién concomitante que realizad estudio
sistemdtice Y riguroso de las actividades desarrolladas por los programas
para lograr las metas y los impactos propuestos y en cuyo caso la
investigacién realiza su trabajo conjuntamente con € desarrollo del propio
programia.

La marera mds tradicional de entender la evaluacion de resultados de los
programassociales ha sido considerarla como la Ultimaetapa del ciclo dela
politica socid que permite:

2) Conocer € grado de cumplimiento de las metas de un programa, /

=) Explicar ex-post facto las causas de las discrepancias entre las metas
esperadas y las obtenidasy

c) Hacer efectiva las responsabilidades funcionarias entre |os implemen- \_~
tadores del programa.

‘Una forma renovada de entender laevaluacion laconcibe primordial mente
como un poderoso instrumento para mejorar el desempeno de |0os programas
sociales, COmo vna instancia de aprend"ia; e que permite redisefiar y mejorar
esos programas en nuevos ciclos de la polftica socia y, por lo tanto, Ia
concibecomo condicidn necesariapara perfeccionar los programas actuales
y futuros en esta materia.

En este Ultimo sentido, se espera que los resultados de estas investiga-
cionessean retroalimentados a l0S organismos publicos a fin de que adopten
las medidas oportunas para mejorar su trabajo. Desde la perspectiva de la



ILA EVALUACION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES} 313

gerencia publica, la informacién suministrada por la evaluacion se debe
utilizar principalmente para aprender de los errores y corregir la implemen-
tacién de los programas. Desde la perspectiva de |os decisores superiores,
dicha informacién sirve para fijar los parametros de la politica correspon-
diente y para tomar las decisiones sobre su continuacién, correccion o
suspension.

La consideracion demasiado estricta de esta funcién de servir a la geren-
cia ha tenido como consecuencia que sus resultados s¢lo han estado
disponibles para aquéllos que encargan la evaluacién, que en la mayorfa de
los casos son las propias autoridades administrativas, como s ellos fuesen
los Unicos actores sociales importantes del programa. Esto se ha constituido
en una seria limitacion de este tipo de investigacion. iLa evaluaci6n debe
cumplir el rol mésamplio de presentar elementosde juicio racionalesbasados
en la mgor informacién disponibley en el conocimiento fundado sobre una
experiencia concreta, aportando de esa manera una contribucién a la
discusion publica que incluya a los grupos beneficiarios, a los decididores
del sistemaadministrativo y a otros agentes sociales con intereses legitimos
en los programas sociales.,

Las tres formas cldsicas d ion son: la evaluacion de metas, lade

impacto y la de procesos. Sefi mMos brevemente Tas coniribuctones y las
dificultades  que presentan cada una sigwlime para cumplir su cometido.

| . Evaluacién de metas

El tipo de estudio mds tradicional ha sido la evaluacion de metas.

Weiss sefialaque "Bl prop6sito de la investigacion evaluativa esmedir los
efectosde un programaen relacion a las metas quese propuso al canzar, como
un medio decontribuir alasubsecuente tomade decisionessobre el programa
y amejorar lafutura programacién’”y aflade que"*la formulacion tradicional
de la pregunta de evaluacién es. ;€Cudl esel gradod de éxito que & programa.
tlene en relacién a Iogro de sus me@s?”. ~ T

De acuerdo con este esgquema de evaluacion, se asignan valores a un
conjunto de metasy se tratadeestablecer € éxito relativo del programa segin
el grado en que esas metasse hayan cumplido. Las preguntasdeinvestigacion

2. WEISS, Carol. Evuluation Rescarch. Mcthods of Asscssing Prograrm Effectiveness. Preatice Hall.
1972.
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f hacen referenciadirecta a las metas como una manera de asegurar que los
'~ resultados del estudio tengan influencia practica induciendo cambiosen las
E politicas

; Una vez que &£ ha establecido e grado de obtencion de metasy u
- diferencia respectode las metasiniciales, estetipode evaluacién, en su forma
nas simple, trata deexplicar de manera ad-hoc, cualquier discrepanciaentre
¥ las metasesperadasy las logradasy efectda unaimputacion causal afirmando
que d resultado obtenido se debe 0 es consecuencia directa del programa.

Al respecto, sedebesefidlar queuna tareade comparacién como ladescrita
no permiteatribuir causalmente @ resultado al programa, Sino sé!o constatar

& que se han producido cambios de manera concomitantecon la ejecucién del
# programa. En todo caso, cuando se formula la imputacién causal quedan

® oabiertas varias interpretaciones alternativas posibles tanto para la situacion
® cn que hay diferenciascomo paraaquélla en que estas no se producen. Para
hacer unaimputacién serequieren tiposde disefio masestructurados, basados
en modelos experimentales 0 cuasi-experimental es.

E  Cuando setrabgja con €l esquemade evaluacion de obtencién de metas
£ surgen varios problemas que han sido repetidamente sefialados por la
- literatura pertinente, entre los que Se destacan:

a) La identificacion correcta de ia meta

¥  Una parte considerable de los programas no permiten una especificacion
g claradelos objetlvosy mdlies debido a la comp ejldad e incertidumbre de’

® mismoprogramay, en ‘pacticular, de Iaarena sociopolitica en que éste opera.

f En -esas circunstancias, |o usual.es qué Tos programas presenten metas
B ambigiias y se esperaque, a medida gue se gjecuten, los problemasse vayan
¥ clarificando, en cuyo caso transcurrido un tiempo se puede llegar a definir
B mdas nds clarasy precisas: -

B Laambigiiedad de las metas puede ser un resultado buscado por quienes
g disefan los programas sociales. En efecto, en ambientessociopolfticos com-
E plgosy dtamente interactivos, quienes disefian pollticas y programasdeben
E estar muy atentos a la sensibilidad de los actores ante ciertos problemas. S
E los distintos actores representan intereses niuy encontradoso antagénicos, la

¢ Unica estrategia racional paraalcanzar un consenso mfnimo de tipo prelimi-
E nar a fin de formular y hacer aprobar un programa es la de evitar una
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discusién sobre metas precisas. En estos casos, utilizando metas ambigias
es posible ponerse de acuerdo y satisfacer mirimamente a 10S participantes.
Factorescomo los sefialados conducen con gran frecuenciaal establecimiento
de metas poco claras.

b) La existencia de metas multiples L/

El hechode queen la mayoria de los programassociales especialmente los
mds importantes y complejos tales como la lucha contra la pobreza, € desa-
rrollo de la microempresa, los programas alimentarios, de vivienda, de
afabetizacion, de calificacién de mano de obra, etc., no persiguen una nieta
anica sino metas multiples.

C) La seleccién de nietas a ser incluidas en la evaluacién

La existencia de metas multiples obliga a establecer criterios que permi-
tan la seleccion de las que seran incluidas en la evaluacion. Se trata de
establecer cuales de las diferentes metas que representan los intereses de los
distintos grupos involucrados en los programas, van a ser utilizadas en la
evaluacion. En general se.utilizan sélo las metas oficiales, pero hay otras
como las establecidas por los gerentes 0 Ias buscadas por los_beneficiarios,
que son igualmente.importantes.y que debieran ser consideradas.

d) Los cambios de metas ~—

e

Las metas experlmentan cambios en el tiempo. Efectivamente, van
variando amedida que s desarrolla el programa, To cual implica un desafio
a cualquier procédimiento que intente establecerlas de manera definitiva al
inicio del programa._Estas variaciones se deben a que las metas dependen de
un complejo sistema de factores estructurales y situacionales que estan en
permanente interaccién y cambio. Es importante sefidar que la Jmayorfa de
estos factoresd e cambios noestdn baja control de losindividuos participantes
0 de los organismos que manejan |0S programas.

Las consecuencias inmediatas de estas situaciones son que |os esfuerzos
de evaluacién de metas se debilitan considerablemente.
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-

2. Evaluacién de impacto [7}%
En d desarrollo de la evaluacién, un avance sobre d estudio de logro de
metas lo constituyd la evaluacién de impacto de programas sociales, que
intenta estudiar los efectos que se hayan producidoen una poblacion objetivo
o en una situacién determinada, como consecuencia de la ejecucion de ciertas

‘politicas o programas. Se busca no sélo determinar si las actividades

prometidas se-tran tealizado sino establecer ademds si los resultados finales
gtie Se esperaban se han logrado.

Por lo tanto, este estudio se concentra en identificar en que medida han
¢amhinda |as condiciones de [os grupos-obj efivos o de Ta comunidad como
resultado de uri programa 0 Un COpjunto de actividades y en que medida los

camblos h:m ocumdo en la direccion deseada_

R —

Mientras gue en el caso de la evaluacion de obtencidn de nietas la inves-
tigacién se concentra en los productos inmediatos del programa (personas
atendidas en centros de salud; numero de camas por hospital; metros
cuadrados dedicados a esparcimiento, numero de horas de clase, nimero de
profesores contratados, etc.) y en algunas medidas de actividad que pueden
indicar algunos aspectos del éxito de un programa, laeval uacion de impacto
se concentra en el grado en el cual 10s grupos-objetivos o lacomunidad han
sido ayudados y han experimentado UR carﬁbro’ en U situacion como
consecuencia de estos programas.

Bl problema central a |nvest|gar es la efectividad del programa y, para
enfrentarlo, Se recurre a mecanismos que Permitan establecer lastelaciones-
decausalidad entre las acciones del programay € resultadofinal especifico?

f »

La evaluacion de-impacto es esencial-cuandoy \L))iay interés en entender

que es-lo.gue realmente se estd Iogrando €on uprograma ademds de los
Mﬂm“*’""“““” Ttk B P DA

productos inmediatos de suS actmdades,@}iuando se quiere poner aprueba

la utilidad de nu2vas e%gie‘zos para mejorar Una situacion problema en un

determinado lugar, y ) Guando se pretende comparar diferentes programas

de caréacter similar. ’ .

A través de la evaluacion de efectividad 0 impacto se puede estuch e
cambien S € resultado final hubiese sido d mlsmo o parecido de no haber

o R o

R IS

3. COHEN, Ernesta y Rolando Franco. Evaluacian de Proyectos Sociales. Ger, 1988, Cup. VIl
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emsudo el programa y, adcmds S eI programa no ha producido al mismo

cardcter pOSltIVO (0] negauvos

El objetivo de este tipo de evaluacién es determinar los efectos  netos de
una intervencionsocial. Seentiende por efectos netos aguel| 6S que son estric-
tamente imputables o atribuibles al programa, libres de posibles efectos de
otros elementos "' contaminantes' que estdn presentesen la situacion. Para
ello €s necesario recurrir a métodos cuasi expenmenta]es /o apoyarse en

herramlentas estadisticas como los modelos “causales lineales.

e

Los requisitos previos para, llevar acaboestetipode InVCSlILZlQJQ_n han Sido
resumidos acertadamente por/ﬁeer @ugn afirma al respecto: ‘‘Los pre-
cequisitos para evaluar @ impatto de una intervencidn son los siguientes:

fi 3 hisgn ar 1o
primero, € proyecto deberiatener sus metas sufic raun_m nte hienartculidas
para hacer posi ible |dent|f|car ‘medidasde foegiu.c

B Lml.mdor

[EEER T

sido suf‘cnentememe b;eg,lmplementada para que llo_,gxamll1tas acerca
de s suselementos criticos han sido g ecutados al nivel deseado para lograr
los objetivosapropiados. Es obvio queseria una pérdida detiempo, esfuerzo
y recursos evaluar programas que no tengan metas medibles y que no hayan
sido implementados con propiedad'* . Por lo que se sabedela implementacion
de programas socialesen los pafses de la Region esdificil aceptar como dado
que se cumplan los requisitos minimos para intentar una evaluacion de este
tipo.

El puntoinicial para unaevaluacion de impactoes la identificacionde una
0 mds medidas de resultados que reflgjen adecuadamente 1as metasfinales del
programa, lo cua constituye un asunto critico para € estudio. Dichas
medidas deben ser lo suficientemente sensibles para indicar los cambios en
la situacidn, supuesto que la intervencién ha sido eficaz.

Al intentar medir los.impactos se deheexaminar S €s posiblehacer una_

_;dﬁm&mﬁagllos Esta medicién directa puede ser muy dificil de
realizar en términos técnicos y costosa en términos financi€ros. En €stos

casos se recomlenda reempl azarla por medl das indi rectasque constituyen una

como ’mdlmdores y se espera gue estén esnecrrm-re-me ving a_las
rggjid < directas. Aunque los indicadores son mds econémicos y tdcﬂes de

b
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obtener, su construccion -aspectoclavede la investigacion- es un trabajo mmuy
delicado pues no existen maneras codificadas de establecerlosy su construc-
ci6én asf como cual quier decisional respecto tieneun caracter arbitrario, pues
€s necesario hacer uso de supuestos que no puedenseLconfirmados.

_Los indicadores Son especiadmenteapropi ad4 primero, para impactos que
son en prnuplo medibles pero resulta muy diffcil o caro medirlos, Yy
~segundo, para impactosde un programa que sélo pueden ser medidos cuaiido
“haya transcurrido un determinado plazo. En este Gltimo caso, dichos
impactos deben ser aproximados por indicadores que representen pasos
intermedios hacia esos impactos.

La mayorfa de las propuestas cldsicas para evaluar programas sociales
recomiendan estudios de obtencién de metas O tmpactos mds rigurosos y
estrictos que la mera comparacién enir2 {o ofrecidoy lo obtenido al final del
mismo.

Pata saber efectivamentes las nietase impactos logrados son imputables
a los programas O Son cofsecuencia de OLros factores concurrentes, s
necesario utilizaralgtin tipode dlsenOcu:151 experimental, que permitacaptar
la relacién causal entre programa y resultado. Todosestos disefios requieren
como mfiaimo una mediciér de la Situacion al inicic y otra al final del
programa. Ademds del uso de mecanismos de control, todo lo cud esta bas-
tante bien codificado enla literatura técnica. Con ellos se pueden utilizar
poderosas herramientas estadfsticas que permiten obtener imputaciones
correctas, supuesto que se cumplen ciertos requerimientos bdsicos. Hay
estudios. €ldsicos que han utilizado este enfoque Y para muchos investiga-
dores, dichos estudios aparecen como € ideal de evaluacion. Sin embargo,
en los Ultimos afios han ido surgiendo fuertes Y potentes- criticas a SU USO
ligero e indiscriminado. A pesar de U elegancia formal y a la aparente
precision de sus resultados, estos disefios tienen ciertos problemas dificiles
de superar @l aplicarse a programas sociales. -

Quienes usen disefios cuasi experimentalesen la evaluacion de metas o de

4. ROSSI1, Pcter y Freeman, Howard. Evaluation a systernatic Approch. Cap. 5.

Allf presentan ¢l cjempla dc usar indicadores de pasos intermedios en uii programa de planificacién
familiar. El indicador perfecto seria ¢l nimero de hijos nacidos en familias quc han terminado el
periodo de fecundidad pero eso no es factible. En estos casos es posible utilizar como indicador **la
proporcidn que adopa prdcticas contraceptivas seguras™ o “actitud hacia familias numerosas™.
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impactos necesitan que & programa posea objetivos bien definidosy que {a
efectividad de su accién pueda ser determinadaal medirsed gradoen d cual
se logran los beneficics esperados.

Esto significa que:

a)_Es necesario que los objetivosse expresen en-enunciados precisos-sobre- -

metas € 1 s. Sin embargo, los programas son a menudo entidades
comiﬁejas y dindmicas con mdltiples metas que pueden estar en relacion de
complementariedad 0 en conflicto. Con frecuencia estas metas son lo
suficientemente ambigilas como para no poder ser medidas con precision, a
lo que se agrega € hecho de que varfan en @ transcurso de tiempo!

b) Las localidadesy las situaciones en los cuales € programa se ejecuta
necesitan estar relativamenia coateoladas. Esto quiere decir que deben estar
aisladas de influencias extrafias y perturbadoras como es la que ocurre
cuando se produce una difusién de elementos del programa a través de las
diferentes localidades en que opera. Ahora bien, un programa socia cas
nunca se gjecutaen un solo emplazamiento o localidad sino que sedesarrolla
en multiples lugares que varfan en ubicacion, situacién y tamafio, lo que
afecta la forma de implementarlo.

c) Los elementos que conforman el programa deben ser estables En
particular, las acciones de intervencion social tienen que ser uniformes, es
decir, no pueden variar de manera desordefiada entre las diferentes
localidades y grupos beneficiarios, o en distintos tiempos o fases. S esto
llega a suceder, Se hace imposible atribuir a una accion especifica un
determinado efecto. De hecho, en €l desarrollo deun programa Se observan
con frecuencia variacionessignificativaser laprovisién de losserviciosoen
la ejecucién de la intervencion.

La intervencion debe ser lo suficientemente importante y significativa
como para producir un impacto. Ademds, debe ser aplicada @ un nimero
grande decasos de forma qué pueda proveerla basede una muestraadecuada
para € estudio. Los datos producidos en los programas, por |0 general no

son confiables, los registros administrativos carecen de confiabilidad y Jos

5. HELLSTERN, Gerd-Michael. “Assessing evaludtion Research’’ ¢en F.J. Kaulmann y otros (cds.)
Guidanee, control and cvaluation in the public sector. De Gruyter, Berlin, 1986.
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indicadores construidos a partir deé€llos pueden estar seriamente afectados.

que eX|gen ) estos dlsenOSpIantean unatareacas imposiblede realizar. A esto
se agregael problema planteado por Freeman enrelacién a unaejecucién bien
hecha como prerrequisito central para cualquier programa social. Aun mas,
estos complejfsimos programas N0 pueden ser usados ‘‘in toto' como un
estfmulo Unico. Mds adelante volveremos sobre este punto.

Todos estos problemas muestran con claridad, que si bien €S necesario
asar disenos rigurosos para efectuar mejores evaluaciones suficientes para la
generacion de un conocimiento védlido y relevante, forzar los programas a
través de estos disefios puede conducir a resultados profundamente en-
£anosos. /

4

3. Evaluacibn de procesos. 5=

e et

¥
»’

La investiezxi2: evaluativa de procesos red iza un intento sistemdtico por
medir la gobertura del programascciall por establecerd grado en el ¢l sm‘

Tlegando a 13 peblacidn-objetivoy, en particular, por realiZar Un segulmiento
de Tos procesos que se desarrollan en su interior.

En ede caso, € examen de los procesos a lo largo del desarrollo del
programa posibilita conocer los mecanismos por los cuales ha estado
logrando el éxito 0 establecer en qué aspectos puede estar fracasando, e
identificar lasestrategiasalternativas que pueden ser adoptadas al respecto.
Por lo tanto, a diferenciade las evaluaciones de metas e impactos que se
realizan ex-post, esta evauacion €s redizada concomitantemente con elaV\
desarzollo dd programay se le denomind évaluacidn formativa. >

Su objetivo es detectar posi blesdefectcEEB'él"Ei sefio de los procedimien-
tcs, identificar barrerase impedimentos pan su implementacién y através
de losregistrosde eventos'y actividades proveer informacion necesaria para
las decisionessobre s reprogramacién. Bl uso adecuado de la informacién
producida en d programa permite introducir cambios durante el transcurso
de su ejecucién. Por esta razén, es especiadrneite importante para |os geren-
tes publicos pues, como lo ha sefiadlado A. Wildavsky,® para que una
evaluacién sea provechosa, ademas de especificar 1os productos que se

CONWINANSEY Auran ' The Setf-Evaluating Organization*”, Public Adminisration Review, 1972, Sep
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esperan obtener del programa, es necesario determinar |0S mecanismos
institucionales utilizados para alcanzarlos.

Su --~""acién es uno tarea compleja en la que es preciso:

) .ificar la secuenciade pasosy las relacionescausales que Sesupone
conwcen du los insumosa los productodel progrania, indicandolos procesos
a través de los cualesse obtieneel resuliado. Edo-se redliza por Un proceso
‘e modelai™="d¢ tipo 16gico que representa conceptual y gréficamente la
-ra del programa y por otro modelo llamado de equivalencia que
.aestra 1o que efectivamente ocurre en el progrania? Por cierto, un serio
aroblema reside en € hecho de que pueden existir varios modelos de

equivalencia operando en un mismo programa en distintas localidadesy d
mismo tiempo.

@ﬂ:rmmar la informaci6n que permita darle seguimiento al programa
y realizar €l procesamiento técnico de la misma. ESto supone que existen y
“estdn operando sistemas internos de.informacién operativa y gerencial a
partir de los cuales ¢ hace la seleccién de indicadores apropiados para la
eva’™ »~ién. La tarea de formular indicadores apropiados, quees general en
los -sos de investigacion evaluativa, adquiere en esta situacion una im-
portancia de primera magnitud y una extrema urgencia para que opere desde
el momento mismo del inicio del programa.

¢); Analizar a partir del uso de los indicadores, Id. efcctmdad He los

Ao WA A

componentes del programa en |a obtencion de metas y senalar los posibles
enfoques alternativos para 84 mejor implementacion.

d) Aplicar los resultados de la investigacion.

La gran utilidad de la evaluacién de procesos reside en que es capaz de
proveer tempranamente informacién acerca de los problemas o desvfos en la
{ glecucion del programa y lamaneraen quela obtencion de metases afectada.

Como puede apreciarse, no es posible realizar este ti po de evaluacién si

7. WHOLEY, Joscph. Evaluation: Promise und Perfonnance. The Urban lnstituie, 1979. Cap. IV
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¢ nc e ha establecido desde € inicio mismo ded programa un sistema de in-
E formaci6n operativo y gerencial que permita € seguimiento del programay
b para ello deben ufilizarse indicadores vaidos de actividades, procesos y
¢ resultados. Td vez por esta razén la evaluacion concomitante es préctica-
§ mente inexigente en la region.

Sin embargo, tal vez lalimitaciéa mds delicadade este tipo de evaluacion
£ resdaen que ensu formaclasica trabgja fundamental mentesobrel os factores
f técnico-instrumentales sin examinar otras variabies de tipo organizacional,

£ socia y cultural que afectan considerableniente la gjecucion de programas y

¥ en segundo término que, por diseiio, se gusta demasiado a la programacion
£ formal inidd del programa para hacer el seguimientoy la evaluacién, loque
¥ como severa mds adelante, puede terminar por desencaminar lacomprensién

£ de lo que sucede con @ programay los resultadosde la investigacion,

54._Qitim.de..la&valuaciéaw

F Tanto la evduacion de obtencién de metas como la de impactos o la de
E |procesosson pasosimportantesen e desarrollode las técnicas de evaluacion
2 delosprogramas sociales, pero claramenteatin donde han sido aplicadas con
£ toda propiedad, utilizando metodologfas rigurosas, como ha sucedido en
E pafses altaimente desarrollados como Estados Unidos, Franciay Alemania
p entre otros, han Sido objeto de severas criticas que han significado una
b verdadera crisisde identidad para los evaluadores profesionaes.

Dichas criticasse han centrado en los siguientes aspectos.

a) [Resultados no coné(uyentes e ha afirmado que en general estos
: estudios son metodo gicamente débiles y susconclusionesnuncason defini-

- tivas ni totalmente convincentes. Aun llevada a cabo con las técnicas mds
 sofisticadas, raramente |0S resultados de una evaluacion son indisputados o
, adquieren veracidad suficiente como para servir de base firme e incon-
. movibleala tomade decisiones. Estosestudiosentregan elementosdejuicio_

s g A

\@lgg&g,}gggg, en ningin caso adquieren e cardcter de deﬁmtonos 0.
deci'si VoS,

b) ¢ Opoﬁunnda@&g@ﬂb&nx no seproducen a tiempoparaayudar en
la toma de decistones. Una evaluacién TIECESATAMENIE pasa POT var ias fases-
y requiere de un largo proceso de ejecucion que muchas veces no se
compadece con |as necesidades quetienen los actoressocialesde tomar reso-
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luciones en un plazo breve de tiempo. Esto es especiamente vaido en
relacion a los gerentes, pero también es vdlido para losaltos decisores sobre
politicas publicas.

_©) [La irrelevancid JE| tema central de las criticas hasido el escaso grado

de relevancia y de utilidad que laseval uaciones han tenidotanto para losaltos
directivos publicos encargados dé Tas polfticas "socialés_como. para los
gerentes de esos programas.~Se Tia argumentado que los resultados de la
evaluacién no han respondido a las necesidades de informacién de los
principales agentes sociales involucrados en € programa. Dado que en la
mayor(a de |os casos s6lo se toma en consideracién la perspectiva dEqUIENES
han contratado | a evaluacién, ignorando a resto de los interesados, en
particular a la poblacion objetivo y 4 los grupos sociales con interés directo
en losprogramas. Enestas condiciones|os resultados por principio se hacen
ilegitimos y U cuestionamiento es enérgico terminan por hacerse irrelevan-
tes. Lo anterior conduce aque las.resultados.no sean utilizadosa fondo. En
efecto, cuando llegad momento detomar lasdecisiones finales, los decisores
tienen asu disposici6n varios otroscriterios para usar y |os resultados de Ias
gvaluaciones Son tomadosen cuentasélo parcialmente o ignoradosdel todo.

ML DE LA IMPLEMENTACION A LA EVALUACION DE PROGRAMASSOCIALES

Frente a estas criticas ha sxdo necesario reahzar un andllsns detallado de
lo que hay detrds de ellas, lo que ha estimulado la generacion de formas
nuevas de evaluar los programag sociales. En el caso de las dos primeras, la
falta de relevancia y la carencia de resultados concluyentes, generalmente
como las mds importantes y diffciles de enfrentar, sostenemos que ellas no
tlenmue ver s6lo con el rigor de la investigacién, sino fundamentalmente
con las bases sobre la_que se construye esa evaluacion. Los modelos de
obtencién de metas, de impactosy de procesos estan ba&ados en un modelo
y una coucepc:én lmeal y secuencial de las. a:tl\/!dades del progmma para’
alcanzar metas cl arasy precisas establecidas al inicio def” programa Laim-
“pIEmeEntaciSii supone la realizacion casi mecanica de una sucesion de pasos

relativamente ordenados, |os cualesson ejecutados por |as diferentes organi-
zaciones involucradas en ese programa,

Lo que subyace a estos intentos de evaluacion es una concepcién norma-
tiva-formal de las politicasy pregramas pablicos, de.las organizaciones gu-
bernamentales vde loenraracac Ao frmnlnee o
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de conductas prescritas de antemano en un plan de ejecucién se llevardn a
cabo un conjunto de acciones precisas que permitiran alcanzar los fines

propuestos. Este tipo de ejecucin ha recibido la denominacién (@?ﬁtﬁt
gacion prorama a. i '

TR

En.ese caso la ejecucmn SIgue muy de cerca un plan_ Completamente‘_
especificado qUe tiene objetivos claros.y. dcta,llados Tineas precisas de tes-~
“pons*ﬁﬁ"rd‘ad y procedlmlentos estandarizados que se articulan técnicamente ‘
para producit 1§ tesultad os esperados. Losencargadosdel programa tienen
una participacién limitada en la giecucion de la politica 0 programa pUblico
pues se supone que en la etapa de programacion se ha anticipadoy previsto
correctamente el mayor nimero de contingencias posiblesy, en consecuen-
cia, losencargadosde su implementacidn deberdn segunr de manera fid las

instrucciones para io cuai necesitan sélo un mfnimo de discrecionalidad.

Esta concepcidn de implementacién programada, ascépticamente tecno-
créuca y con total control sobre los e]ementos para su ejecuctones la que esta

en la base de la evalua(:lOn tradxc:onal

- o AR e i ke

Por cierto, &sta manerade 1mplememar programas ha conducido a serios
fracasos pero ccmo contrarréplica se ha argumentado que esta es la forma
""raciona"" de gecutarlos y que sU aparente fracaso se debe a la ineficien-
cia delas organizacionespublicas y agjiie sus gerentes no han intentado con
seriedad y esfuerzocontrolar las desviaciones quese producen en la etapade
gecucion.

Obviamente, el mundo de la implementacién es bastante ndés complegjoe .
incierfoqued imaginado por los expertosen planificacién y en formulacién
de proyectos. Existen una serie de restricciones que surgen del medio.
ambiente dindmico y turbulento en que interactlan fuerzas politicas y
sociales con intereses y valores diferentes; de un. medio organizacignal
complejo multiple, fragmentado que lleva o cabo la lmplementacx()n y de
un ganocimiento limitado, sobre la_intervencion social que hace uso de

tecnologias blandas. en.los_programas. -Estas restrlmon% han hecho

inefectiva la planificacion totalizadoray la administracion formal dedicada
a control.

Hoy dia, graciasa un vasto esfuerzo de investigacion Illevado a cabo ei
las dostltimas décadas disponemos de un meor conocimiento deestos proce-
sos de gjecucion.

Aparte de la propia Iinea evaluativa que ha puesto en duda la manera
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tradicional de gjecutar programas, hay por lo menos tres tradiciones de in-
vestigacién que han mod[tlgggo siderablemente la maneracomo concebi-
mos la ejecucién. €n “primer términglestdn las investigacioiies sobre imple-
mentacién de politicaspublicas, uego estdn IostrabaJos Tecienteen relacién
a_fas organizaciones formales que modifican los paradigmas bdsicos dé ésw

—dlsm pllnay flnal mente Ios estudlos sobre la polftica burockatrcaen d sect or

PSR

programas sociales se ven afectados por serias restricciones tanto en Ios
programas mismos, como en |as organizacionesencargadas de gjecutarlosy
en e entornosocial y politicoen que operan. Examinarenios brevementecada
una de estas tres éreas.

I. Caracteristicas de las pollticas y programas sociales e

En primer lugar, las politicas sociales gubernamentales presentan ciertos
rasgos de cardcter cas constitutivo que las distinguen de otras politicas 0
programas del sector publico como pueden ser los programasde infragstruc-
tura, de desarrollo industrial, las politicas monetarias, etc.

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

"'\

\ a) Los problemas sociales_que se pretenden. enfrentar mediante.estas
2 / politicasy programas son débilmente. estructuradas y no pueden ser definidos

" |_ de manera rigurosa.”

1

b) Las polfticas y programas disefiados y aprobados por €l gobierno no
\ | persiguen un objetivo Unico sino objetivos mﬁltig%gi, a Veces inconsistentes,
> || ¥ sus metas son definidas de manera am! igua, To cual obedece no sélo a
! M
' probiemas técnicos sino tambiéna necesmaues tdcticas paraasegurar su apro-
Lbacién.’

—

| © Las metas tienden a ser redefinidas, dentro.de cierto rango, en d
3/ \transcurso de la 1mplementac16n Una de las razones que explica estas modi-
7 |ficaciones y cambios de metas €s € proceso de_aprendizaje social que
%xperlmenm una organizacion d desarrollar un programa. En efecto, las

8. HELLSTEKN, G.M., op. cit.
9. HELLSTERN, G.M ., 0p. cit.
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ificultades quelos gerentesde |os programas van encontrande y las criticas
que reciben en el transcurso de la gecucion los induce a identificar los
nrmcnpales problemasque los aguejan y, en respuesta, van introduciendo de
manera progresiva modificacionesy alteraciones con lo cual se produce un

cambio incremental acumulative.

los programas sociales significa que las supuestas relaciones causales que

impactos no responden a un conocimiento cierto y vélido sino que, en el
mEjs)/,E_a,cﬁliaS_.,=§§§.Q§;,Qﬂnsiituymsélo‘hipétesis—&mﬁcar. Esto quiere decir
que aun cuando se implemente correctamenteel programa puede no conducir
yal estado final deseado o buscado. Mds aln, buena parte de {os programas
 sociales tienen bases tedricas débiles, las cuales a menudo no se hacen
explicitas ni en los programas mismos ni en las evaluacicones.

Para queun programa consiga |os objetivos propuestoses centrai que esté
' basado en un modelo adecuadode los factorescriticos queafectan lasituacion
 problema, esdecir que necesita queen su base tecnol égicaoperen relaciones
causales vdlidas, Io cual esuna condicién necesaria pero no suficiente para
: SU éxito, pues estdn presentes otros factores, corno una adecuada implemen-
tacion, que afectan también los resultados.

. Paraalcanzar las metas deseadas, una polftica pone en accién unaseriede
 acontecimientos quese encadenan deacuerdo a rejaciones causales. Cuando
< produce un fracaso, éste puede deberse a cue:ZS os programas pueden
. haber sido disefiadosa partir de fundamentos conceptuales-pobres-o.errados,

utilizando un conjunto de mecanismos no validos, en cuyo caso aunque el
'. programa haya puesto en movimiento un proceso causal, éste no conduce a
- |os efectos deseados, (1o cual €s una falla evidente de |a teorfa subyacente a
la tecnologfa aplicada)y IT))La intervencion ha sido tan débil que no logré
producir ningln efecto medlplel en cuyo caso aun a pesar de realizar una
- evaluacién NO Se sabrg si una intervencion més fuerte hubiese producido los
efectos deseados, y@EI programa fue pobremente implementado lo cual
 también puede deberse a Una falla en 1a teorfa d€ Ia implementaci6n (NO Son
Correctos los elementos normativos Sobre gjecucion) oa una implementacién

d) E! cardcter blando de las tecnologfas utilizadas en la casi totalidad de

mculan los insumos_y las actividades con los productos, resultados e
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deficiente (sesabfa como Se debia gjecutar pero no se hizo de esa manera).'

Cualquiera que sea la naturaleza dd modelo causal que subyace a un
programa, éste ha mostradasiempre ser un conjuntode variablescriticas para
explicar su exito o fracaso. Establecido como la hipétesis central del
programa debe ser puesto a prueba en cada implementacién.

A menos que se haga un serio intento de explicitar |0s modelos tedricos
subyacentes a los programas no se podra entender a1 éxito o fracaso. De
hecho, lacarenciade un interés por el conocimiento tedricodelaintervencién
social ha retardado la comprension de los programas sociales, su utilidad y
sus limitaciones.

En relacion a estas cadenas causales es posible distinguir, como 1o ha
hecho Sabatier, entre aquellos relativosa la tecnologfa ceatral 0 sustantiva
usada, vaedecir, aquella que los formuladoresentienden como € enlace de
los principalesfactoresrelacionadoscon el problemay otrascadenascausales
relacionados con las variables administrativas, jurisdiccionales U organiza-
tivas necesariasparaquesealcancen las metasy que definenlacapacidad de
implementacién. -

2. Factores organizacionales /

En los programassociales, ciertos factoresde tipo organizacional asumen
caracter(sticas particulares que es necesario identificar pues tienen serias
consecuencias para la evaluacion. Entre ellos cabe destacar 1os siguientes:

\ & Lacomplejidad e incertidumbre que rodea la accion conjunta en la

s

ejecucion de un programa social. En primer término i ejecucién rara vez
se encarga a Una sola organizacion publica sino que Seasigna a una cons-
nel@mmmmm allf |a extraordinaria importanciagque poseen las

L relaciones sociales para poder desarrollar los programas correspondientes.

|

En segundo lugar, en la gecucion de cualquier-programa existe un gran
i nimero de instancias de decision en las diferentes organizaciones y en los
\varios niveles de cada una de ellas. Eda larga cadena de nédulos hace que

10. SABATIER, Paul. What can we learn from implonentation research? en F.J. Kaufmann y otros
(cds.) Guidance. control and evalustion in the public sector. De Gruyter, Bedin, 1986.

WEISS, C..op. cil., pag. 38.
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los programas sigan un complejfsimo sistema decisorio, por lo cua los
actores sociaes, para evitar bloqueos inriecesarios, se involucran en
constantes procesosde negociacién que alteran d programay, en todo caso,
hacen que su gecucién demore mas de lo previsto.

b) La fragmentacién de la organizacién plblica. la notable divisién y |
fragmentaci6n existente en la Adminisiracion plblica afecta la ejecucion de |
los programas. La defensa de los espacios burocrdticos y de los intereses |
institucionales por parte de los funcionarios junto al cardcter interorgani- }
zacional de los programas sociales, contribuyen a generar poderosas
dindmicas de conflictoy consenso que se expresan en la as( llamada'* politica 1’
burocrdtica’ que afectan de manera poderosa ¢! desarrollo e implementacion j
de los programas.”

Estas dindmicas de interaccidn politica Se expresan, como lo ha sugerido
Rondinelli,” en serias diferencias de opinion entre los funcionarios guber-
namentales, los participantes, d staff de las agencias financieras, los
consultores nacionales e irrternacionales, etc. Asf por geniplo, cambiosen
d personal clave en los organismos de ejecucién afectan la implementacién
pues los personges que ocupan esos roles tienden a buscar efectos de
protagonismo personai o institucional y en consecuenciaalteran o modifican
la ejecucion del proyecto original, obligando en & mejor ae los casos a
renegociar aspectos sobre los cuales existfan acuerdos previos.

c) Las diferentes perspectivas-para_asumir € programa por parte de los )
funcicnarios. En efecto, los multiples grupos de funcionariosque participan

en la gecucién de las politicas y programas, dada su ubicacion en la

estructura burecrdtica, poseen diferentes val ores, interesesy conocimientos. (
Por consiguiente poseen: una percepcién distinta de dichas politicas 0 |
programas Sociales. !

Laconcepcisndel programa que yoseeundirectivo superior esde caracter
general y global mientras que la que tiene un gjecutor directo tiende a ser
particular y fragmentada. Por otra parte, los estudios sobre ** burocraciaal

11. YATES, Duglas. Burcaucruatic Democrucy. Harvard U . Press. 1982, Cap. 4, y Yates, D. The Palitics
of Manugeineni. Jossey Bass, 1987.

12. RONDENELLI, Dennis. Projects os instrunent of developinent Adiministration. Fublic Adminisira-
[ion und Development, Vol. 3, pp. 30-327, 1983,
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nivel dela calle™," han mostrado muy bien losimportantesajustesy lasadap-
taciones que los encargados de la aplicacion en d terreno de los programas
(maestros de escuela, asistentes sociales, promotores de salud, etc.) se ven
forzados a realizar debido a su contacto directo con € publico o los grupos
beneficiarios, lo cua concluye redefiniendo de hecho las metas del pro-
grama. Este fendmeno es mds agudo en aquellos casosen que |os programas
deniandan un alto grado de conocimientosy habilidades por parte de estos
implementadores directos. Esto se complica aln mds cuando hay varias
organi zaciones encargadas de gjecutar el programa. Como lo senala Sabatier:
"En ta situacion d programa puede realniente consistir en la suma de
elementos de acuerdos negociados entre los funcionarios en d terreno y los
grupos beneficiarios Sin tomar demasiado en consideracién 10 que se haya
escrito en d programa oficial o en las leyes™."

Loy

En una situacién en que la intencion oficial sobred programa.es vaga, en
gue la comunicacién dentro del aparato piiblico noe simpleo directa, y en l
que el control jerdrquico del gobierno esdebil, losimplementadores de bajos 4;
niveles que interactiian cara a cara con los beneficiariostienen un alto grado

dediscrecién paraactuar y, por lo tanto, son actoresde la mayor importanciar”

Por cierto, el grado de autonomf{a de los funcionarios en €l terreno varfa
de pais en pafs, de drea sustantiva en érea sustantiva, de programa en
programa. Su autonomia no es total y los altos funcionariostienen efectiva-
mente @ SU disposicién instrumentos para hacer cumplir las oOrdenes
superioresy gecutar el programa de acuerdoa plan, pero aun en las mejores
circunstancias es necesario tomar en cuentala accion de losimplementadores
directos en el terreno, examinar las negociacionesa ese nivel y estudiar la
manera en que los acuerdos logrados afectan la definicion y la obtencién de
metas. Los resultados de investigacionesempiricas muestran, frentea la con-
cepcion formalista de la implementacién, una situacion bien diferente, pues
la capacidad de mando y de control ejercido por las autoridades son muy
limitadas para guiar a los subordinados en d aparato publico.

d) Algunas caracterfsticas partlculares de las administraciones publlcaSy \j

13, LIPSKY, Michacl. Sirect Level Burcaucracy, Russell Sage. New Yok, 1980,

14. SABATIER. Paul, op. cit.
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de lasituacién social y cuiturai de los palses en desarrolloexacerban agunos
de Tos fendmenos ya mencionados Y colocan dificultades adicionales a la.
implementacion. EMIe €stos se destacan(i) La falta de informaciga-y datos

programa; (i

e

“apropiados :@j las situaci ones probl emasy sobre € prop| 0 desarrollo dd
pe

ministraciones para guiar_ ‘aAgudumngQs part|C|pantesen |a implemen- -

taci6n de los proyectos; fi |) _Lbs bgos nivelesde capaadad administrativade

165 aparatos plblicos para planificar ¥ gerenciar adecuadamente estos pro-

gramas. e e

€) La precariedad de los conocimientos sobre los requisitos mfnimos a

cumplir paa aseguraﬂH—COr:re‘cmﬁ practica de los_programas
sociales Los conocimientos- Sobre implementaci6n exitosa estfn en sus
pafiales y dado los contextos inciertos, complejosy turbulentos donde se
desarrollanestosprogramas sempreserd necesariodescansar en la habilidad
y capacidad de los gerentes plblicos para adaptar lagecucidn a circunstan-

cias especificas de cada situacion. ]
3. Programas sociales y medio ambicnte socia y polftico /

Finalmenteel medio ambienteen |os que se desenvue ven estos programas
e caracteriza por la presencia de mdltiples actores que tienen intereses

directos comprometidos en € programa. Por ejemplo, en un programa de
alimentos para escolaresse pueden sefialar a le menos lossiguientes grupos:
los altos funcionarios, los implementadores directos, los productores de los
alimentos que s van a distribuir, los encargados de los centros de
distribucién, los repartidores a los centros escolares, los alumnos benefi-
ciados directos, los profesores, los directivosde escuelas, los padresde los
estudiantes, |os partidos politicos, 10s grupos de vecinos, etc. Estos actores
sociaesdesarrollansus propiasestrategiasafin dequesusinteresesy valores
sean tomadosen cuentaen los programas de accion gubernamental. Varios
de estos grupos forman coaliciones para actuar con mds fuerza. Estas
estrategias se dan en un contexto estructurado por lasituacion general de la
comunidad y por las normas basicasdel programa. Con todo, las estrategias
tienen un efecto sobre el programa, sobre sus metasy sobre su duracion.
Cuando un grupo de funcionarios de la administracién central programa
desde sus escritorios las acciones a desarrollar en zonas algadas de los
centros administrativos, jamds toma en cuenta esta situacién y es probable
gue carezcan de un adecuado conocimiento de las condiciones sociales y

L_. e
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culturales presentesen las di ferentes loca idades en lasque se llevard a efecto
el programa.”

Esta lista no exhaustiva de factores que afectan de manera determinante
la ejecucién de las politicas sociales muestra que la implementacion es un
proceso fundamentalmente interactivo, negociado, eecutado por organi-
zaciones gque internamente son sistemas débilmente acopladosy que trabajan
con una fuerte dosis de ensayo y error. En estos casos la implementacion
adaptativa permite que la politica y el programa sea especificado, revisado,
modificado, en otras palabras adaptado de acuerdo a su interaccién con el
entorno institucional y social.

En tales condiciones la produccion de resultados no es automdtica ni estd
asegurada desde el inicioy el curso que sigue la implementacién tiende a
aparecer como un proceso de aprendizaje poco ordenado mds que como un
procedimiento predecible.

Los enfoques de la implementacion programada y de la_ evaluacién
trgd icional toman como punto de partida una perspectiva '" de arriba hacia
abajo’’ que comienza con una decision de polftica publica gue determina los

mecanisma¢ y las operaciones mediante las_cuales se obtienen Ias metas y

“resultados. Este enfoque sobreenfatiza la importanciade los programas para
afectar la conducta de funcionariosy para asegurar los resultados finales, e
ignora el hecho de- que €l gobierno tiene una capacidad limitada para guiar
la conducta de los implementadqres locales, de los grupos-objetivos y de
otros actores sociales vinculadosa programa.

-Por consiguiente, €S necesario complementar esta perspectiva con otra que
busca operar **de abajo hacia arriba™, vae decir, con una forma de mirar
estos procesos considerando que € punto de partida apropiado no son las
grandes decisiones de politica, sino lasconductas reales de |os actores invo-
lucrados en €l intento de enfrentar una situacién-problema.

Eda tltima perspectivatienela ventgjade asumir una posicion mds realista
sobred proceso de implementacion. Al tomar en cuenta alos actores cnvuel-
tos en una situacion problema -la cual es objeto de una politica- y analizar

15. SABATIER, Paul, op. cit

,_/—-—‘———\—a—-._ o
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sus conductas, sus percepcionessobre los principales factores que afectan |as
actividades, sus interes especificos y las estrategias que desarrollan, el
estudio evaluativo puede dar luces sobre algunos de los canibios que se
originen durante su gjecucion y tiene menos probabilidad de subestimar las
consecuencias no anticipadas de los programas.

i —
Cuando se acepta la perspectiva de lg implementacién adaptatlva la

eval uacion debecambiat drésticamente su enfoquey su estrategia, basdndose
O eN cliadros normativos estrictos sina €A presunciones-realistas acerca de

la naturdeza de las politicas y programas sociales _pdblicos, de las
Organizaciones gubernamentaleﬁ y deI proceso mismo de implementacién.

i e

Por consiguientelos métodos a utilizar deben estar diseflados para captar
las sefiales difusas de la redidad compleja, mlltipley cambiante que es ¢l
proceso de la ejecucion de las polfticas y programas sociales.

A fin de captar esta realidad, en los Gltimos afios han comenzado a sugir
propuestas aternativas para la evaluacién que ponen énfasis tanto en los
procesos internos como en los externos de la implementacién y, miiy en
particular, en la interaccién de los actores centrales de los programas.

Estcs enfoquestoman come punto de partida justamentelas lipy~~~e-
y restriccicnes que han amienazado la validez y la utilidad de los resauaue
de enfoques tradicionales.

Edta situacién ha llevado en primer lugar a reacciones bastantes radicale:
respecto a la evaluacion que se expresan en propuestascomo la evaluacion
““libre demetas”’, laevaluacién ““naturalista’’, la evaluacién ‘‘interactiva™,
tedas las cuales reaccionan frente al ¢ esquema uadxcmnal Estos enfoquesque

han sido llamados "ngmas mmontanoﬁ pues provienen dela fenome-
nologfa, la etnom&todologia y del 1meracc10n|smo simbdlico, abren un

mundo de gran riqueza pero pueden -S no se les utiliza bien- dejar €l campo |

de la implementacién muy libre de restricciones estructuralesal concentrarse
demasiado en las estrategiasy en las conductas de losactores. Esto hace que
queden muy expuestas a las criticas de politizar en extremo |0s procesos de
implementacién, de carecer de rigor metodolégico, de no ser capaces de
€laborar en un sentido técnico la contribucién de distintos factores a los
Iogros de los programas y, finalmente de producir resiltados de e_tipo
descriptivo haciendo un seguimiento de logros y alteraci Q—‘iﬁik_“mmds
bien queidentificar los factores y las relaciones que permiten compeenderlos

resultados de dichos programas
Do AT R CIFNOS programa:

|
|

:
'

|

|
|
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Una aternativa que surge tratando de superar las limitaciones de 1y
evaluacién tradicional sin caer en los problemas de los ‘‘paradigmas
minoritarios” es la evaluacién global.

IV. LA EVALUACION GLOBAL O INTEGRAL

e T S et A 5wy

I Conccplo

mmes [

Dado d peso y centralidad de las principales criticas formuladas a la
evaluacion tradicional es indispensable proponer nuevas avenidas y marcar
las Ifneas de un enfoque que las supere.

Se ha criticado la debilidad metodolégica de Iris evaluaciones, lo cud es
particularmente grave en América Latina, pero la critica m4s fuerte ha sido
que Sus resultados no se utilizan para la toma de decisiones, |o que muestra
gqueenditima instanciaesindti! e irrelevante. La tarea principa de las nuevas
propuestas es revertir estasituacién. Por consiguiente, setrata dedesarrollar
caminos gue respondiendo alas principalescriticas permitan a laevaluacién
convertirse en una herramienta adecuada, (til 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 0 en cualquier circunstancia. Estamos frente a requeri-
mientos situacionales y estructural es que cambian de programaen programa
por lo cua no se puede tener un esgquema Unico para ser usado en toda opor-
tunidad.

En estas circunstancias es conveniente rechazar la tentacion de producir
nuevos model osespecificos ‘‘ready made’* que puedan ser aplicados can co-
mod idad aacciones de investigacioneval uativa en programas socia es'¢ Mds
bien se trata de establecer criterios generales que se deben cumpllr aunque
su_aplicacién puede ser diferente en cada caso. La” farea’ dé pensar’y
reflexionar sobre 13 forma que asume d uso de esos criterios no puede ser
reemplazada por una aplicacion meciinica de planteamientos genéricos. Al
introducir nuevas formas de evaluacion se trata de proponer una linea de
apertura y reorientacién a este tipo de investigacion.

16. STIEFEL, Mithias, y M. Wesscler. **Seguimiiento, cvaluacion y participacion: alyunas falucias
habituales y nuevas orientaciones' En B, Kliksberg (comp.) ¢Cémo enlrentar la pohreza? Grupo
Editorial Latinvamerncano, 2da. «dicidn, Bucnos Aires, 1992,
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La evaluacién global pretende complementar los gnfoques tradicionales

e

con otros renovados, de forma tal, que en conjunto muestren sus logros y

JuntO aellos los distintos factores s:gmﬁcatwos del»ﬁ'x—'ﬂo?!rama su [MpEREn=——
tacién en_un.determinadn. medio institucional y social, la accion de los
distintos grup053|gmﬁcatwosvmculadosd programade formade: compl etar
Io a,.ue falta a los disefios cldsicos pero manteniendo S Nivel de andlisisy su

alto gradode rigor.

Para realizar este esfuerzo de complementacién, se ha identificado
aquellos elementos que estdn ausentes 0 minimizados en el tratamiento
tradicional de la evaluacion -que limitan Seriamente su realizacién y la
utilizacion de sus resultados- y se ha elaborado su incorporacién a disefio

de investigacién. ﬁ
En primer término, ante & uso exclusivo en la evaluacion tradicional de

un criterio de eficiencia o eficacia establecido sélo-desde la perspectiva de

lgjrggﬂaﬁ_gn;es necesaria_una.elaboracion participativa del criterio o f 7
I
\

_criterios multiples que servirdn de base parm explicitando para |
“Cada uno de ellos los actores sociates q qué Tospropusieron. Incluir un solo |\
“Criterio, limita de Manera autormatica 1 capacidad-de lrevatuacién, pues no |
hace justicia a la variedad de perspectivas que desde los diferentes actores “.
socides surgen sobre e programay, por consiguiente, afecta la legitimidad |
que-eses grupos asignan a los resultados que se produzcan. ’

En segundo termino, frentea énfasis exclusivo en las metas e impactos!
y alano consideracién deloacaecidoen laimplementacién y delosdiferentes|
factores organizacionales, sociales y técnicos que afectan al programa, es; o
necesario examinar € campo socioadministrativo en que operad programa,.
los aparatos s institucionales y organizacionaes envueltos, 1as normas Ju_ffail
cas, las reglas dei juego vigentesy, los actores sociales que participan en €l.]

En tercer término, se debe hacer un especid trabajo de identificacién delg
)gmp?)'—o/bjéti%og) beneficiarios directos, de los funcionarios piblicos encar-

Cgados de Mévar adelante el plan, y de los otros actores que tengan algun
‘interés directo en la gecucion del programa. Al respecto, es necesario
éstudiar sus motivaciones, SUs compertamientos Yy SUS estrategias de
aprovechamiento de los productos e impactosdel programa. En relacién al
grupo beneficiario, hay queestudiar muy especialmente, susjuiciossobre los
resultados e impactos del programa.
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Por ultimo, frente al intentode imputar al programa ciertos resultados, sin ;
entender la Iégica interna del mismo Yy sus bases tedricas, se hace necesario |
poner énfasxs en comprender la tecnologh que se ha empleado en eT *

ma Sexplicar ngQSJble:X( ~

éxitodelaintervencion. Estopermitird entender la base técnica del programa
y permitird un aprendizaje Sistemético de las posibilidades redles de Ia
intervencion social a través de programas de ese tipo.

P
( \
AN

A findecubrir estos aspectosde los programassociales, la perspectivacon
la que seaborda laevaluacién global permite por una parteestudiar loslogros
de un determinado programa en términos de la eficienciay eficacia de la
organizacién para llevarlo a cabo, pero ademés toma en cuenta e incorpora
] ] mredlo institucional y orgamzauonal en que sedesarrol Iaagggrama

f*‘nahdad “para—el ¢xito 0 fracaso de los. program_a@os procesos y

actmdaaes socnoburocrdtlcas y técmcas que tlenen lugar en §MPsmmo de

fiincionarios y los grﬁpOS—ObjethOS 0 cllenta y Imns princi pal &Sactores
socialesinvolucrados en € programa, SUS intereses, valores, comportamien-
tosy estrategias, .incluyendo como actores centrales a |os grupos beneficia-
rios directos Y a los gerentes pdblicas- —

Esta investigaciontomaen cuenta nosélo alosactoresy susinteracciones
sino que ademds considera |los elementos estructurales de la situacion, que
son los que ponend marcoen d cual seda dicha interaccién. Lo importante
€Senfatizar quelosactoresno operan en un campo librey abiertoSnoen uno
estructurado y que a actuar pueden, en muchos casos, no estar conscientes
de las oportunidades y de las limitaciones que surjan de la estructuracién del
campo. Por lotanto, losaspectoslegales, institucionales y laestructura social
de la comunidad deben ser considerados cuidadosamente. Por de pronto, la
misma politica publica o € programa en ejecucién constituyen hctores
estructurales en el sentido sefialado anteriormente.

En estos casos se trata de detectar y analizar 1os elementos estructurales,
e comportamiento Y las pautas de interaccion de los actores principales, sus
estrategias, tdcticas y argumentaciones, para luego reconstruir los episadios
y eventos de la gjecucién en fases de un desarrollo conjunto y sistemético.
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Todo d trabajo de compiementacién a los disefios tradicionales se ha
hecho sobre la base de que si |a evaluacién no es capaz de incorporar los
elementos mds significativos y dar cuenta de unma situacién tal conio se
presentaen la préctica normal y cotidiana, jamds podrd explicar ni 1os éxitos
ni los fracasos de las politicas y programas y, por consiguiente, sus
conclusiones No serdr tomadas seriamente en consideracién por los actores
sociales significativos.

) \/

El desarrollo de tina estrategia de investigacion evaluativa global tomaen
cuenta qcis-el objetivo principal sigue siendo el de examinar y juzgar, aun-
78—
quedesde ﬂmlup es puntos de VlStd., Ta efectividad y eficiencia de la politica
¢.Jas programas. Este objetivo se debe lograr en relacién a programas que,
prdcticamente en su totalidad, responden en SUS rasgos caracteristicos y en
su proceso de ejecucion a la descripcidn presentada en este trabgjo.

2. Elementos de estrategia de la evaluacion global

¢C6mo realizar una evaluacion que pueda llevar a cabo la tarea superando

los problemas sefi2lados con anterioridad? El propdsito central sigue siendo.
el de examinar en,aué grado selogran los esultados esperados y si ese logro

se deBe"al programa 0 a otros factores que operan en el entorno social del”
mismo.

En este sentido, ser capaz de evalvar un programa implica una estrategia
de investigacion que permita captar los elementos significativos de la enorme
variedad generada al implementarlo y producir resultados que permitan alos
encargados de su ejecucién usar esa informacion para mejorar la eficacia o
eficiencia del _programa O para » cambiarlo, tomando en consideracion los
intereses de losactoressociales principalesinvolucrados enél. Esto no puede

ser realizado conun esquemaunidimensional y limitado sino que requiere un
esquenia amplio, multifacético y multidimensional.

Para estas tareas, es necesario usar disefios atamente compleos que
faciliten por una parte la recoleccionde informacién que responda alasprin-
cipales preguntas referldas no sélo a averiguar que se ha logrado, sino
también d "'cOMO"" v “‘porqué’ se han logrado 10S resultados obtenidos.

En la primera fase de uga evalyacién, se plantea la tarea de identificar la
politica o elprograma a investigar y en funcién deél o ellos, se formulan Tas
Dreguntas de evaluacién. Son esas preguntas las que determinan en grado
considerable el tipo de estrategia de investigacidn que se desarrollard.
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Las preguntas bdsicas expresan los criterios que servirdn para juzgar a un
programa. En general este tema casi no se discute al iniciar una evaluacién
y muchas veces ni siquiera se le hace explicito, dindose por supuesto que no
existen alternativas a criterio que se utiliza implicitamente

De hecho, existen varios criterios que sirven para llevar a cabo las
evaluwes A modo, meramente ilustrativo se pueden sefialar algunes de
ellos:[a) La equﬁn@mAb) La eficacia, (c) La efectvidad: (d) La cqﬂuuldd ;
(?E—hmcho social, ‘(LWQSLLQ-thEClIVIdﬁﬂ {7 El Costo-bencficia, (hy Ta~—}

tisfaccion de-los beneficiarios, {(i) Bl acatamiento de Tas fiormas y yreghs
legales en su implementacién, entre- otros. Cada uno de ellos hace que fas -

preguntas centrales quE Se trata de responder, requieran de un enfoque iin

tanto diferente para hacer la investigacién y senalar factores relevantes en su %
implementacién.

En consecuencia, es necesario formular las preguntas y explicitar [0S
criteriosquese utilizaran, pueselloayudaa proponer una estrategia adecuada
de investigacién.

@ara formular las preguntas centrales del estudio de forma correcta hay
quedsumir una perspectiva determinada que pueda reflejar [0S intereses de

aquéllos que contratan la evaluacién, de los principales actores sociales

involucrados directameiiteen e programu y finalmente, del investigador. La

posicion "*normal** es adoptar la perspectivade aquél giie encarga el trabajo.

Una posicion mds amplia y.mas (til para e desarrollo de la propia

investigacion es adoptar una-perspectiva que tome_en consideracidn los-
intereses de los principalesactores. ES0 es importante no sélo en términos
de 1a realizacion técnica de la evaluacion, sino en particular como un

elemento que da legitimidad a los resultados del estudio, de forma que sean

tomados en consideracion por todos los grupos involucrados. El producto de
estas consultas con diversos agentes y el intento de generar un consenso entre
ellos seexpresa en la utilizacién de varioscriterios. A partir de esos criterios
la evaluacion global formulara las principales preguntas giie dicen relacién
con aspectos como |os siguientes:

;Qué se ha logrado efectivamente a través del programa?
¢Se han obtenido 0 no los objetivos y nietas perseguidos?

Las metas logradas ;son las mismas que las que Se perseguian ini-
cialmente? ,Selograron de forma giiesatisfacen a los implementadores y a
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los beneficiarios directos? ;Se logré producir un cambio en los grupos
beneficiarios en la direccion que se deseaba? ;Se siguieron las norniasy
disposiciones legalesen la implementaci6n?

Una vez formuladas inicialmente las preguntas, es preciso ordenarlas
desde las mds generales y amplias hasta las mas delimitadas, establecer su
orden de prioridad y clarificarlas trabajando sobre los siguientes puntos: I)
Determinar los objetivos y metas iniciales del programa, se trata de
determinar los objetivosy metas establecidosal inicio, su grado de claridad
y precision, teniendo presente que durantela gecucion del programa éstas
pueden ser modificadas. La tarea puede realizarse en relacion a programa
totd 0 sobre alguna de las fases dél mismo como por gemplo, los
procedimientosiniciales, los procesosdegjecucion, laobtenciénd elasmetas
o los impactos de las mismas, If) Clarificar la naturaleza de esus objetivos,
metas e impactos. En esta fase se trata de establecer 9 |os objetivos, metas
e impactosson decorto 0 largo plazo, Si son continuos O esporddicos; fuertes
0 débiles; conduciuales, actitudinales O situacionales, €tc. Estas caracterfsti-
cas determinan la naturaleza de |los objetivos y metasy, I1I) Luego hay que
sefidlar cuédles son los procedimientos para medir € desempefio en relacién
a un criterio deterniinado y es aquf donde los estdndares juegan un papel
central por cuanto constituyen la pauta de medida de los logros.

Losestdndares pueden ser nuy diversos, deacuerdoal interés que setenga
y a la perspectiva desde la que £ mire esa evaluacion. En generd se les
considera como uUn elemento estrictamente técnico; SN embargo, en los
yrogramas socialss la eleccién de un determinado estdndar adquiereun fuerte
contenido valorativo. A tftulo ilustrativo de estos tipos de estdndares, Se
pueden setialar:

é_ﬁiﬁxdareg absolutnd. Lasmetas establ ecidasenel programapueden servir
de estdndar, en cuyo Caso cualquier desviacion debe ser registrada y ana-
lizada. Selellamaestdndar absolutoy seestablece en la formulacién del pro-
grama independiente de cualquier posible limitacién posterior de recursos.

\ _Esténdares histricos. Me%diante ellos se comparan los resultados del afio -
o perfodo actual con Tos de afios o perfodos anteriores.

nacional o internacional.
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Lo / . N .
m\, Estdndares teéricos.,/Son los establecidos en €l propio disefio bgo el

L

', SUPUESEG que **todo sale bien™ y de acuerdo a |0s recursos disponibles.

V' Estandares negociados 0 **de compromiso™. Son |os quese basanen algin
procedimiento codificado de fijacién de estdndares. Como ejemplos se
pueden sefidlar € caso de la gerencia por objetivos y los acuerdos
técnicamente fundados que acanzan los grupos de actores centrales.

El uso de uno o varios estindares debe ser materia de cuidadosa decisién
y €s un tema vinculado a la eleccién de loscriterios de evaluacion.

De conformidad con los planteamientos de la evaluacion global una
stBlURda drea de preguntas centrales a la investigacion se refiere a los
procesos causales técnicos y administrativos que condujeron alos resultados.

~ las preguntas que se formulan son del siguiente tenor: ;Porqué Se

obtuvieron €sos resultados e impactos? ;Cudles fueron los mecanismos
causales subyacentes a lastecnologfas centrales y administrativas utilizadas?
;Porqué condujeron d éxito o al fracaso? ; C6mo operaron esos mecanismos?

En relacion a este tema, laevaluacion debe introducir laexplicitacién de
los modelos 0 bases tedricas que estdn en la rafz de la intervencién social,
vale decir, de lateorfa grie sustenta!os aspectos sustantivos de la politica 0
del programa.

Vale la pena recordar que una delicada consecuencia de la evaluacion de
metas inmediatasy, en particular, del uso exclusivo de métodos cuasi experi-
mentales en su ejecucién, ha $ido que se ha tendido a ignorar |a tarea de
mejorar el conocimiento de los modelos tedricos subyacentes a la inter-
vencion social. Cuando se aplican los disefios de tipo experimental, el
programa, fendmeno muy complejo, aparece*‘intoto’” como un estfmulo que
produce un efectoy por lotanto no requiere que se explique la 16gica interna
de tal programay de sus bases técnicas, sino simplemente que se constaten
sus efectos y que sea posible atribuirlos al programa. En estos casos no es
posibleavanzar en lacomprensién delas multiplese importantes razones por
las que una polftica 0 un programa tiene éxito o fracasa. Por |o tanto, deben
ser complementados con un esfuerzo por hacer explicitos los modelos
tedricos sobre los que descansa € programa.

Explicitar la teorfa que estd detrds de las presunciones causales del

_ progeama-estareainefudible-M-se quiere contestar |a pregunta del porquése—
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logran las metas o lo giie es lo niisnio, por la_manera en que operan lus
relaciones causales de la tecnolog(a fa bisicadel | programa. Sin duda, las teorias
“en uso mds importantes son aguéllas que se refieren a los aspectos
tecnolégicos centrales del programa. Pero, ademds, se deben estudiar las
tecnologias administrativas que operan junto a lnis siistantivas apoyando la

ejecucién del mismo.

IZn cste caso, L woria es el conjunto de proposiciones interrelacionadas
yue dan cuenta de fa manera en que loSproblemaus socialesse generan, operan
y la forma en que pueden ser tratados, vae decir las proposiciones giie
sirveii.de base a Ins tecnologias utilizadas para enfrentarlos.”

Como se ha diche con anterioridad, la utilidad de este esfuerzo se puede
ver con mdxima claridad en @ caso de un fracaso de la politica o los
programas.

Para poder estudiar 9 hay fallas en la teoria subyacente es necesario
disenar la evaluaci6én incorporando este propdsito y aplicar los disenios y
técnicas de recoleccion de datos apropiadas para estos efectos.

Un criterio que permite identificar la teoria es su consistencia con los
cuerpos de teoriaselaborados por lus ciencias sociales y administrativas, que
un las giie normalmente Seutilizan en estos programas, peroesto nodescarta
otro tipo de conocimientos (g. bioldgicos, psicolégicos, etc.) segun €
contenido sustantivo del programa. La forma de estudiar las secuencias
causales internas tendrd que expresarse en disefios de investigacién que
mcluyan modeios causiles complejos.

1 trabajo de examinar 10S modelos tedricos permitira avanzar en dos
frentes: &7 La construccién de un conociniiento valido sobre las bases de la
intervenciéh social y by La adecuada comprensién del fenémeno de la
glecucion exitosa de programas sociales. A esto se agrega el hecho que €
estudio de los modelos teéricos produce una investigacion que va mis alld
de la ingenieria socid que se practica habitualmente y cuyos resultados no
ofrecen posibilidad alguna deser aplicados a otras situaciones similares. De

17. CHEN. Huey Ixyh. y Peter Rossi. “'Evuluating wish sense. The Theory driven approach ™. Evaluu-
ton Review. Vol 7, No. 3, 1983,



LA EVALUACION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES 34)

hecho, este nuevo enfoque permite generalizar, deritro de Iimites relativa-
mente Precisos, proposiciones de algin grado de abstraccion.

A tercera drea que la evaluacion global destacaesaquélla gue ser
ala maneraen 1 gilese obtuvieron las nietas e impactos. (Cémo Seobtuwcron

e A

las metas? ;COmo operaron 108 Procests sociales, organizacionales Yy
administrativos?;Cémo afectaron al programa las acciones de los burécratas
que participaron en la ejecucién? ;Cémo afectaron a proceso las pautas de
interaccién de los agentes sociales involucrados en @ progrania? ;Cémo se
interrelacionaron burécratas y grupos beneficiariosatravés dela implemen-
tacién? ;Cémo ello afectd los resultados?

Junto a las preguntas principales en término de los logros deben preocu-
par las preguntas giie tienen que ver con @ cOmo y con el porqué, para lo
cual es necesario:

fdentificar los actores sociales principales involucrados en la polltlcao
ram , examinando su posicion en € campo respectivo, Sus iMTereses
especl’?ncos ‘en las acciones del programa y las eventuales pautas de

interaccién gue posiblemente se observardn.

%ﬁnir el campo en que opera el programa, vae decir, la configura-
iéa-de relaciones entre posiciones que son definidas objetivaniente en su

existencia. Estas posicionesimponen ciertas determinantes sobre susocupan-
tes, agentes o ingtituciones. El.estudio tiene que intentar explicitar las reglas
congtitutivas del campo y la$ regularidades que aparecen en él. En este
espacio los actores socialesy las instituciones luchan para apropiarse de los
productos especfficos giie estan en juego.

Todas estas preguntas agrupadas en tres dreas remiten a la necesidad de
disefios altamente complejos y a la utilizacion de datos de diferentes tipos y
de variadas fuentes.

En estos casos la metodologfa toma un cardctec.abiertn.y ecléctico. No
descansa en un solo tipo de disefio ni en una sola técnica de recoleccién de
datos. Se trata mds bien de abrir € campo para que € uso de datos
cuantitativos sea ampliamente complementado con datos cualitativos sobre
una amplia gama de factores.
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Se trata de-integrar enfogues metodolégicos cOMO fenomenologfa SOCIO-
Ioglca “etnometodologfa, historia oral, interaccionismo sirabélico, etc., para
desarrollar una investigacion evaluativa que permiticd captar por una parte
las pautasde interaccién de losactoressocialesy laformaen queellasafectan
d programay sus logros, y por otra parte € proceso de aprendizaje que
durante la gecucion del programa experimentan las organizaciones encar-
gadas de él.

Esta complementariedad de |os enfoques en evaluacién pretende aprove-
char las diferentes fuentes de datos, desarrollando una estrategia de
investigacion que permita responder las principalespreguntas de evaluacion
estudiando las experiencias de los actores sociaes centrales del programa,
tomando en cuenta € detallado conocimiento sustantivo del problema que
ellos poseen.

Este nuevo enfoque se concentra en Jas procesns <‘objetives’” y “‘subjeti-
vos ™gie influyen en los. resultadosdel _programatratando. y de mostrar cémo

fos diferentes factores van operando en ¢l transcurso del tiempo siguiendo’
ina cadena causal, Io*que determina variaciones en dichos resultados.

Para ello echa mano a clementos constituidos por datos “‘objetivos’”,
duros, cuantitativos sobre insumos, acciones causalmente relacionadas y
metas logradas, y por otra parte, datos de tipo cualitativo y situacionales
destinados a recolectar informacién sobre las pautas de intericcidn, T8
perspectivasy las estrategias de los actores y |os factores contextual es.

Como lo ha dicho con propiedad Hellstern, ""El uso combinado de la
triangulacién 0 mezclas metodolégicas de una variedad de métodos dere-
colecci6n de datos que incluye la observacién participante, entrevistas,
discusiones de grupo, andlisis de documentos y de registros privados y
publicos, son necesarios para este enfoque. ESta ventaja €S crucial porque
significa que d evaluador usa una variedad de enfoques para examinar
diferenciassutiles que de otra formaescaparfan a QU aencion. Esto requiere
qued investigador seleccionede su repertorio aquelios métodos queson mds
apropiados para € estudio de una situacion determinada desde distintos
dngulos’.®

18. HELLSTERN, Gerd Michacl, op. cit., pag. 304.
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Estos resultados combinados que se producen en relacién a la obtencién
de metas, a los procesos y a la participacién de actores social es aumentan con-
siderablemente la comprension sobred programa social, su implementacién
y sus logros. Aumentan también lalegitimidad y la posible utilizacién de los
resultados de la investigacion. Su posible utilizacion se debe de manera
principal al hecho que se logra una interpretacion mucho maés rica, pertinente
y gjustada en primer lugar a los requerimientos de la accion gerencial, en
segundo término a las necesidades de los encargados de las respectivas
politicas publicas y por Ultimo a los otros actores sociales involucrados, muy
en especial a los grupos beneficiarios.

A partir de las preguntas bdsicas, el investigador completa el disefio 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 model o de operacion, puntualizar las necesidades de informa
cion, la forma de recolectar los datos necesarios y la estrategia de
procesamiento y andlisis de 10S mismos.

Una vez producido el diseio de evaluacion, debe ser rewsado de acuerdo
a criterios técnicos paraasegurarse que cumple fiel mente 1"cometido.

Los criterios por los cuales s Isehio de investigacion se

geﬁeren al grado.en que.es.competente. paragesp@nd@&&i&&{;{,@g@.mgéggw‘
e’Valuacxén por locual hay queanalizar S el disefioen cuantotal, los métodos
'y las técnicas propuestas dardn las respuéstas buscadas. En este sentido es
necesario examinar si los dlstlntos componentes del disefio cubren las

principales preguntas.

Se debe determinar asimismo si el disefo es intecnamente consistente de
manera que ASegure que las respuestas sean de buena calidad. Segtin'd grado
e que el diseiio se& completo y dependiendo de cuan rigurosa fuere su 16gica
interna, la investigacion dara o no respuestas precisas y concluyentes,

En tercer termino, es necesario examinar cuan apropiadoes el disefio para

“satisfacer las necesidades de informacién de los_que encargan la evaluacién

y. de los otros actores principales. Corresponde averiguar en eecaso, g €
disefio permite contestar |0 que ellos necesitan saber, cuan concluyentes
seran las respuestas y si ellas serdn proporcionadas en tiempo oportuno.
Asimismo, se debe examinar las posibles limitaciones de Ia recoleccién de
datos y tomar en cuenta sus implicaciones para la etapa del andlisis.
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@ En cuarto lugar, es preciso determinar los s grados de viabiiidad de ia
_evaluacion de acuerdo al disefio presentado. La preguntas que deben
“fesponderse son las rclativas a STEl disefio ha explicitado y tomado
internamente en consideracion las restricciones en torno a los recursos a
atilizar, tiles como:,

\Recursos financieros. FEn el caso del financiamiento, €S necesario
determinar 9 Ics recursos disponibles permiten, por ejemplo, llevar a cabo
uine reeoleccion de informacién en una muestra amplia de lugares donde se
ejecute ol proprama o solo serid posible recurrir a datos de registros para
levar o cabo fa evaluaoo

égecursos humanos. Respecto de la cualificacién del personal, esta
restriccion puede obligar a que no sea posible presentar un disefio de
evaluacion gie suponga la contratacién de un personal que pueda producir
anglisis sofisticades, dado que no se cuenta con ese tipo de recursos hu-
m1%,08S.

_“Tiempd. En ura situacién en que e tiempo disponible constituye una
restriccion para la evaluacién, no serd posible plantear un seguimiento por
un periodo amplio a un programa 9 las decisiones finales sobre €1 son
inminentes y los resultades de la investigacion deben ayudar a tomarlas.

Fn cada caso, ¢! disern » Je evaluacién deberd tomar en cuenta de manera
explicita estas restriccicses 'y las formas en giie la investigacién Se ha
acomodado a elias.

3. Fortaleza y peligros de la evaluacion global

Cono se ha sefialado antes, o especifico de este enfoquees lo general e ?
integral de su planteamiento usando teorias sustantivas giie detallen las re-{
laciones entre los constructos bdsicos, utilizando indicadores relacionados a)
dichos constructes y empleando datos de tipo cuantitativo y cualitativo.

Edta amplitud le permite dar cuenta de los resultados sustantivos de la
polftica o del programay por consiguiente, hace que se entiendan mejor las
secuencias de relaciones Causdles que operan al interior de ellos. Sus
resulmdos no_solo juzgan el cumplimiento del programa sino que pueﬁen
servnr F e base para la C()mtrucmén de teorfas sz uttles para la i; 1tervenc1<5n‘
erﬁ campo social.
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Todo lo afirmado no debe ocultar que existen pdigrosen el uso de este
enfoque especialmente cuando se pierde d sentido de un 'acercamiento
balanceado al tenia.

S s coloca demasiado énfasis en los aspectos de la interaccién de los
actores utilizando la fenomenologfa sociolégica 0d interaccionisrno simbo-
lico, Ia evauacion puede -no neceﬁrlamente producir sélo una d&ecrl pC|on
implementacién y de las estrategias de acmén de. los gru_p___,-IQdQ.dlo sn
referencia clara a las estructuras y normas. gemalumomnmmaleéen
las que operan y a otros elementosestructurantes que subyacen al-programa
mismo. En estos casosd resultado en una descripcion de estrategiasy contra
estrategias operando en un campo totalmente abierto y por consiguiente €
andlisis del proceso no da cuenta de los efectos limitantes de 10S factores
sistémicos.

Hay que evitar este sesgo y tomar seriamente en cuenta los elementos
_estructurales y ios factores institucionales aueafectan laimplementacién de
manera directa. Esoselementosy loscontenidosdelas politicaso programas
dan formaa la implementacion al definir la arenaen la cua @ proceso tiene
lugar, laidentidad y d papel de los diferentesactores principales, los tipos
de herramientas permisibles parala accién, y el curso del propio programa
al asignar los recursos humanos, financieros, técnicos e institucionales
necesarios."”

Como se ha expresadoen estetrabajo este tipo deevaluacion esun estudio
complgo, dificil de gecutar, quedemanda cualificadosrecursos humanosy
gue consume un tiempo condderable y elevados recursos financieros. Al
mismo tiempo, es un estudio mucho mds completo que permite lograr una
mejor comprension dd programay de sus logros y en general obtiene
resultados mds legitimos para todas las partes involucradas y por con-
siguiente mds utilizables. Dadaestas caracteristica debe ser preferentemente
utilizada s6lo paralas mds importantes y significativaspoliticas o programas
sociales ptiblicos. En intervencionesmids limitadases posible utilizar disefios
mds simples y econémicos.”

19. MAJONE, Grandomenico y Aaron Wildavsky. “‘“Implementaiion as Evaluation’ cn Pressman,
JefTrey, y Wiltdavsky. Iimplenentucian, U, of California. Press, 1984,

20. SULBRANDT. Insé. “‘Evaluccicn del hnpacto Sociel de la accion de lus Enpresas Publicas '™
Revisia Vencezolana de Desarrollo Administeativo No. 4, oct, 1983,
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En resumen, poner énfasis en.modelos globales de evaluacion es recono-
cer que los problemas en la xmplemenmcmn de pollticas socnares sé dcben por
‘una paife a Tos problemas i .
equ:pos humanos que lo €jecut;
ECTficas de carécter polftmo socnal admlmstratlvoz
%cnoléglco que afectan a esas polftlcas Yy provramas '

Lot R i

Lo que aparece finalmente como expresion de la evaluacion global o
integral es una mezcla entre.investigacién evaluativa € investigacion deim-
plementacién ueapunta a a) Definir cudles han sido los logros, cudnto se

a_obtenido, como y por quésé obtuvieron, con lo.cual no sélo se hace un |
trabajo de explicar d logro de metas sino también de entender la 16gica de
laaccion, la teorfa subyacente a la intervencién, y laspautas de interaccion
de los agentes sociales y sUS consecuencias; b) Acumular conocimientos
acercade los mecanigmosde implementacién en ambientesturbul entos, com-
plejos einciertos, mds alladd caso que se estudia, superando |os limitesde
un trabajo estricto de ingenierfa social. Esto conduciraal desarrollo de teo-
rfas en diferentescampos que hardn avanzar las cienciasde la administracién
y no quedaracomo un trabajo de estrictaingenierfa socia queexplicaun solo

caso, Sino que intenta extrapolar los resultadosa un universo mds ampliode
campos similares.

e e Ao

V. EVALUACION Y CONTROL

Un puntoa destacar es que una perspectiva que concibala evaluacién casi
exclusivamentecomo un elementode control, sélo puededebilitar losesfuer-
zos por mejorar en el futuro los programas socialesy su implementacién.
Insistir en un enfoaue?* aue use 1a evaluacion s6locomo un instrumento de
coxﬂ]‘Tdestmdo a perseguir las-responsabilidades administrativas da [0S

“gerentes'y funcionarios pUblicos. significa estimular la desconfianza genera-_
lizada detodos los miembros de oS equipos de implementacidn frente a estas

investigaciones: La evaluacién del futuro estard destinada, mds que a

‘

. controlar y a castigar, a permitir un aprendizaje a partir de los errores, "
i _omisiones_y_dificultades encontradas en la cjcgummd_c las_polfticas y

s progmmas Este trabajo necesita ser desarrollado por los evaluadores en

21. VIVERET, Patrik. L'evaluation des politiques et des actions pupligues. 1.2 documentacidn francaise,

1989.
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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
trabgjar cooperativamente para desarrollar nuevos conocimientosy mejorar
los modelosde g ecucion de politicassociales. La utilizacion de estos nuevos
desarrollos contribuird adar respuestas mds adecuadas a los problemas que
se han suscitado en las implementaciones. Bgjo estas nuevas condiciones la
evaluacién deberd generar un dmbito de aprendizaje en € quecada programa
de tiposocial sea considerado una especie de experimento y por consiguiente
el producto de la evaluacién serd un conocimiento adecuado para mejorar y
modificar € programay su implementacién. En esta misma direccion, la
evaluacién, en particular la de tipo global generard, por la propia necesidad
de recolectar informaci6én sobre cada uno de los grupos sociales, un dmbito
de consulta y participacion ciudadana para los grupos supuestamente
beneficiarios de la polttica, 10 que contribuira a hacerla més participativa y
por tanto, a dar més legitimidad asus conclusiones. Ademas, ayudaraa hacer
mds democrética y mds eficiente a la propia administracion publica. Como
|o ha expuesto en forma documentada Salmen? en sus trabajos parad Banco
Mundial, la evaluacion entendida en la forma que se ha presentado en este
trabajo, permitira"* escuchar a pueblo™, esto significa hacerlaparticipativa,

hacerla concertada, hacerla. legftima a la vista de los actores sociales.

Significa que los grupos beneficiarios asf como otros actores sociales
vinculadosa programa podran hacer ofr su voz y dentro de unaideade una
comunicacion no manipulada permitira una mejor comprension dela accion
publica, ganar grados de racionalidad, garantizar4 un intercambio mds
amplio y serio de informacién disponible para todas las partes y ayudard a
generar acuerdos'y consensos cada vez nds amplios. En definitiva, cuando
los programas tengan en su base acuerdos entre las partes, la gjecucion podra
ser mucho mds efectiva.’

VI. INSTITUCIONALIZACION DE LA EVALUACION

Un punto central en e desarrollo de las actividades de evauacion en

relacién apollticas y programassociales|o constituirasu institucionalizacién”
en la Administracion Publicay en especial, en los organrsmosencargadosde

22. SALMEN, Lawrence. Listen to the people: Participan observer evaluation of development projects.
Oxford V. Press, New York, 1987,

71
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los grandes programas sociales. Con una 0 dos excepciones, tal institucio-
nalizacién es inexistente en la Region. S6lo cuando las autoridades guber-
namentales entiendan correctamente d rol de laevaluacién y su significacion
estratégica, se podrd iniciarse tal proceso.

Esta institucionalizacién supone, en primer término, la formacién de
equipos humanos altamente calificados que puedan disenar e implementar
evaluaciones técnicamente bien concebidasy €ecutadas.

En segundo lugar, tmplica d desarrollo-de estrategias; métedos y técnicas
de evaluacién apropiadas a las situaciones problemas-y-a-las-caracteristicas
especzf cas de los pafses del drea. Para ello en cada pais deben tomarse
especialmente en consideracion las formas organizativas, lacultura adminis-
trativa y Ins formas de vinculacién ded aparato publico con la ciudadantfa,
entre otros el ementos importarites.

En tercer lugar, supone crear y ubicar en la estructura organizacional del
sector piblico unidades ericargadas de la evaluacién. Dado el carécter inter-
organizacional y €n muchos casos, interministerial de la mayorfa de los
programas sociales masivos, y por tanto la necesdad de coordinar los
trabgjos de investigacion, se puede establecer la unidad de evaluacion en
algiin importante organismo publico de ese sector ubicindolo a mds elevado
nivel jerarquico posible, donde pueda tener acceso a los altos decisores en
materia depolfticas sociales. Un organismo central deesetipo debetener fun-
damentalmenteun rol conductor y ‘srientador de las tareas de evaluacién y
s6lo por excepcién un rol implementador. En cumplimiento de su papel
principal, deberia: a) Establecer, desde € inicio de cada programa social
masivo, @ tipo de evaluacion que se llevara a cabo y las principales
actividadesdeevaluacién; b) Establecer técnicamentelos criterios que serén
utilizadospara evaluar, y c) Establecer |as orientaciones operativas sobre los
mecaiiismaos de eval uacion.

En cuanto a la gerenciadelas tare i ferible que éstas
sean Ilevadas a cabo de mané_cggﬁé{(_{égt_@li YO organizaciones que
tengan especia experienciay conocimientos técmcos en la materia. En este
caso se encuentran los Centros de Investigacién Evaluativa de las Universi-
dades, los Centros de [nvestigacién privados que funcionan como organis-
mos no gubernamentales 0 bien entidades consultoras. Seentiende que estos

organismos realizan @ trabajo de implementacién bajo contrato con la

IN

<
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agencia gubernamental y coli U direccién y vigilancia. En esta forma se
combina una conduccion de alta calidad por partedel sector publico con una
giecucidii flexibley adaptada a cada caso particular por parte de los Centros
referidos. Uiia condicion indispensable para un eficiente desarrollo de la
evaluacion bajo este esquenia organizacional es que e Organismo Central
esté formado por un grupo muy reducido de pi-ofesionales altamente
capacitados en tareas de evaluacién, que puedan identificar 10s programas
que necesitan ser evaluados, plantear las principales preguntas de investiga
cion y sefialar las grandes estrategias y pautas de investigacién @ mismo
tiempo queser capaces de negociar lostérminos de referenciade loscontratos
con las agencias no gubernamentales para la gjecucion del estudio.

Una forma mds descentralizada de institucionalizar la evaluacién en €
sector publico dedicado a los programas sociales serfa €l establecimiento de
Oficinas Ministeriales de Evaluacién, constituidas al mds alto nivel de cada
Ministerio. Estas Oficinas podrfan tener un rol directivoy orientador y a su
vez, de manera supletoria, un rol implementador para los proyectos que
cayesen dentro desii competencia ministerial. Deberdn estar constituidas por
un pequefio grupo de profesionales miiy calificados y con experiencia en
evaluacién de programas -interministeriales. En estos casos es posible
establecer "* equipos de trabajo conjuntos’” entrelos Ministerios participantes
en laimplementacion del programa. El equipo de trabajo realizaria un rol de
direccidii y orientacién del proceso deevaluacién pero, d igual que enel caso
anterior, la implementacién de. la evaluacion deberia ser entregada a
organismos no gubernamentales existentes sean Ceiitros Universitarios,
Centros Privados 0 Firmas Consultoras.

La fornia de operar, tanto en el caso de una gran institucién central o de
varias oficinas ministeriales gjerciendo un ra directivo y entregando la im-
plantacion aorganismos no gubernamental es permitird uiia adecuada conduc-
cién y una flexible, y probablemente innovativa, ejecucién. De esta forma
se evitard la creacion de grandes centros burocriticos, costosos de operar e
inflexibles para incorporar nuevos desarrollos y que, terminan siendo parte
de la mismacultura administrativa quela de los evaluados, lo que lesdificulta
su tarea y hace menos relevantes sus conclusiones. Cualquiera sea la forma
institucional que Se adopte no se debe olvidar que la primera preocupacién
debe ser la de constituir iin grupo de expertos realmente competentes para
dirigir estos delicados procesos.
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Por L’Jltimo dentro de una estrategia de desarrollo institucional esimpor-
B i6n y e fortalecimientode centrosde evaluacion fueradel Sector
: p’bhco quesean capaces de Tlevar adelante estas tareas y qUE Sirvan COMO
elemento decontrol y balanced pr proplo 0 sistema interno deese Sector. Bn este
E—<zntido, losCentros Universitarios, los organismos no gubernamentales y las
_? organizaciones de consultores deben ser consideradas parte integrante de un

Ff' ssistema de evaluacién’’ giie ayude a cumplir con eficiencia estas crfticas
= funciones.
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