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Presentacion de la investigacion

En las ultimas dos décadas, se pusieron en marcha en algunos paises de América Latina
politicas publicas con una impronta marcada de inclusion social y recuperacion de la centralidad
del Estado en el liderazgo de las situaciones sociales.

“En comparacion con las cifras de 2002, periodo en que se registré el valor mas alto de los
ultimos 15 afos, la caida acumulada de la pobreza en América Latina es de casi 16 puntos
porcentuales” (CEPAL, 2014; ‘I6

Argentina Bolivia ]
2006 2012 2004 2012
24,8 63,9 36,3

[ Brasil [ Ecuador ]
2005 2012 2005 2011
36,4 18,6 48,3 35,3

Tomado de CEPAL 2014, porcentaje de personas en situacion de pobreza.

Luego de la crisis del modelo econdmico plasmado en el Consenso de Washington,
principalmente en Sudamérica emergieron gobiernos que, al tiempo que desafiaban a las
instituciones nacionales e internacionales legadas por la década de los noventa, propugnaron
por la reconstruccion de la capacidad de intervencion del Estado en la economia y en éareas
relacionadas con la reproduccion social, recientemente conquistadas por el mercado (Laguado
Duca, 2012).

En los Ultimos afios, diferentes desarrollos tedricos han postulado el “regreso del Estado”.
Después de que por décadas las voces mas difundidas del mundo académico y politico, de
izquierda y de derecha, sostuvieran que el Estado era progresivamente impotente frente a la
globalizacion, y crecientemente ajeno a la sociedad civil, ahora ciertas voces subrayan su
regreso y sus capacidades, mas que su retirada y sus falencias (Presentacion de “Los editores”
revista Aportes, 2012).



La reorientacion del desempefio del Estado como efecto de las crisis econdmicas, sociales y
politicas de fines del siglo pasado e inicios del presente en paises como Argentina, Bolivia,
Ecuador, Venezuela permiten discernir el desarrollo de nuevos paradigmas de produccion e
implementacion de politicas publicas (Vilas, 2011).

Hacia fines del siglo pasado, luego de varias décadas de predominio de principios del
neoliberalismo en las decisiones y posturas de la mayor parte de los Estados en América Latina,
comenzaron a cobrar fuerza debates relacionados con la necesidad de reconstruir un Estado
fuerte que recupere su capacidad de gestion. De forma creciente, tuvieron cada vez mas
repercusiones aquellos escritos y discusiones tedricas que cuestionaban las propuestas de
“‘achicamiento” del Estado, frente a la prueba de que estos postulados no tuvieron buenos

resultados en nuestro continente, ni en el plano social y politico, ni el plano de la gestidn publica.

Podemos decir que en los ultimos 20 afios, paises importantes de la regién han asumido la
disputa por retomar el liderazgo estatal en la transformacién social, poniendo en la agenda
publica politicas centradas en el esfuerzo de inclusién social de los sectores mas retrasados en

los Gltimos afos.

Se pusieron en marcha en algunos paises de la regién acuerdos que resaltan el regreso a la
escena de una politica como medio para la expresion de valores, intereses y proyectos conjuntos
del continente, mientras que crece y se hace mas compleja la participacion de organizaciones de

la sociedad civil en el proceso de toma de decisiones publicas.

Hacia fines del siglo pasado, luego de varias décadas de predominio de principios del
neoliberalismo en las decisiones y posturas de la mayor parte de los Estados en América Latina,
comenzaron a cobrar fuerza debates relacionados con la necesidad de reconstruir un Estado
fuerte que recupere su capacidad de gestion. De forma creciente, tuvieron cada vez mas
repercusiones aquellos escritos y discusiones tedricas que cuestionaban las propuestas de
“achicamiento” del Estado, frente a la prueba de que estos postulados no tuvieron buenos
resultados en nuestro continente, ni en el plano social y politico, ni el plano de la gestidn publica.

Los datos referidos a la reduccion de la pobreza, la alfabetizacion, la inversion en educacion y la
inclusién paulatina en las politicas de Estado de los sectores mas vulnerables dan -en términos

generales- la idea de que han mejorado las condiciones de vida de la poblacién latinoamericana.



Por supuesto el diagnéstico no es el mismo para los diferentes paises, ni han mejorado en forma
sostenida todos los indices, ni estamos cerca todavia de los niveles de calidad que
consideramos justos para nuestra sociedad.

El panorama socio-politico y econdémico que presenta América Latina a mediados de la segunda
década del siglo XXI, donde se destaca el estancamiento de la tasa de pobreza desde 2011 en
la region (CEPAL, 2014) nos muestra que, queda todavia un dificil camino que recorrer.

Particularmente, Argentina llega al afio 2002 en un proceso de profunda depresion, que terminan
colapsando con niveles de pobreza, exclusion social y desempleo dificiles de imaginar pocos
afos antes (Unzue, 2012).

A partir de mediados del afio 2003, como resultado de la intervencion activa del Estado y la
implementacién de un nuevo modelo de desarrollo (que reemplaza un régimen de acumulacién
financiera por un régimen de acumulacién productiva), la economia argentina inicia una fase de
crecimiento sostenido que obtuvo como principal resultado un marcado cambio de tendencia en

cuanto relacion el empleo y los indicadores sociales (Neffa y Panigo, 2009).

Segun datos de 2015, es decir, después de doce afios de gobierno peronista, Argentina es el
pais con el indice de Desarrollo Humano (IDH) mas alto de América Latina, 40° en el ranking
mundial por encima de Chile y Uruguay (En base a informacién de PNUD, Informe de Desarrollo
Humano 2015).

El concepto de “retorno” del Estado alimenta a su vez extensos debates (en los cuales no
ingresara esta investigacion aunque si los tiene en cuenta para desarrollar el tema especifico: la
evaluacion), citando por ejemplo a aquellos autores que sostienen que es posible identificar
luego de 2003 un “Nuevo modelo de desarrollo” en el desemperio estatal en Argentina (Neffa y
Panigo 2009), que ha dado sus primeros pasos entre los afios 2003 - 2015.

Corriendo los primeros meses del afio 2016, ante el cambio de gobierno en Argentina, la crisis
politica por la cual atraviesan paises como Brasil y Venezuela, y las complejidades de los
gobiernos de Ecuador y Bolivia, parece claro que la tension entre un Estado fuerte con politicas
de inclusion popular y un Estado minimo que se funda en estrategias neoliberales, no esta

saldada.

Mientras tanto, la administracion publica se hace eco constante del marco social y politico en el

cual se encuentra. La idea de un mayor protagonismo estatal, desarrollado por algunos autores



bajo el concepto de “retorno del Estado” en el contexto latinoamericano, produce, como es de
esperar, un impacto en las aspiraciones y realidades que se forman sobre la administracion

publica.

Aunque, al parecer, no existe una relacion determinante entre modelos de Estado y modelos de
gestion publica, dado que pueden encontrarse experiencias o “nichos” fundados en diferentes
tendencias tedricas de la administracion en el ejercicio del poder de distintos modelos estatales
(neoliberales — nacional / popular). Por ejemplo, se conocen experiencias de gestion basadas en
perspectivas “gerencialistas” en gobiernos caracterizados por la defensa de posturas nacionales
y populares, (este punto se tratara en el capitulo dedicado al analisis de la calidad institucional

en Argentina).

Se puede decir entonces que las instituciones publicas, si bien mejoran lentamente la calidad de
sus procesos, se encuentran todavia ante el fuerte desafio de fortalecer sus capacidades de
planificacion, gestion y evaluacion. Queda mucho camino por recorrer en cuanto al
fortalecimiento de las competencias institucionales, las capacidades grupales e individuales, el
establecimiento de politicas de empleo méas apropiadas al contexto social y mas justas a los
trabajadores y trabajadoras, el analisis de las condiciones de igualdad entre hombres y mujeres

tanto como sujetos de las politicas como hacedores de ellas.



Planteamiento del problema y aportes potenciales

Esta tesis de investigacion doctoral tiene como objetivo presentar una perspectiva integral de
evaluacién de politicas y programas, partiendo de los desarrollos recientes sobre la tematica y

los desafios que la misma implica, en el contexto general latinoamericano y particular argentino.

Para lograr este objetivo, se desarrolla en primer lugar una descripcion sintética de la discusion y
practicas de la evaluacion en América Latina, atendiendo a los avances y experiencias mas
significativas de algunos paises de la region. Si bien la produccion al respecto es cada vez mas
prolifera, la singularidad de este trabajo se encuentra en el anélisis de los principales cambios
que la evaluacion presenta en los ultimos afios (desde el 2012 en adelante). Algunos de estos
acontecimientos permiten abordar caracterizaciones generales o desafios comunes de la

evaluacién, y éstas se desarrollan en el capitulo uno como aporte singular de la tesis.

La situacion latinoamericana en relacion con la evaluacion presenta cambios interesantes en la
ultima década, advirtiendo en las experiencias de diferentes paises una tendencia a profundizar

la relacién y articulacion de la evaluacion con los planes nacionales de desarrollo.

El anélisis de los cambios ocurridos en los Estados nacionales de América Latina respecto de los
disefios de areas de evaluacién, revision de sus competencias y fortalecimiento de sus
funciones, nos permiten advertir una creciente asociacion de las areas de evaluacion con las

areas de planificaciéon gubernamental.

En este sentido, se advierte que los objetivos y metas de desarrollo organizan el conjunto de
decisiones y acciones de los gobiernos (en algunos casos esta mencidn se expresa sobre todo
en el plano discursivo, en otros casos se consolida ademas en focos de gestion), y estas
definiciones impactan ademas en expectativas y demandas sobre los sistemas nacionales de
evaluacién (en algunos casos méas desarrollados que en otros, en ciertos casos practicamente

inexistente).

Si bien las estrategias, los procesos institucionales y los logros alcanzados son diferentes en
cada pais, existen ademas indicios que nos permitirian hablar de una comprension sobre la
evaluacién mas ligada a la valoracion integral de las politicas, y no solo a la produccion de
informacién descriptiva de las mismas. Estos indicios se relacionan en primer término con una
maduracién en la comprension de la evaluacion como una estrategia que debe abordar a las
politicas mucho mas que en su proceso de rendicidn de cuentas. Cobrando relevancia la nocion

de complejidad de las politicas, basada en la multiplicidad de factores, intereses de grupos y
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contextos institucionales que la constituyen. En referencia a esta complejidad, los disefios de
evaluacion se plantean el desafio de abordar tanto los diferentes aspectos que constituyen las

politicas, como la relacion que entre ellos se construye.

Una valoracion integral de las politicas implica un abordaje valorativo de las mismas que excede
la mera descripcion de las acciones administrativas. En este sentido encontramos que las
referencias e intentos de avanzar en la consolidacion de la evaluacion en América Latina, en
diferentes casos paises, presenta una evolucién hacia el fortalecimiento de la asociacion entre
‘planes nacionales de desarrollo” (México, Peru, Colombia, Costa Rica),’planes plurianuales de
desarrollo” (Brasil), “Plan del Buen vivir’ (Ecuador) y las iniciativas, modificaciones e impulsos de

las evaluaciones de las politicas y programas publicos.

En el capitulo uno, a través del tratamiento de los aspectos claves de los casos de Colombia,
Ecuador, México, Brasil, Costa Rica, Chile y Argentina, se pretende confirmar esta

caracterizacion general de la evolucion reciente de la practica de la evaluacién.

En segundo lugar (capitulos dos), se introduce el contexto politico — social y estatal de Argentina,
presentando un diagndstico sobre la calidad institucional y la gestiéon publica en este pais,
basada en una serie de entrevistas a un grupo de actores claves tanto de las organizaciones
publicas nacionales como de los ambitos de formacion e investigacién especializada en las

politicas y gestidn publica.

Este capitulo se fundamenta dada la relacion de incidencia que las decisiones y capacidades de
las instituciones publicas tienen en el desarrollo de practicas de evaluacion. Con lo cual, siendo
uno de los propdsitos de esta tesis constituirse en un aporte al fortalecimiento de la evaluacion
en el ambito publico, resulta necesario describir y analizar ciertas caracteristicas de la

institucionalidad publica en nuestro contexto.

Particularmente, el contexto politico institucional argentino, se encuentra en un momento
determinante, debido al cambio de gobierno ocurrido luego de 12 afios de gestion a cargo del
mismo proyecto politico. Esta cuestion nos situa frente a un primer desafio de descripcion y
andlisis de los procesos institucionales ocurridos, en relacion con los disefios, implementacion y

evaluacién de politicas y programas publicos.

Por lo tanto, en el capitulo dos, se pretende abordar cuestiones relacionadas con ciertas
capacidades institucionales (relacionadas con la evaluacién), y su desarrollo en el periodo

reciente (2003 — 2015) a nivel nacional: la planificacion, el empleo publico, la gestién publica, el
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desempefio de las organizaciones y su relacién con los resultados alcanzados, entre otros

aspectos. Enfatizando sobre todo la relacion de estos aspectos con la evaluacion y su desarrollo.

Dada la cercania temporal, y siendo recientes los analisis y estudios sobre el periodo, resulto
interesante abordar esta descripcion a través de la perspectiva de actores claves (la explicacion
metodoldgica se encuentra en la seccion a continuacion). Esta iniciativa dio lugar a un capitulo
cuyos resultados constituyen un producto valioso en si mismo, planteando la descripcion de
aspectos claves de la gestion publica (sus logros y desafios pendientes) en el proceso politico
institucional que concluyd en diciembre de 2015 en Argentina.

Otra razdn que marca una posible oportunidad entre el desarrollo de este trabajo y el contexto
politico argentino, tiene que ver con el giro significativo de rumbo que pareciera proponer el
grupo gobernante desde diciembre 2015. En este sentido, si bien la tesis no contempla el
tratamiento de los cambios ocurridos desde entonces, consideramos que, desarrollar una
perspectiva de evaluacion de politicas y programas que permita construir informacion para
retroalimentar el proceso de toma de decisiones publicas, puede resultar oportuno frente a un

contexto de nuevos actores en el ejercicio del poder publico estatal.

En tercer lugar (capitulo tres) se presenta el estado de la evaluacién en Argentina, centrandome
en el nivel nacional de gobierno. Al igual que en el segundo capitulo, a través del anélisis de
opiniones del mismo grupo de actores claves, se pretende abordar el desarrollo que la

evaluacién ha tenido en el periodo de gobierno que culminé en diciembre de 2015.

En el cuarto capitulo cuarto se analiza, a modo de caso de estudio, la evaluacién nacional del
programa Conectar Igualdad’, implementado por el Estado Argentino entre los afios 2010 y
2015.

La eleccion de esta experiencia se justifica en la presuncién de que ella presenta ciertas
caracteristicas que pueden ser de utilidad para reflexionar acerca de las condiciones necesarias
que la evaluacion de un programa publico debe presentar para constituirse en una préactica de

evaluacion integral.

' El Programa Conectar Igualdad (PCI) fue creado por el Decreto 459/10 como una politica de inclusion digital de
alcance federal, distribuyendo entre 2010 y 2013 la cantidad de 3.500.000 de netbooks a todos los alumnos y
docentes de las escuelas secundarias, de educacion especial y de los institutos de formacién docente de gestion
estatal de la Republica Argentina.
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La evaluacién del programa Conectar Igualdad se realizd entre el 2011 y el 2015 en cuatro
oportunidades, abordando tanto cuestiones relativas a la implementacion como a las
percepciones de los actores involucrados respecto de los resultados parciales (debido a la

reciente existencia del programa).

La experiencia estuvo coordinada por las autoridades del Ministerio de Educacién e
implementada por un conjunto de 11 universidades publicas nacionales (en las ultimas ediciones
el nimero de universidades subié a 15), distribuidas en todo el territorio nacional. Para llevar a
cabo la evaluacion se realizd un disefio comun, a través del trabajo conjunto de todas las
universidades. Las estrategias fueron cualitativas, e incluyeron a autoridades provinciales,
docentes, estudiantes y familiares. Se seleccionaron 210 escuelas de diferentes provincias

argentinas, aplicando al mismo tiempo las mismas metodologias de seguimiento y evaluacién.

Los resultados de estas evaluaciones dieron lugar a informes nacionales, que fueron una base
importante en el proceso de toma de decisiones sobre el programa durante los 4 afios de
gestién, incorporando a la comunidad educativa en su conjunto en las transformaciones que la

politica publica fue experimentando.

La experiencia se considera un ejemplo de accion asociativa entre las universidades y la gestion
estatal, llevando a cabo una evaluacion de caracter nacional, de una politica estratégica de
gobierno, logrando la retroalimentacién de la misma y la toma de decisiones en base a los
resultados de la evaluacion. Constituyéndose asi en un caso que pone de manifiesto y fortalece

la relacion entre la planificacion de un programa y su evaluacion.

Si bien durante la gestion de gobierno que finaliz en diciembre de 2015 la evaluacion del
programa Conectar Igualdad estuvo directamente ligada a las decisiones que sobre el mismo se
tomaron en materia educativa, es necesario adelantar que al momento de finalizar esta tesis (en
un contexto de nuevo gobierno), el Programa Conectar Igualdad se discontinu6 al menos en la
conformacion del equipo central del Ministerio de Educacion y las acciones que este
desempefiaba en la coordinacion de las estrategias educativas para la inclusion de las nuevas

tecnologias a través del programa en todo el pais.

Esta decisidn del nuevo gobierno fue tomada sin tener en cuenta los informes elaborados por las

sucesivas evaluaciones del programa, que son analizadas en esta tesis como estudio de caso.
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El capitulo cinco (conclusiones), presenta las principales caracteristicas de una perspectiva
integral de la evaluacidn, desarrollada en base a las construcciones tedricas, diagnésticos y
andlisis de caso trabajado en las secciones anteriores.

Este capitulo pretende ademas ser el punto de partida en el desarrollo de una propuesta para la
practica de la evaluacion, entendida desde la importancia de las estrategias cualitativas y el

involucramiento de los diferentes grupos de personas vinculados con las politicas.

Se presentaran los criterios y elementos que conforman esta perspectiva que se denomina
integral, entre otras cuestiones que desarrollaremos a lo largo de la investigacion, porque pone el
acento en la diversidad de componentes que definen el desarrollo de las politicas, teniendo en
cuenta su caracter “politico” y la insuficiencia de los modelos tecnocraticos que intentan hacer

invisibles las contradicciones y resistencias de grupos e instituciones.

Se realiza una propuesta de criterios a tener en cuenta para fortalecer la relacién entre las
decisiones de gobierno y la evaluacion, analizando ciertas cuestiones a tener en cuenta para

promover “‘buenas practicas” de evaluacion integral.

Esta perspectiva integral de la evaluacion pone, sobre todo, el acento en la valoracion social de
los resultados de las politicas, los resultados en términos de cambios promovidos en la vida
cotidiana de quienes estan en relaciéon con ellas. Basandonos en la comprensién de la

complejidad de las politicas publicas y los procesos de toma de decisiones que éstas implican.

Esta investigacion busca entonces construir informacion valiosa y pertinente en diferentes

ambitos:

Aporte al conjunto de saberes existentes respecto de la evaluacion de politicas y

programas publicos.

La evaluacion es tal vez uno de los aspectos menos desarrollado en el espectro de anélisis del
ciclo de vida de las politicas. Por lo tanto, resulta oportuna la produccion de conocimiento acerca
de este componente que cobra cada vez mas relevancia ante el desafio de promover

intervenciones publicas socialmente efectivas y pertinentes.

Debido a que la practica de la evaluacion presenta en la regién un desarrollo considerable en los
ultimos afios, resulta necesaria la construccion de conocimiento sobre como lograr disefios de

evaluaciones que efectivamente tengan incidencia en los procesos de toma de decisiones
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publicas. Entendiendo que los principales desafios se encuentran en la mejora de las estrategias
de articulacion con la esfera de la politica y las instituciones. Si el objetivo de la evaluacion se
orienta a la utilidad y relevancia de la informacion para la toma de decisiones que transformen —
mejoren- las decisiones publicas, entonces la practica evaluativa adquiere una complejidad que
excede la discusion metodoldgica. La perspectiva integral de la evaluacion pretende abordar esa
complejidad.

Aporte a la reflexion y conocimientos sobre las competencias presentes en las
instituciones publicas estatales para llevar a cabo los procesos de disefio,

implementacion y evaluacién de las politicas.

Las dificultades que los y las evaluadoras experimentan para lograr el circulo de
retroalimentacion en la toma de decisiones, no tienen que ver Unica ni principalmente con
problemas de desempefio intrinsecos de la evaluacion (aunque este no sea un tema menor),
sino con cuestiones propias de la légica de desarrollo de las instituciones: los incentivos
presentes y ausentes al desempefio de la politica y la administracién, la articulacion entre ambas
esferas, los elementos que influyen los procesos de toma de decisiones acerca de las politicas
publicas y las competencias de la gestidn para resolver esta diversidad de elementos, frente a la

necesidad de construir efectivamente sociedades mas igualitarias en el ejercicio de derechos.

Por lo tanto, lograr mejores practicas de la evaluacion, implica en primer lugar mejorar la
comprension de escenarios que la exceden en si misma. En segundo lugar, resulta necesario
desarrollar estrategias de articulacion mas potentes entre los contextos politicos institucionales y
la evaluacion, y esto, entendemos, solo puede lograrse si profundizamos la comprension de la

esencia politica de la evaluacion.

La perspectiva integral que esta tesis explica y desarrolla pretende superar las corrientes que
entienden a la evaluacion principalmente como un mecanismo de rendicién de cuentas, acotando
efectivamente su incidencia al circulo de decisiones punitorias sobre el ejercicio de las politicas,
que resulta evidentemente necesario pero insuficiente para transformar a las mismas hacia

intervenciones que tengan como resultado mejores decisiones.

Esta insuficiencia de la evaluacién como rendicién de cuenta para promover decisiones sobre la
complejidad e integralidad de las politicas se ha puesto en evidencia a lo largo de los afios

noventa en nuestro continente. Tal como veremos en el capitulo 1, el desarrollo de esta
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perspectiva, si bien ha promovido avances en la materia, no ha sido suficiente para intervenir con

éxito en el ciclo de vida de las politicas y programas.

Estos aportes pueden ser valiosos situados en un contexto social que necesita de un liderazgo
protagonico del Estado para avanzar hacia el desarrollo, la equidad y la inclusion. El aumento de
volumen de la intervencidn social del Estado en materia de politicas publicas, visualizada tanto
en Argentina como en otros paises de la region en los primeros 10 afios del siglo XXI, ha
interpelado a las estrategias, competencias y capacidades de gestion publica, impulsando
debates, decisiones y propuestas de mejora en los procesos de toma de decision dentro y fuera
de la esfera estatal.

Dado el cambio en la constitucion del gobierno nacional argentino (presidido por Cristina
Fernandez del Frente para la Victoria hasta el 9 de diciembre de 2015 y Mauricio Macri de la
alianza Cambiemos a partir de entonces), este proceso seguramente presente alteraciones en su
rumbo. Aunque todavia no se han puesto en marcha las principales decisiones del nuevo
gobierno, el énfasis discursivo y los primeros impulsos observados ya en el poder, no parecieran
apuntar al fortalecimiento de un Estado social, que profundice la inversion en educacién e
investigacion, con énfasis en la mejora de la industrializacién de la economia nacional, el control
de empresas y subsidios en funcion del cuidado de acceso a bienes y servicios de los sectores
mas vulnerables, ni la vision de los paises del continente como socios estratégicos o la

ampliacion del dialogo y la participacion de los movimientos sociales.

Uno de los ejemplos de decision tomada a dos meses de gobierno ha sido el cierre del programa
Conectar Igualdad, sin previo andlisis en base a las evaluaciones realizadas por diferentes

instituciones a lo largo de los Ultimos cinco afios.

Al correr de las horas pierde sentido de realidad esta afirmacion de que todavia es demasiado
pronto para caracterizar taxativamente las politicas publicas del gobierno asumido en diciembre
de 2015, que en tres meses de gobierno ha tomado decisiones politicas que marcan al menos el
inicio de un ejercicio estatal que, a diferencia del periodo anterior, se “desprende” de decisiones
que amplien las bases de recursos de un modelo estatal con fuerte produccién de politicas de

inclusién social?.

? Solo para citar algunos ejemplos: politicas econémicas basadas en el endeudamiento internacional, cierre o
reduccion de programas de salud, educacién y cultura con amplia llegada a los sectores mas vulnerables, despido
de mas de veinte mil trabajadores y trabajadoras, normativas que limitan violentamente la manifestacion social,
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De hecho, Aldo Ferrer, pocos dias antes de morir (dejando un hueco importante en la produccion

de un discurso y una vision sobre la politica economica de Argentina), escribio:

“A lo largo de su historia, Argentina ha oscilado entre el modelo economico nacional y popular y
el neoliberal. El analisis de las principales decisiones del gobierno macrista permite inscribirlo en
esta segunda orientacion, que en el largo plazo suele generar un aumento de la deuda, alto

desempleo y recesion”. (Aldo Ferrer, Le Monde Diplomatique, edicion marzo 2016).

Nos encontramos por lo tanto ante un contexto convulsionado, resaltando entonces la
importancia de abordar el estudio, desafios y probleméaticas que este implica a las

administraciones publicas.

Los conceptos y analisis desarrollados en esta tesis se fundan en una vision del protagonismo
estatal como eje central del desarrollo social, a través de politicas estratégicas que logren reducir
la pobreza, mejorar las condiciones de empleo y la inclusién educativa, el acceso a una atencién
de la salud de calidad, el reconocimiento de derechos humanos e igualdad de género, entre

otros objetivos politicos sustanciales.

Se funda ademés en la identidad latinoamericana como valor social y estatal, promoviendo
Estados — Nacién que disefien politicas conjuntas, atendiendo tanto al origen historico y cultural
compartido, como a la necesidad de una vision de futuro articulada para lograr el desarrollo

econdmico con inclusion social en la region.

En este marco de principios, el fortalecimiento de las competencias para tomar decisiones y
accionar politicas publicas es central.

Por lo tanto, esta investigacion también busca ser de utilidad a los responsables y gestores de
las politicas y programas de paises latinoamericanos en general y Argentina en particular, con el
fin de aportar al fortalecimiento de los sistemas de evaluacién, entendiendo a esta, como un
elemento importante de las politicas publicas, cuya incidencia puede aportar a la valoracion

social de las mismas.

quita de carga impositiva a sectores exportadores, quita de subsidios a servicios que encarecen considerablemente
la vida de todos los sectores sociales, entre otras decisiones que pueden corroborarse consultando diversas fuentes
de prensa nacional e internacional, o discursos de las mas altas autoridades del gobierno nacional argentino.



17

Los modelos de Estado con un fuerte énfasis en politicas de inclusion social, plantean nuevos
desafios en la construccion de conocimientos y comprension tanto del proceso que las politicas
publicas implican como de las competencias necesarias para promover mejores niveles de

desempefio estatal.

La investigacion se enmarca en este contexto de discusion sobre el Estado y las politicas
publicas en América Latina, y tiene como motivacidn constituirse en un pequefio aporte a la
reflexion acerca de qué y como fortalecer nuestras instituciones publicas en funcién de aportar a
la consolidacion de un Estado capaz de tomar decisiones que se orienten a resolver las
problematicas sociales.

Dentro de este amplio interés, nos planteamos el proposito de tratar un tema mas acotado: el

aporte que en este contexto puede realizar la evaluacién de las politicas publicas.

El protagonismo de la politica y la accién publica, la magnitud y profundidad de ciertas
intervenciones estatales, la creciente articulacion entre diferentes tipos de actores (estatales y no
estatales) y las transformaciones sociales ocurridas en la Ultima década, constituyen un
escenario de complejidad donde la sistematizacion de informacion, el seguimiento de las
intervenciones publicas y la evaluacién de los resultados de las politicas en términos sociales,
puede promover oportunidades de reflexion y aprendizaje sobre los resultados logrados y

desafios pendientes en materia de politicas publicas.
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Preguntas y proposiciones de la investigacién

Preguntas introductorias
Existen dos niveles de preguntas introductorias al tema especifico de la investigacion.

Las primeras preguntas refieren a la situacion en la cual se encuentra tanto la discusién como la

practica en materia de evaluacion en América Latina en general y Argentina en particular:

¢.Se han producido cambios en relacion al “posicionamiento” de la evaluacion de politicas y
programas en el &mbito estatal? ;Se puede hablar de una mayor relacién entre los procesos de

planificacion estatal y las practicas de evaluacion?

En segundo lugar, se plantea una serie de preguntas en relacién al contexto publico estatal —
administrativo presente en Argentina. Dado que la evaluacién es una estrategia inserta en las
discusiones acerca del Estado y la administracion, se plantea una pregunta inicial que
entendemos importante para situar a la evaluacién ¢ Existe una relacién de incidencia entre los

‘modelos estatales” y los “modelos de gestion publica™?

Por ultimo, ¢Qué se entiende por “instituciones publicas de calidad™? ;Qué se entiende por
calidad institucional? ; Existen cambios que podamos observar en la materia en los Ultimos diez

afos? ¢ Qué relacion guardan dichos cambios con la practica evaluativa?
Preguntas Centrales de la investigacion

1) ¢Cual es el “estado de situacion” de la evaluacion de politicas y programas en América
Latina en general y Argentina en particular?

2) ¢Qué caracteristicas debe asumir la evaluacion para constituirse en un aporte

significativo a la mejora de las politicas publicas?

3) ¢En qué medida la experiencia de evaluacion del Programa Conectar Igualdad reune

esas caracteristicas?

4) ;Podemos hablar de una perspectiva de evaluacion integral de politicas y programas?
¢ Qué caracteristicas asume esta perspectiva? ;Estan estas caracteristicas expresadas

en la experiencia de evaluacion del programa Conectar Igualdad?
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Partiendo del estado de situacion de la tematica y de la experiencia de este caso
paradigmatico (Yin, 2003) de evaluacion ;qué lecciones pueden extraerse sobre la
aplicabilidad y los rendimientos de la evaluacion integral?

¢Existe una relacion entre la calidad institucional y la evaluacion de politicas y
programas? ¢ De qué tipo?

Proposiciones principales de la investigacion

La investigacion pretende avanzar en la tematica de la evaluacion enmarcada en las siguientes

proposiciones:

La evaluacion avanza lentamente hacia la consolidacion como practica en el proceso de

toma de decisiones de los Estados en América Latina.

En el caso de Argentina en particular se han desarrollado espacios para el
fortalecimiento de las competencias profesionales de la evaluacidn, y experiencias que
pueden funcionar como referencias para la toma de decisiones sobre las politicas y
programas, pero resta todavia fortalecer el tratamiento del tema no solo en los ambitos
de toma de decisiones sobre las politicas y programas, sino también en las agendas

dedicadas a los temas de gestidn publica.

El desarrollo de practicas de evaluacion, en ciertos contextos y tipos, significa un aporte
relevante a la mejora de la calidad de las instituciones publicas.

Es posible distinguir elementos de un tipo de evaluacion superador de los hasta ahora
difundidos: La evaluacion integral.

La evaluacion integral, puede resultar una estrategia de mejora del proceso de toma de
decisiones de los hacedores de las politicas, y de los resultados sociales finalmente

conseguidos por las mismas.

Existen ciertas condiciones de origen combinado (contextos, valores, incentivos y
saberes) que inciden de forma determinante en la implementacion de evaluaciones

integrales.
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7- En América Latina en general, y Argentina en particular, resulta necesario promover este

tipo de evaluaciones, en el marco del fortalecimiento de las capacidades estatales.

8- La experiencia de evaluacion del Programa Conectar igualdad presenta ciertas
caracteristicas que pueden constituirla en un caso paradigmatico de la evaluacién

integral.
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Fundamentos de metodologia

En politicas publicas, generalmente, las investigaciones son derivadas y no originales, es decir,
se producen utilizando de forma creativa datos que han construido otros u otras investigadoras
(Bardach 1998).

Esta investigacion no escapa a tal definicion, y por lo tanto, la informacidn aqui tratada es, en
gran parte, producto del analisis, interpretacion, reconstruccion, critica de datos ya existentes.

Muller (2000) plantea que existen tres modos de aproximacion a la comprension de las politicas,
que se encuentran relacionados entre si: Como se toman las decisiones en el ambito de las
politicas, cdmo nacen o cdmo se transforman las politicas; cémo funcionan las organizaciones

publicas, y por Ultimo como se evallan las politicas en el campo social y econémico.

Esta tesis, si bien se centra en el tercer modo de aproximacion, al proponerse desarrollar y
analizar una perspectiva de evaluacién, plantea una relacién determinante entre los 3 modos o

preguntas planteadas por Muller.

Si bien constituyen momentos diferentes, la génesis, la implementacién y la evaluacién de las

politicas no pueden estudiarse ni comprenderse de forma independiente.

El ambito de las politicas publicas, inserto en el campo de las ciencias sociales, adquiere
ademas ciertas particularidades. Entre ellas, se encuentra la necesidad de desarrollar no solo el
estudio de las mismas, sino las propuestas de intervencion transformadora. Sobre todo en
escenarios impredecibles, el objetivo principal de las investigaciones sobre politicas publicas no
resulta ser el mero enriquecimiento intelectual, sino la posibilidad de incidir en la mejora de las

politicas.

En palabras de Lasswell (1971, Aguilar 1996), esta investigacion aborda la comprension del
proceso de las politicas, con el propdsito de describir y analizar como ocurre el proceso de
disefio, implementacion y fundamentalmente evaluacion de las politicas. Esta investigacion se
esfuerza ademas en satisfacer tres atributos: contextualidad (las politicas forman parte de un
proceso social mayor), orientacion a problemas (intentando establecer lineas de abordaje para
mejorar los resultados de las politicas) y diversidad (utilizando una variedad de herramientas

metodolbgicas).

Las claves para llevar a cabo esta investigacion son fundamentalmente tres: 1) la descripcién de

la naturaleza del problema (Bardach, 1998) o la cuestion en si; 2) el diagnostico de como ésta
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‘cuestion” se expresa en el contexto y momento histdrico que nos interesa; y 3) el conjunto de
expresiones —valores, voluntades, intereses, acuerdos y conflictos- individuales, colectivos e

institucionales que la cuestion representa.

Las caracteristicas del proceso de politicas publicas como el estudio de las organizaciones
estatales constituyen objetos de estudios complejos y multifacéticos atendibles desde estrategias
metodoldgicas diversas y combinadas.

La complejidad constitutiva de las situaciones sociales, de las cuales las politicas forman parte,
plantea la necesidad de triangular tanto las fuentes seleccionadas como las estrategias técnico-
metodoldgicas.

Una politica publica, subraya Luis F. Aguilar (1996: 22), no es sdlo la decisién del actor
gubernamental, sino también las muchas y varias decisiones de los otros muchos actores
participantes en el proceso, y por lo tanto el consenso y la factibilidad resultan ejercicios
centrales. Asi, es muy probable, como reconoce el mismo autor, que los resultados finales no se
parezcan a las intenciones y planes originales. Las politicas publicas se constituyen en la
interaccion entre multiples actores, dependientes los unos de los otros y que intentan, cada uno /
una de ellos y ellas, conducir la red hacia sus preferencias, convirtiendo el proceso en algo

imprevisible y complejo.

En consecuencia, hemos de entender a las politicas como un curso de accion que involucra a
todo un conjunto complejo de decisores y decisoras, con diversos y quizas contrapuestos

intereses.

Tal como indica Muller (2000), no existe un marco metodoldgico estandar para el analisis de las
politicas publicas. El disefio metodoldgico de ésta investigacion ha pretendido lograr estandares
de validez, confiabilidad, oportunidad y creatividad que colaboren en el desarrollo de una

investigacion original y de utilidad, tanto tedrica como empiricamente.

El analisis de casos ha sido una estrategia seleccionada para ejemplificar ciertas caracteristicas

de la evaluacion integral en una practica concreta de evaluacion de programa a nivel nacional.

Luego de definir qué se pretende conocer con esta investigacion, se ha puntualizado el estado
del conocimiento del campo de conocimiento escogido, seleccionando distintos tipos de literatura

que nos permiten partir de un desarrollo teérico particular.
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El marco tedrico ha partido de la obra de algunos autores clave en el estudio del Estado, la
politica y las politicas publicas (Parsons, Vilas, Subirats), el Estado en América Latina (CEPAL,
Thwaites Rey, CLAD, Skocpol, O'Donnell), la situacion del Estado en Argentina (Unzue, Repetto,
Ozlak), la gestion publica y la calidad institucional (Blutman, Cao, Abal Medina), y la evaluacion
de las politicas y programas publicos (Bustelo, Cunill, Ospina, Osuna, Pichardo, Neirotti, Velez).

Se han investigado una variedad de obras de referencia en estos campos con el propésito de
acercarnos a una comprension lo mas compleja y profunda posible de la cuestion de la

evaluacion en América Latina y Argentina.

Paralelamente, el analisis documental realizado se basa en el estudio de fuentes diversas que
describen el desarrollo de la evaluaciéon en América Latina: guias metodoldgicas, documentos

descriptivos de areas de evaluacion y paginas webs institucionales, entre otras.

En segundo lugar, se ha considerado clave la construccién de conocimiento a través de la

perspectiva de actores claves.

Una caracteristica central de la perspectiva cualitativa es que posibilita entender los fenémenos
sociales desde la propia perspectiva de los actores y permite conservar el lenguaje original de
los sujetos, indagar su definicion de la situacion, la visién que tienen de su propia historia y de

las condiciones en la que estan inmersos (Taylor y Bodgan, 1992, citada por Pagani 2014).

La perspectiva de los actores ha sido determinante en la construccidén de conocimiento de esta
investigacion, sobre todo en referencia al diagndstico de calidad institucional en Argentina. La
misma fue construida a través de una serie de 18 entrevistas individuales semiestructuradas
realizadas en el segundo semestre del afio 2014 a un conjunto de actores claves definidos en
funcion a criterios relacionados con la trayectoria en la gestion de politicas, como asi también

sus antecedentes en la construccion de conocimiento en el &mbito de las politicas publicas.
Al seleccionar las personas entrevistadas se han tenido en cuenta 3 perfiles diferentes:

Perfil 1: Expertos en gestion publica, docentes e investigadores destacados que dirigen o
coordinan posgrados relacionados con la planificacion, implementacion y evaluacion de las
politicas, ademas han sido o son funcionarios en el nivel nacional de gobierno. Entrevistas: 1, 2,
3,4,5y6.

Perfil 2: Expertos en gestion publica, docentes e investigadores destacados que dirigen o

coordinan posgrados relacionados con la planificacién, implementacién y evaluacién de las
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politicas. Su trayectoria principal se ubica en el ambito académico o de la consultoria privada.
Entrevistas 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13 y 14.

Perfil 3: Funcionarios del gobierno nacional, con formacion en temas vinculados a las ciencias
sociales, la gestion publica. Su trayectoria, mas que en el ambito académico se ubica en la
ocupacion de cargos en diferentes areas publicas. Entrevistas 15, 16, 17 y 18.

Las entrevistas abordaron diferente topicos de la investigacion, de forma abierta, permitiendo la
reflexion y expresion de cada una de las personas entrevistadas.

Se busco construir una valoracion de aspectos que hacen a la calidad institucional, a través de
preguntas que indagaron sobre diferentes ejes, teniendo como referencia la gestion del gobierno

nacional entre los afios 2003 y 2013 (momento en el cual se realizaron las entrevistas).

Para tal fin, se dispusieron a las personas una serie de aspectos y se solicito que, en base a su
experiencia y conocimiento, le asignaran un valor de 1 a 10, en funcién del grado de desarrollo
de cada una de ellas en la administracion publica nacional. Se entiende que la complejidad y
diversidad que caracteriza a las instituciones dificulta comprenderlas con una numeracién. Pero
hemos considerado que el ejercicio, inserto en la entrevista abierta, podia ser de utilidad para
comparar similitudes y diferencias en dos sentidos, por un lado las elecciones de los y las
entrevistados entre si sobre un mismo aspecto, y por otro las similitudes y diferencias de las

valoraciones numéricas entre los puntos.

Respecto del analisis de las mismas, se ha seguido la siguiente secuencia: Obtencion de la
informacidn, ordenamiento, codificacion en funcion de diferentes ejes tematicos centrales para la
investigacion e integracion de la informacion, en funcion de los datos obtenidos y su relacion con

los conceptos fundantes de la misma (Fernandez Nufiez, 2006).

Por otro lado, también se han realizado entrevistas en relacion a la descripcion de la evaluacion
en los paises latinoamericanos. Especificamente en el caso de Ecuador, fueron entrevistadas 3

personas funcionarias vinculadas a la evaluacién en ese pais.?
Una parte fundamental de la investigacion se ha construido a través del estudio de caso.

El estudio de caso implica mostrar un hecho, tomado de un grupo de casos particulares o de un

solo caso, con fines de investigacion y de comprensién de la situacién social en cuestion.

3 Los nombres y cargos de todas las personas entrevistadas se encuentran en los anexos de esta investigacion.
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De acuerdo con Yin, el estudio de caso no es una técnica, sino mas bien una estrategia, una
forma de organizacion de la informacién que incluye otros métodos con la légica de
incorporacion en el disefio de aproximaciones especificas para la recoleccion y anélisis que
permitan comprender y construir nuevos conocimientos sobre la situacion social en cuestion (YIN
1994, Araluz 2005).

El objetivo de la investigacion es conocer como y porqué se desarrolla la evaluacion de politicas
y programas en el contexto tratado, abordando la comprensién del proceso social que esta
implica, sin existir la intencion de establecer generalizaciones, pero si de identificar aquellos
rasgos de la experiencia seleccionada que pudieran ser de utilidad para comprender el desarrollo

pertinente de la evaluacién en contextos similares.

El estudio de casos se ha tenido en cuenta con el propésito de “acercarnos” a la practica real de

la evaluacién.

La ciencia social es capaz de producir teoria solo en dependencia del contexto en el cual se
inscribe, hasta el punto que podriamos afirmar que el conocimiento concreto dependiente del
contexto es mas valioso que la vana busqueda de teorias predictivas y universales (Flyvbjerg,
2006).

El estudio de casos parece ser adecuado para producir ese conocimiento contextual. Por lo
tanto, no se ha tomado el estudio de caso tanto con fines de generalizacién, sino méas bien de
aprendizaje desde la propia practica de evaluacion. O, como dice Yin (1994), el tipo de
generalizacion que podemos hacer a través del caso tiene un caracter analitico y por lo tanto
debe diferenciarse de la generalizacion estadistica que se realiza a través de metddos
cuantitativos. El estudio de un unico caso puede ser muy importante para el aprendizaje y puesta
en marcha de nuevas experiencias. Y por lo tanto se valora el analisis de caso a modo de “fuerza

del ejemplo” (Flybjerg, 2006).

Tal como sabemos, los conceptos de validez y confiabilidad aplicados a la investigacion en
ciencias sociales adquieren caracteristicas particulares, de las cuales no escapa la estrategia del

estudio de caso.

En este sentido, es importante tener en cuenta, tal como se expresa en la mayoria de los
estudios enmarcados en las ciencias sociales, la triangulacién, ya sea en las fuentes de

investigacion, en los propios perfiles investigadores y en las perspectivas teéricas.
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La triangulacion consiste en un proceso de uso de multiples percepciones y fuentes de evidencia

empirica para clarificar significados (Stake, citado en Arzaluz, 2005).

Siguiendo los postulados de Yin (1994), el trabajo que aqui se presenta ha establecido
estrategias de cuidado de la validez y confiabilidad del estudio del caso Conectar Igualdad
construyendo los datos referidos a la experiencia, multiplicando las fuentes de informacién y
estableciendo comparaciones con casos en contextos similares. El caso se ha seleccionado
principalmente porque se entiende que ha tenido elementos altamente innovadores en la practica
evaluativa de un programa nacional de grandes dimensiones, y que por lo tanto, es posible que

su socializacion sea de utilidad a la promocién de otras evaluaciones®.

La recogida de datos estuvo guiada por las preguntas de investigacion y las proposiciones
planteadas, con el proposito de realizar una descripcion y explicacién completa del caso,
abordandolo desde su complejidad. Se dio principal importancia a la representacion que los
mismos actores participantes en el proceso (responsables, funcionarios, docentes y

profesionales entre otros) tuvieron del caso.
Para realizar el estudio de caso, se han seguido los siguientes pasos:
1- La descripcién de los principales aspectos del programa.
2- Los objetivos planteados en la evaluacion.
3- El contexto politico y social de la evaluacion.
4- Las caracteristicas de gestion vinculadas con la evaluacion.
95- Los actores intervinientes.
6- Las estrategias y metodologias utilizadas para la evaluacion.

7- Los resultados alcanzados en términos de mejora de la cultura evaluativa, la calidad
institucional y las politicas evaluadas.

8- La utilidad de la informacion y el impacto que la evaluacion causo en la implementacion

de las politicas y su contexto.

4 La tesista formé parte del grupo conformado por 15 universidades nacionales para la evaluacién del programa.
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El estudio de caso ha sido util como ejemplo para identificar en una experiencia de evaluacion

los diferentes elementos que pueden conformar una perspectiva integral de evaluacion.

Se espera que esta tesis colabore con la comprension de una de las estrategias més importantes
en el ciclo de vida de las politicas: la evaluacion. La complejidad del contexto social y politico en
el cual nos situamos, impulsa a realizar nuestro mejor esfuerzo para aportar al fortalecimiento de
Estados con mejores capacidades de intervencion y liderazgo social. Para tal cuestion, resulta
necesario que la evaluacion se presente y desarrolle de una manera méas cercana al proceso de
toma de decisiones, asumiendo de una vez su consistencia politica, utilizando un lenguaje

apropiado, fortaleciendo sus criterios de viabilidad, oportunidad y pertinencia.

Los mecanismos de rendicion de cuentas y evaluacion acotada de los aspectos administrativos y
normativos de las politicas, son sélo uno de los componentes de su valoracién. Pero no son
suficientes para mejorar efectivamente el proceso de disefio e implementacion de las mismas.
Una perspectiva integral de la evaluacién hace referencia, precisamente, a la comprensién de las
politicas como un proceso complejo, cuyo objetivo principal es la resoluciéon de problemas
sociales. La evaluacién, entonces, debe constituirse en estrategias que permitan efectivamente

visibilizar, explicar y valorar los resultados sociales de las politicas.
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Capitulo 1: Evaluacion de politicas publicas y su situacion en América Latina

Este apartado tiene al menos dos objetivos. En primer lugar, situar el desarrollo de esta tesis en
el devenir de la historia reciente de la evaluacion, su pertenencia y relacion con los demas

momentos del ciclo de vida de las politicas.

Estos desarrollos son centrales para introduciros en el contexto en cual se propone una
perspectiva integral de la evaluacién, como asi también su anclaje en la produccién tedrica

reciente.

En segundo lugar, el capitulo plantea una caracterizacion (o diagnostico) de la situacién de la
evaluacién en América Latina. En dos planos diferentes. Por un lado, propone una descripcion
analitica de los cambios en términos generales en la materia, ocurridos en los Ultimos 15 afios.
Como ha evolucionado la practica de la evaluacién a nivel gubernamental, y cdmo es posible
distinguir al menos dos grandes tendencias, asociadas a su vez a dos modelos de Estado: el
popular y el neoliberal. Esta distincion no plantea que exista una correspondencia lineal entre
ambas: modelo de Estado — modelo de evaluacion, sino mas bien que es posible identificar dos
grandes inclinaciones o sentidos de la evaluacion, que a su vez encuentran explicacién en

ciertas nociones sobre el rol del Estado, la politica y la administracion.

Esta caracterizacion general pretende ubicarnos frente a los desafios actuales de la evaluacion,

sobre el desarrollo de los ejes o temas relacionados con su evolucion reciente.

El segundo plano, aborda una serie de casos, dando cuenta de los procesos y decisiones que
han caracterizado a la evaluacion en el ambito estatal nacional de ciertos paises.

Los paises presentes, han sido seleccionados en funcién de ser los de tratamiento frecuente en
la bibliografia de divulgacién de experiencias, quizas por su persistencia en el desarrollo de la
evaluacién, quizas (aunque seguramente en menor medida), porque sean quienes mejores

resultados han demostrado en la tematica.

En todo caso, estos ejemplos, se entiende, son Utiles para tener un panorama del estado de la
evaluacién en el continente, que permita abordar las preguntas y proposiciones planteadas por la

investigacion.
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Estado y politicas publicas

Desde principios de los afios 80 del siglo pasado, hasta los inicios de este siglo, los desarrollos
conceptuales acerca de la gestion publica y la calidad institucional estuvieron sustentados en
perspectivas que valoraban como positiva la disminucion de las competencias estatales y la
concentracion de la toma de decisiones orientadas a la racionalidad, la eficacia y la eficiencia de

la administracion.

En América Latina, los contextos que enmarcaron estas perspectivas fueron de aumento de la
pobreza, disminucion de la intervencion publica, desabastecimiento de los sistemas de salud y

de educacion y envejecimiento de la administracion, entre otras caracteristicas.

Este diagndstico comienza a cambiar en los afios 2000, y si bien no resulta posible identificar
todavia su trascendencia, existen estadisticas y desarrollos tedricos demostrando que en los
ultimos 15 afios, en los paises latinoamericanos gobernados por tendencias nacionales y

populares, los indicadores sociales presentaron una mejora.

Estas mejoras, se entienden, entre otras razones, ante la implementacién de politicas
universales de alto alcance. Decisiones y acciones publicas que ponen en cuestion tanto el rol
del Estado en interaccion con otras instituciones, como la eficacia, eficiencia y pertinencia de la
intervencion publica, impulsando el debate sobre la necesidad de mejorar de forma cualitativa el

conjunto de decisiones y acciones que implican las politicas publicas.

Este proceso ha significado una reconstitucion de las competencias del Estado, en comparacion
con el “desprendimiento” de las mismas que caracterizé los afios noventa (Thwaites Rey, 2010).

A su vez, esta cuestion plantea la necesidad de profundizar el conocimiento y andlisis sobre las
diferentes estrategias que pueden incidir en la mejora de la intervencion estatal, constituyéndose

en un tema central en la agenda de investigacion social.

En este marco, se explicita también el importante desarrollo que el campo de las politicas
publicas ha evidenciado en los ultimos afios, haciéndose més complejas tanto la conformacion
tedrica como empirica de las mismas. A mediados de los noventa los autores Meny y Tohening
definian a las politicas publicas como el resultado de la actividad de una autoridad investida de
poder publico y legitimidad gubernamental. Un Conjunto de practicas y normas que emanan de
varios actores. Un Programa de accion gubernamental en un sector de la sociedad o en un

espacio geografico. (Meny y Tohening, 1996).
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Discusiones mas recientes contemplan otras cuestiones como la complejidad y diversidad de
actores relacionados a las politicas (que exceden al Estado): las politicas publicas son el
conjunto de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por diferentes
actores, publicos y a veces no publicos, cuyos recursos - nexos institucionales e intereses
varian- a fin de resolver de manera puntual un problema politicamente definido como colectivo.
Este conjunto de decisiones y acciones da lugar a actos formales, con un grado de
obligatoriedad variable, tendentes a modificar la conducta de grupos sociales que, se supone,
originaron el problema colectivo a re-solver (grupos-objetivo), en el interés de grupos sociales
que padecen los efectos negativos del problema en cuestion (beneficiarios finales). (Subirats

Knoepfel, Larrue y Varonne, pagina 36, 2008).

Esta definicidn resulta muy interesante, respecto de la referencia a los diferentes tipos de actores

e intereses (variantes) que constituyen las politicas.

Subirats plantea la importancia de observar como se ha producido una erosién entre las
divisiones tradicionales de las intervenciones publicas (lo publico y lo privado, la administracion y
la ciudadania los diferentes niveles de gobierno), estableciéndose una interaccion cada vez méas

fuerte entre una creciente heterogeneidad de actores.

Los conceptos de complejidad, escenarios, intereses y negociacién han adquirido en el mismo
sentido cada vez mas preponderancia en la comprensién de las politicas (Subirats, Grau,
Ifiiguez Rueda, 2008).

Asi, Sabatier (2007) explica que el proceso de las politicas publicas implica un conjunto

extremadamente complejo de elementos que interactuan en el tiempo:

1. Las politicas involucran a cientos de actores (grupos de interés, organismos gubernamentales,
legislaturas de distintos niveles de gobierno, investigadores, periodistas y jueces), siendo que
uno de estos actores (individuales o colectivos) posee diferentes valores/intereses, percepciones
de la situacion y preferencias sobre politicas.

2. Las politicas implican largo periodos de tiempo (afios o décadas) desde que surge un
problema hasta que se obtiene suficiente experiencia con la implementacién y — quizas — se

evalue.

3. Las politicas implican diversos programas que implican la participaciéon de multiples niveles de

gobierno, lo que hace aun mas compleja la delimitacion del &mbito de estudio e intervencidn.
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4. Las politicas publicas incluyen generalmente controversias muy técnicas sobre la gravedad de
un problema, sus causas y los probables impactos de soluciones de politicas publicas

alternativas.

5. Por ultimo, un factor que hace mas complejo el proceso de las politicas publicas es que la
mayoria de las discusiones involucran valores/intereses profundamente arraigados, importantes

sumas de dinero y, en algun punto, coercion autoritaria.

Dadas estas complejidades, resultan interesantes los estudios sobre la importancia de la
argumentacion (Majone, 1997). Segun Majone, sobre todo en sistemas de gobierno
deliberativos, comprender las politicas tiene mas que ver con analizar procesos de
argumentacion que con la tarea de abordar las técnicas formales de solucién de problemas. El
rol de la palabra se vuelve fundamental en todos los momentos de disefio, implementacién y
evaluacién de las mismas. En este ambito, entiende el autor el arte de la persuasion como
constituyente de los juicios valorativos, que forman parte ademas de la evaluacién de las

politicas.
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La evaluacion de las politicas

En el marco del desarrollo de las politicas como complejidad, y la comprension de la diversidad
de actores, instituciones e intereses que las constituyen, también los estudios sobre la
evaluacion adquieren ciertas caracteristicas distintivas. Se destaca la relevancia estratégica de la
evaluacién asociada a la toma de decisiones y mejora de las intervenciones publicas, y la
insuficiencia de las corrientes administrativistas, frente a un Estado que se comprende cada vez

mas influenciado por otros actores sociales.

La preocupacion sobre el “para que” de la evaluacion en los entornos politicos, de gobierno y de
gestion, ha sido siempre una parte constitutiva de la materia (Bustelo Ruesta, 2001).

Este debate se acentua a lo largo de la década del 80, profundizandose la reflexion acerca de la

utilidad de la evaluacion y su insercion en el contexto politico y organizativo®.

Wholey (1983) se refiere a la evaluacién como una respuesta a la necesidad de los directivos y
gestores publicos de evaluar sus programas con el objetivo de encontrar mejores maneras de
gestionarlos. La prioridad para Wholey estaba en la gestion de los programas. La evaluacion
deberia servir para facilitar mejoras evidentes en la gestién, rendimiento y resultados de los

programas de la administracion.

En ultimos 30 afios las intervenciones publicas se han vuelto cada vez mas complejas y los
escenarios politicos han cambiado, al igual que las discusiones tedricas y la practica de
evaluacién de las politicas y programas. Pero el desafio de abordar la pertinencia de la

evaluacion en el proceso de toma de decisiones, sigue siendo actual.

Una de las reflexiones que ha promovido un avance en el desarrollo conceptual de la evaluacion
en las Ultimas décadas, es su comprension como una practica que va mas alla de la aplicacion
de una serie de metodologias para la busqueda de informacion sobre los programas publicos. La
evaluacion vista en relacion con la politica, sumergida en el complejo mosaico de las decisiones

politicas.

En esta linea de trabajo encontramos inicialmente la segunda etapa de la obra de Carol Weiss

(1998), quien enfatiza la importancia del contexto politico y organizativo en la evaluacion de

5 Las citas sobre Wholey fueron tomadas de Ballart, X. (2010) Modelos teéricos para la préctica de la evaluacion de
programas. Publicado en: Q. Brugué y J.Subirats (eds.) Lecturas de gestion publica, Instituto Nacional de
Administracién Publica, Madrid, 1996 Péaginas 321-352; ISBN: 84-340-0907-2
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programas publicos. Weiss advierte en determinado momento las dificultades politicas y
organizativas que presenta la evaluacion para producir resultados que sean efectivamente
utilizados. La autora describe el pesimismo y la decepcion que producen los resultados de la
primera oleada de evaluaciones en los afos setenta, haciendo explicito que los datos recogidos
por la evaluacion, habitualmente no tenian ningun efecto sobre las decisiones de las politicas,
sino que mas bien era el contexto politico tiene quien determinaba la utilizacion de los resultados

en las evaluaciones de los programas.

Comienzan entonces a entenderse que el desarrollo de la evaluacidén guarda estrecha relacion
de dependencia con su entorno politico estatal, no pudiendo ser tratada como una estrategia de

intervencion “técnica” aislada de estas cuestiones complejas.

Desde entonces, los estudios sobre la evaluacién hicieron cada vez mas hincapié en la
necesidad de comprender a la evaluacion en relacion al contexto y caracterizacién de las

politicas.

El sentido de la evaluacién como componente de la capacidad de gobierno (utilizando términos
desarrollados por Carlos Matus,1993), da lugar a una proliferacién de documentos tanto en el
plano explicativo como prescriptivo cercanos a la reflexién acerca de las caracteristicas que los
procesos de evaluacion de las politicas asumen en concordancia con las transformaciones de las
politicas. Adquiere entonces valor el desafio de abordar el tema de la evaluacién de politicas
publicas, fortaleciendo la comprension de la relacion entre las decisiones estratégicas, la
capacidad institucional y los sistemas de gestion, entendiendo a las politicas como el resultado

de la interaccion social compleja entre grupos con diferentes intereses.

“La evaluacion es un criterio en la gestion de los programas publicos que fortalece los conectores
entre la entrada del problema en la agenda publica, las vias de implementacion y la construccion
de los resultados finales” (Pichardo Mufiz, 1997).

La evaluacion como estrategia de articulacion y coherencia entre los diferentes momentos en el
ciclo de vida de las politicas. En relacion al “uso” de la informacion como conexion, para
potenciar intervenciones sustentadas en las mismas razones de inicio, implementacion y cierre

de las politicas.

La evaluacion como estrategia de transversalidad en las politicas, ha sido uno de los temas que
evidencié a fines de los noventa el proposito de profundizar la relacién de la evaluacion con los

demas momentos del ciclo de las politicas.



35

Esta produccion de textos intenta explicar ademas el como hacer de la evaluacién, refiriendo a
muy distintos escenarios, elementos y resultados. Abordando las caracteristicas estratégicas de
la evaluacion como tematica, cuestiones como la insercion de la evaluacion en el ciclo de vida de
la politica, las caracteristicas metodologicas que esta asume en funcion de los diferentes tipos de
objetivos y acuerdos planteados para su implementacion, la definicion de los actores

involucrados y la “utilidad” de la evaluacion en si misma entre otros debates.

Surgen entonces recomendaciones para los gobiernos, manuales, guias y propuestas,
acompafando la implementacion de experiencias evaluativas: disefio de sistemas nacionales,
evaluacién de politicas sectoriales, de programas, de niveles de gobierno, de proyectos, de

procesos administrativos, de resultados, y de la produccion legislativa.

Entre los afios setenta y los ochenta, el crecimiento de la evaluacién se multiplica en todo el
continente. Su insercion en los programas de formacién sobre politicas, el uso de las nuevas
tecnologias en los disefios metodoldgicos, la proliferacion de experiencias de evaluacion en las

politicas sectoriales (sociales: educacion y salud sobre todo).

En los afos de incidencia de las propuestas surgidas del denominado “consenso de Washington”
en América Latina (fines de los ochenta), ha prevalecido en los desarrollos teéricos y en las
sugerencias de practicas de la evaluacién, su relacion con la rendicién de cuentas (proceso a
través del cual los responsables de las politicas y la administracion misma exponen ante los
organismos creados a tal fin y quizas antes sectores mas amplios de la sociedad, los resultados
alcanzados a través de la implementacion de las acciones de gestion), el aporte a la
transparencia de la informacidn publica y el control sobre el accionar publico.

Esta tendencia trajo en el continente un periodo de cierto protagonismo de la evaluacion, sobre
todo en las sugerencias de gestion publica liderada por los organismos multilaterales como
Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo, Consejo Latinoamericano de
Administracion y Desarrollo, entre otros.

En el contexto actual la evaluacion es planteada como un proceso social complejo superior a un
mecanismo de rendicion de cuentas, poniendo el foco en la mejora de la accién estatal que esta

disciplina puede promover en ciertos contextos de gobierno.

Entendiendo a la “mejora” de la gestion estatal como a las decisiones y acciones que se
implementan desde el Estado, provocando mejores niveles de calidad de vida de la poblacién, a

través de la intervencion del Estado en la resolucion de determinadas problematicas sociales.
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“La evaluacion puede contribuir a fortalecer y profundizar la institucionalidad democratica” (Sonia
Ospina, 2002).

Esta cita resume quizas uno de los desafios méas importantes de la evolucion de la evaluacion
pasadas las experiencias de los noventa, y hace referencia a la misma como una practica que

excede estrictamente a la administracién.

Si restringimos el lugar de la evaluacion a las cuestiones procedimentales, su perspectiva estara
acotada solamente a la eficacia de las administraciones publicas (Subirats, 2004). Al comprender
a la evaluacion en relacion al complejo proceso de toma de decisiones sobre las politicas (y no
solo sobre la administracion), asumimos que esta practica se constituye en relacion a

definiciones mas amplias, vinculadas con el Estado y la politica.

Desarrollar una historia de la evaluacién no es objetivo ni posibilidad de esta tesis. Desafio que,
ademas, han asumido diferentes autores con un éxito calificado. Sélo para citar algunos, por
ejemplo, el trabajo de Maria Bustelo (2001), o Carmen Velez (2006) o AEVAL (2010), todos ellos

citados en la biblografia.

Esta investigacion parte de estas y otras conceptualizaciones sobre la evaluacién, y la
comprension de la misma como complejidad, del contexto de desafio de los estados de América
Latina para fortalecer sus sistemas de evaluacién de politicas y programas, y de la posibilidad de
desarrollar una propuesta desde una perspectiva integral, que sea de utilidad a la practica de la

evaluacién en el contexto actual latinoamericano.

En la actualidad, siguen abiertas y en construccién diferentes discusiones acerca de la relacion
de la evaluacién con la calidad de las politicas publicas, de las cuestiones sociales relacionadas
con la practica evaluativa, de las implicancias que los enfoques del Estado, la politica y la

administracién guardan con esta disciplina.

El desarrollo que esta tesis se basa en producciones recientes, que han incorporado otros
componentes a la discusion sobre la utilidad de la evaluacion.

La evaluacion integral a la cual se hace referencia, se construye sobre desarrollos teoricos que
refieren a la necesidad de una evaluacion situada, focalizada en los objetivos politico —
estratégicos de las politicas, que considere en su disefio las particularidades tanto de la politica
evaluada, la idiosincrasia institucional y la participacion protagdnica de los actores relacionados

con ella.
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En este sentido, en la evaluacion integral, la valoracion de politicas se sustenta principalmente
en las perspectivas de los actores involucrados. Por lo tanto, las estrategias de evaluacion se
construyen mediante la participacion de quienes estan involucrados en la politica evaluada. Esto
es porque se entiende que, la mejor forma de expresa la complejidad y diversidad de aspectos

relacionados con la politica, es a través del involucramiento de los propios sujetos.

La propuesta implica una reflexién sobre la complejidad de la practica evaluativa, tanto en sus
propdsitos finales, como en los contextos politicos en los cuales se desarrolla, los momentos en

los cuales se préctica, las personas y grupos que se involucran en el proceso evaluativo.

Por otra parte, en la evaluacion integral adquiere principal importancia la perspectiva de igualdad
de género y el respeto a las identidades culturales de la poblacién involucrada. Es decir que la
perspectiva integral también se entiende desde un enfoque de derechos, haciendo hincapié en la
relevancia y apropiacion de las practicas evaluativas no sélo en sus objetivos y contenidos, sino
también en sus formas de expresion. Se pretende valorar la importancia de disefiar propuestas
de evaluacion que surjan de las necesidades, expectativas e idiosincrasias culturales de los
grupos involucrados, a diferencia de muchas de las evaluaciones que se disefian en instancias
distantes a los espacios institucionales (en el sentido profundo del término), provocando
practicas importadas carentes de sentido, y por lo tanto, con escasas posibilidades de incidir en

la mejora de las politicas.

Sobre todo, el foco de la evaluacion integral se centra en la identificacion y valoracion de la

transformacion institucional y social que la politica o programa ha promovido.

Habitualmente, se produce una diferencia importante entre los objetivos de la evaluacion y sus
resultados. Es comun que en los propdsitos de los disefios evaluativos aparezca la referencia a
‘resultados de las politicas o programas”. Pero también es comun que esas referencias
permanezcan en el plano propositivo. No se pretende abordar la distincién entre efectos,
resultados e impactos, pero si adelantar que al decir resultados se esta haciendo referencia a los
cambios sociales efectivos que una politica o programa produce.

Por ejemplo, si hablamos de un programa de empoderamiento del rol de las mujeres en el
liderazgo de su comunidad, los resultados no seran las cantidades y tipos de actividades
desarrolladas (lo que muchas veces registran las evaluaciones), sino los cambios que esas

mujeres y sus grupos experimentan como mejores posibilidades de insercion social.
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Se entiende que esta reflexion opta por una concepcion constructivista de la evaluacion
“donde el punto de partida son las preocupaciones, cuestiones y opiniones de los diferentes
actores que pueden verse afectados por la evaluacion, reconociéndose la pluralidad de valores e
intereses coexistentes en la sociedad y su relevancia en la determinacion de los propositos de la
evaluacion, donde los parametros de referencia para la emision de juicios de valor deben ser
determinados a través de un procedimiento de dialogo con todos los implicados en un programa
o politica” (Velez, 2006)

Desestimando a su vez la supremacia de la informacion descriptiva con légica netamente

cuantitativa, pretendiente de una objetividad inexistente, al menos en el plano social y politico.

La perspectiva que presentamos se funda también en los significados relacionados con la
evaluacion pluralista “reconociendo la pluralidad de valores que coexisten en el seno de la
sociedad, atendiendo a la diversidad de percepciones, facilitando el dialogo que legitima politica

y socialmente a la evaluacion” (AEVAL, desarrollo sobre Eric Monnier)

La evaluacion pluralista ademas reconoce la idiosincrasia politica de la evaluacion, la necesidad
de utilizar una diversidad de estrategias metodoldgicas para evaluar y el rol de “mediador” del

evaluador, caracteristicas que comparte esta perspectiva integral de la evaluacion.

La perspectiva integral de la evaluacién también se identifica con criterios del llamado “Enfoque
integrado de la evaluacion”, que hace hincapié en la justicia social; analiza relaciones de poder
asimétricas; promueven relaciones culturales competentes entre el equipo evaluador y los
miembros de la comunidad u organizaciones sociales; emplean métodos mixtos y culturalmente
apropiados vinculados a la accion social; buscando contribuir a integrar los enfoques de igualdad
de género, derechos humanos e interculturalidad de tal manera que las evaluaciones puedan
promover la visibilidad de probleméaticas complejas, y rescatar la diversidad de nuestras
sociedades (Faundez, 2012).

Por otro lado, los desarrollos vinculados con la evaluacion holistica (tomada del ambito
educativo y desarrollada entre otros autores por Parlett y Hamilton, 1977), también son sustento
de esta perspectiva integral, entendiendo que las politicas funcionan como un todo conformado

por multiples aspectos.

La idea entonces de la evaluacién como proceso de construccion social, involucrando multiples
voces, orientada a la toma de decisiones, partiendo de la complejidad de las politicas, nos puede

llevar a la siguiente conceptualizacidn de evaluacion integral:
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La evaluacién integral de politicas y programas publicos es una practica de construccion,
analisis y comunicacion de informaciéon para mejorar tanto los procesos como los
resultados de las decisiones e intervenciones del Estado. Implica una reflexion social
compleja y participativa, que incluye el intercambio critico y propositivo sobre los cursos
de accion. El foco principal de atencion de la evaluacién se centra en la identificacion,
valoracion y socializacion de los resultados construidos por las politicas y programas, en
términos de cambios sociales producidos en las condiciones de vida de la poblacién.

La definicion hace en primer lugar referencia a la evaluacion ligada a tres operaciones sobre la
informacion: la construccién, analisis y comunicacion. Una perspectiva integral considera que
la informacion se construye, no se releva ni se recoge. Quiere decir, la informacion sera el
resultado de la interaccion reflexiva entre los sistemas, fuentes de datos y personas vinculadas al
programa evaluado. La informacién no “flota” ni “florece” acriticamente, como para ser recogida o

relevada. La informacién en funcién de la evaluacion integral, es una construccién.

En segundo lugar, se entiende que, sin la operacion de andlisis, tampoco hay evaluacion
integral. Existe una mediacion entre la construccion de la informacion y las conclusiones de un
proceso evaluativo, expresada a través de un analisis, que demas esta explicitamente guiado por
el proposito de aprendizaje y la intervencion en la toma de decisiones.

En tercer lugar, la comunicacién de esa informacion también aparece como una operacion
constitutiva de la evaluacion integral. Si la informacién se construye, se analiza, pero no pasa a
integrar el circuito de comunicacion de las personas involucradas en la politica o programa
evaluado, no termina de consolidarse como evaluacion integral. Ademas, esa comunicacion se
debe plantear efectivamente, a través de los medios y canales propios y pertinentes que
habitualmente utilizan los grupos involucrados con la evaluacion. Esto ultimo refiere a las
experiencias que en ocasiones se registran respecto de la comprensién de la comunicacion,
donde esta Ultima esta disminuida a la publicacion de informes en paginas webs, o envios
electrénicos, que habitualmente no son utilizados. Comunicar en este caso, hace referencia a la

apropiacion efectiva de los resultados de la evaluacidn por parte de los grupos involucrados.

La definicion hace referencia a la mejora, y habla tanto de procesos como resultados. La
evaluacion integral no pertenece a un momento en particular de la evaluacion, es una
perspectiva, como tal, supone una serie de principios y criterios, que pueden ser tenidos en

cuenta en cualquier tipo de evaluacién, en todo los momentos en los cuales ella cominmente se
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realiza (o puede realizarse). Una de las justificaciones de la “integralidad” de esta perspectiva, se
debe precisamente a la diversidad de momentos de las politicas en los cuales se promueve la

evaluacion.

Ademas, esta evaluacion se fundamenta en la mejora de las politicas y programas. El objetivo
de incidir en los procesos de toma de decisiones para mejorar las intervenciones publicas, debe

estar siempre presente en los disefios e implementacion de las evaluaciones integrales.

El foco de la perspectiva integral implica una reflexion social compleja y participativa, que
incluye el intercambio critico y propositivo sobre los cursos de accion. La reflexion, el
aprendizaje y la lectura critica son actitudes indispensables para abordar procesos de evaluacion
integral. Ademas, se agrega, es una reflexion social, esto quiere decir, colectiva. Las mejoras
en las politicas, promovidas por la perspectiva integral de la evaluacion se fundan en el
intercambio, negociaciones y acuerdos entre las personas y grupos involucrados. Entendiendo

que estos procesos son constitutivos del disefio e implementacion de las politicas.

Por ultimo, el foco principal de atencion de la evaluacién se centra en la identificacion,
valoracion y socializacién de los resultados construidos por las politicas y programas, en
términos de cambios sociales producidos en las condiciones de vida de la poblacion.

Tal como se adelanta en paginas anteriores, si bien los procesos son “objeto” también de las
evaluaciones integrales, el foco se encuentra en los resultados sociales de los programas y
politicas. Y no por esto se entiende que la evaluacion integral solo puede realizarse con
posterioridad a la implementacion. Se entiende que los resultados sociales no ocurren ni se
determinan automaticamente en un momento determinado (meses después como solia o suele
presentarse en algunos manuales de evaluacion), sino que comienzan, desde la complejidad, a

gestarse desde el mismo momento en el cual la politica o programa se hace publico.

Por lo tanto, la orientacién a identificacion, valoracion y socializacion de los resultados de las
politicas, forma parte de los principios y criterios de la perspectiva integral. Y puede realizarse

desde las evaluaciones de inicio o intermedias.

El caso de evaluacién del programa “Conectar Igualdad” que se presenta en el capitulo cuarto,
pone en evidencia esta cuestion tal como veremos oportunamente. La propuesta de evaluacion
surgida a un afo del lanzamiento del programa incluyd preguntas respecto de la valoracién

social del programa y sus potencialidades por parte de los sujetos involucrados, los resultados
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de la evaluacion fueron muy interesantes para la continuidad del programa y el re disefio de los

primeros afios de implementacion.

Se deja entonces abierta esta presentacion de la evaluacion integral, en relacion al derrotero de
la materia en los Ultimos afios. Luego, en el capitulo de conclusiones, y en base tanto al anélisis
diagndstico que seguira en las proximas paginas, como al analisis del caso Conectar Igualdad,
se retomara el desarrollo de esta perspectiva.

A continuacion, se propone el abordaje del recorrido de la evaluacion en América Latina, en el
pasado cercano, con el proposito de identificar cuales han sido los principales aspectos de su
desarrollo reciente, y en funcion de ellos, los desafios que pueden ser identificados.
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Historia reciente de la evaluacién en América Latina

Tal como se presenté al inicio del capitulo, este apartado tiene como propésito presentar, de

forma general, el recorrido y estado de situacion de la evaluacion en nuestro continente.

Las fuentes que se han utilizado para tal fin han sido una pluralidad de articulos que desarrollan
la cuestion en relacion a los diferentes paises de Ameérica Latina. Por un lado decenas de
colegas de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Pert y México, entre otros

paises, que presentan y explican el funcionamiento de sus sistemas de evaluacion.

Por otro lado, el trabajo especifico de diferentes organismos vinculados con la tematica, que
continuamente mantienen actualizada la produccion de diagnésticos sobre la evaluacion:
CLEAR, RELAC, CLAD, Banco Mundial, FIIAP y BID.

Principalmente quiero hacer referencia a la incidencia que autores como Cunill, Feinstein,

Maldonado, Neirotti, Ospina y Pichardo Mufiiz, entre otros, han tenido en este capitulo.

Por ultimo, la informacién también ha sido construida en base la experiencia personal de trabajo

y contacto en distintos paises de la regién.

En base a esta pluralidad de fuentes, se intenta construir en este apartado un diagndstico
sintesis, una especie de “mapa” que nos situé en nuestro continente, en materia de progresos y

estado actual de la evaluacion en los diferentes paises.

Si bien la practica de evaluacién de politicas y programas publicos adquiere mayor frecuencia
alrededor de los afios 50 del siglo pasado, es en los ultimos 40 afios que esta se desarrolla en

nuestro continente con ciertos niveles de sistematicidad.

Tal como sostiene Ospina (2002), para comprender el desarrollo de la evaluacion en un pais o
en una regién, es necesario que sea analizado en relacion con el contexto sociopolitico en el que
ésta se lleva a cabo. Se debe entonces conocer cuéles son las tendencias en el desarrollo de los
paises, cudles las formas en que se desenvuelve el Estado y los gobiernos, cuales los principios
acerca de la gestion publica que prevalecen. La evaluacion forma parte del conjunto de
decisiones en politicas publicas y éstas son el resultado de las condiciones sociopoliticas.

Existe un nivel importante de acuerdos entre los autores respecto de la importancia de no “aislar”
a la evaluacion de su “contenedor” que resulta ser el Estado y su situacion histérica, para poder

comprenderla en su complejidad.
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Segun Ospina, “la practica de la evaluacion de politicas y programas en la region puede ser
caracterizada en virtud de tres momentos historicos: (a) en el marco de la planificacion normativa
de tipo desarrollista, (b) en la linea de las reformas del Estado orientadas por el Consenso de
Washington, (c) en la etapa del retorno del Estado, del protagonismo de la sociedad civil y de la
politica. Estos tres momentos historicos en la region se corresponden con: (a) la época de
desarrollo del Estado de bienestar, vigente hasta la década de los 70 y que, tras su crisis, fue
desmantelado por los gobiernos militares autoritarios que se instauraron en la region alrededor
de la década de los ‘70; (b) el periodo de aplicacion de las politicas neoliberales propias de los
80 y principalmente de los 90; (c) el periodo actual, de reflujo del Estado y de la politica” (Ospina,
2002)

El primer momento coincidente con el Estado de bienestar, en la linea de la planificacion
normativa, deja a la evaluacion la base de la creacion de importantes fuentes de informacién (por

ejemplo las estadisticas econdmicas, educativas, los censos, entre otras).

En los afios 90, con las reformas del Consenso de Washington hubo un impulso decidido a las
tareas de evaluacion, junto a los procesos de desestatizacion, privatizacion, desregulacion,
desconcentracion 'y descentralizaciéon, se considerd necesario contar con organismos
evaluadores que monitorearan y valoraran los resultados de la aplicacién de las politicas en sus
nuevas modalidades de gestién. En esta época se formaron estructuras orientadas a evaluar de
modo sistematico los servicios de los distintos sectores gubernamentales (educacion, salud,
accion social, etc.) y cobraron fuerza sistemas nacionales de evaluacion con distintos grados de
cobertura y desarrollo, tales como el Sistema Nacional de Evaluacion de Resultados de la
Gestion Publica (SINERGIA) de Colombia, el Sistema Nacional de Evaluacion (SINE) de Costa
Rica o la practica de la evaluacién asociada a los Planes Plurianuales que se formulan en Brasil.

En este periodo se hizo hincapié en la evaluacion dandole un fuerte impulso al estudio de los
resultados en el marco de las politicas de modernizacion del Estado y de la instauracion del
paradigma de la nueva gestion publica.

Se sentaron las bases para la institucionalizaciéon de la evaluacién, surgieron las primeras
inquietudes en torno a la formacion de evaluadores y se generd el apoyo gubernamental y de los
organismos internacionales a la investigacion evaluativa, a la capacitacién, la actualizacién y la

profesionalizacion de la actividad.
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Nuria Cunill y Sonia Ospina (2003), sostienen que en estos afios la evaluacion a nivel pais en
América Latina cobra ciertos niveles de protagonismo y de acuerdo a sus escritos estos
desarrollos se han llevado a cabo, principalmente, con los siguientes objetivos:

1- Mejorar el proceso de toma de decisiones politicas — estratégicas y econémicas.
2- Promover espacios de aprendizaje sobre la gestion llevada a cabo.
3- Fortalecer mecanismos de rendicidn de cuentas.

Da cuenta del estado de situacion de la evaluacion en esos afios la investigacion
“Fortalecimiento de los sistemas de monitoreo y evaluacién (M&E) en América Latina y el Caribe
(2007), llevada a cabo por el Banco Mundial (BM) y el Centro Latinoamericano de Administracion
y desarrollo (CLAD), donde se presentan diferentes casos nacionales (Argentina, Brasil, Costa

Rica, Colombia, México y Chile, entre otros paises).

En ese estudio se advierte que al momento la situacién era bastante dispar, con niveles de

desarrollos de los sistemas de evaluacion y perspectivas generales muy diferentes entre si.

No obstante estos avances, los disefios de los sistemas evaluacion y sus practicas no fueron
creados fundamental y precisamente en base a las necesidades advertidas por los gobiernos
sino en funcion de las expectativas de los propios organismos internacionales, y esta cuestion
central, redujo las implicancias de la evaluacién en la toma de decisiones en la esfera de las

politicas publicas.

En los Ultimos 15 afios asistimos al creciente desafio de la evaluacion en el contexto de
tendencias politicas que vuelven a poner en el Estado el liderazgo sobre la toma de decisiones
politicas, econdmicas y sociales. Frente al crecimiento de la movilizacion politica, la incidencia de
las politicas publicas en los niveles de acceso e inclusion y las expectativas de fortalecimiento de

las capacidades del Estado, la evaluacién también avanza en nuestro continente.

El desarrollo y cambios de la practica de la evaluacion en América Latina presenta tanto fuertes

diferencias y matices entre paises, como entre los diferentes momentos histdricos aun recientes.

Esto nos marca que resultan insuficientes las definiciones lineales totalitarias para caracterizar o
explicar el desarrollo de la evaluacion. Tal como se advierte en las paginas anteriores, es comun
que ciertos autores traten el contraste entre los desarrollos en evaluacién ocurridos en América
Latina desde finales de los ochenta a finales de los noventa (o principios de los dos mil) y las

experiencias 0 cambios mas recientes ocurridos desde inicio de los dos mil hasta la actualidad.
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Si bien existen en las dos ultimas etapas enunciadas por Ospina (el periodo de aplicacién de las
politicas neoliberales propias de los 80 y principalmente de los 90 y el periodo actual,
denominado por ella “de reflujo del Estado y de la politica”) casos paradigmaticos
correspondientes a uno u otro modelo, se puede hablar mas bien de tendencias.

Las decisiones y practicas de evaluacion a nivel pais en nuestro continente se explican a través
de tendencias, estas pueden o no estar asociadas con los principios y criterios de modelos de
Estado que comUnmente las sostienen. Quiere decir, no todo Estado proclive al neoliberalismo
lleva adelante disefios evaluativos con tendencia neoliberal. De la misma forma, no todos los
gobiernos denominados populares, ponen en marcha experiencias de evaluacion integral de las
politicas. No existiria una relacién lineal y directa entre ambas esferas, aunque si, se advierten

tendencias.

A continuacion se muestra un cuadro que intenta esbozar los elementos enfatizados de la
evaluacién de politicas publicas con tendencias neoliberales (cominmente asociado a los
ochenta y los noventa en América Latina) en comparacion con tendencias populares
(caracteristico de la década del dos mil, y dos mil diez). Este cuadro no pretende tipificar de
forma cerrada y simplificada la practica de la evaluacion, sino esquematizar (con el riesgo que
eso implica) que, con diferencias y matices, podemos identificar al menos dos grandes posturas

respecto de las concepciones y practicas de la evaluacion.
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Desarrollo de componentes de la evaluacion de acuerdo a tendencias neoliberales y populares

Conceptos y
componentes de

la evaluacion

Tendencias neoliberales de la evaluacion.

Tendencias populares de la evaluacion.

Concepcidn

sobre el Estado

“Estado minimo” Conciliador de intereses de
los grandes grupos de poder. Restringe la
movilizacion social. Acota la participacion de
grupos representativos de bases en la toma

de decisiones.

“Estado interventor” Rol protagénico en el

liderazgo del sistema socio -politico.

Enfasis en la responsabilidad estatal sobre la
inclusion social. Dialogo y participacién de los

grupos sociales mas vulnerables.

Figuraciones

sobre la politica

Esfera representativa de objetivos sectarios (y
espurios). Obstaculo de desarrollo de la
sociedad y al desenvolvimiento del “Estado

gerencial’

Expresion de los diferentes paradigmas y
modelos sobre el funcionamiento de la
sociedad y del Estado. Ambito para la
elaboracién y gestion de alternativas de

solucion y liderazgo.

Relacién de la

evaluacion con la

Se promueve la diferenciacion entre politica y

evaluacion. Se enfatizan los saberes técnicos

Se consideran en estrecha relacion. La

evaluacion aparece como aporte a la

politica y se pretende objetividad. construccién de las capacidades politicas y
de gestion.

Sentido de la | Hincapié en los defectos y debilidades de la | Expresion de la necesidad de fortalecer las

gestion de las | gestion estatal. Impera el ideal del Estado | capacidades del sector publico. Planificacion

organizaciones “minimo”. Las nociones de la gerencia privada | y evaluacion participativa del gobierno.

publicas son un valor positivo para el &mbito publico. Valoracion de la identidad propia de las
organizaciones publicas.

Sentido del | Cuanto menos, mejor. Sobrevaloracién de | Valoracién positiva del aumento del empleo

empleo publico

competencias técnicas, subvaloracion del
compromiso politico, discurso basado en la
importancia del acceso a cargos por concurso
y la evaluacion de desempefio como
estrategias que logran por si mismas mejoras

en la gestién de lo publico.

publico para fortalecer la presencia e
incidencia del Estado en la inclusion social.
Se valora el compromiso politico con las
funciones de inclusion social del Estado. En
ocasiones se sub-valora el fortalecimiento de

las competencias técnicas de las personas.
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Horizonte de
relaciones entre
el Estado y la

sociedad civil

Sobre valoraciéon de las organizaciones no
gubernamentales de ayuda voluntaria, para

cubrir la intervencion “defectuosa” del Estado.

Desconocimiento de la  organizacion,
representacion y manifestacion de los grupos

sociales mas vulnerables.

Frente a un Estado que lidera las politicas de
inclusion, se entiende que la complejidad de
la realidad conlleva la necesaria articulacion

con los diferentes sectores de la sociedad.

Objetivos de la
evaluacién de las

politicas publicas

Controlar al Estado y sus actores (docentes,

funcionarios, empleados), sistematizar y
transparentar la informacion publica. Promover

mecanismos de rendicion de cuentas.

Conocer, valorar y comunicar los procesos y
resultados de las politicas. Promover la
actores

participacion de distintos

involucrados. Promover situaciones de

aprendizaje sobre la intervencion estatal.

Quienes evaltan

principalmente

Las organizaciones no gubernamentales. Los
organismos internacionales. Las agencias de

control y rendicion de cuentas.

Las areas de planificacién y liderazgo de los
objetivos de desarrollo y de gobierno. Las
universidades u organismos no

gubernamentales convocados por el Estado.

Actores
involucrados en

la evaluacion

Investigadores,  analistas de  politicas,
profesionales de la evaluacion, perfiles con
pretension de independencia de la esfera

politica.

Responsables de la implementacion de las
politicas, sujetos directos de las politicas.

Profesionales de la evaluacion.

Cémo se evalla

Analizando las incongruencias entre lo
pautado y lo realizado. Haciendo énfasis en
los errores cometidos y sus consecuencias. A
través de la opinion que pretende objetividad

de los expertos.

Promoviendo la participacién de una
diversidad de actores. Bajo la direccién del
Estado. Poniendo el foco en los resultados
alcanzados, aprendizajes y  desafios
pendientes. Resaltando la subjetividad de las

conclusiones.

habitualmente
Para qué se
utilizan los

resultados de la

evaluacion.

Para alimentar los debates académicos. Para
emitir juicios de valor sobre la intervencién del
Estado. Para evaluar la eficacia y eficiencia de

la administracion.

De manera incipiente, para tomar decisiones
de mejora de las politicas, conocer sus
valoraciones sociales y comunicar los

resultados alcanzados.

Fuente: Elaboracién propia en base a diferentes textos relativos al rol del Estado y la evaluacién
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La perspectiva integral de la evaluacion parte de principios y criterios relacionados con una visién
del Estado como una institucion que debe fortalecer su liderazgo social y politico, tal como se
adelanto en la introduccion de este trabajo. La perspectiva integral de la evaluacion se sostiene
en una concepcion que enfatiza y pretende potenciar la capacidad transformadora de las
politicas publicas, orientadas al protagonismo de los sectores sociales mas vulnerables.

Esto no quiere decir que exista una linealidad absoluta entre los contextos politicos y el
desarrollo de esta perspectiva de evaluacion. Ya que puede ocurrir, por ejemplo, en un contexto
general de posicionamiento neoliberal del Estado, que una politica sectorial, 0 un tema
especifico de politica publica, se lidere e implemente con criterios que respondan y enfaticen
valores populares de las politicas. Por el contrario, puede ocurrir que, en Estados centralmente

definidos como populares, ciertas politicas se lideren con criterios del neoliberalismo.

Por lo tanto, es posible concluir en relacién a esta cuestion, que la perspectiva integral de la
evaluacién se ubica en marcos de tendencias populares de politicas publicas (sean estas 0 no
las predominantes en un proyecto politico estatal determinado), entendiendo a las mismas como
aquellas que persiguen objetivos de inclusion social, enfatizando o priorizando la resolucion de
problematicas relacionadas con los sectores mas vulnerables, o estableciendo reglas de juego
que evidencien una distribucion de los recursos (en sentido amplio) en favor de esos mismos

sectores.
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Avances significativos de los ultimos afos de la evaluacion en América Latina

Es posible afirmar que entre los ultimos quince y veinte afios han ocurrido cambios importantes

en materia de evaluacion de politicas en América Latina, aunque estos estan aun en proceso.

Estos cambios se fundamentan sobre todo en la relacion de la evaluacion con los lineamientos
de planificacion y politica de los Estados por un lado, y en la consolidacion de la evaluacion

como préactica de construccidn de informacion.
A continuacidn se explicaran los cambios ocurridos en ambos sentidos.
A- Cambios en cuanto a la relacién de la evaluacion con la politica y el Estado:

a.1 Planteo de la evaluacion mas en relacién a los planes de desarrollo nacional y el

seguimiento de las acciones de gobierno.

Tal como se podréa ver en el apartado siguiente, cuando se compartan las caracterizaciones por
paises, las experiencias a nivel nacional (Ecuador, Brasil o Costa Rica, entre otros), muestran
que cada vez mas existe una asociacion entre la definicion de los objetivos 0 metas de desarrollo
a nivel pais y los disefios o transformaciones de los sistemas, areas y propuestas de evaluacion

de politicas y programas.

En Ecuador, por ejemplo, el sistema de evaluacién se desarrolla en el marco de la Secretaria
Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), institucion publica encargada de
realizar la planificacién nacional en forma participativa incluyente y coordinada para alcanzar el
Buen Vivir. Alli, en los ultimos afios se ha reforzado gradualmente la intervencion de la
Subsecretaria de seguimiento y evaluacion (con mayor protagonismo en ultimos afos: 2014,
2015).6

Otro ejemplo puede ser Costa Rica, que ha impulsado el programa de Fomento de las
Capacidades en Evaluacion en Centroamérica (FOCEVAL), como estrategia de fortalecimiento
de su sistema nacional de evaluacion, SINE, en el marco de la elaboracion del Sistema de
Indicadores sobre Desarrollo Sostenible (SIDES) para acompafar desde la evaluacion el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo’.

® http://www.planificacion.gob.ec/la-secretaria/

7 http://www.mideplan.go.cr/index.php?option=com_content&view=article&catid=35&id=337&ltemid=100129




50

a.2 Posicionamiento de la evaluacion mas en relacion con la gestion de las decisiones

estratégicas que con los mecanismos de control.

A diferencia de las experiencias que caracterizaron los afios noventa, cuando los objetivos de
control o rendicién de cuentas protagonizaban los enunciados sobre los desarrollos nacionales
de sistemas de evaluacion, en los ultimos 10 o 15 afios cobraron un lugar mas preponderante
los argumentos y practicas de la evaluacion mas relacionadas con la toma de decisiones

respecto de las politicas, que con las acciones de control.

En Brasil, por ejemplo, se ha fortalecido de forma permanente (con diferente énfasis de acuerdo
al momento, pero con un interés sostenido en la cuestion) un sistema de seguimiento de los
programas mas importantes de gobierno incluidos en el Plan Plurianual 2012-2015, a través del
SIOP.8 El mismo plantea la necesidad de “monitorear” para la toma de decisiones los avances de

dicho plan.

En Argentina, por tomar otro caso, si bien no existe (esto sera también tratado mas adelante), un
sistema nacional integrado de evaluacion, las experiencias de evaluacion llevadas a cabo en
algunas de las politicas publicas méas importantes de los dltimos 10 afios, como lo son la
Asignacion Universal por Hijo y el Programa Conectar Igualdad, destacan su seguimiento para la
toma de decisiones y socializaciéon de sus resultados, mas que para la estricta rendiciéon de

cuentas.

a.3 Valoracion de la evaluacion mas en relacién son su constitucion “politica - subjetiva”

que su caracter “técnico - neutral”.

Si bien los desarrollos conceptuales enfatizan la perspectiva “politica” de la evaluacion desde la
década del 90 por lo menos (Weiss, 1998), en los ultimos afos, se evidencian con mayor

frecuencia argumentos que sostienen esta perspectiva.

La neutralidad no ha dejado de ser una pretension en algunos enunciados de sistemas de

evaluacion, pero cada vez més se acepta la idiosincrasia politica y subjetiva de la evaluacion.

Este cambio puede asociarse en algun sentido a los desarrollos tedricos que disocian en parte el

proceso de disefio e implementacion de politicas publicas con criterios de racionalidad. Si las

8Ministério do planejamento, Orgamento e Gestdo. secretaria de planejamento e investimentos estratégicos (2012)
“Guia de Monitoramento PPA 2012-2015 Médulo de Monitoramento Tematico Brasilia-DF - Outubro/2012
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politicas son resultados de la negociacién y la resolucion de las reglas de juego institucionales
(postulados del institucionalismo, March Y Olsen 1999, Subirats, 2008), la evaluacion (sus

procesos y resultados), se comienza a explicar desde postulados teoricos similares.

Y, mas alla de las teorias de andlisis de las politicas publicas, la idiosincrasia meramente técnica
de la evaluacion, resulta cada vez mas dificil de sostener en un marco de praxis donde se
vivencia que las decisiones en materia evaluativa, escasamente se explican y fundamentan en

razones neutras o carentes de sentido politico.

a.4 Vinculacion de la evaluacion mas con la valoracion de los resultados de las politicas y

programas y no solo con sus procesos.

Este cambio es mas visible en el ambito discurso que en la practica en si de la evaluacién en
nuestro continente. Pero no es menos importante el hecho de que tanto los desarrollos teoricos
como la pretension de las practicas estén intentando girar el foco de atencién méas hacia la
valoracién de los resultados de las politicas y programas, que solamente en la calidad de los

procesos.
B- Consolidacion de la evaluacion como practica de construccion de informacion.

Si bien la evaluacion esta lejos de ser considerada una préactica institucional consolidada, los
tratamientos teoricos y la comprension del proceso de evaluacion evidencian un crecimiento
importante en los ultimos afios. El desarrollo de del enfoque de derechos, la perspectiva de
género (Faundez, 2012) o la centralidad de la participacion, no ya como estrategia metodoldgica,
sino como caracteristica constitutiva de la evaluacion (Osuna, Cirera y Velez, 2004) son ejemplo

de maduracion de la evaluacién como tematica.

Por otro lado, la profundizacion y difusion del uso de las nuevas tecnologias de la informacion y
la comunicacion, también han impactado en la maduracion de la practica de la evaluacion.
Facilitando tanto las estrategias de construccion de la informacion, como de anélisis y

comunicacion.

Estas cuestiones, ha incidido en una mayor consolidacion de la evaluacion como practica de

construccion de la informacién en los siguientes aspectos:
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b.1 Profundizacion del debate sobre de la importancia de la cultura de la evaluacion en el

desarrollo de las politicas publicas.

En el marco de crecimiento de los estudios sobre la gestion publica, se ha multiplicado también,
aunque no al mismo ritmo, el tratamiento de la evaluacion en las investigaciones y documentos
académicos. Utilizando como referencia los anuarios del congreso internacional del CLAD
(Centro Latinoamericano de Administracion y Desarrollo), que afio tras afio reune cientos
ponencias y asistentes (profesionales, gestores e investigadores sobre la gestidn y las politicas
publicas), se advierte un crecimiento de trabajos relacionados con la evaluacion, inclusive en los
ultimos afios ha definido a la tematica como eje tanto del congreso internacional como del
concurso de investigacion que la misma institucién organiza. Se advierte una referencia a la
importancia de la cultura de la evaluacién en relacién con el fortalecimiento y calidad de la
implementacion de politicas, documentos que fundamentan la importancia de la evaluacién, sus
aspectos metodoldgicos, los requisitos de institucionalizacién y experiencias relevantes, entre

otros temas.

Inclusive los sistemas nacionales de evaluacion mas consolidados o de referencia, se han
propuesto en los afios dos mil, en diferentes oportunidades, con distintos objetivos y resultados,
mejorar sus sistemas de evaluacion, impactados por la impronta de la cultura de la evaluacion y

Sus consecuencias.

En Colombia, por ejemplo, se han re elaborado las estrategias y guias para el seguimiento de las
metas de desarrollo, modificando el rol de su sistema de evaluacion, SINERGIA, que ha sido

durante afios la experiencia mas estudiada en América Latina®.

En México, el sistema de metas presidenciales y el impulso dado a CONEVAL (Consejo de
evaluaciéon de politicos sociales) entre los afios 2000 / 2006, ha dado lugar al Sistema de
Evaluacion del Desempefio (SED), con el proposito de realizar una valoracion del desempefio de
los programas publicos

Algunos de estos ejemplos coinciden con avances sistematicos en los desarrollos nacionales

referidos a la evaluacion. Otros simplemente fueron impulsos circunstanciales que no llegaron

9 “Guia Metodologica para el Seguimiento al Plan Nacional de Desarrollo y la Evaluacion de Politicas Estratégicas”
(2012) Departamento Nacional de Planeacién. Bogotd, Colombia www.dnp.gov.co

10 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 121 Volumen, XLV, N° 1 (enero-abril 2010) “La Evaluacion en el
Sector Publico” INAP http://www.inap.org.mx/portal/images/REVISTA_A P/rap121.pdf
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todavia a expresarse en mejoras institucionalizadas. De todas maneras, el posicionamiento de la

tematica en los &mbitos tanto académicos como de gestidn, crece gradualmente.

De la misma manera, el campo del “hacer’ de la evaluaciéon se ha enriquecido de manera
cualitativa con desarrollos de estrategias de la evaluacion, diversificacion de metodologias en
funcion del tipo de politicas o programas, poblacion sujeto y alcance territorial.

b.3 Fortalecimiento gradual de la comunidad de personas vinculadas a la evaluacion:
ambitos de formacion, grupos de discusion, redes y encuentros especificos sobre la
evaluacion de politicas.

Las comunidades de profesionales vinculados a la evaluacién se han fortalecido a un buen ritmo
en los ultimos afios. Estas redes, colaboran en el fortalecimiento de la evaluacién, tanto en la

formacion de sus integrantes, como en hacer mas visible a la evaluacion.

Si compararamos la cantidad de redes nacionales y regionales de evaluacién, tomando como
referencia los afios noventa y la actualidad, veriamos como estos espacios se han fortalecido.
De la misma manera se han multiplicado, aunque todavia resultan insuficientes, los espacios de
formacion e intercambio especificos sobre la tematica, las publicaciones y debates de los ultimos

afios, para constatar el fortalecimiento de la comunidad de evaluadores y evaluadoras!".

Estos espacios se hacen cada vez mas frecuentes. Los objetivos son de aprendizaje,

intercambio de experiencias, informacion, bibliografia y proyectos.

Sdlo para tomar dos referencias, en América Latina y el Caribe, la RELAC es una red orientada a
contribuir con el fortalecimiento de capacidades en seguimiento y evaluacion y profesionalizar la
funcion de evaluacion en América Latina. Esta red se crea en 2003 sobre el compromiso de las
redes nacionales de Brasil, Colombia y Perd. Sus miembros son las personas agrupadas a su
vez en las redes nacionales de evaluacion, y realiza actividades de formacion, intercambio,
difusién de informacidn, publicaciones y una conferencia cada dos afios, cuya ultima edicion fue
en el 2015 (Lima) y conté con la participacion de centenares de profesionales de diferentes

paises del continente.

1" Chianca y Youker (2004)“La evaluacion en América Latina y el Caribe: Visidn general de los desarrollos
recientes”
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En Argentina se crea (luego de varios intentos en afios precedentes) en 2013 la red EvaluAR,
que nuclea alrededor de 250 profesionales en evaluacion de diferentes provincias (gobiernos

regionales).

Esta red es un espacio de intercambio entre profesionales vinculados a la evaluacion,
provenientes de diferentes tipos de instituciones: universidades, organismos estatales y grupos
de investigacion. Tiene representacion en todo el pais, compartiendo informacion sobre
capacitaciones, proyectos, legislacion entre otras noticias de interés para la comunidad de

evaluadores

Ademas, se han puesto en marcha también en Argentina las primeras tres ofertas de formacion
de posgrado especificas en evaluacidn. La maestria en evaluacion de la Universidad Nacional de
Entre Rios y el diplomado en evaluacion de la Universidad Nacional de San Martin (2015) y la
especializacion en evaluacion de las Universidades Nacionales de Lanuls y Arturo Jauretche
(2016).

Este es un breve resumen de situacién general, que simplemente ha enunciado algunos de los
grandes ejes de cambio. De hecho, tal como se planteara en el cierre de este documento, el

estudio en profundidad de los mismos puede dar lugar a futuras agendas de investigacion.

En este marco, podemos visualizar de forma esquematica los principales temas de discusién,
debate o tratamiento, que forman parte de la agenda de la evaluacion. En la siguiente pagina, se
encuentra un cuadro que pretende resumir algunos de los elementos mas frecuentes en la

discusion -y practicas — de la evaluacion en América Latina.



55

Elementos en la discusion sobre la practica de la evaluaciéon en América Latina

Planes Nacionales de Desarrollo

1

Reflexiones
sobre la
Participacion
Ciudadanay la

Otros Sistemas:

Comunicacién METAS DE GOBIERNO
de Resultados Control de Gestion
de la evaluacion. Sistemas Sistemas sub Interna y Externa.

Sectoriales _ nacionales de Mecanismos de
Ministeriales. seguimiento y control y rendicion.
Unidades evaluacion.
Ministeriales de
Evaluacion y
: Seguimiento. :
rF————— e e e e e ————— —_

| ¢Qué evaldan? |

| Diagnosticos. Procesos. Resultados. Impacto en la Poblacion

¢Quiénes utilizan la informacion? Presidente. Legislatura. Ministros.
Responsables de Programas. Ciudadania. Academia.

I ¢Para qué evalian? Rendicion de cuentas. Aprendizaje. Mejora. Asignacion I
presupuestaria. Comunicacion de resultados. Valoracion social. :
|

| I—

Fuente: Elaboracién propia en base a diferentes textos de diagnéstico de la evaluacién en América Latina’2

2 cunill y Ospina 2003, Neirotti 2012, guias de seguimiento y evaluacidn de Costa Rica y Colombia 2012.
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Experiencias nacionales de de evaluacion en América Latina

Esta seccion plantea de forma introductoria, el contexto y la situacion institucional de la

evaluacion en los niveles nacionales de gobierno, en diferentes paises de América Latina.

Se presenta una identificacion y caracterizacion general de “casos paises’, habiendo
seleccionado aquellos cuyos niveles de desarrollo y sistematicidad en la evaluacion han sido
mas destacados en los ultimos 10 afios.

Colombia, SINERGIA como icono en la regién??

Desde la década de los noventa se han realizado diferentes esfuerzos por articular y fortalecer
un sistema que permita al Gobierno Nacional hacer un seguimiento del cumplimiento de sus
metas. Este trabajo se sintetiza hoy en el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion vy
Resultados (Sinergia) de la Direccion de Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas
(DSEPP) del Departamento Nacional de Planeacion (DNP).

Este sistema esta orientado a apoyar al Poder Ejecutivo en la consecucion de metas, mediante
la identificacion temprana de las fortalezas o debilidades en la implementacién de las politicas y
la medicién objetiva de los resultados y logros alcanzados por las mismas. Cuenta con dos

grandes pilares: Sinergia Seguimiento y Sinergia Evaluaciones.

Sinergia realiza tanto el seguimiento como la evaluacion de las politicas priorizadas en el Plan
Nacional de Desarrollo (PND), entendiéndolos como elementos fundamentales que conllevan a
la retroalimentacion y el fortalecimiento de las politicas publicas como mecanismos
transformadores del valor publico, el cual se constituye en la carta de navegacion del Ejecutivo a

lo largo del periodo de gobierno.

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para todos” establece que: “ El
seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo se realizara a través del Sistema Nacional de
Evaluacion de Gestion y Resultados -Sinergia— disefiado con el objeto de realizar un
seguimiento a la gestion de las entidades del gobierno y realizar una evaluacion efectiva de los
resultados e impactos de las politicas publicas, en cumplimiento de los objetivos de desarrollo

del pais, el cual comprende al Sistema de Seguimiento a Metas de Gobierno y el Sistema

 La informacion sobre este caso se extrae principalmente de SINERGIA (2014) “Guia metodolégica para el
seguimiento y la evaluacion a politicas publicas” Direccidn de seguimiento y evaluacion de politicas publicas.
Departamento Nacional de planeamiento. Republica de Colombia
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Nacional de Evaluaciones concentrado en la valoracién de las intervenciones del Estado y que
sirven de insumo para los procesos de disefio y ajuste de las politicas y de la asignacion de

recursos publicos ” .

SINERGIA busca medir las dimensiones de eficacia, efectividad y calidad de la gestidn publica
en la consecucion de los objetivos priorizados por el gobierno (Eficacia: grado de cumplimiento
de las metas y objetivos a nivel de productos y resultados, efectividad: grado en el que los
resultados deseados se alcanzan a través de los productos, calidad: grado en que el producto
suministrado por una intervencion publica cumple con las expectativas y necesidades de la

poblacion, de acuerdo a definiciones del propio sistema).

En particular, el proceso de seguimiento se enfoca en determinar el logro de las metas
gubernamentales en los eslabones de procesos y resultado, ofreciendo informacion de manera
continua sobre los avances en el cumplimiento de las metas de politica publica establecidas en
el PND.

Las entidades y unidades ejecutoras del orden nacional y territorial son las encargadas de
proveer informacién sobre la operaciéon de la intervencidén publica en todo lo referente a la
entrega de bienes y servicios. La mayoria de esta informacién se recolecta a través de registros
administrativos, dada su naturaleza operativa. Las entidades coordinadoras del orden nacional,
sectorial o regional son las encargadas de recopilar y generar informacién a nivel de productos y

resultados.

Respecto del seguimiento, Para poner en funcionamiento el sistema, cada “sectorialista” debe
cargar en Sinergia: indicadores; metas anuales y cuatrienales; fichas técnicas y responsables de
programas e indicadores. Cuando el sistema esta alimentado, se realizan capacitaciones a los
coordinadores sectoriales, gerentes de programa y gerentes de meta para instruirlos en la tarea
de reporte al sistema de la informacion cualitativa y cuantitativa del comportamiento de cada
programa e indicador. Luego, se establecen las rutinas de seguimiento.
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Los principales productos de SINERGIA son:

Balance de Resultados Elaborado por el Departamento Nacional de Planeacion.

Presentan para cada vigencia (enero a diciembre) los resultados mas importantes del Gobierno

Nacional. Este informe se construye con base en la informacion generada Por Sinergia.

Informe del Presidente de la Republica al Congreso Balance general de los resultados del

Gobierno Nacional obtenidos entre los meses de agosto y mayo de cada afio, en el marco de los
lineamientos y metas definidas en el PND.

Tableros de control Herramienta gerencial que permite visualizar (de forma estandarizada y

organizada) las prioridades, alertas y metas establecidas en el PND.

Encuesta de percepcién La encuesta de percepcion ciudadana brinda informacion relevante

proveniente de los demandantes de bienes y servicios publicos.

Las evaluaciones de SINERGIA se conforman de las siguientes fases estratégicas, a saber: i)
seleccion de la politica a evaluar, i) disefio de la evaluacién, iii) contratacion de la firma
consultora encargada de la ejecucion, iv) ejecucidn de la evaluacion, y v) socializacion y uso de

los resultados de la evaluacion.
Reflexiones sobre SINERGIA

En términos de afianzamiento institucional, SINERGIA puede tenerse en cuenta quizas como la
experiencia mas madura de la region. Su anclaje en el gobierno nacional, la permanencia y
esfuerzos de adaptacion del sistema, los estudios y analisis realizados sobre ella, la referencia
que ha significado para otros paises, entre otros aspectos, hacen que SINERGIA siga estando
entre los casos mas nombrados respecto de los esfuerzos de un Estado nacional para

institucionalizar sus practicas de evaluacion.

Sobre una futura agenda de investigacion, seria importante preguntarse el grado de
representatividad de las evaluaciones realizadas, respecto de las politicas emprendidas y en un
segundo término, la valoracion (si existiera) del impacto social de los programas estatales
respecto de los indicadores vinculados con la educacion, la cobertura de la salud, la violencia y
el desarrollo de las zonas fuera de las grandes capitales, entre otras cuestiones de importancia

central para la mejora de la calidad de vida de la poblacion colombiana.
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Ecuador, experiencia en crecimiento’4

Los avances de Ecuador en materia de planificacion y evaluacion pueden ser considerados

importantes en los ultimos 10 afios.

Estos cambios ocurridos durante el gobierno de Rafael Correa, se nuclean alrededor de la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES).

SENPLADES se plantea como una estrategia de desarrollo y modernizacion “que respete la
Soberania de los objetivos nacionales”. Cuenta con un presupuesto descentralizado y con
administracion financiera independiente. Participa en todos los Gabinetes de coordinacion
sectorial y en el Gabinete estratégico y se encarga de realizar el seguimiento del Plan Nacional

de Desarrollo.

Este plan se fundamenta en un enfoque de derechos humanos y en base a los 12 Objetivos de
Desarrollo Humano transversales. Fue construido con una extensa participacion ciudadana, en
base a un diagndstico de la situacion del pais que describe las transformaciones necesarias,

establece escenarios y resultados esperados.

El Sistema integrado de planificacion permite un alineamiento institucional con el Plan Nacional

de Desarrollo a nivel de cada Objetivo Estratégico Institucional.

Permite ademas asignar responsables al cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo, a través

de los Planes Plurianuales Institucionales y Operativos.

Este sistema trabaja de forma articulada con otros subsistemas existentes, por ejemplo: el
Sistema Nacional de Informacion, permite a los disefiadores y evaluadores de la politica publica,
acceder a informacion agregada, el Sistema Nacional de Informacion de la Educacion Superior-
SNIESE, el Sistema de Administracion de Usuarios de Aplicaciones, el sistema de inversion
publica

El sistema de evaluacion de las politicas publicas se encuentra integrado al Sistema de
Planificacién —SIPLAN-, pretende esclarecer y estandarizar la forma en la que la planificacion de
las instituciones se relaciona con el Plan Nacional de Desarrollo.

14 La descripcion del caso de Ecuador fue realizada en base a entrevistas llevadas a cabo por la autora de esta tesis
con funcionarios de SENPLADES en 2014, y a trabajos realizados por cursantes ecuatorianos / as en el Master de
evaluacion de la Universidad Internacional de Andalucia entre los afios 2008 y 2011. Las personas entrevistadas
fueron funcionarias de diferentes &reas de gobierno, su identificacidn se encuentra en la seccidn ANEXOS.
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* Mision del sistema de evaluacion de SENPLADES

Promover la gestion por resultados, la rendicion de cuentas y evaluar la eficiencia del sector
publico en el logro de los objetivos nacionales definidos en el Plan Nacional de Desarrollo. Este
érgano administrativo esta representado por la Subsecretaria de Seguimiento y Evaluacion,

algunas de cuyas competencias son:
» Promover la gestidn por resultados y la rendicion de cuentas en el sector publico.
» Definir metodologias de seguimiento a las instituciones, programas y proyectos.

* Promover la creacion de un sistema participativo y coordinado de seguimiento a

objetivos y metas de programas y proyectos.
» Coordinar el monitoreo y evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo.

» Convocar a Comités de Compromisos a las Recomendaciones a las instituciones y

presentar las observaciones de los Informes de seguimiento.
»  Coordinar la elaboracién de informes de seguimiento a los Objetivos de Desarrollo

« Coordinar la realizacion de las evaluaciones de impacto con otras instituciones a nivel

nacional.

* Retroalimentar con la informacién del seguimiento y las evaluaciones la toma de

decisiones de politica publica.

Desde junio de 2008, SENPLADES, conjuntamente con los ministerios coordinadores y
sectoriales, lidera acciones orientadas a fortalecer y potenciar las capacidades institucionales en
los ambitos de planificacidn, seguimiento y evaluacion, a través de la participacion activa en las
decisiones de las mas altas esferas de gobierno, la creacion de las subsecretarias de
planificacion, la construccion de sistemas que facilitan el seguimiento y la evaluacion de la

inversion publica, la formulacion y el seguimiento de la planificacion.

En los ultimos tres afios (2013, 2014 y 2015), los esfuerzos de SENPLADES, ademés de
sostener las iniciativas de planificacion y el seguimiento tanto de los objetivos como del
desempefio de las instituciones, se ha concentrado en el disefio y puesta en marcha de las
primeras experiencias de evaluacion de resultados de aquellas politicas definidas como

estratégicas en el plan de desarrollo.
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Reflexiones respecto a Ecuador

La articulacion entre la vision de gobierno, basada en la soberania nacional y la mejora de la
calidad de vida de la poblacién (el “buen vivir”), el fortalecimiento de la capacidad estatal y las
estrategias de planificacion y evaluacion centradas en las politicas, permiten decir que Ecuador,
ha avanzado de forma considerable en el &mbito de la planificacion y en la implementacion de
un Sistema de Evaluacion de las Politicas Publicas, aunque sea aun escaso el tiempo que lleva
SENPLADES en este desafio, para que este proceso pueda valorarse en su totalidad.

Por lo tanto, se puede plantear que, el mayor desafio en la actualidad de Ecuador es afianzar y
fortalecer el sistema y practicas de planificacion y evaluacion llevadas a cabo, para permitir

institucionalizarlas y darles una fuerza tal que puedan consolidarse en un futuro.
México, pluralidad de iniciativas's

Las experiencia mas conocida de México es la del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica

de Desarrollo Social (CONEVAL), una referencia de evaluacion en la region latinoamericana.

CONEVAL fue creado por Ley en el afio 2004 junto con la Ley Federal de Acceso a la
informacién Publica, pero tiene antecedentes importantes que comienzan con PROGRESA en
1997 (evaluacion del Programa Oportunidades), y su extensién a todos los programas sociales

en el afio 2000.

En el afo 2007, al igual que otras experiencias de evaluacién de crecimiento reciente, el Plan

Nacional de Desarrollo (PND) resulta un nuevo impulso para la evaluacion en México.

El PND 2007-2012, (coincidente con la duracion del mandato presidencial) tuvo como finalidad
establecer los objetivos nacionales, las estrategias y las prioridades que durante la
administracion deberian regir la accién del gobierno'. En este marco, se construyen algunos

indicadores de gestion de programas federales y comenzd a plantearse lentamente la evaluacion

15 El andlisis sobre México fue construido principalmente en base a documentos elaborados por CONEVAL
(www.coneval.gob.mx), estudios realizados por CLEAR CIDE, y Claudia Maldonado en particular. Todos citados en
la bibliografia al final de la tesis

16 Los grandes ejes de los planes nacionales de desarrollo suelen ser similares en los diferentes paises, en este
caso: Estado de Derecho y Seguridad, Economia competitiva y generadora de empleos, Igualdad de oportunidades,

Sustentabilidad ambiental, Democracia efectiva y politica exterior responsable.
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de impacto en los programas estratégicos del Plan Nacional de Desarrollo a través del Sistema

de Metas Presidenciales.

Al mismo tiempo, en el &mbito de la Gestidn Publica, en el afio 2008, se disefia el Programa de
Mejora de la Gestion (PMG) y los Lineamientos Generales para el Proceso de Programacion y
presupuestacion, que establecen procedimientos y reglas operativas para la implementacion de
presupuestos basados en resultados y el Sistema de Evaluacion de Desempefio (SED).

Debido a la trascendencia de la experiencia, presentaremos en términos generales la
experiencia de CONEVAL.

Este es un organismo publico descentralizado de la Administracion Publica Federal con
personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia técnica y de gestién, agrupado en el sector

coordinado por la secretaria de Desarrollo Social.

Su mision es medir la pobreza y evaluar los Programas y la Politica de Desarrollo Social para

mejorar sus resultados y apoyar la rendicion de cuentas.

Existe un Programa Anual de Evaluacién (PAE). Es preparado y publicado en forma conjunta
todos los afios por CONEVAL en coordinacién con los ministerios de linea y las dependencias

responsables de los programas a evaluar.

Las evaluaciones se llevan a cabo o bien por grupos externos o bien por profesionales de la
CONEVAL.

Los “tipos” de evaluacion llevados a cabo son: De consistencia y resultados: analiza

sistematicamente el disefio y desempefio de los programas federales. De indicadores: analiza la
pertinencia y alcance de los indicadores de un programa federal. De procesos: analiza si el
programa lleva a cabo sus procesos operativos de un modo eficaz y eficiente para mejorar la
gestion. De impacto: Identifica el cambio atribuible a la ejecucion del programa federal
Estratégicas: Orientado al anélisis de las estrategias, politicas e instituciones.

Reflexiones sobre México

En debates y escritos recientes se advierte un interés por analizar la “utilidad” de las
evaluaciones. Es decir, hasta qué punto la informacion surgida de las mismas es utilizada para

transformar las acciones del Estado.
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Se propone la reflexion acerca de la relacion entre las recomendaciones surgidas de la

evaluacion y la toma de decisiones respecto de los programas?’.

Otros ejes de andlisis en curso resultan ser los referidos tanto a las “capacidades” de evaluacion
presente en las instituciones y el “nivel de representacion” de las evaluaciones realizadas

respecto del universo total de programas federales.

Por ultimo, la articulacion entre las diferentes iniciativas llevadas a cabo en los Ultimos afios,

parece ser un desafio tan importante como complejo.

Brasil, icono en el seguimiento de grandes metas®

Brasil presenta una rica experiencia en desarrollos vinculados con la evaluacion. Un pais tan
complejo y extenso, tiene diferentes expresiones relacionadas con la tematica a nivel nacional
(presentando ademas diferentes grados de avance, en algunos casos altamente significativos,

en los gobiernos regionales).

Se puede decir que las dos referencias mas conocidas son, por un lado la experiencia del
Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y Gestion, resumido en el SIGPLAN como un
instrumento informatizado de informaciones gerenciales que apoya las acciones desarrolladas en
el ciclo de gestién plurianual. El SIGplan tiene ademas vinculacion con otros sistemas de
evaluacion del gobierno federal, como por ejemplo la Secretaria Federal de Control Interno.

17 , . ‘. . - .
CEJUDO, Guillermo y ABARCA, Francisco (2015) “;Coémo se usan las evaluaciones? Analisis de cémo los
programas reaccionan a lo que recomiendan las evaluaciones en México. Seminario de Estudios empiricos sobre la

utilizacion de las evaluaciones en CLEAR - CIDE http://www.clear-la.org/home/wp-

content/uploads/2015/11/C%C3%B3mo-se-usan-las-evaluaciones.pptx.pdf

'8 El analisis de este caso fue realizado principalmente en base a los textos de NADER, Rosa Maria (2005) “A
avaliagdo como ferramenta para uma gestao publica orientada para resultados. O caso do Governo Federal
Brasileiro* CLAD, 2005 (http://www.clad.org.ve) y a Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo do Brasil
(2012) “Guia de monitoramento PPA 2012 — 2015” site: www.planejamento.gov.br
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Por otro lado, el programa de “Metas presidenciales” llevado a cabo por la Casa Civil de la
Presidencia de la Republica, expresado en el SIGOV, un instrumento informatizado de
informaciones gerenciales que apoya y acompafia las principales acciones de gobierno,

denominadas “metas presidenciales’.

La experiencia de planificacion y evaluacion tiene varias décadas en Brasil, podriamos nombrar
al menos los antecedentes de los planes plurianuales de fines de los afios 80, y las
subsiguientes ediciones en los 90. Por ejemplo, el Plan Plurianual 1996 - 1999 propuso un
gerenciamiento intensivo de resultados, denominado “Brasil en Accién’, fueron seleccionados 42

programas en las areas de infraestructura econdmica y desarrollo social.

Estas acciones vinculadas con el fortalecimiento de la planificacién y evaluacion eran llevadas a

cabo ya por el Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Gestion.

En el Plan de Gestion 2004 — 2007 algunas atribuciones de gerenciamiento del Plan fueron
compartidas con la Casa Civil de la Presidencia de la Republica. Una de esas actividades es la

seleccion y monitoreo de programas prioritarios, denominados sistema de metas presidenciales.

A partir del periodo 2004 - 2007 se otorga dentro de la evaluacién mayor trascendencia a los
procesos participativos, Estados, Municipios, Distrito Federal y Sociedad Civil, en foros

regionales.

Los documentos oficiales hablan de una accion conjunta entre la Casa Civil (SIGOV) y el
Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Gestion (SIGPLAN), veamos en algunas lineas las
responsabilidades y objetivos de cada institucion de evaluacién en Brasil:

SIGPLAN
El proceso de evaluacion del Plan Plurianual tiene diferentes momentos donde se evalua:

» La definicion de objetivos de los programas.

La adecuacién presupuestaria.

» La caracterizacion de la poblacion objetivo.
e Lapertinencia de las acciones.

* Laregionalizacion.

¢ Laadecuacion de los indicadores.
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» Los resultados obtenidos en el periodo.
» Elnivel de cobertura de la poblacion objetivo.

* El nivel de satisfaccién del usuario.

El sistema de evaluacion de Brasil genera informacion que permite:

Analizar la contribucién de los resultados del conjunto de programas a las metas

establecidas en cada ministerio.

» Establecer una agenda de compromisos para superar las restricciones y aprovechar las

oportunidades.
* Promover el aprendizaje.

» Negociar los cambios necesarios para mejorar los programas.

Fomentar la integracién de acciones.

El sistema de monitoreo y evaluacion del Plan Plurianual esta compuesto por la Comision de
Monitoreo y evaluacion y las Unidades de Monitoreo y evaluacion de cada organismo sectorial.

El SIGplan evalla:

e La evolucién del escenario macroecondmico para la concrecion de las orientaciones

estratégicas del Presidente de la Republica.

* Un grupo de programas, aquellos determinados como estratégicos, que se relacionan

tanto con la estructura del gobierno federal como con los demas niveles federativos.

En ocasion de la construccion del Plan Plurianual (PPA) 2012 - 2015, el seguimiento (o
monitoreo) y la evaluacion adquieren un énfasis especial, basado en el aprendizaje del PPA
2008 - 2011.

En ese sentido, “a Estratégia de Monitoramento e Avaliagdo do PPA 2012-2015, ha orientagdo
para que esteja centrada no alcance das metas prioritarias da Administragdo Publica
Federal. Deve acompanhar a execugdo de cada programa, tendo, portanto, flexibilidade para se
adequar as suas especificidades, respeitando a forma de organizagdo e a disponibilidade de

informagbes em cada caso. A pratica da gestao do Plano implicara a adogdo de mecanismos de
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estimulo a cooperagdo federativa, particularmente o intercdmbio e a disseminagdo de

informagées, e a participacdo da sociedade civil”."9

El sistema de Metas Presidenciales

La implantacion del Sistema de Metas Presidenciales tuvo inicio en noviembre de 2003. Las

atribuciones de la Casa Civil, encargada de las Metas Presidenciales son:

Monitorear los objetivos y metas prioritarias definidos por el Presidente de la Republica.

Coordinar, monitorear y evaluar los resultados de los programas y proyectos

considerados prioritarios por el Presidente.

Planificar, coordinar y supervisar la implementacion de los sistemas de evaluacion del

desempefio de la accién gubernamental.

Los objetivos del Sistema de Metas Presidenciales son:

Facilitar la concrecion de los compromisos asumidos por el Presidente.
Informar al Presidente sobre la evolucion de las Metas Presidenciales.
Contribuir a la mejora de la capacidad de programacion.

Facilitar la articulacion de los diferentes drganos de gobierno.

Agilizar la gestion de restricciones.

Generar un canal de comunicacion entre las instancias técnicas y politicas.

Reflexiones sobre Brasil

Aparecen como importantes los trabajos del SIGplan y dle Sigov, tal como fuera planteado en la

ultima construccién del PPA. Por lo tanto, en una posible agenda de investigacién resultaria

interesante indagar sobre la utilidad de la informacion que producen en la toma de decisiones.

' Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo do Brasil (2012) “Guia de monitoramento PPA 2012 - 2015”

site: www.planejamento.gov.br
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Otro de los desafios parece estar relacionado con la mejora de la articulacion entre los diferentes
niveles de gobierno, asi como el fortalecimiento de las capacidades del Estado para sostener la
practica y usos de la evaluacion en todo el territorio.

Costa Rica, mas de 20 anos fortaleciendo el SINE20

Costa Rica presenta una interesante trayectoria en el desarrollo de iniciativas de evaluacion de

politicas y programas de gobierno.

Esta experiencia se ve representada principalmente en el Sistema Nacional de Evaluacion
(SINE) que depende del Ministerio de Planificacién Nacional y Desarrollo Econémico
(MIDEPLAN).

ElI MIDEPLAN, a través del SINE, es el encargado de impulsar la evaluacion de politicas, planes
y programas de caracter estratégico, con el objetivo de mejorar la Gestién Publica Costarricense

con el objetivo de fortalecer a las instituciones publicas del Poder Ejecutivo.

La administracion publica de Costa Rica cuenta con una larga tradicion de seguimiento a las
actividades del gobiermno a través del SINE, el cual se opera desde 1995. El Area de Evaluacion y
Seguimiento (AES) de MIDEPLAN coordina dos procesos: uno de auto-evaluacion de las
instituciones publicas costarricenses, basandose en el seguimiento de metas vinculadas al Plan

Nacional de Desarrollo (PND). Este ejercicio es anual y se enmarca en un periodo de cuatro

|q presentacion de este caso se realiza principalmente en base a los textos Ministerio de planificacion nacional y
politica econdmica area de evaluacion y seguimiento de Costa Rica (2012) “Manual gerencial para el disefio y
ejecucion

de evaluaciones estratégicas de gobierno” y MORA QUIROS, Mario (2007) “Fortalecimiento de los sistemas de
monitoreo y evaluacion (M&E) en América Latina: El caso de Costa Rica” CLAD - BM
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afios, que es el que caracteriza el PND en Costa Rica y, otro proceso puesto recientemente en
marcha, que pretende impulsar el desarrollo de evaluaciones estratégicas de politicas,
programas y proyectos gubernamentales, en un afan de profundizar el analisis de algunas
acciones prioritarias para la administracion y que estan vinculadas con procesos de largo plazo y
de gran impacto para el desarrollo del pais.

El objetivo en su creacion fue promover una mayor articulacion y dotar a la administracion de
instrumentos que le permitiera una vision de conjunto del accionar publico, ademas de promover

un mayor uso estratégico de los recursos.

El SINE planteaba en sus inicios un seguimiento y evaluacion de las acciones estratégicas, y la
rendicion de cuentas de los funcionarios hacia el presidente y del Presidente a la Asamblea

Legislativa.

Fueron institucionalizados lo acuerdos llamados “Compromisos de Resultados (CDR)”, que

planteaban al interior de las instituciones evaluaciones estratégicas y del tipo autoevaluacién.

Los CDR se expresaban en las administraciones en la “Matriz de Desempefio Institucional
(MDI)".

Desde su creacion, el SINE ha experimentado diferentes cambios, alternando entre periodos de

mayor y menor protagonismo e impulso.

En el afio 2006 Costa Rica expresa su “Plan Nacional de Desarrollo 2006 — 2010”. En este
contexto, las autoridades plantean un nuevo contrato con la ciudadania y una mirada critica y

constructiva hacia el sistema de evaluacion imperante.
Entre los principales cambios propuestos para el SINE en ese momento, podemos encontrar:
* Revision y modificacion de las metodologias de evaluacion,

» Se propone que el SINE evalle estrategias diferenciadas (Nacionales, Sectoriales e

Institucionales).
» Se apuesta a una mayor credibilidad del Sistema.

Se otorga entonces al SINE un fuerte respaldo politico. Por su parte el Ministerio de Planificacion

plantea el fortalecimiento de las rectorias sectoriales y la coordinacién interinstitucional.
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En la actualidad, el Sistema Nacional de Evaluacion (SINE) esta compuesto por: a) la
Administracién Central del Estado; b) los entes autbnomos y semiautbnomos; c) las empresas

publicas y d) los entes publicos no estatales, cuando administren recursos publicos.

Todas estas instancias, de manera coordinada, recopilan, sistematizan y analizan informacion
derivada de la ejecucion de proyectos y programas publicos, para su monitoreo y evaluacion
posteriores.

De acuerdo a la guia elaborada por el MIDEPLAN en 2012, el SINE tiene, como tarea principal,
promover el fortalecimiento de la capacidad gerencial en el sector publico en materia de

monitoreo y evaluacion, a través de:

a) La medicion y promocion de la calidad y la oportunidad en los resultados de la gestion

gubernamental.

b) La generacion de informacion de calidad, fidedigna y oportuna que permita utilizar los recursos
mediante una prestacion eficaz y eficiente del servicio publico para garantizar un desarrollo

sostenible en lo econdmico, lo social y lo ambiental, en el corto, mediano y largo plazos.

¢) La disponibilidad de informacion sobre el monitoreo y la evaluacion de politicas publicas y

sobre la ejecucion de planes, programas y proyectos gubernamentales asociados.

d) La emision de estrategias, lineamientos y metodologias de evaluacion al sector publico, asi

como el asesoramiento respectivo.
Reflexiones sobre Costa Rica

La experiencia de Costa Rica lleva mas de 20 afios, y la cultura de la evaluacion tiene un nivel
de desarrollo importante en el nivel central de gobierno. De hecho ha sido uno de los primeros
paises en América Latina en contar con una Maestria en evaluacion de politicas. Las
perspectivas de fortalecimiento son muy buenas, sobre todo si siguen ligando a la evaluacion
con los planes nacionales de desarrollo, fortaleciendo las capacidades de los niveles locales de
gobierno, incluyendo estrategias de participacion para la evaluacion y estrechando la relacion
entre las acciones de evaluacion y la valoracion social de resultados e impactos de las politicas

publicas.
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Chile: experiencia institucionalizada de evaluacion del desempefio organizacional?!

El caso de Chile es bien particular, coexisten en el nivel central de gobierno diversos sistemas de
monitoreo y evaluacion de referencia en la regidn. Presenta areas y sistemas de evaluacion
diferenciados relacionados con la evaluacion de ejecucion presupuestaria, de programas
sociales, de gestion organizacional, de desempefio de las personas, entre otros. Estas
experiencias tienen un nivel importante de afianzamiento institucional, aunque estan
escasamente articuladas entre si y van variando el impulso y predominancia de acuerdo a las

estrategias de los grupos gobernantes.

De acuerdo al estudio liderado por CLAD y BM en 2007, Chile posee principalmente dos

sistemas con altos niveles de institucionalidad:

1- El Sistema de Seguimiento de la Programacién Gubernamental (SPG), dependiente de

la Secretaria de la presidencia (SEGPRE),

2- El Sistema de Control de Gestion (SCG), dependiente de la Direccidén de Presupuesto

del Ministerio de Hacienda.

La informacién surgida de ambos sistemas pretende formar parte del proceso presupuestario,

planteado desde los conceptos generales de la Gestion de Presupuesto por resultados.

La Evaluacién se realiza sélo a nivel nacional, sin instancias conocidas de evaluacion de impacto

de los programas en el territorio.

En el esquema de funcionamiento del SPG, la presidencia realiza un conjunto de pedidos a los
ministerios, se comienza una instancia de negociacion para la realizacion de la Matriz de
Compromiso Institucional, se plantea un seguimiento de la agenda programada, producto del
intercambio y acuerdos producidos.

Mientras que el esquema de funcionamiento del SCG se guia por los principios de disciplina

fiscal y la eficiencia en la asignacion de recursos.

21 Este caso fue construido principalmente a través de los aportes de los textos de RIOS HESS, Salvador (2007)
“Diagnostico de los sistemas de monitoreo y evaluacién en Chile” en Fortalecimiento de los sistemas de monitoreo y
evaluacién (M&E) en América Latina CLAD BM vy el trabajo final de Guia Gajardo para la materia Evaluacion en
América Latina del Master en evaluacion de politicas de la UNIA - La Rabida
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Los programas de indicadores y balances de la gestién tienen mas de 20 afios en Chile,

instaurandose en los afios noventa, desde el Ministerio de Hacienda.
En 1997 surgen dos nuevos instrumentos del sistema de monitoreo y evaluacion:

El Programa de Evaluacion de Programas Gubernamentales (EPG), que en su fase piloto
contempl6 la evaluacion de 20 programas publicos.

Los Balances de Gestion Integral, o BGI, que contenian las definiciones estratégicas de cada
institucion, resultados de algunos indicadores de desempefio y principalmente informacion de

ejecucion presupuestaria.

En los ultimos 5 afios estos indicadores se han simplificado, en un contexto de esfuerzo por

mejorar la utilizacion de los mismos en los procesos de toma de decisiones.

Un tercer sistema que puede considerarse es el de evaluacion de Politica Social, del
Ministerio de Planificacion (MIDEPLAN). A partir del 2007 con la incorporaciéon de la Ficha de
Proteccién Social como fuente de focalizacién de prestacion la evaluacion de estos pardametros

se ha vuelto fundamental para ver la eficacia en la entrega de recursos publicos.

Le compete a este ministerio realizar la Encuesta de Caracterizacién Socio Econdmica que
permite al Estado contar con informacion actualizada (cada 3 afios) sobre la situacién de la

poblacion total del pais.
Desafios en Chile

La experiencia de mas de 20 afios y la consolidacion de diferentes formas institucionales de

evaluacion da un marco importante al desarrollo de la evaluacion.

De acuerdo a diferentes autores y documentos que tratan el caso (Rios 2007, Gajardo 2009,
Lazaro 2015), parece importante impulsar una mayor articulacion tanto entre los diferentes
sistemas de evaluacion entre si, como entre la definicion de los objetivos estratégicos de

gobierno y los sistemas nacionales / regionales de evaluacion.

Por otro lado, dado que las caracteristicas de estos sistemas muestran un importante grado de
afianzamiento institucional, en algunos casos conviene revisar el riesgo de extrema
“burocratizacion” de los mismos, alejandose de las instancias de toma de decisiones acerca de

las politicas.
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Argentina: capacidad institucional que no termina de dar a luz un sistema de evaluacion

Al igual que otros paises en la regidn, Argentina no cuenta con un sistema integrado de
evaluacién de politicas publicas, aunque si con areas gubernamentales que evalluan a nivel
ministerial las acciones del Estado y experiencias de evaluacion de programas nacionales de
importancia. Cuenta también con un alto grado de institucionalizacién de diferentes organismos
de control como son la Sindicatura General de la Nacion y la Auditoria General de la Nacion,

entre otros.

Los intentos de consolidar de manera articulada la evaluacion a nivel nacional, han sido varios
en las ultimas décadas. En el afio 2013 por ejemplo, se crea el Programa de Evaluacion de
Politicas Publicas, cuyos principales desafios fueron articular a las diferentes areas estatales

con competencia en evaluacion y fortalecer las capacidades del Estado para tal materia?2.

Argentina tiene un nivel importante de desarrollo de las instituciones del Estado, teniendo
presencia real e injerencia en las cuestiones publicas en todo el territorio nacional. El grado de
cobertura basica de salud, educacion y seguridad es alto en cuanto a la distribucion territorial,
aunque eso no significa que cuente aun con estandares de calidad apropiados, y que no queden
todavia sectores de la poblacién imposibilitados de accedes a la escuela publica, 0 a una

institucion de la salud.

Estas cuestiones estarian indicando que existen las competencias béasicas necesarias para
poner en marcha un sistema nacional de evaluacion, pero no terminan de alcanzarse los
requisitos de articulacion y acuerdos necesarios para organizar, potenciar e integrar las

diferentes iniciativas de evaluacion.

Con el proposito de poder visualizar esquematicamente y de forma comparada el mapa del
estado de la evaluacion a nivel gubernamental en América Latina, se presenta en el siguiente

cuadro:

22 http://www.prensa.argentina.ar/2013/06/11/41538-crean-programa-de-evaluacion-de-politicas-publicas.php




Argentina

Tipos de evaluacion
frecuentes

Resultados a nivel
organizacional.
Rendicién de cuentas.

Chile
Procesos.

Presentes en todos los paises

Colombia
Organismos de evaluacion
frecuentes

Organismos de control.

Areas de evaluacion
sectorial.

Plan nacional estratégico territorial

[ 2016.

Plan nacional de Ciencia y tecnologia
2020.

Plan estratégico industrial 2020.
Evaluaciones nacionales de politicas y
programas seleccionados.

Agenda de Modernizacion del Estado
2010 2014

El Sistema de Seguimiento de la
Programacion Gubernamental (SPG),
Secretaria de la presidencia (SEGPRE).
El Sistema de Control de Gestion (SCG),

Plan Nacional de Desarrollo Visién
Colombia

Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion
y Resultados (Sinergia). Direccion de
Seguimiento y Evaluacion de PP (DSEPP)
del Departamento Nacional de Planeacién
(DNP).

Costa Rica

i

Tipos menos frecuentes de
evaluacién

Seguimiento y resultados

de los planes nacionales. Meéxico

Brasil

A 4

Plan Nacional de Desarrollo 2015 —
2018

Sistema Nacional de Evaluacién de
Gestion y  Resultados  (Sinergia).
Direccién de Seguimiento y Evaluacion
de PP (DSEPP). Departamento Nacional
de Planeacion (DNP).

Vision Nacional 2030 Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2012

Consejo Nacional de Evaluacién de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).
Sistema de Metas Presidenciales,
Presidencia de la Nacién.

Brasil 2022

Casa Civil, Presidencia de la Nacién
(SIGOV) y el Ministerio de Planificacidn,
Presupuesto y Gestion (SIGPLAN).

Ecuador

00 I

Estrategia Nacional 2010/2025

Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013
Subsecretaria de seguimiento y
evaluacion. Secretaria Nacional de
Planificaciéon y Desarrollo (SENPLADES).

Desarrollo de la evaluacion de politicas y programas publicos en paises seleccionados de América Latina.
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Reflexiones del primer capitulo
Hasta aqui, la caracterizacion del estado de la cuestion en el contexto latinoamericano.

Entendemos que las decisiones recientes en diferentes paises del continente, tanto en el plano
estatal como en la constitucion de redes y centros de formacidn especializada en evaluacion, no
orienta a pensar que, tanto como planteara la primera hipdtesis de esta tesis, la evaluacion
avanza lentamente a consolidarse como practica en el proceso de toma de decisiones de
los Estados en América Latina, y los préximos arnos pueden ser centrales en el

fortalecimiento de Ia misma.

El desarrollo de este capitulo nos permite reflexionar sobre las preguntas introductorias de esta
investigacion. En primer lugar, al analizar las diferentes experiencias seleccionadas, advertimos
que la evaluacién no ha dejado de ser tema de agenda gubernamental en la mayoria de los
paises, en los Ultimos 10 afios. Las decisiones tomadas dan cuenta de cambios producidos en
relacion al “posicionamiento” de la evaluacién de politicas y programas en el ambito estatal. Los
esfuerzos para fortalecer el lugar y la incidencia de la evaluacion en la toma de decisiones, aun
con diferencias entre los paises y los distintos momentos, es una constante. Esto no permite
sostener que, aunque de forma gradual y a pasos lentos, se puede hablar de una mayor relacion
entre los objetivos prioritarios de desarrollo social los gobiernos y las practicas de evaluacion,
aunque todavia no podamos hablar de una practica madura.

¢, Cuales han sido los principales cambios en los disefios estructurales y competencias?

Como dato particular, las iniciativas recientes para el fortalecimiento de los sistemas de
evaluacion, suelen generalmente estar mas relacionadas con la definicion de objetivos
estratégicos o metas de desarrollo o planes de planes de gobierno (depende del caso). Aun con
diferencias, se advierte una tendencia a vincular la evaluacidn con el registro y valoracion de los

resultados alcanzados por los gobiernos en materia social.

Por otro lado, otra coincidencia es la ubicacion de estas areas en el poder ejecutivo, bajo la
coordinacion de autoridades politicas vinculadas con la planificacion. De hecho, en las
estructuras cominmente dependen de ministerios o secretarias de planificacion, areas en directa

dependencia de las presidencias.

Esta cuestion, si bien no da la pauta de una unica forma de resolver la cuestion, puede estar

hablando de una tendencia.
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Otra cuestion comun es el esfuerzo en orientar los sistemas de evaluacién a la identificacion de
resultados, mas que procesos. Si bien todavia se advierten dificultades en las practicas de
evaluacion para alcanzar este propdsito, al menos los manuales, guias y documentos analizados

muestran una orientacion similar en este sentido.

Debido a que la tesis presenta un especial interés en el caso de Argentina, y considerando la
relacion de incidencia que existe entre las capacidades institucionales publicas y la evaluacion,
en el capitulo siguiente se presenta un diagnostico de calidad institucional en Argentina,
realizado en base a una serie de entrevistas a altos funcionarios y expertos argentinos,
abordando las cuestiones que aparecen como fortalezas presentes y pendientes necesarias para

promover sistemas de evaluacion de politicas y programas a nivel nacional en el pais.
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Capitulo 2: Estado, calidad institucional y evaluacion en Argentina

Este capitulo tiene como objetivo presentar el marco institucional argentino, en el cual la
evaluacion se desarrolla. La comprension de la historia politica reciente y los devenires del
Estado como institucién articuladora y productora de bienes publicos, es central para abordar

cualquier estudio especifico sobre evaluacion de politicas y programas.

Particularmente, interesa abordar la cuestion de la calidad institucional, desde una perspectiva
quizas poco convencional, construida a través de una serie de entrevistas que seran

presentadas méas adelante.

En primer lugar, se dedicardn unas paginas para la sintesis del contexto politico, social,

economico e institucional en el cual Argentina se encuentra.

Luego, en la parte central de este capitulo, se desarrolla un diagnostico de calidad institucional
en el Estado Nacional, abordando diferentes ejes de la gestion publica y su evolucion en el

proceso politico gubernamental que inicio en el afio 2003 y culminé en 2015.
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Sintesis de la historia politica reciente

Desde mediados de los afios 50 del siglo pasado, algunos sectores de la elite econémica
sostuvieron en Argentina la adopcion de medidas liberales, obteniendo en determinados
momentos de las décadas siguientes un dominio casi excluyente sobre las decisiones del
Estado.

La desregulacién de los mercados y el achicamiento del Estado mostraron avances
diferenciados de acuerdo al momento historico que tomemos dentro de la segunda mitad del
siglo XX, pero mantuvieron durante todo el periodo un lugar importante en los discursos
dominantes de diferentes grupos de incidencia politica y economica. (Unzue, 2012)

Estas ideas estuvieron acompafadas en varios casos por la influencia de discursos de origen
estadounidense, asociados evidentemente a los intereses que sobre América Latina tuvieron los

grupos de poder de ese pais?.

La puesta en marcha desde el Estado de los postulados liberales en sus diferentes expresiones
se evidencia con mas fuerza a partir de la segunda mitad de la década del 70 en Argentina,
teniendo como antecedente la llegada de Celestino Rodrigo al Ministerio de Economia en 1975,
pronunciando desde lo econdmico la implementacion de politicas de shock para recomponer las
finanzas publicas partiendo del diagnéstico del “agotamiento” del modelo del Estado interventor.
Este hecho marca el comienzo del fin del ciclo del Estado de Bienestar keynesiano en Argentina.
(Unzue, 2012)

La dictadura que toma el poder el 24 de marzo de 1976 en Argentina, acentua ese camino,
instalandose en el Estado el predominio de politicas liberales que tendran un correlato perfecto y

perfeccionado en los afios noventa.

Segun Ferrer (2016), a partir de 1945 la historia se puede resumir en la alternancia entre dos
proyectos: “nacional y popular” y “neoliberal”, abarcando el primero el primer peronismo (1946 —
1955), y el peronismo kirchnerista (2003 — 2015). Mientras que el modelo “neoliberal” Incluye la
ultima dictadura (1976 — 1983) y el peronismo menemista (1989 — 1999). Sumados ambos
abarcan casi cuarenta afios de historia. Los otros treinta afios corresponden a experiencias mas

breves, en las cuales predominaron, en distinto grado, una u otra de esas orientaciones”.

23 Unzue habla en su obra “El Estado Argentino 1976 — 2003 de la relacién establecida luego de los 70 entre el
neoliberalismo y el fuerte anticomunismo, como parte articulada de los mismos intereses sobre la region.
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Ademas de los postulados de politica econdmica, sobre los cuales no vamos a escribir en esta
investigacion, el liberalismo que domino este periodo histérico plantea la total — y aparente-
separacion de las esferas politica y econdmica, esgrimiendo que la primera no es mas que un
estorbo al desarrollo de la segunda. El mismo esquema de pensamiento aplica a la relacion entre
la politica y la gestion publica, promoviendo el protagonismo de la segunda, sobreentendiendo
que esta se constituye esencialmente de razones técnicas, cuya supremacia con respecto a la

politica dara como resultado organizaciones mas eficientes.

Los afios que abarcan el periodo iniciado en 1976 hasta inicios del 2000, dejaron como resultado
un escenario dominado por el desprestigio de las instituciones publicas y de la politica, aumento
de la pobreza, desarticulacion del tejido social, desintegracion de las redes productivas, pérdida
de la confianza en las estructuras comunes de los sectores medios, desmovilizacién y

desesperanza con respecto al futuro por varias generaciones.

Luego de que los sucesos sociales, politicos y econémicos pusieran en jaque toda expresion de
contencion social, los analistas coinciden en que comenz6 a operar en Argentina hacia el afio
2002, y en otros paises de la region en los mismos afios, la idea y la realidad de un Estado
mas activo en la construccion del desarrollo social, teniendo como pardmetros de resultados la
disminucion del desempleo y de la pobreza, el aumento en la inversién educativa, la atencion

universal de los sectores indigentes y el desendeudamiento, entre otras politicas.

El proceso politico que inicid en Argentina en el afio 2003, tuvo por resultado la reduccion de la
pobreza, la mejora del empleo y las condiciones de acceso a la educacion y el aumento del
consumo de los sectores populares (entre otras), comienza a mostrar signos de agotamiento
politico durante el ultimo periodo. Las causas son diversas y complejas, no son tema de
tratamiento de esta tesis, pero podemos enunciar algunas como: la oposicion de los grandes
grupos de poder a cargo de monopolios mediaticos, entorno internacional hostil, dificultades del
programa de desarrollo econdmico, antipatia de algunos sectores de la clase media y errores
propios de construccion politica del partido gobernante. Este proceso culmina en la derrota

electoral por el 2% de los votos en diciembre de 2015, luego de 12 afios de gobierno.

La historia reciente del Estado, tanto los resultados (positivos y negativos) del periodo 2003 -
2015, como la situacién de cambio de esta coyuntura en el afio 2016, plantean a la gestién

publica diferentes desafios.
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La gestién publica en Argentina

En las paginas siguientes, nos proponemos presentar ciertas ideas acerca de la gestion publica
o la administracion y su situacion actual en el contexto politico — territorial en el cual se desarrolla

esta investigacion.

En términos generales, mas alla de los debates especificos sobre las distintas decisiones y
acciones publicas, desde distintas perspectivas, se reconoce que la intervencion estatal ha
crecido en Argentina. En términos estructurales, el Estado ha recuperado mérgenes de
autonomia, frente a los actores concentrados del mercado, comparando el desarrollo de la ultima
década con el ciclo comprendido entre 1976 — 2001. Las politicas publicas fortalecieron la
centralidad del Estado Nacional, reestructurando la deuda, disminuyendo las tasas de

desempleo, pobreza y la indigencia (De Piero, 2012).

Este escenario complejo de empoderamiento del Estado y liderazgo politico ha implicado la
implementacion de politicas como la Asignaciéon Universal por Hijo, el programa Conectar
Igualdad, PROCREAR, PROGRESAR, entre otros (la re - estatizacion de empresas publicas

como YPF y Aerolineas Argentinas)?*.

Esta realidad estatal, trajo consigo la discusion acerca de las capacidades reales que las
organizaciones publicas presentan para hacer frente a ese tipo de politicas, cobrando entonces
fuerza tanto en el plano académico como de gestion, interrogantes como ;Qué cambios se han
producido en los ultimos afios en materia de gestion publica en Argentina? ; Qué administracion

publica hace falta para abordar los desafios actuales en la region? Estas politicas publicas que

24 Asignacion Universal por Hijo: Beneficio universal que le corresponde a los hijos de las personas desocupadas,
que trabajan en el mercado informal o que ganan menos del salario minimo, vital y mévil. Consiste en el pago
mensual de $460 para nifios menores de 18 afios y de $1500 para chicos discapacitados sin limite de edad (datos
afio 2013).

Programa Conectar Igualdad: Politica de inclusion digital de alcance federal, implica la distribucién de netbooks a
todos los alumnos y docentes de las escuelas secundarias, de educacion especial y de los institutos de formacién
docente de gestion estatal del pais, acompafada de una fuerte politica de fortalecimiento de inclusién de las nuevas
tecnologias en la gestién educativa.

PRO.CRE.AR BICENTENARIO Es una iniciativa del Gobierno Nacional que implica la entrega de 400 mil créditos
hipotecarios para la construccion, ampliacion, terminacién y refaccion de viviendas, como asi también para adquirir
aquellas que son construidas por el Programa a través de desarrollos urbanisticos.

PROGRESAR: Prestacion econdmica universal de $ 600 por mes para los jovenes entre los 18 y 24 aiios que no
trabajan, trabajan informalmente o tienen un salario menor al minimo vital y mévil y su grupo familiar posee iguales
condiciones, para iniciar o completar sus estudios en cualquier nivel educativo.
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han sido en una primera instancia “exitosas” ;De qué forma se traducen de la misma forma al

crecimiento y mejora de la gestion estatal?

Y sobre todo ¢Qué lugar ocupa la evaluacion de politicas y programas en relacion a la calidad de

la intervencion estatal?

No pretendemos dar respuesta a todas ellas, pero si advertir que consideramos necesario su

andlisis para avanzar en el tratamiento de la evaluacion de las politicas y programas.

Un Estado con fuerte incidencia en las cuestiones sociales, necesita ejercer un liderazgo
competente para la resolucién de las diferentes problematicas. Esto conlleva al desafio de
fortalecer tanto el compromiso como las competencias profesionales de los actores que

conforman las administraciones publicas.

Entre esas competencias, ubicamos a la evaluacion, dado que entendemos que el
fortalecimiento de las capacidades para evaluar las politicas y programas desde una perspectiva
que realza el valor del liderazgo estatal y el fortalecimiento de las instituciones publicas, es un

elemento importante a la mejora del desempefio de las organizaciones publicas.

Maximiliano Rey (2012) hace referencia a la importancia de lograr una administracién publica
que se comprometa con los lineamientos del poder electoral legitimo, siendo ademas flexible y
receptiva a las especificidades de cada ambito para responder a las demandas sociales

legitimas.

Més alla de la complejidad que implica la referencia a un conjunto de demandas sociales
“legitimas”, debido a la subjetividad del término (la definicion de la legitimidad o jerarquizacion de
las demandas o voluntades populares no se constituyen objetivamente, sino que requiere de la
compleja caracterizacion y jerarquizacion subjetiva, en referencia a valores politicos y acuerdos
entre grupos), coincidimos en el diagnostico presente en este trabajo, que plantea la necesidad
de prestar atencion a las transformaciones pendientes en materia de gestion publica.

El horizonte necesario se constituye en un Estado fuerte, con nicleos de competencias claras y
sustanciales. Estas competencias deben verse de forma articulada en organizaciones con
estructurales flexibles, capaces de construir una relacién mas fuerte entre las competencias del

Estado, las misiones institucionales y los desempefios de grupos y personas.

La gestion del Estado, necesita de un fuerte énfasis en la promocién y seguimiento del

compromiso publico fundado en valores, de los trabajadores /as y funcionarios/as del Estado,
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entendiendo que esta es una de las bases fundamentales del estimulo al buen desempefio,
ademas de las reglas y consistencias técnicas de promocion del desarrollo profesional y la

carrera.

Resulta ademas necesario fortalecer estrategias de planificacion y evaluacién de los resultados
de las politicas y programas, a cargo de los responsables de las principales areas de gobierno,
de forma articulada e integral, atendiendo a la complejidad que caracteriza a las politicas.
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¢Cuales son los ejes a tener en cuenta para profundizar el analisis de la gestién publica?

Varios son los autores que han trabajado sobre definiciones compartidas acerca de “la gestion
publica en Argentina”?, aunque la complejidad y diversidad de este ambito, que no existe como
unidad homogénea, nos lleva a desagregar la cuestion para poder abordarla.

Partiendo de la naturaleza politica de la actividad administrativa (tal como Rey anuncia),
Entendemos que puede ser productivo diferenciar y especificar aspectos o ejes de analisis que

nos permitan establecer un diagndstico mas cercano.

No es proposito de esta investigacion desarrollar la cuestion, sino solo plantear un esquema de
comprension de la gestion publica que pueda enmarcar el tratamiento de la evaluacién de las

politicas.

Proponemos unos ejes, entendiendo que existen una infinidad de formas de abordar la cuestién,
con el proposito de responder a la pregunta ;a que nos referimos cuando exponemos la

necesidad de analizar y mejorar la gestién publica?

Hemos elegido presentar un esquema de analisis, priorizando la perspectiva del “interventor”, el
“funcionario”, el ‘responsable” 0 “hacedor” de las politicas, de acuerdo a la terminologia propia
de cada contexto. Mas que orientada al estudio o anélisis comparativo desde ambitos
académicos, este esquema de abordaje que se enuncia (no se desarrolla), responde a la légica

de la implementacién o intervencién en las instituciones.

Me refiero a las condiciones generales de la administracion o la gestion publica, para poder
identificar y caracterizar de modo mas especifico la actualidad de la materia en Argentina ¢ Qué
tipo de gestion publica tenemos? ;Cuéles son los aspectos méas importantes a la hora de

analizarla?

Entre ellos, en primer lugar, podemos hacer referencia a las formas de planificacion y
evaluacion operantes ;Qué caracteristicas adquieren los procesos de planificacion y
evaluacién de politicas y programas en la actualidad? ;Quiénes planifican? ¢ Es extendida la
practica de la planificacion y la evaluacion? ; Consideran los responsables de la gestion publica

25 Falta de profesionalizacion del personal, criterios asistematicos de ingreso y promocion, rigidez en las estructuras,
inmadurez de los sistemas de comunicacion, carencias en la efectividad de la planificacién y evaluacion de la
gestion, entre otras ideas generales que coinciden en la bibliografia circulante.
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que planificar y evaluar puede agregarle valor a su tarea? ;Qué cambios han ocurrido en este

aspecto en los ultimos afios en Argentina?

Luego, las politicas que rigen el empleo publico, son categéricas para determinar la calidad de
la gestion publica ;Se atiende a la profesionalizacion del empleo publico? ;Se siguen criterios
de preparacion y competencias en las reglas de ingreso de personal a la administracion? ;Se
cuidan las condiciones de desarrollo y desempefio de las personas? ;Se presta atencion a la
capacitacion adecuada del personal? ;Se considera importante la gestion apropiada de las
personas como ejes centrales de la gestion publica?

Ademas, una reflexion actual acerca de la calidad en la implementacién de las politicas, debiera
tener entre sus ejes centrales el andlisis acerca de las estrategias y los mecanismos de
participacion social que el Estado impulsa. La discusidn al respecto ha avanzado de forma tal,
que ya no se considera un “aspecto mas”, o una “forma” de gestionar, una “innovacion o una
opcion que el Estado puede tomar o no. Las politicas publicas, la gestién de las mismas, debe
contemplar instancias de gestién participativa. Hemos comprobado que solo el Estado, no puede
dar respuesta, con los estandares de calidad que pretendemos, a las situaciones sociales

complejas que actualmente conforman el escenario donde las politicas existen.

Teniendo en cuenta que existe un debate muy rico acerca del rol y capacidad del Estado, es la
institucion mas pertinente, mas preparada y mas genuina, para liderar el proceso de disefio,
implementacion y evaluacion de las politicas. Pero de ninguna manera puede hacerlo solo. Por lo

tanto, estudios acerca de la calidad de la gestion publica, debieran incluir este aspecto.

La comunicacion es otro de los aspectos centrales a la hora de revisar la calidad en la gestion
publica. La informacién circulante, los actores que acceden a ella y quiénes no. Las formas que
el Estado asume a la hora de socializar sus acciones, sus resultados, sus servicios. La
informalidad en la comunicacion, los canales previstos que sirven y los que ya no tienen sentido
y se mantienen. Los sectores de la ciudadania que logran atravesar las dificultades y se
comunican con el Estado, y los miles de millones que no tienen las herramientas para lograrlo
¢Hemos realizado cambios en la comunicacién de las administraciones publicas en los Ultimos

afios? ¢ Algo ha mejorado?

En referencia mas a los aspectos “duros’, se refiere a la importancia del analisis sobre la
fisonomia de la administracién. El disefio de las estructuras. Este es otro aspecto relevante en

términos de considerar la calidad de la gestidn publica ;Cuéles son los disefios estructurales que
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podemos tener en cuenta a la hora de pensar en organizaciones mas capaces? ;,Qué tipo de
estructuras existen en la gestion publica argentina’ ; Qué cambios se han experimentado en los
ultimos afios en la materia? ;Cuéles son los mecanismos mas pertinentes para dar “forma a la

administracion? Quienes son los actores que definen las estructuras del Estado?

En sintonia con este ultimo aspecto, se puede mencionar también el estudio de los procesos y
procedimientos y la inclusion de las nuevas tecnologias como elemento importante para
comprender y mejorar el desempefio de las administraciones. La fuerza del expediente, la
digitalizacion de la informacion y de los tramites, la distribucion de tareas, la conformacion de los
‘pasos” para lograr un resultado, la “antigliedad” de ciertas normas, la necesidad de las reglas,
entre otros tantos temas que hacen referencia al “como” se implementan las politicas ¢Ha

avanzado la administracion en este aspecto en Argentina?

Por ultimo, interesa profundizar en el conocimiento de administraciones publicas de calidad, es
necesario hacer referencia a las estrategias de recomposiciéon y promocion de la igualdad
en la administracion. Hemos avanzado en materia de inclusion de las mujeres en los &mbitos
de decision? Hemos revisado la normativa vigente para otorgar un tratamiento apropiado al
tema? Pensamos a la administracion en funcién de las minorias? Hemos mejorado las

condiciones de acceso y promocion en funcion de todas las personas?

En el siguiente cuadro se presenta un esquema de estos elementos enunciados para el tema de

la gestion publica.

Seguidamente, se presentarad el diagnostico de calidad institucional en Argentina, desde una
perspectiva de actores claves.
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Posibles ejes para abordar el estudio de la gestion publica

Gestion de las organizaciones Gestion de las politicas

publicas publicas sectoriales

Nacionales

Educacién
. Nive
Regionales
Salud
Locales '
dministracion Seguridad

general y .
Desarrollo social

sectorial

Relaciones

Planificacion . .
internacionales...

Evaluacion

Empleo publico

Participacion social
Género y diversidad
Comunicacién

Fisonomia o estructuras
Procesos y procedimientos

Nuevas tecnologias
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La calidad institucional en Argentina: diagnéstico sobre la administracién nacional del

Estado y las politicas publicas entre el afio 2003 y 2015

Las politicas universales pueden implicar la conquista de derechos sociales postergados. Pero a
la vez, interpelan fuertemente a las organizaciones publicas, desafiandolas a lograr mayores
niveles de cooperacion interinstitucional, mejores niveles de desempefio, actualizacion de los
procesos, fortalecimiento de los sistemas de comunicacion, entre otras cualidades que tal como

hemos sugerido, no parecen frecuentes.

¢ Como abrir 2 millones de cuentas bancarias en 20 dias para liquidar la AUH con criterios de
igualdad en el tiempo y forma de acceso al derecho de todos los ciudadanos y ciudadanas
implicados? Cumpliendo con la decision politica de presidencia de pagar con tarjetas magnéticas
para eliminar cualquier tipo de intermediacion? ; Cémo informar de esta decision a 2 millones de

personas? (Fontdevila, 2012)

Podemos agregar otras preguntas que dan cuenta de diferentes niveles de complejidad ¢ Cémo
intervenir de forma estratégica en el mercado inmobiliario para que los actores privados con
intereses relacionados con el PROCREAR no hagan fracasar la decision politica? ¢Cdmo
entregar 3.500.000 de netbooks sin generar ansiedad negativa en la comunidad educativa?
¢ Como lograr que millones de docentes en todo el pais hagan un uso pertinente de este
elemento dentro el aula? ;Como lograr que los jovenes potenciales sujetos del PROGRESAR
ademas de integrarse a la politica, se integren a sistemas educativos que no estan preparados

para su arribo?

Estas cuestiones resaltan los debates acerca del fortalecimiento pendiente de la gestion publica.
Para que sea esta un elemento favorecedor y constructor de politicas, ya que entendemos que
su incidencia en el éxito o fracaso de las politicas es muy importante.

Dado que la revision de esta tesis se realiza en marzo de 2016, podriamos agregar una nueva
serie de preguntas que interpelan a la gestion, teniendo en cuenta el contexto politico presente,
donde el cierre de programas estructurantes del gobierno anterior es diario, asi como también lo

es el despido, al 10 de marzo de 2016, de mas de 30.000 empleados estatales.
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Parte de la discusion se plantea en términos del diagnéstico de un Estado “magro’,
sobredimensionado segun la opinién de la actual gestién de gobierno?. Sin embargo otros
andlisis indican que el Estado Nacional Argentino tiene una baja relacion de empleado publico /
habitante, que el engrosamiento de los ultimos 15 afios se dio principalmente por la estatizacion /
recuperacion de empresas del Estado y por el aumento de politicas y programas publicos a nivel

nacional?’.

“En el periodo 2003 - 2012, el sector de mayor crecimiento -en términos absolutos- fue el del
personal universitario, sequido por los agentes de la Administracion del Estado Nacional. El
Sistema Financiero Publico y el de los Otros Entes Publicos se mantienen estables y pierden
participacion relativa, en tanto que las Empresas y Sociedades del Estado evidencian el mayor
aumento en términos porcentuales, como resultado de las politicas de re-estatizacion de
empresas de servicios publicos, asi como por la creacion de nuevos complejos vinculados al
sector energético, tecnoldgico y productivo, entre las ramas de mayor preponderancia”. (Lopez y
Zeller, 2012).

De todas formas, si bien hacemos referencia a las recientes decisiones del gobierno entrante
que estan reavivando la hoguera de la discusion sobre el rol del Estado y la gestion publica, la
construccion de la mayor parte de este trabajo fue realizada con anterioridad al cambio de
gobierno, y sélo podemos plantear la advertencia de un cambio rotundo de contexto al momento
de finalizar este trabajo.

Politica y calidad de las instituciones publicas

En primer lugar se presentaran ciertos términos, cuya relacion entre si es constituyente de la
perspectiva sobre evaluacién que sostiene y desarrolla este trabajo. Luego abordaremos un
diagndstico de desarrollo de las instituciones publicas y calidad en los ultimos afios en Argentina.

2% En palabras del Jefe de Gabinete de la Nacion en conferencia de prensa: El Estado necesita desprenderse de la
“grasa militante”.

%7 Como ejemplo de ambas causas: RE estatizacion de YPF (Yacimientos pretroliferos fiscales), las AFJP
(Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones), la empresa Aerolineas Argentinas. Como ejemplo de
politicas nacionales: Creacion de nuevas universidades, Asignacion universal, creacion de multiples museos, centro

culturales y ferias de ciencias nacionales, el programa conectar igualdad, programas de formacion docente,.
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Partiendo de la complejidad que la materia implica, no se pretende esbozar un diagndstico
completo, acabado o profundo, sino mas bien proponer algunas reflexiones, desde la perspectiva
colectiva de un grupo de personas relacionadas con la tematica, que han sido entrevistadas para

esta investigacion.

Nos interesa especialmente plantear estas reflexiones partiendo de las caracteristicas de nuestro
propio contexto historico y social, dado que entendemos esta cuestion como central para poder

comprender las instituciones donde nos desempefiamos.

Vilas (2013), observa una distancia entre la teoria politica y la politica real y concreta (por lo
menos en Argentina), atribuyendo como una de las posibles razones al hecho de que muchos de
los estudios, desarrollos tedricos que se utilizan en nuestro propio contexto, estan fundados en la
observacion y el analisis de realidades histéricas diferentes. Aunque parezca una obviedad,
utilizar referencias sobre nuestra propia historia, nuestro propio sistema politico, nuestras
instituciones, nuestra realidad social a la hora de hablar sobre el Estado, la politica y las politicas
publicas, parece necesario. El autor parte del concepto de recuperacion de la politica como
herramienta de construccién y transformacion social, haciendo un aporte de “cambio de rumbo” a
ciertas producciones dominantes del tltimo cuarto de siglo donde se le asigna un rol instrumental
y se la trata como un asunto técnico. Habla de las “buenas razones” y los resultados de la

intervencion politica como elementos importante a la hora de comprender esta relacion.

Mas adelante define a la politica como “una actividad préactica que se desarrolla cuando la
resolucion del conflicto social requieren del ejercicio del poder, como el conjunto de actividades
de cooperacion y conflictos que los seres humanos organizamos para desenvolvernos en la vida

individual y colectiva”

La cuestion de la politica como conflicto es central para abordar el concepto de calidad
institucional, dado que “el mejor resultado social posible” es una variable con multiples
interpretaciones y se configura a partir de la interaccion de factores materiales y valorativos. Las
instituciones y el ejercicio de las politicas publicas no son ajenas a esta realidad, y por lo tanto, a
la hora de abordar cuestiones de disefio, implementacién y evaluacion de las politicas, con sus
referidas caracteristicas institucionales, resulta imprescindible, abordar los “sentidos”, las
visiones sobre la sociedad pretendida, y sus implicancias en el modelo de Estado y

administracion que esto determina.
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Hemos elegido el concepto calidad institucional, con contradicciones, para analizar el estado

actual de las capacidades institucionales en Argentina. Estas contradicciones (y porque no sus

resoluciones) se expresaran en las paginas que siguen.

Avancemos sobre el concepto de calidad institucional, en primer término de acuerdo al

tratamiento que le otorgan distintos autores e instituciones.

A raiz de sus extensos trabajos en el Banco Mundial, Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2005)
desarrollan el concepto de calidad institucional, y sostienen que el mismo se expresa en los
siguientes indicadores: voz y rendicidn de cuentas, estabilidad politica y ausencia de violencia,
efectividad gubernamental (competencia de la burocracia y la calidad de la prestacion de

servicios publicos), calidad regulatoria, Estado de derecho y control de la corrupcion.

La Organizacion para la cooperacion y desarrollo econémico (OCDE) asocia el concepto de
calidad institucional al de governance, relacionandolo con el uso que una sociedad se hace de la
autoridad politica y el ejercicio del control para la administracién de sus recursos con el fin de

alcanzar el desarrollo social y econémico (OCDE, 1995).

Segun Echebarria (BID; 2004) la gobernabilidad democratica es la capacidad de un sistema

politico para resolver conflictos mediante reglas (democréticas).

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), por su parte, sostiene que bajo
los parametros del paradigma de desarrollo humano sostenible, el concepto de governance hace
referencia a un marco para la gestién publica basado en el imperio de la ley, un sistema de
justicia justo y eficiente, y un amplio involucramiento popular en el proceso de gobernar y ser

gobernados (UNDP, 1995, cita de Page y otros.).

De acuerdo con Page, Estraface y otros la base del concepto de calidad institucional comparte
los siguientes requisitos: i) la forma en la que los gobiernos son elegidos, controlados vy
reemplazados; ii) el respeto del Estado y los ciudadanos por las normas e instituciones que rigen
las actividades econdémicas y sociales; y iii) la capacidad del Estados para disefiar e implementar

politicas efectivas.
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Encontramos que el ajuste a la ley, el respeto por las normas, el sentido de eficacia institucional
y el valor por las capacidades de la organizacion son aspectos comunes en las definiciones de
calidad institucional. En primer lugar, coincidimos con el contenido estricto de estas definiciones,
lo dicho resulta importante y apropiado. Colabora con la idea de un “Estado capaz’, haciendo
referencia a las cuestiones de forma, de procedimiento, de reglas establecidas y requisitos de

funcionamiento, todas ellas cuestiones necesarias de tener en cuenta.
El problema se advierte en relacion a lo que falta decir.

¢Por qué? Volviendo sobre la idea de la politica como actividad basada en los valores y sus
consecuentes conflictos, en el marco de la cual se disputan los sentidos acerca de los resultados
sociales pretendidos, preocupa el hecho de no ver reflejada esta cuestion en las definiciones y

tratamientos que habitualmente se le otorga al concepto de calidad institucional.

Las formas, las reglas, los procedimientos, las técnicas, los estandares de desempefio, son
constituyentes del concepto de calidad, pero no alcanzan para asociarlo a un tipo de
organizaciéon capaz de abordar el desafio de sociedades mas justas en la distribucion de sus

recursos.

Por lo tanto, la cuestion radica en ¢Dénde comienza la discusiéon cuando hablamos de

calidad institucional?

Veremos mas adelante que estd pregunta estd presente de una u otra manera en las
perspectivas y referencias de los actores que hemos entrevistado. Aparece en muchos casos en
forma de descontento con la expresion en si “calidad institucional”, e inmediatamente la pregunta

sobre ¢a qué nos referimos cuando la enunciamos?

Las respuestas encontradas acerca del diagndstico de situacion de las instituciones publicas en
Argentina, también se encuentra enraizada en esta pregunta, que nos interesa especialmente

resaltar ; Donde comienza la discusion cuando hablamos de calidad institucional?

La expresion en si “calidad institucional’, resulta quizas la mejor posible. Pero, para valorarla
efectivamente, es necesario asociar al término de competencias en su sentido amplio: la
fortaleza y madurez de las instituciones para abordar el liderazgo social. Existe una necesidad
estratégica de asegurarse que la discusién del término comienza en los fines, y no se queda

en las formas. Que resulta necesario desagregar el sentido, el para qué buscar instituciones
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‘efectivas”, a que nos referimos cuando hablamos de “los resultados sociales deseables”, o las

‘expectativas de la ciudadania”.

Tal como Vilas explica, el tratamiento de la politica como deliberacion, desabasteciéndola,
vaciandola, del conflicto, las tensiones, la confrontacién, propias de una actividad que pone
sobre la mesa nada méas y nada menos que la discusion sobre la transformacidn social, logran
reducirla a un discurso funcional a la preservacion de las relaciones de dominacion
efectivamente existentes, 0 a la simple practica de gestion administrativa, una manera eficaz de

preservar a la situacion establecida, del cambio que el ejercicio de la politica puede implicar.

Los desarrollos acerca de la gestion publica, la capacidad institucional y las competencias para
planificar, disefiar y evaluar las politicas publicas, deben estar precedidos, interpelados y
situados en la descripcion del sentido de la politica con la cual se relacionan. La politica como
expresion de valores, razones y pasiones tal como Vilas expresa. La politica como construccion

colectiva.

Parece ser que no es posible comprender las instituciones y su desempefio, si aislamos esta

esfera de realidades de aquella vinculada con la politica.

El concepto de calidad institucional situado no solo en el marco estricto de las organizaciones,
sino poniendo en relacién a estos con el contexto politico, los valores y criterios que este
propone, sustenta una perspectiva de evaluaciéon que funcione como nexo entre los ambitos de

gobierno y de gestion.

Es decir, la relacion de incidencia entre el concepto de calidad institucional y el de evaluacion no
se da solo en el marco del sentido politico estratégico que las decisiones en materia de
evaluacion tienen, sino ademas, porque esta Ultima puede resultar una buen canal para el
afianzamiento de la relacién entre la construccion de los lineamientos politicos de gobierno
(sentido ampliado de la calidad institucional) y las exigencias o desafios de la gestion publica
(Sentido estricto de la calidad institucional).

A continuacion, se presenta la sintesis de una serie de entrevistas realizadas a personas con

trayectoria en materia de instituciones publicas, politica, gestion y politicas publicas.

Hemos intentado establecer un “dialogo” entre las ideas mas frecuentes encontradas en las
opiniones, quedando bajo nuestra responsabilidad el énfasis y subjetividad en el tratamiento de

[as mismas.
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Los temas han girado en torno a la descripcion del “estado de situacion” de la calidad
institucional en Argentina, comenzando propiamente con una discusion acerca del término en si
mismo, y otras referencias conceptuales que entendemos pueden ayudarnos a construir saber

sobre la materia.

Consideramos que existe una importante riqueza en la descripcion de la realidad de las
instituciones a nivel nacional, dado que hemos tenido especial cuidado de contar entre los
entrevistados y entrevistadas con referencias de casi todos los ministerios mas importantes.

Entendemos que no hay mejor forma para aportar al estado de situacion del saber sobre una
cuestion, que hacerlo de forma colectiva, situada, teniendo como punto de partida la complejidad
de las realidades y conceptos a los cuales hacemos referencia. Esta es la idea que fundo y

acompafio la iniciativa de realizar estas entrevistas como parte central de la investigacion.
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Calidad institucional en Argentina: La perspectiva de los actores

Las personas seleccionadas para constituir este diagnéstico son docentes, investigadores
especializados en la materia, con amplia trayectoria y reconocimiento por la comunidad
academica y profesional. Directores de posgrado en la tematica, autores de obras de referencia

para la comunidad, investigadores de organizaciones académicas reconocidas.

Se ha convocado también a personas que se desempefian en altos cargos directivos en la
administracion publica nacional, todos ellos formados en temas de gestion publica. Personas que
han demostrado interesarse en el tema, promoviendo mejoras en sus areas, participando de
ambitos de formacion o discusion relacionados, entre otros indicadores que daban cuenta de

compartir este doble perfil28,

El propdsito ha sido construir informacion sobre miradas o perspectivas respecto del progreso de

la calidad institucional en Argentina, en el proceso de gobierno del periodo 2003 - 2015.

No se pretende que las sintesis y conclusiones que este estudio arroja sean entendidas de forma
extensiva o categorica en referencia al conjunto de la gestion publica argentina, sino mas bien
debatir entre posturas sobre la tematica, como aspecto central a la hora de identificar, analizar y
comprender el avance de la evaluacién de politicas y el tratamiento del caso en particular elegido

para esta investigacion.
a- Reflexiones respecto del significado de “calidad institucional”.

Al iniciar la entrevista, propusimos a las entrevistadas y los entrevistados (en adelante
‘personas’) la siguiente definicion de calidad institucional: La capacidad de las instituciones
para disehar, implementar y evaluar politicas, programas y proyectos que tengan

resultados efectivos en el desarrollo con inclusion social equitativo y sostenido.

¢Qué son los resultados efectivos? Es una primera reflexion frecuente en las personas
entrevistadas, indicando que resulta central establecer el sentido, las situaciones sociales
jerarquizadas que las instituciones que pretenden calidad, intentan resolver, los objetivos
politicos que impulsan ese desempefio. En general surge la reflexion acerca de la necesidad de

proponer un concepto de calidad que no deje de hacer referencia a la orientacién politica

28 En |a seccion Anexos encontraran tanto perfil como el listado de personas entrevistadas y una breve referencia
sobre sus trayectorias.
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estratégica que la sustenta, mas alla de las cuestiones vinculadas con las “formas” de gestion,

haciendo notar en el concepto las funciones sustantivas de las instituciones.

“El gobierno de Toledo en Peru, que habitualmente goza con buenas calificaciones de los
organismos relacionados con la promocion de un sentido de calidad institucional, contaba con un
7 % de imagen positiva, muy al contrario de los porcentajes elevados de adhesion electoral que
en el mismo momento se correspondia con el gobierno de Chavez en Venezuela, que no ha sido

precisamente sujeto de buenas notas por el establishment dedicado a estas cuestiones’
(Entrevista 3 Perfil 1)

Otras reflexiones presentes en las entrevistas, primero en relacion a la dificultad para valorar
sostenibilidad y la legitimidad de las politicas, en funcion de la pretendida calidad
institucional y luego respecto de la necesidad de sumar la perspectiva ciudadana a la hora de

valorar la calidad institucional.

En términos generales, en esta primera instancia de la entrevista, las personas coinciden en
reconocer que el Estado ha tenido en estos 12 afios una intervencion activa, con objetivos de
‘macro” politicas expresados verbalmente por los representantes, con resultados sociales
importantes. A la vez, se presenta un fuerte debate critico sobre las estrategias de planificacion,
gestion publica (empleo, articulacion estatal, disefios institucionales, entre otros aspectos),
evaluacion e inclusion de la administracion para llevar a cabo esas politicas. Y sobre todo, surge

la pregunta sobre cuéles seran las consecuencias de esta modalidad en los proximos afios.

“Calidad es resolver las cuestiones sociales jerarquizadas, y en ciertos momentos, estas son tan
urgentes que dificultan el pensar en el largo plazo. En términos de planificacion, el proceso
politico 2003 — 2015 en Argentina se caracterizo por grandes lineamientos en materia de
politicas publicas, y una conduccion muy centralizada que logré significativos avances en
politicas nacionales: derechos humanos, educacion, asignaciones universales. Crecieron la
produccion y el consumo, entre otros logros. No hubo un plan estratégico explicito e integrado. A

quienes nos dedicamos a estos temas, esta cuestion nos debe hacer pensar” (Entrevista 4, perfil
1).

Luego de esta primera reflexién, se avanza en la discusion sobre diferentes ejes. A continuacion

compartimos las sintesis en cada uno de ellos.
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Relaciéon entre modelos de Estado y modelo de gestion publica

El propdsito de esta pregunta radica en proponer un dialogo acerca de la relacion existente entre
los modelos de Estado y los modelos de Gestion Publica, ;Un modelo de Estado, determina un
modelo de gestion publica? ;A cada modelo de Estado le corresponde un modelo de gestion
publica?

Ante la pregunta, se compartieron con las personas definiciones sobre modelo de Estado y
modelo de gestion publica.

Con Modelo de Estado se refiere a la compleja conformacion que los Estados asumen en
diferentes contextos histdricos, en una relacidén de determinacidn reciproca con la sociedad, en

funcion de los principios politicos, entre otros factores culturales, sociales y de contexto.

La “agenda estatal’, los principales lineamientos que determinan su posicionamiento y la
correspondiente jerarquizacién de los problemas sociales, conforman, aun dentro de los
parametros del sistema capitalista distintos “modelos” de Estado. En Argentina, de acuerdo a
diferentes autores, se reconocen tres momentos o modelos de Estado: el constituido a mediados
del siglo XIX con el estado liberal oligarquico; el que se conforma a partir de los '40 con el
Estado social, nacional-popular, y el que comienza a conformarse a fines desde fines de los
'70, y la crisis del estado de bienestar, el estado neoliberal (Garcia Delgado, 1994). Existe un
debate acerca del modelo constituido o expresado por el proceso politico 2003 - 2015. Se habla
de un Estado Post neoliberal, regimenes nacional - populares (Vilas, 2005), un modelo Neo
desarrollista (Feliz y Lopez 2012), un modelo Populista Moderado (Novaro, 2007)2°.

Con respecto a modelos de gestion publica nos referimos al conjunto complejo de principios y
formas de comprension y accién que de forma no homogénea permea en las definiciones y
practicas de gestion de las organizaciones publicas. New Public Managment o perspectiva
gerencialista, modelo weberiano 0 modelo burocratico, entre otras corrientes. También respecto
del o los modelos de gestién publica imperante existe en la actualidad un fuerte debate en

Argentina.

De acuerdo a la vinculacién existente entre los “principios de la politica” y las instituciones
publicas, entre los requerimientos diferentes de la sociedad y el desempefio de los liderazgos

politicos, entre las caracteristicas de contexto (relaciones entre Estados, agendas publicas, etc.)

%% Ver citas en el apartado Bibliografia.
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y el accionar de las administraciones, entre otras interacciones presentes en todo sistema
politico, se supone que existe algun tipo de relacion entre un modelo de Estado y un modelo de

gestion publica ¢ Cémo se caracteriza esta relaciéon?

A continuacién destacamos las ideas mas frecuentes que las personas han expresado frente a
esta pregunta.

En primer lugar, la mayoria acuerda en que existe una relacion de incidencia entre un modelo de
Estado operante y las perspectivas de gestion publica que en determinado momento coexisten,
aunque esta relacion no es determinante ni lineal. La relacién que existe entre estos dos
conceptos es compleja y siempre cambiante. Todo sistema politico guarda alguna relacion con la
configuracion de las instituciones que lo conforman, y por lo tanto, asi como el Estado y la
sociedad se entienden de forma articulada, lo mismo ocurre con los modelos estatales y de
gestién publica. ElI desempefio de los actores que conforman cada esfera, se influyen

mutuamente.

Aunque hablar del Estado “en general” refiere a una complejidad y abstraccién tal, que resulta
dificil establecer adjetivaciones totalitarias. ;Podemos afirmar que todas las instituciones que

representan al Estado refieren al mismo Modelo?

En el mismo sentido ;Hay UN modelo de gestién publica? Hay modas, tendencias, unas mas
afianzadas o difundidas que otras, algunas instituciones son mas permeables a unas que otras...
pero ;Es posible decir que todas las instituciones de un nivel estatal tienden a expresarse
compartiendo un modelo de gestion publica?

“Nos ha quedado la idea que el ajuste neoliberal se hizo bajo el new public management. Esto
no fue asi, pese a que hay relativa autonomia. A cada tipo de Estado no podemos decir que le
corresponde un modelo de gestion publica, es una afirmacion muy relativa.” (Entrevista 3, perfil
1)

“El Estado implica un proceso de construccion constante, y esto marca que habitualmente
convivan expresiones de diferentes modelos. Podemos encontrar conviviendo dentro del mismo

Estado, organismos pensados en los ‘80, con organismos y sistemas implementados en los "90,

y ahora con otros disefiados e implementados en los ‘2000” (Entrevista 11, perfil 2).
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Existe de todas formas una relacién de cierta “condicionalidad” entre el rol construido para el
Estado, y ciertas competencias que debieran predisponerse en la gestion publica, ciertas
‘necesidades de tecnologias” para realizar determinadas acciones sustanciales correspondientes
a las prioridades del modelo estatal. De acuerdo a las personas entrevistadas, esta cuestion a

veces marca incompatibilidades relativas.

‘La “gestion por resultados”, es relativamente poco valorizada en nuestro pais, a diferencia de lo
que ocurre en Ecuador, donde se le da un impulso mayor. En Argentina se habla de resultados
de desarrollo, de inclusion, de crecimiento, pero no aparece en el discurso la importancia que la
gestion debe asumir ante este “modelo — desafio”. Aunque en referencia a los modelos de
Estado, podemos encontrar coincidencias entre ambos paises, los contextos y las necesidades

de desemperio estatal, son completamente diferentes”. (Entrevista 11, perfil 2)

Los paises de la regién se hacen eco de esta tension. Con complejidades diferentes, similitudes
y diferencias tanto en los procesos como en los resultados logrados en materia de politicas,
puede confirmarse la relacion no determinante entre modelos de Estado y modelos de gestion

publica.

Retomando el analisis que sobre Argentina se extrae de las entrevistas, podemos distinguir en
los ultimos 30 afios una administracion impactada por el neoliberalismo, promoviendo en las
instituciones publicas diferentes lineamientos como el protagonismo de las areas financieras y
tributarias, las propuestas de la nueva gestion publica: orientacion a resultados, protagonismo de
las areas de presupuesto, énfasis en la logica del control, entre otras. Estos “modelos de Estado”

han configurado unas instituciones publicas cuyas tecnologias se superponen y conviven.

Desde el afio 2003, se asume la construccién de un modelo Estatal basado en un fuerte
liderazgo en materia politica, econdmica y social. Se dinamiza el desempefio de las instituciones
del sistema politico, entre ellas la administracion. Las practicas de gestion publica que han
predominado son dispares y heterogéneas, y por lo tanto la descripcion de esta relacién en un

periodo tan reciente, se vuelve dificultosa.

Existen nichos donde el uso de las nuevas tecnologias de la informacion se destacan,

optimizando procesos en relaciéon a mejorar los servicios, por ejemplo, el programa de “Nuevo
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DNI” del Ministerio del Interior de la Nacién30. Nichos donde la buena gestién de datos y
logisticas nacionales organizaron politicas publicas de dimensiones universales: Asignacion
Universal por Hijo (AUH), Conectar Igualdad. Nichos fuertemente politizados y ocupados en los
ultimos afios por referentes militantes comprometidos con el proceso politico, con buenos
resultados de gestion, nichos de administracion gerencial donde los lineamientos asociados con
la Nueva gerencia publica son mas fuertes.

Concluyendo esta cuestion acerca de la relacion entre modelos de Estado y modelos de gestion
publica, encontramos que la mayoria de las personas entienden que existe tal relacion, pero que
no se trata de una asociacion determinante o lineal. De acuerdo a las diferentes inclinaciones de
‘sentido politico” resulta consecuente disefiar y construir modelos o lineamientos de gestién
publica, pero que esta asociacion se da de manera superpuesta, sin corresponderse en tiempo

exactamente, y con una fuerte convivencia de estrategias de gestion muy diversas.

Pareciera que en modelos de Estado que estan centrados en el desarrollo con inclusién, se
expresa con mayor énfasis una tendencia al conflicto de intereses sociales, politicos y

economicos, y eso repercute en la administracion.

Quizas la cuestion sea preguntarse de qué manera las estrategias de administracion asumen el
conflicto de gestion que un modelo de Estado popular, desarrollista o nacional implica. Es fuerte
y extendido el debate sobre las cuestiones referidas al modelo y experiencias politicas que
ponen al Estado en el centro, pero todavia existe un vacio de produccion teérica respecto de las
teorias 0 nuevos paradigmas de la gestion publica que este modelo estatal debe inducir o
promover. ;Coémo incorporar de forma pertinente y efectiva la dimensién politica en las
estrategias y dinamicas de gestion publica? ;Cémo articular las competencias
profesionales de la administracion, el “saber” presente y las “técnicas” apropiadas a los
tiempos y requerimientos de las complejas politicas publicas asociadas a los modelos
estatales, populares nacionales o neo desarrollistas? Parecen ser algunas de las preguntas

que podemos realizarnos.
Caracterizacion del estado de situacion de Argentina en materia de calidad institucional

La valoracién respecto de situacion en Argentina, teniendo en cuenta diferentes factores, desde

la perspectiva de los y las entrevistadas, ha merecido respuestas muy distintas.

0 http://www.mininterior.gov.ar/tramitesyservicios/nuevo-dni.php
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Ante la pregunta ¢ Considera que la calidad institucional ha mejorado en Argentina en los ultimos
10 afios? Encontramos tres grupos de valoraciones: positivas, intermedias y negativas. A

continuacion sintetizamos las fundamentaciones en los tres grupos identificados.

Quienes adhieren a la idea de que la calidad institucional ha mejorado considerablemente,
lo hacen argumentando que la misma esta dada en la legitimidad adquirida por el Estado, a
través de la implementacion de politicas de impacto positivo en la poblacion.

Expresan que el Estado que existe en Argentina en 2015 es totalmente diferente al que operaba
en la década del noventa. Se hace notar por ejemplo el caso del Ministerio de Ciencia y
tecnologia (creado, jerarquizado y dotado de recursos de forma extraordinaria en comparacién
con la atencion que la tematica recibiera en procesos politicos anteriores), donde se evidencia
que el desarrollo social, en este modelo operante de Estado, se entiende ligado al desarrollo
economico. La ciencia y la tecnologia se ponen en relacién con el sector productivo, con el

empleo, por lo tanto con lo econémico, por lo tanto con el desarrollo social.

Esto ha implicado un disefio diferente de la politca de ciencia y tecnologia y de su

implementacion. Se ha fortalecido la integracion de diferentes actores a la planificacién cientifica.

“Creo que el Estado de hoy es activo, preocupado por su llegada a sectores sociales, efectivo
en sus politicas, la integracion y la inclusion social son el norte, y eso no existia en el modelo

anterior”. (Entrevista 16, perfil 3)

Un segundo grupo, asociado a una respuesta intermedia, considera que hay ejemplos y
experiencias de gestion de los ultimos 10 afios, que marcan una mejora en la calidad
institucional, pero advierten que no se ha logrado una instancia de integracion de las
modalidades de gestion de las politicas a nivel nacional. Se valoran positivamente los resultados
sociales de la intervencion estatal del proceso de gobierno 20003 — 2015, sustentando ésta
afirmacion en una vision comparativa del desarrollo reciente de la historia argentina. Se entiende
que durante los 30 afios iniciados a mediados de la década del 70 la calidad institucional fue
desgastada: capacidad estatal, expresiones politicas, cohesién de valores sociales, niveles de
acceso a los servicios basicos, sistemas de educacién, de ingresos publicos, de relaciones

internacionales, entre otras.
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Las posiciones intermedias sostienen que desde el afio 2003 en adelante evidentemente hay
una recuperacion de las capacidades de gestion estatal y un fortalecimiento de la calidad
institucional. El Estado hoy en la Argentina disefia, desarrolla e implementa planes, programas y
proyectos que involucran a millones de personas en forma eficaz y esto es considerado una clara

muestra de una mejora en la calidad institucional.

Se destacan experiencias exitosas de mejora de la gestion, tal como la implementacion de la
Asignacion Universal por Hijo, la mejora en la gestion de tramites de documentacion del
Ministerio del Interior.

Se resalta la necesidad de coordinar y articular de manera territorial la planificacién nacional. Se
enuncian diferentes ejemplos de planificacion sectorial exitosos: El Plan de Parques Nacionales,
el Plan de ordenamiento Urbano, el plan del INCUCAI, el del Ministerio de Trabajo, el del Instituto
del Seguro, los Planes hospitalarios, etc. Pero se visualiza que no existe una instancia de
articulacion superior e integrada que permita valorar en su conjunto el sentido, los logros

alcanzados y los pendientes.

Se enuncian distintos intentos de construir un plan Nacional desde distintas areas, pero no se ha
llegado a tal resultado. Algunos sostienen que las politicas implementadas son de gran alcance,

y €s0 supera las condiciones actuales de la administracién nacional.

Se entiende que el Estado Nacional estd en una etapa de transicion. Guiado por la idea de
recuperar al Estado como generador de politicas publicas. Se encuentra en revision el sentido
sustancial del Estado ¢qué debe hacer el Estado? Tanto como los mecanismos para la
construccion de acuerdos: Quienes participan, como se discute, las condiciones de desempefio
del sistema politico, entre otras cuestiones. Algunas personas entienden que esta caracteristica
de transicion, dispone que todavia no se hayan fortalecido las practicas de planificacion y

evaluacion.

Se visualiza la voluntad de construir calidad institucional, pero, segun algunas opiniones, se ha
logrado sélo en algunos circuitos: ANSES, INTA, AFIP, RENAPER, Ministerio de Ciencia y
tecnologia, algunos programas de “referencia o modelo militante” del Ministerio de Desarrollo

Social.
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Agregan ademas que la calidad institucional de los casos de gestion exitosos, se funda en

diferentes corrientes o lineamientos de gestion publica.

“El Renaper tiene un esquema de burocracia maquinal y funciona muy bien, Aerolineas tiene una
linea gerencial, y funciona bien, es una empresa y debe funcionar asi. ANSES cuenta con el
ejemplo de gestion de AUH, y es excelente. La cuestion es que no podemos hablar del Estado
como un ‘fodo” en materia de modelos de gestion. Esto seria posible hacerlo con criterios de
planificacion y evaluacion integrales, que no estan en marcha todavia”. (Entrevista 3, perfil 1).

Como dato positivo se enuncia que entre el 2003 y 2015 crecié la recaudacion, hubo mas
equipos de gestion en todas las areas y a nivel territorial, mayor numero de programas
diferenciados, implementacion con éxito las politicas mas importantes pretendidas por el
gobierno. Se enuncia en algunas entrevista una variable como importante a la hora de
caracterizar la calidad institucional, y es la relacion centro — periferia. Se entiende que cerca de
buenos aires hay mas oportunidades de formacion, capacitacion, debate. Eso disminuye en las
provincias lejanas (aun en los organismos de dependencias nacionales), reaparece en las

grandes ciudades, y se aleja hacia el interior de las mismas.

Se destaca ademas el rol que las universidades publicas nacionales han tenido en la gestion,

mejora y analisis de calidad de las politicas publicas en los ultimos afios.

Como tercer grupo identificado, quienes sostienen que la capacidad institucional ha
disminuido, justifican su opinion en politicas que consideran insuficientes, como por ejemplo las
politicas energéticas y el transporte. Sostienen que la capacidad de gestion es baja y la calidad
profesional ha caido, como asimismo la falta de planificacion y la incapacidad de configurar el
largo plazo. Afirman que hace falta un proyecto que integre las apetencias de toda la sociedad.
Una especie de pacto en pro del desarrollo sustentable. Expresan que hace falta modificar
cuestiones esenciales de la administracién como la coparticipacion de recursos entre el Estado
nacional y las provincias, el sistema fiscal, la modernizacion del sistema judicial, de los procesos

de gestion, de las condiciones de empleo publico, entre otros pendientes.

Asumen que es evidente que las politicas publicas estan orientadas a resolver la problematica de

los grupos vulnerables, pero advierten cuestiones centrales que funcionan mal.
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Se advierten dificultades importantes en materia de empleo publico. Por ejemplo, se refiere a una
ruptura entre el tejido de personas de confianza (modalidades de contratacién temporaria,
personal “politico”), y las personas de la administracion que no adhieren o participan de las
decisiones politicas.

“Si el motivo por el cual accedieron al equipo no es a través de la confianza, se establece un
quiebre que quita la posibilidad de entender que el compromiso con lo publico no pasa solo por
lo partidario. En el boletin oficial se advierten designaciones por excepcion todo el tiempo,
mientras que Seria posible incluir perfiles muy preparados y muy vinculados con los valores de
las politicas publicas inclusivas”. (Entrevista 10, perfil 2)

Sostienen quienes valoran negativamente en términos generales la calidad, que no hay cambio
del patron productivo. Hay aumento de la produccion industrial pero de baja calidad. No hay un

plan nacional de desarrollo, y esto conspira con la sostenibilidad.

Para concluir este aspecto vinculado con el diagnéstico, como sintesis de las diferentes
opiniones, podemos decir que, el componente del concepto de calidad institucional relacionado
con la “capacidad de gobierno”, la puesta en marcha de politicas publicas que han tenido
resultados sociales importantes, es valorado positivamente por la mayor parte de las personas
entrevistas. En relacion al aspecto del concepto vinculado con las “capacidades administrativas”,
hay menos acuerdo entre los y las referentes, argumentando que es muy heterogénea la

situacion y quedan aspectos centrales por revisar.

La calidad institucional se expresa en la trascendencia social positiva de politicas y programas
tales como Procrear, Asignacion Universal por Hijo, Progresar, Conectar Igualdad. Si se entiende
que la calidad institucional forma parte de un proceso, que se inicia con el establecimiento de
objetivos politico — estratégicos que se orienten a solucionar cuestiones sociales jerarquizadas,
el primer paso fundamental en la definicion de la calidad de las instituciones, de acuerdo a la
opinién de la amplia mayoria de las personas entrevistas, estuvo dado. Dentro de este proceso
complejo que el término implica, resulta necesario luego profundizar y avanzar en las cuestiones
de procesos, decisiones, politicas que hacen a mejores instituciones publicas, mas preparadas y

fortalecidas para llevar a cabo estas politicas de inclusion social sostenibles.

Entonces, ¢podemos decir que ha mejorado la calidad institucional en Argentina, durante

el proceso politico 2003 - 2015?
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La respuesta a esta pregunta, obviamente, esta muy relacionada con las razones expresadas en

el diagnostico anterior.

Por lo tanto, la mayoria de las personas entrevistadas coinciden en que si ha mejorado la calidad
institucional, aunque queden muchas cuestiones por resolver, poniendo de relieve las siguientes

cuestiones.

Entre las argumentaciones por la positiva encontramos nuevamente referencias a diferentes
logros en materia de politicas. Se advierte que, en areas donde no se formularon planes, la
‘guia” es implicita, no escrita, pero muy fuerte (teniendo en cuenta las caracteristicas de nuestro
sistema presidencialista). Existe una clara definicion de objetivos y politicas estratégicas que

hace la autoridad maxima del Poder Ejecutivo en primera persona.

“No existe el ‘plan de desarrollo” como en paises vecinos, y no hay una sistematica coordinacion
de las diferentes politicas y desempefios ministeriales, pero si escuchas y juntas los discursos de
la presidenta, el plan, esta claro. Habria que reflexionar sobre si hace falta mas. Si la

planificacion escrita marcaria mas y mejor el rumbo, o no”. (Entrevista 16, perfil 3)

Las areas o politicas que surgen como ejemplo de mejoras o buenas practicas de gestion
coinciden. AFIP (agencia de recaudacion), ANSES, algunas areas centrales del Ministerio de
Educacion, Ministerio de Ciencia y tecnologia, las politicas culturales son nombradas como

importantes también a la hora de tener presentes grandes intervenciones estatales.

Se hace notar que la implementacion de estas politicas implica una coordinacion vertical y
horizontal que antes no existia. Se renacionalizacion las grandes politicas publicas con ejecucion
en territorio. Antes del 2003 con la aplicacion de la descentralizacion fiscal, educativa, de salud,
etc. las politicas publicas nacionales no tenian peso. Entre 2003 y 2015, el efector principal de
las politicas publicas es el Estado Nacional.

‘La capacidad de gobierno hoy es muy buena, se fortalecieron nicleos estratégicos como AFIP y
ANSES. Sectores donde estan los gastos mas fuertes. Fuera de ellos, podemos nombrar el plan
agroalimentario, Argentina industrial 2020, Plan de ciencia y tecnologia, son nichos claves para
este modelo de desarrollo, que tuvieron el reflejo de mejorarse. Hay dimensiones particulares, la
intencion de introducir a la politica en el proceso de planificacion de la politica publica existe. Se
advierte un manejo del presupuesto mas cercano a lo que uno puede llamar un plan u objetivos
estratégicos de gestion. El proceso de asignacion de recursos se acerco a los objetivos de

politica”. (Entrevista 11, perfil 2)
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Quienes sostienen que la mejora de la calidad institucional es relativa, o sostienen directamente
que no ha mejorado, refieren a que la implementacion de estas grandes politicas, si no se
consolidan en un plan nacional de desarrollo, y no “permean” en las reglas y actores

institucionales, son facilimente destructibles.

Ademas, se enuncian ejemplos de politicas importantes, que han tardado méas de la cuenta en
llegar a buen puerto, y asignan esta situacion a la modalidad que el proceso politico utiliza para
implementar las grandes decisiones. Existe una voluntad y claridad politica muy fuerte, se
avanza, rapidamente, con los equipos que adhieren, sin dedicar recursos y tiempos a la

construccién de acuerdos intermedios con la totalidad de actores involucrados.

Se destacan los defectos en las politicas de empleo publico. Si bien se advierte la importancia de
las negociaciones colectivas como gran mejora en materia de empleo publico, se hacen notar
otras cuestiones que se consideran centrales. En algunas areas, las burocracias heredadas
aparecen como una carga. Los concursos que se realizan son para las categorias mas bajas.
Crecid la planta transitoria y se pas6 a un nimero importante de agentes a la planta permanente

y contamos con convenio colectivo.

“En los ultimos 10 afios, algunas instituciones han mejorado notablemente, y otras no tanto. Lo
que hicimos no alcanza para mejorar la calidad institucional en general. Mejorar la calidad
institucional implica otras estrategias, ademas de la direccionalidad politica clara. Es necesario
tener en cuenta la diversidad e intereses de sujetos que todo el tiempo impactan en la
direccionalidad de las politicas” (Entrevista 3, perfil1).

Concluyendo este apartado, se advierte una discusion pendiente muy interesante respecto a ¢ de
qué forma, en este contexto de grandes politicas, la existencia de un plan nacional de desarrollo
facilitaria la gestion de las politicas sectoriales? ;Puede una realidad tan compleja ordenarse en
un solo plan nacional? ;Podria contemplar ese plan las arenas de poder, las disputas de
recursos, las internas dentro del Estado? ;Puede un plan “administrar” estas cuestiones

implicitas en la realidad?

La mejora en la calidad institucional se relaciona con el disefio y la implementacion de politicas

efectivas, y este es un proceso iniciado y plausible de fortalecerse.
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Se hace referencia a la ausencia de un plan nacional integrado, que articule las politicas

sectoriales, las metodologias de planificacion, evaluacion y seguimiento.

Se valora el sentido estratégico, como modelo de Estado, el protagonismo estatal en la
resolucion de los conflictos sociales, el foco de atencion y presencia del Estado, aunque se
advierte que la calidad institucional pensada desde los procesos, no se ha mejorado sustancial ni
integralmente. Se advierte la pregunta acerca de qué pasaria si esa voluntad de presencia
politica del Estado, hubiera permeado en las estructuras de la administracién. Y sobre todo, que
sucede ante la eventual ausencia de ese motor ideoldgico fuerte que evidentemente este

proceso politico demuestra.

Se acuerda con la idea de que el Estado ha liderado en este tiempo politicas publicas
trascedentes para la transformacion social, y este paso importante habilita el debate sobre la
capacidad institucional presente / ausente ligada a este modelo de Estado. Esta reflexion

pareciera ser ahora el desafio.

Durante este proceso politico, la calidad institucional se ha fortalecido fundamentalmente por la
aceptacion de la politica como actor clave en la gestiéon de lo publico, es decir que las
transformaciones se han referido basicamente a cuestiones de politica estratégica, y no se ha

avanzado hacia los modelos de gestion publica.

Valoracion de aspectos que hacen a la calidad institucional

El objetivo de esta pregunta ha sido indagar acerca de la valoracion general sobre diferentes
ejes de calidad institucional entre los afios 2003 y 2013 (momento en el cual se realizaron las

entrevistas).

Para tal fin, se dispusieron a las personas una serie de aspectos y se solicito que, en base a su
experiencia y conocimiento, le asignaran un valor de 1 a 10, en funcion del grado de desarrollo
de cada una de ellas en la administracion publica nacional. Se entiende que la complejidad y
diversidad que caracteriza a las instituciones dificulta comprenderlas con una numeracion. Pero
hemos considerado que el ejercicio, inserto en la entrevista abierta, podia ser de utilidad para
comparar similitudes y diferencias en dos sentidos, por un lado las elecciones de los y las
entrevistados entre si sobre un mismo aspecto, y por otro las similitudes y diferencias de las

valoraciones numéricas entre los puntos. Los aspectos propuestos fueron los siguientes:
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» Articulacién entre objetivos de gobierno (politica — estratégica) y desempefio de las

instituciones.
»  Compromiso de los mandos medios con desafios de politicas de gobierno.
» Pertinencia de las estructuras del Estado para lograr el desarrollo social equitativo.
» Pertinencia de los procesos del Estado para lograr el desarrollo social equitativo.
» Pertinencia de las politicas de empleo publico para lograr el desarrollo social equitativo.
* |gualdad de género en la ocupacion de cargos directivos.
» Competencias laborales presentes (saberes, uso de nuevas tecnologias, etc.).
» Condiciones ambientales de trabajo.
¢ Disponibilidad de recursos.

+ Eficacia en el uso de los recursos.

Resultados alcanzados por las organizaciones publicas.
Proponemos en primer lugar una sintesis de lectura de las valoraciones realizadas:

La puntuacion mas alta y mas frecuente ha sido 8. Los aspectos que registran ésta puntuacion

fueron:
* Resultados alcanzados por las organizaciones publicas.
e Compromiso de los mandos medios con desafios de politicas inclusivas.
» Disponibilidad de recursos.

El promedio mas alto asignado es de 7,5. Los aspectos cuyo promedio de puntuacion han sido

mas altos son:
* Resultados alcanzados por las organizaciones publicas.
» lgualdad de género en la ocupacion de cargos directivos.
* Disponibilidad de recursos.

La distancia menor registrada entre la maxima y la mas baja puntuacion ha sido 2. Los aspectos

que presentan una menor distancia entre la maxima y la mas baja puntuacién son:



107

» Resultados alcanzados por las organizaciones publicas.

» lgualdad de género en la ocupacion de cargos directivos.

Cuadro Aspectos mejor valorados de la gestion publica

Puntuacion mas alta y mas

frecuente recibidas (8 puntos)

Promedio mas alto asignado
(7,5 puntos)

Menor distancia entre las puntuaciones

mas altas y las mas bajas (2 puntos)

Resultados alcanzados por
las organizaciones

publicas.

Compromiso de los mandos
medios con desafios de

politicas inclusivas.

Disponibilidad de recursos.

Resultados alcanzados por
las organizaciones

publicas.

Igualdad de género en la
ocupacion de cargos

directivos.

Disponibilidad de recursos.

Resultados alcanzados por las

organizaciones publicas.

Igualdad de género en la ocupacion de

cargos directivos.

Podemos decir que, estas lecturas convierten a los aspectos citados en los mejores valorados.

El primer punto puede relacionarse con la valoracion positiva que en general han asignado las

personas a los resultados en términos de politicas publicas del periodo de gobierno 2003 — 2015.

El segundo punto, se debe quizas a que en nuestro pais existe una percepcion de mejora en las

condiciones de igualdad entre hombres y mujeres para el ejercicio de la politica. Aunque la

situacion del comun de las mujeres dista de ser equitativa en la ocupacion de cargos y toma de

decisiones, en los ultimos afios han accedido por primera vez mujeres a lugares de primera linea

(la presidencia, ministerios historicamente ocupados por hombres, suprema corte, entre otros).

Seguidamente, también existe concordancia en la valoracion de otros aspectos:

El promedio de puntuacion mas bajo obtenido es de 5,5. Los aspectos cuyo promedio de

puntuacién han sido los méas bajos son:

» Pertinencia de los procesos del Estado para lograr el desarrollo social equitativo.

» Pertinencia de las politicas de empleo para lograr el desarrollo social equitativo.




108

En el mismo grupo, ubicamos a los aspectos que presentan una mayor distancia entre las

valoraciones recibidas. La mayor distancia ha sido de SEIS puntos, y los aspectos que la

expresan son:

» Pertinencia de los procesos del Estado para lograr el desarrollo social equitativo.

» Pertinencia de las politicas de empleo para lograr el desarrollo social equitativo.

» Competencias laborales presentes (saberes, uso de nuevas tecnologias, etc.)

Promedio de puntuacién mas bajo obtenido (5,5

puntos)

Mayor distancia entre las puntuaciones mas altas y

mas bajas (6 puntos)

Pertinencia de los procesos del Estado para

lograr el desarrollo social equitativo.

Pertinencia de las politicas de empleo para

lograr el desarrollo social equitativo.

Pertinencia de los procesos del Estado para lograr

el desarrollo social equitativo.

Pertinencia de las politicas de empleo para lograr el

desarrollo social equitativo.

Competencias laborales presentes (saberes, uso de

nuevas tecnologias, etc.)
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A continuacidn, entonces, nos permitimos algunas otras lecturas de esta informacion.

La primera cuestion sobre la cual podemos reflexionar es la heterogeneidad que expresan las
organizaciones publicas nacionales. Y por lo tanto, para cada item, segun expresan, se puede
valorar con un cuatro o con un nueve (por ejemplo), dependiendo de qué organismo se tenga

como referencia al responder.

Esta ha sido una caracteristica recurrente en los relatos de las personas entrevistadas, y se
evidencia en las diferentes valoraciones elegidas sobre los diferentes aspectos. Esta cuestion,
nos puede inducir a la siguiente hipotesis “Las organizaciones que expresan al Estado
Nacional son heterogéneas, y es inviable una caracterizacion acabada de ellas como un
todo. Es necesario distinguirlas, y las referencias en términos generales, son amplias y

escasas”.

Si bien esta hipotesis puede resultar en cierto sentido bastante obvia, nos resulta interesante en
referencia a la discusion sobre las formas, los modelos, los cambios necesarios de realizar en las
organizaciones publicas, deben estar fundados en la diversidad que caracteriza a estas
instituciones. Esta cuestion pone aun mas en discusion el concepto de “modelo de gestion
publica”, sosteniendo la idea de que estos, al menos, no se dan en forma homogénea en las

organizaciones del Estado Nacional.

Aun més se compleja se presenta la respuesta sobre ;Qué modelos de gestion publica resultan
necesarios y pertinentes en relacion a modelos de Estado nacionales, populares o neo
desarrollistas?

Esta pregunta, puede avanzar hacia debates necesarios, concluir en saberes que seran muy
productivos para promover mejoras en las organizaciones, pero resulta importante que se realice
teniendo en cuenta esta caracterizacidn no menor, asociada a la idea de que los resultados
alcanzados por las instituciones durante este proceso politico en Argentina (aspecto valorado
positivamente por la gran mayoria de las personas entrevistadas), se han logrado bajo las
formas mas dispares de gestion publica.

Ni los diagndsticos, ni los analisis pueden darse de forma indiscriminada ni generalizada, porque
en materia de gestion publica, no existe la referencia uniforme hacia “la gestién publica nacional”,
sino mas bien, existen un conjunto de organizaciones con diferencias significativas, que

atraviesan distintos desafios, culturas y referencias.
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Por lo tanto, las intervenciones planificadas en ellas para fortalecer su desempefio en el sentido
mas amplio, deben tener en cuenta sus realidades diversas, y no pueden sostener principios

generales, lineales, o indiscriminados.

En relacion a los resultados alcanzados por las instituciones, este ha sido quizas el aspecto
mejor valorado por los y las entrevistadas. Registra la puntuacion de mayor frecuencia mas alta,
y la menor dispersion entre la valoracion mas baja y la mas alta. Coinciden todos los
entrevistados en que se han logrado resultados muy importantes, existe acuerdo en que los

resultados son muy buenos.

Esta primera valoracién que en conjunto ha sido positiva, no lleva en un segundo paso a la
discusion acerca de la relaciéon entre el “gobierno” o los “lineamientos estratégicos” y las
“instituciones” o la gestion publica. Entonces aqui, las valoraciones no son tan positivas, y se

advierte una situacion mas dispar.

Es decir, en términos generales, los resultados alcanzados por las instituciones publicas, que
pueden funcionar como la evidencia de la relacién entre politica y gestion son muy positivos,
pero, al profundizar la reflexion, la articulacion entre objetivos de gobierno y desempefio de
las instituciones, se valora de forma mas dispar, y esto se confirma en que este aspecto es uno

de los que presentan una mayor dispersion entre la puntuacion mas alta obtenida y la mas baja.

El compromiso de los mandos medios es uno de los aspectos que registra la puntuaciéon mas
frecuente y mas alta obtenida. Con “mandos medios” nos hemos referido a los cargos de
conduccion intermedios®!. Quienes dieron a este aspecto una puntuacién alta, justificaron su
opinién en dos referencias diferentes. Algunos de ellos lo hacen pensando en los cargos de
conduccidn ocupados por personas procedentes del ambito de la militancia, situacion que varios
entrevistados enuncian como frecuente en los ultimos afios, y en quienes se reconoce un fuerte

compromiso con los lineamientos politicos. Otra parte de los entrevistados hace referencia a los

3! Aclaracion de Mercedes lacoviello, experta en empleo publico, ante la consulta: Los niveles denominados
‘mandos medios” son varios y valen la distincion. Designacion “de confianza™ ministerios, secretarias,
subsecretarias. Alta Direccion Publica: direcciones y subdirecciones generales, nacionales, coordinaciones.
Funciones ejecutivas: Jefaturas de departamento, supervisiones de area. En Argentina, con cierta frecuencia, se
encuentran designaciones “de confianza” permeando niveles previstos por la norma. En nuestro andlisis nos
referimos a la Alta Direccién Publica. Que, en la practica, puede ser tanto personal de confianza como un
profesional que ha permanecido en su cargo.
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mandos medios “estables” de la administracién, aquellos que han permanecido en el cargo aun
sin ser parte del equipo politico de gobierno, entendiendo que estas personas generalmente se
han comprometido positivamente con los objetivos politico estratégicos de la institucion.

En todo caso, en ambos perfiles, las personas generalmente entienden que estos mandos
medios se han desempefiado con buenos niveles de compromiso con los desafios de la politica.

Respecto de los disefios de las estructuras del Estado, el promedio de puntuacion sobre su
pertinencia para lograr resultados en el desarrollo con inclusion, ha sido de los mas bajos. Y la
diferencia entre la puntuacién mas alta y la més baja obtenida, de las mas bajas también. Con lo
cual, podemos decir que ha existido un nivel de coincidencia importante en su valoracion

negativa.

Se sostuvo que la idea de pensar la estructura como una herramienta que favorezca una
apropiada implementacion de las politicas no ha permeado en las instituciones. El disefio de las
estructuras es inapropiado en muchas ocasiones, siendo que podria considerarse una
herramienta muy potente. Muchas veces se encuentran estructuras que no colaboran con la

calidad, y propuestas de disefio que desconocen los antecedentes de la institucion.

Otros entrevistados opinan que las estructuras van por detras de las prioridades politicas y que
esto ha ocasionado el crecimiento de estructuras informales. Se advierte un crecimiento en la

fisonomia del Estado, en la “macro estructura”, pero escasos cambios en los niveles inferiores.

Se enunciaron sin embargo algunos ejemplos de mejora: la experiencia del INTA y del Ministerio
de Agricultura. Ambas fueron disefiadas en funcion de las necesidades enunciadas por los
actores sociales relacionados, en todo el territorio.

Pese a la opinion dominante sobre la baja puntuacion de la pertinencia de las estructuras,
encontramos que algunos entrevistados entienden que la posibilidad de cambio no radica en la
deficiencia estructural, que se pueden asumir grandes desafios de gestion de politicas con los
disefios estructurales que hoy presenta el Estado nacional.

Respecto de la pertinencia de procesos administrativos de las instituciones, encontramos
que su promedio de puntuacién ha sido también de los mas bajos. La opinién se funda en primer
lugar haciendo referencia a la obsolescencia de los mismos, la baja calidad en sus disefios y la
distancia establecida entre los procesos formales y los procesos reales, advirtiendo una

descomposicion de los primeros.
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Se nombran de todas formas experiencias de mejora como las experimentadas en la gestion del
Ministerio del Interior en otorgamiento de DNI, administracion de ferrocarriles (en el ultimo tramo
de gobierno) y sistema de tarjeta para el transporte publica SUBE, la mejora de algunos sistemas
de comunicacion con los y las ciudadanas. Se ha compartido, por ejemplo, la experiencia del
Ministerio de Ciencia y tecnologia, que ha modificado procesos y estructuras a raiz de la
incorporacion en la mesa de toma de decisiones, de actores no convencionales pero centrales a

las competencias del organismo, como puede ser el sector productivo.

Se advierte que los cambios en este aspecto son puntuales y tardios, pero que se han dado
pasos significativos en los organismos que se lo han propuesto.

Respecto de la pertinencia de las politicas de empleo publico, se presenta como uno de los
aspectos mas controvertidos. Ha sido a la vez, uno de los aspectos con puntuaciones mas bajas

recibidas, y con mayor distancia entre las puntuaciones mas altas y las mas bajas.

Coinciden los entrevistados en valorar positivamente la reapertura de las negociaciones en

comisiones paritarias®2, y a esta decision se deben las altas calificaciones.

Se advierte la dificultad de identificar “una” referencia, dado que la realidad es muy diversa:
desde los empleados publicos de plantas permanentes profesionalizadas (universidades
publicas, investigacion, areas de salud), hasta los miles de contratados temporarios, todo cabe

en el titulo empleo publico, y es muy diferente entre si.

Se marca que siguen coexistiendo leyes de empleo diferentes, y contratos precarizados. El pase
a planta permanente de las personas contratadas puede durar afios. Los cupos destinados a
cada organismo son escasos Y dificultan la gestion de personas.

Ha crecido considerablemente la planta transitoria y mejorado sus capacidades en algunos
aspectos.

Respecto de la incorporacién de cuadros politicos en los cargos de conduccion intermedia,
coinciden en que es notorio el compromiso de estos perfiles con la implementacion de las

politicas publicas prioritarias del gobierno. Algunos entrevistados entienden que la incorporacion

32 Espacio de interaccion entre los representantes de los trabajadores de la Administracion Publica Nacional y los
representantes del Estado empleador. Alli se acuerdan mejoras en las condiciones de trabajo relativas al medio
ambiente laboral, la igualdad de oportunidades y trato, y se canalizan y resuelven los conflictos de los colectivos
laborales del Estado. Las mimas fueron creadas por el Convenio Colectivo de Trabajo para la Administracion
Publica Nacional del afio 2006.
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a la administracién de personas con fuertes referencias de militancia politica, no es un dato ni
negativo ni positivo en si mismo. Otros sostienen que esta realidad beneficia a la administracion,

mientras que un grupo opina lo contrario33.

Algunos entrevistados hacen notar como perdida de oportunidad que las politicas publicas de
trascendencia social positiva se hayan implementado sin sostenerse por completo en los
recursos humanos presentes en la administracion, entendiendo que esta caracteristica atenta
contra el fortalecimiento de las competencias de las instituciones y la sostenibilidad de las
politicas.

Si se habla del tema remuneraciones, el escenario del empleo publico es aun mas complejo.
Todos los sectores han aumentado los salarios en funcion de los acuerdos paritarios afio a afio,

pero en algunas organizaciones las mejoras han sido méas fuertes que en otras.

Quienes peor valoraron este aspecto, hacen referencia a la negatividad que implica el hecho de
que la nocion de mérito no sea el componente méas importante a la hora de gestionar el empleo

publico.

El aspecto referido a la mejora de la igualdad de género en la ocupacion de cargos directivos,
ha sido una de las variables mejor valorada. Presenta el promedio mas alto, y una baja diferencia
entre la puntuacién mas alta y la puntuacion mas baja. Se ha considerado que los avances

realizados en estos afos son positivos e importantes.

Respecto de las competencias laborales presentes, encontramos que es uno de los aspectos
que mayor dispersion presenta entre las valoraciones mas altas y las méas bajas, notando

entonces que la situacion respecto del mismo es muy heterogénea.

Como valoracién positiva se refiere a que el Estado pas6 de ser un Estado “administrativo” a un
Estado de Politicas. De acuerdo a algunas respuestas, eso profundizo la profesionalizacion,

promovié un mayor compromiso en sus integrantes.
Se advierte ademas un incremento importante en el uso de las nuevas tecnologias.

En relacion a las condiciones ambientales, Se enuncia que hubo mejoras considerables en
algunas areas, en materia de infraestructura, no asi en otras. En varias entrevistas se hace

referencia al alto estrés que se nota en la gestion.

* Tal como se ha explicitado en secciones anteriores, la referencia militante esta siendo el principal argumento de
desvinculacion de trabajadores y trabajadoras en la gestién de gobierno actual.
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“Cuando las politicas a implementar implican grandes cambios, no es posible una gestion a
‘medias tintas”, hay una presion muy fuerte por los resultados. Esto genera estrés negativo en

algunas areas”.

La disponibilidad de recursos, es otra de las variables con mejor promedio y con la nota méas
frecuente mas alta, advirtiendo homogeneidad en la opinion respecto de que en el periodo 2003
— 2013 de gobierno, las instituciones publicas contaron notoriamente con mas recursos que

antes.

Respecto de la eficacia en el uso de recursos, las valoraciones han sido bastante similares,
encontrandose este aspecto en la “mitad de la tabla”, es decir no ha sido un aspecto que
recibiera las puntuaciones mas altas, pero tampoco se hizo referencias negativas a las mismas

en la ampliacién de las respuestas.

Concluyendo este apartado. La idea del Estado “en transicion” hacia finales de una gestién
politica que estuvo 12 afios en el gobierno, puede ser interesante para sintetizar la opinién de las
personas entrevistadas. Con objetivos y resultados en materia de politicas publicas de
importantes resultados sociales, y muchos “pendientes” en materia de desempefio de las
administraciones. Ambas cuestiones refieren a la calidad institucional. La comunidad
académica, tiene ante si el desafio de consolidar y fortalecer los lineamientos necesarios y
pertinentes de poner en marcha en materia de gestion publica, frente a una realidad tan
heterogénea como presentan las instituciones, y frente a un modelo que a fines de 2015 se
presenta activo y protagonista en el liderazgo del desarrollo econdmico y social.

Desde la esfera politica, seria interesante profundizar un debate en el mismo sentido, poniendo
atencion a la gestion publica, como ambito de expresion genuina y principal de implementacion
de aquellos objetivos estratégicos, preguntandose qué cambios estructurales son necesarios de
realizar para “institucionalizar” el sentido social del Estado.

Mientras que en el ambito de la administracidn, quedan también muchos debates y desafios
pendientes. Referidos al rol y responsabilidad que se establece al formar parte de una institucion
publica, al compromiso social que esto significa y a la necesidad de revisar las competencias
presentes y necesarias de construir para estar a la altura de la complejidad social que

caracteriza a nuestro pais y a América Latina.
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Capitulo 3 Evaluacion de politicas y programas publicos en Argentina: Hacia

un mapa diagnostico de la evaluacion en el Estado a nivel nacional

El objetivo de este capitulo es analizar el desarrollo reciente y desafios que la evaluacion

presenta en Argentina.

El estudio sobre calidad institucional en Argentina, basado en una serie de entrevistas y anélisis
documental, tuvo como propdsito conocer el marco institucional en el cual el tema central de esta

tesis, la evaluacion de politicas y programas, se desarrolla.

En las entrevistas, se dedicd en segundo lugar un importante espacio a la evaluacion. El interés
estuvo en conocer las perspectivas de los y las expertas en cuanto al desarrollo actual de la

tematica en el Estado Nacional.

Estas entrevistas, luego formaron parte de un estudio mas amplio, realizado ademas en varias
provincias argentinas, con el objetivo de conocer el grado de desarrollo de la evaluacion en los

gobiernos provinciales34.

A continuacion compartimos en primer lugar una breve referencia a la legislacion nacional sobre
evaluacién (“Mapa de la evaluacion” Op.Cit.), y luego una sintesis de las respuestas construidas
en las entrevistas, que colaboran en la descripcién de la “situacion pais Argentina” respecto de la

evaluacién de politicas y programas publicos.

** “Mapa diagnostico de la Evaluacion en Argentina”, construido por integrantes de la Red Evaluar, financiado por
Evalpartner, coordinado por Paula Amaya y Natalia Aquilino 2014 - 2015, el capitulo sobre legislacién nacional
contd con la participacion de Marcela Lacueva. Los resultados provinciales no fueron tomados en cuenta en esta
tesis.
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Legislacién nacional sobre evaluacién

Este no pretende ser un relevamiento acabado de las normas existentes en la materia, sino que

constituye una primera aproximacion al estado de situacion de la evaluacion en la Argentina.

En general, el marco legal nos permite tener una primera mirada de las instituciones, ya que las
normas fijan las bases sobre las cuales las instituciones se construyen y determinan su

naturaleza y alcance.

La normativa refleja que todavia no existe un sistema integral de monitoreo y evaluacion de
politicas publicas que defina objetivos, funciones, alcance, responsabilidades, estandares,
etc. Los sistemas de seguimiento y evaluacion (SYE)que presentan estas normas son

independientes entre si.

Del relevamiento realizado podemos observar que el alcance de los sistemas de M&E estan
concentrados en cuatro ambitos: Ministerio de Economia, Jefatura de Gabinete de Ministros,

Ministerio de Educacién y Consejo Nacional de Politicas Sociales.

El unico caso en el que la normativa se relaciona de alguna manera y se complementa es en el

vinculado al tema presupuestario.

No obstante las denominaciones de los diferentes sistemas de M&E, de este conjunto de
normas se desprende que éstos estan orientados mas al de seguimiento de la inversién, del

gasto y de la ejecucion de los fondos publicos, que a la evaluacion de politicas:

El Sistema Nacional de Inversiones Publicas (Ley 24.354), es el encargado de formular
anualmente y gestionar el plan de inversiones publicas y de actualizar el inventario de proyectos
de inversién publica nacional. Para el cumplimiento de este objetivo la Direccion Nacional de
Inversién Publica, como drgano responsable del sistema, entre otras acciones, establece y
elabora indicadores pertinentes y criterios de decision a utilizar en la formulacion y evaluacion de
los programas y proyectos de inversion publica y controla la formulacion y evaluacion de los
proyectos de inversion realizados en las jurisdicciones, en cuanto al cumplimiento de las

metodologias, pautas y procedimientos establecidos.

Mediante el Programa de Evaluacién de Calidad del Gasto (Ley 25.152) se llevan a cabo
evaluaciones de los costos de los servicios a cargo del Estado en relacién a sus resultados,
disefiando estandares de calidad. Asimismo, se realiza el seguimiento de la ejecucion de los

acuerdos-programa. Estos (ltimos son acuerdos que se celebran entre el Jefe de Gabinete de
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Ministros y los maximos responsables de Ministerios, Organismos Descentralizados e
Instituciones de la Seguridad Social orientados a: el desarrollo de capacidad para incrementar la
produccion de los organismos publicos a través de compromisos medibles y cuantificables
respecto a la produccion de bienes y servicios; y el cumplimiento dentro de parametros de
eficiencia, economicidad y eficacia de las metas fisicas signadas a los programas
presupuestarios (Decreto 103/01 - Plan Nacional de Modernizacion).

Por otra parte, para estas jurisdicciones o entidades incorporadas al régimen de los Acuerdos
Programa se cre¢ el Sistema Administrativo de Unidades Ejecutoras de Programa (Decreto
992/2001) a los fines dela gestion de un determinado programa presupuestario. El Decreto
establece como uno de los requisitos para a la aprobaciéon de las Unidades Ejecutoras de
Programas el Compromiso de Resultados de Gestion, que debe especificar los resultados a
alcanzar por el responsable de la Unidad Ejecutora de Programa, los recursos que se pondrén a
disposicion y los indicadores objetivos de desempefio, de manera convergente con las metas
fisicas establecidas para el programa en el Presupuesto Nacional, en el caso que las hubiera. La
norma ademas indica que estos indicadores integraran el Sistema de Evaluacién de Resultados,
en el que también se especificara la periodicidad de las evaluaciones parciales de la labor de los

Gerentes de Programa.

Por su parte, laLey 24156 (Administracion Financiera y Sistemas de
Control) establece el Sistema de Seguimiento Fisico-Financiero. A través de la Oficina Nacional
de Presupuesto se realiza un seguimiento trimestral de metas fisicas y financieras vinculadas a

la provision de bienes y servicios de los programas presupuestarios.
En las areas de politicas sociales y educativas podemos identificar dos sistemas:

+ El Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales -
SIEMPRO (Decreto 1836/2009): proporciona informacion sobre actividades, recursos,
beneficiarios y resultados de los programas sociales implementados por distintos
ministerios. Segun su sitio web entre 1996 y 2007 se realizaron 36 evaluaciones, pero

no se publican los informes de resultados de dichas evaluaciones.

« La Direccion Nacional de Informacién y Evaluaciéon de la Calidad Educativa -
DINIECE (Decision Administrativa N° 20 (08/04/2002): es responsable de: a) el
desarrollo y la sustentabilidad del Sistema Federal de Informaciéon Educativa; b) las

acciones de evaluacién del sistema educativo nacional; ) el disefio y desarrollo de
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investigaciones vinculadas con la formulacion de las politicas educativas y evaluacion de
programas. En este caso, el sitio web es mas completo y puede accederse a informacion
estadistica e informes de evaluaciones. Llamativamente este sistema esta regulado por

la norma de menor rango de la jerarquia normativa (Decision Administrativa).

En el ambito de la Jefatura de Gabinete de Ministros los objetivos relativos al monitoreo
y evaluacion de politicas establecidos por el Decreto 22/2011, son desarrollados, entre

otras acciones, a través de tres programas:
» ElPrograma Carta Compromiso con el Ciudadano (Decreto 229/2000).
« ElPlan Nacional de Modernizacién (Decreto 103/2001).

« El Programa de Evaluacion de Politicas Publicas (Resolucion N © 416/2003).

Por lo expuesto, se puede decir que, existen normativas especificas que en algunos casos
refieren a sistemas institucionalizados de evaluacion, lo cual nos estaria hablando de ciertas
capacidades instaladas en relacion a la misma. Por otro lado, el hecho de que no se haya creado
todavia una instancia superior de evaluacion, retrata la carencia de una legislacién que tome el

tema desde una perspectiva integradoras3.

* A finales de 2015, cuando fue escrita la parte final de este documento, existian en el Honorable Senado de la
Nacién dos proyectos vinculados a la creacion de una instancia superior de promocion de la evaluacién de politicas
y programas publicos.
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Estado de situacion de la evaluacién en Argentina: Una mirada desde los actores

Tal como se presentara en el capitulo sobre metodologia, este diagndstico ha sido construido en
funcion de las respuestas de los y las entrevistadas, actores relevantes, referentes en temas de
gestion y planificacion de politicas publicas. A continuacion compartimos la sintesis y analisis de
respuestas de las personas entrevistadas.

Reflexion sobre el concepto de evaluacion ;Qué significa evaluar?

Hubo coincidencias a la hora de proponer una definicion de evaluacion por parte de las personas

entrevistadas. A continuacion compartimos respuestas textuales de algunas entrevistas:

‘Evaluar es realizar una mirada, una revision, un analisis critico sobre un programa o una

politica”.

“Esa reflexion producto de la evaluacion, ademas tiene que generar un cambio en la situacion,

politica o programa evaluado”.

“‘El mismo proceso de la evaluacion es aprendizaje, la sistematizacion de la experiencia, es
aprendizaje y ganancia para las instituciones publicas y la ciudadania, al generar una “memoria”

de lo realizado”.

“Evaluar promueve un conocimiento sobre las politicas y su implementacion. Implica conocer
como salieron las cosas ;Para qué? Para mejorar la intervencion publica. La evaluacion sirve

para determinar que funciond y que no en la implementacion de una politica”.

“Si la finalidad de la planificacion del desempefio de las politicas publicas es dar respuesta o
satisfacer alguna problematica de la sociedad, las evaluaciones deben aportar el balance de lo
realizado en ese sentido, deben proponer una mirada integral de lo sucedido”.

“La evaluacion implica valorar de forma articulada, de forma integral, lo hecho”.

Encontramos coincidencia en que evaluar es analizar, sistematizar, valorar, aprender. De
acuerdos a las personas entrevistadas, la evaluacion debe estar relacionada con la mejora y la
toma de decisiones en el ambito publico, la evaluacion debe ser integral, y articulada. Evaluar es

reflexionar sobre lo hecho.
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Es importante el énfasis puesto por las personas respecto de la “utilidad” de la evaluacién. De
acuerdo a la mayoria de las respuestas, la evaluacion se encuentra relacionada con la reflexion y

el aprendizaje.

Es interesante tener en cuenta que en las entrevistas no surgieron mayormente respuestas que
ligaran a la evaluacion principalmente con la rendicion de cuentas, la transparencia y el control

de gestion.

Esta tendencia en las respuestas resulta muy importante, porque puede dar cuenta de
percepciones sobre la evaluacion ligadas al aporte para mejorar el proceso de toma decisiones
sobre las politicas y los programas.

Experiencias reconocidas: las fortalezas de la evaluacion a nivel nacional

Una minoria de las personas entrevistadas, enunciaron conocer  experiencias de
evaluacién realizadas en los ultimos afios. Algunas de ellas afirmaron saber que existen, pero no

conocerlas.

Este dato es llamativo por diferentes cuestiones. En primer lugar, porque todas las personas
entrevistadas tienen una reconocida trayectoria en temas de gestion de politicas publicas, y han
sido protagonistas de los cambios ocurridos en los ultimos afios en el Estado Nacional. Por lo
tanto la respuesta puede estar diciéndonos, que, dentro del conjunto de saberes, referencias,
practicas, conocimientos relacionados con la planificacion, las iniciativas de fortalecimiento
institucional, los desafios, los modelos de gestion publica, la evaluacion es un tema que todavia
no ha tomado un lugar destacado.

Esta idea surge debido a que, personas que han sido participes de cambios
institucionales importantes a nivel nacional y destacadas por sus producciones teéricas y la
incidencia que estas han tenido en la formacion de los y las profesionales de la gestion y las
politicas publicas, han contestado que poco saben o conocen en materia de experiencias de

evaluacion llevadas a cabo.

Este es un tema trascendental para la materia. Y nos permite reflexionar sobre la siguiente
hipétesis “La evaluacion no ocupa todavia un lugar preponderante, no sélo en la agenda

de quienes disehan y gestionan las politicas, sino ademas en la agenda de los ambitos
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dedicados a la promocion y el estudio de las mejoras, fortalecimiento e innovacion

estatal”.

En segundo lugar, este dato nos lleva a pensar que, o las experiencias de evaluacion no son

todavia frecuentes a nivel nacional, o estas han sido poco difundidas y socializadas.

Entendemos que suceden las dos cosas. Por un lado, en materia de mejora del accionar estatal,
las practicas de evaluacion no forman parte de las experiencias mas destacadas llevadas a cabo
en los ultimos afios. Esto nos puede llevar a una segunda hipétesis “Resulta necesario
promover y multiplicar la puesta en marcha de experiencias de evaluacion de politicas y

programas publicos a nivel nacional en Argentina”.

Pero ademas, las experiencias de evaluacion que si han existido, no suelen conocerse de forma

extendida, ni siquiera en los ambitos dedicados a proponer la mejora de las instituciones.

Por lo tanto, podemos inferir que “Las experiencias de evaluacion llevadas a cabo en la
administracion publica nacional, no han sido socializadas de forma extendida, y por lo

tanto seria importante poner mas empeno en difundirlas”.

Ahora, proponemos recorrer las respuestas de las personas entrevistadas, que son muy valiosas

para debatir sobre estas hipotesis, y caracterizan las practicas de evaluacion conocidas.

Observamos referencias, experiencias y practicas de evaluacion conocidas por las personas
entrevistadas. Se destaca la existencia de evaluaciones sectoriales, y los diferentes intentos que
el gobierno nacional realiza para avanzar hacia la conformacion de un sistema integrado de

evaluacién, aunque se advierte que esto todavia no ha sido posible.

Refieren a evaluaciones provenientes del Programa Asignacion Universal por Hijo (AUH), el Plan
Conectar Igualdad, las evaluaciones del Ministerio de Ciencia y Técnica, las evaluaciones de
calidad, las evaluaciones de los programas educativos (sobre el Programa FINES, sobre los

bachilleratos populares, por tomar sélo dos ejemplos).

Se enuncian las iniciativas de evaluacién de diferentes programas en conjunto entre Ministerios y
Universidades Nacionales, como ejemplos se relatan las evaluaciones de los programas

sociales "Argentina Trabaja" y "Ellas Hacen", o aquellas llevadas a cabo en SIEMPRO.
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Se hace referencia a la iniciativa de la Jefatura de Gabinete en el afio 2013, se nombran intentos
desde la Subsecretaria de evaluacion presupuestaria, junto con Jefatura de Gabinete y
Coordinacion Administrativa, y la Secretaria de Hacienda para la construccion de un programa

de evaluacion nacional.

Aun asi, coinciden las personas entrevistadas, en que el mayor desafio es lograr un
sistema integral a nivel nacional de planificacion y evaluacion de politicas y programas
publicos.

Las instituciones donde se reconocen experiencias de evaluacion llevadas a cabo son:
*ANSES.
*Ministerio de Economia.
*Ministerio de Salud.
*Ministerio de Ciencia y tecnologia.
*Ministerio de Trabajo.
*Ministerio de Desarrollo Social.
*Ministerio de Educacion.
*El INAP (Instituto Nacional de Administracion Publica).

Se destaca que si hay experiencias interesantes a nivel de programas y proyectos, y se

nombran las siguientes:

+Las evaluaciones que ANSES realiza sobre diferentes programas, entre ellos la AUH y el
Programa Conectar Igualdad.

sLas evaluaciones de CONEAU sobre las universidades.

+Las evaluaciones institucionales, el seguimiento y monitoreo en el Ministerio de Ciencia y

técnica.

*La evaluacion de los programas sociales Ellas Hacen y Argentina Trabaja en La Plata,
coordinadas por la Pro Secretaria de Politicas Sociales de la Universidad Nacional de La Plata.
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Se advierte un aumento progresivo y lento de practicas evaluativas, casos especiales de
evaluaciones institucionales, sin existir sin embargo, articulacion entre las diferentes

experiencias.

Impulsos recientes: las oportunidades de la evaluacién a nivel nacional

Las respuestas a esta pregunta se dividen en tres grupos. El primero, y el mas numeroso,
responde que si se han extendido las practicas evaluativas. El segundo, expresa no saber o
no conocer si se han extendido, en relaciéon a que no todas las personas entrevistadas conocian
las experiencias llevadas a cabo. Un nimero menor de personas entrevistadas, entiende que no
se han extendido las experiencias de evaluacién en los Ultimos afios en Argentina, aunque

consideran que se advierte una mayor complejidad en el tratamiento del tema.

Todos consideran que existe una revalorizaciéon de la evaluacion pese que todavia no se
advierten acuerdos difundidos sobre su importancia. Resaltan que es mas explicita hoy en dia la

relacion de la evaluacion con la mejorara de la calidad de las politicas.

Lentamente, el Estado va incorporando estos procesos e institucionalizando espacios de

evaluacion.

Quienes afirman que se extendieron, hacen referencia a los intentos de crear una Agencia de
Evaluacion, a los esfuerzo promovidos por la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM), al propio

Programa de Evaluacion de Politicas que la jefatura ha impulsado.

Se nombra el impulso de la JGM en la idea de una “sociedad de gobierno abierto”, La
incorporacion del E-GOV como favorecedor de la evaluacion presupuestaria y de las politicas
publicas o el programa de metas estratégicas de la JGM.

Se enuncia que todavia no existe una instancia de evaluacion de la integralidad de las politicas,
sino por el contrario todas corresponden a politicas, programas o procesos intermedios.

Se advierte que quizés, acercandonos a la finalizacién de un periodo de gestion, se den las

condiciones propicias para avanzar mas en materia de evaluacion.

“Si los avances en planificacion han sido experimentales, reales pero no sistematicos, tenemos
que decir que en evaluacion, los avances son todavia menos formalizados. Las preocupaciones

por la evaluacion son tardias, y tienen que ver con los avances a pasos lentos en planificacion”.
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Quienes consideran que no se han extendido las practicas de evaluacion como tal, sostienen
que en los afios noventa se realizaban més evaluaciones. Y agregan que hoy resulta necesario
desarrollar nuevas formas de evaluacion, con miradas mas relacionadas con los resultados
sociales de las politicas, se resalta la importancia de involucrar al ciudadano y establecer una
mirada integral sobre la gestion de estas politicas.

Evaluacion y calidad de las politicas publicas

En este aspecto, fue contundente la respuesta afirmativa a la pregunta sobre si existe relacion
entre calidad de las politicas y evaluacién. Se entiende que, si no se articulan planificacion,
gestidén de procesos y evaluacion, no se pueden sistematizar los resultados de las politicas en

términos sociales o de mejora de las condiciones de vida.

En las entrevistas se advierte que la evaluacion es considerada una estrategia Util para orientar
el sentido, hacia donde deben direccionarse las decisiones en funciéon de los resultados

alcanzados. Para mirar de forma integral y articulada las politicas y sus resultados.

Asi, es compartida la afirmacion de que la evaluacién se encuentra relacionada e incide en la
calidad institucional. Coinciden las personas en que el proceso de planificacion de politicas
deberia realizarse de manera mas integral, y generar a su vez mayores condiciones para mejorar
su consistencia. La calidad y legalidad de los procesos, y la solvencia de los sistemas de trabajo,
son importantes en términos de implementacion, pero que la calidad institucional estaria
sustentada en los buenos resultados, y estos solo pueden ser considerados y valorados a través
de la evaluacion de politicas y programas.

En definitiva, de acuerdo a la opinion de las personas entrevistadas, no se puede buscar y
lograr calidad institucional sin evaluacion. Es la relacion entre conocimiento y accion. Es
necesario integrar y articular planificacion, gestion y evaluacion. Ademas de incidir en la calidad
institucional en términos de resultados, la evaluacion integrada a la planificacién ordena los

diferentes aspectos de la gestion, por ejemplo, el desempefio de las personas.

Otra cuestion frecuente en las entrevistas que, la posibilidad de que esta relacion entre
conocimiento y mejora de la calidad tenga sentido depende tanto de los liderazgos como de los

equipos de gestion.
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‘La politica es el motor de las capacidades de gobierno, que pueden redundar en la calidad

institucional”.

La evaluacion es central para obtener informacion en tiempo real y de primera mano, sobre
posibles desviaciones. Aporta a la construccion de conocimiento para el anélisis critico, la mejora
y el agregado de valor. La evaluacion forma, puede mejorar los disefios y las practicas. Se
advierte que muchas veces las instancias de disefio estdn mas alejadas, pero no asi las de las
practicas.

Se encuentra ademas, opiniones acerca de la necesidad de planificar la evaluacion, para que
esta tenga incidencia en la calidad institucional. El disefio y el para qué de la evaluacion, quiénes

usaran la informacion, cdmo se va a difundir, quiénes van a participar de la evaluacion.

La evaluacion es importante en el marco de una definicion de calidad institucional que ponga el

foco en los resultados sociales méas que en los procesos o las formas.

Un capitulo aparte ha sido el tratamiento sobre los actores involucrados en la evaluacién. Se
propone diferenciar aquellos que agregan legitimidad al proceso de evaluacion, de aquellos que

resultan centrales para valorar en si la politica o programa en cuestion.

Desafios y condiciones necesarias para profundizar el desarrollo de sistemas yl/o

iniciativas de evaluacion de politicas publicas

Las respuestas a estas preguntas han sido mas que interesantes, y seguramente se constituyan
en una fuente de reflexidn en los diferentes ambitos que se relacionan con la evaluacion de
politicas y programas publicos. A continuacion se presentan las principales respuestas
agrupadas por temas, a la pregunta ;Qué hace falta para profundizar el desarrollo de sistemas y

/ o iniciativas de evaluacion en Argentina de acuerdo a la opinidn de las personas entrevistadas?

+ Fortalecer capacidades y compromisos de liderazgos politicos y equipos de gestion en

temas de planificacion y evaluacion.

« Promover una expresion clara y explicita comunicacion de los objetivos de gestion de

cada gobierno.
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« Promover la temética evaluacién en los &mbitos de construccion politica y en la agenda

de politicas.

+ Discutir acerca de la nocion de resultados, dado que en los sistemas politicos hay

escasos incentivos para perseguir ni mostrar resultados a largo plazo.
+ Mejorar los circuitos de construccidn de informacion sobre las politicas y programas.

« Promover la creacion de un sistema integrado de evaluacion centrado en el poder

ejecutivo, en los resultados en términos politicos y de gestion.
« Fortalecer la articulacion normativa entre presupuesto, planificacion y gestion.

« Fortalecer los niveles de articulacion entre la produccion académica y la gestion de las

politicas.

« Fortalecer la comunidad de profesionales de la evaluacion: sus capacidades para
construir propuestas de evaluacion viables, disefiar herramientas atractivas y &giles,
comprender el lenguaje de la politica y la toma de decisiones, los tiempos diferenciados
entre la produccién de conocimiento académica y la toma de decisiones, entre otras

cuestiones.

« Promover la practica de la evaluacién hacia el interior de las instituciones. Los equipos
de gestion deben ser parte del proceso de evaluacion su se pretende aportar a la toma

de decisiones.

«  Difundir una cultura de la evaluacion centrada en el aprendizaje, y desligarla del “miedo”

a mostrar debilidades.

Las entrevistas realizadas nos permiten aproximarnos a una serie de reflexiones acerca del

diagndstico y desafios en materia de evaluacion, a nivel nacional en el Estado argentino.

En primer lugar, compartimos dos reflexiones generales, y sustanciales, sobre el contexto de la

evaluacién. Una de ellas, la situacion de la evaluacion en los sistemas politicos.

Parece necesario tener en cuenta que los sistemas politicos, plantean un desfase de tiempos
entre el interés politico, marcado por los premios y castigos (electorales) en materia de
permanencia, o distanciamiento de los responsables de las politicas y los tiempos en los cuales

las politicas y los programas pueden ser evaluados arrojando datos significativos para el
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desarrollo a mediano plazo y sus efectos en términos sociales ‘los resultados se van a ver mas

alla de los periodos electorales”.

Este aspecto resulta de extrema importancia a la evaluacién, o quizas al lento desarrollo que la

misma ha adquirido.

Esta cuestion no se presenta como positiva 0 negativa, simplemente es un dato necesario de

tener en cuenta, ya que no apoya al fortalecimiento de practicas de evaluacion.
Con lo cual, podemos plantear como primera hipétesis de reflexion la siguiente idea

Como dato marco de la evaluacion, se debe tener en cuenta el desfase entre “tiempos
electorales” y / o “tiempos de permanencia en los cargos politicos” y los “tiempos de
evaluacién para visualizar resultados sociales de las politicas” a la hora de disehar

estrategias de sostenimiento de la evaluacion.

La cuestion es que, si sélo tenemos en cuenta los incentivos propios de la administracion, no

sera posible instalar efectivamente la practica de la evaluacion en las esferas politicas.

Se advierte por otro lado que las organizaciones publicas, sus integrantes, su historia, sus
practicas, estan escasamente imbuidas de una cultura que tienda a la evaluacién. No forma
parte de la cultura institucional, segun las personas entrevistadas, no es constitutivo del comun

de las instituciones, la cuestion de la evaluacion.

Por lo tanto, en este ambito queda mucho camino por recorrer. En primer lugar identificando las
causas de esta caracteristica, desde un abordaje interdisciplinario que aborde la cuestion desde
la complejidad que implica.

Podemos afirmar una segunda hipotesis referida a que parece necesario profundizar en
primer lugar la comprension de las instituciones publicas argentinas del Estado Nacional,
estableciendo las causas para explicar el escaso desarrollo de la cultura de la evaluacion
en la administracion, si este existiera, y el analisis de las principales estrategias
disponibles para poder promover mayores niveles de compromiso institucional con la

tematica.

Ahora, ya en términos mas especificos, se comparten reflexiones puntuales sobre diferentes

aspectos de la evaluacion.
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Reflexion sobre la importancia de promover instancias de evaluacion al interior de las

instituciones

Hubo importantes referencias valorativas positivas a la evaluacion interna. Coinciden varias
personas en que, si se trata de evaluaciones que intenten promover el aprendizaje y la mejora de
las politicas y programas, estas tienen que ser internas, contando con la mas extensa
participacion de los actores que conforman la institucion. Consideran que ante el proposito
transformador de la evaluacion, las evaluaciones externas tienen un valor relativo, no funcionan

o funcionan en menor medida como insumo para la mejora de la implementacion de las politicas.

Por lo tanto, podemos inferir que, el mayor potencial de la evaluacion consiste en involucrar
activamente a las personas que conforman la institucion evaluada (lo cual no indica que la
evaluacion deba ser “interna” o “externa”). Los procesos de evaluacion deben estar
liderados por miembros de la instituciéon, aunque puedan intervenir otras personas o

instituciones, en un rol de asistencia metodoldgica, facilitando y promoviendo el proceso.

En el mismo sentido, se reflexiond sobre el rol del evaluador. Se destaco que este tiene que ser
un acompafante de los procesos de evaluacion. La complejidad de la gestion impide que
alguien, externo, pueda valorarla integramente. El evaluador debe ser un facilitador, para que los
actores que estan en la gestidn puedan sistematizar, valorar, analizar... desde afuera

enteramente, no se pueden comprender totalmente una politica, un programa, una institucion.

Sistematizacion de experiencias

Algunas personas refieren a que siempre se realizan evaluaciones en la gestion, aunque sea con
escasos niveles de sistematizacion. Es necesario sistematizar estas experiencias, para
pensarlas en cualquier proceso de disefio de politica publica. Si se fortalecieran las instancias de
articulacion, sistematizacion y socializacion de las experiencias, se aumentaria positivamente la

viabilidad, eficacia y pertinencia de las politicas.

Por lo tanto, podemos pensar que un desafio interesante resultaria emprender iniciativas de
sistematizacion, analisis y socializacion de experiencias de evaluacion, con el propésito
de profundizar el material disponible para la reflexiéon y el aprendizaje de personas e

instituciones que quizas estén interesados en llevar a cabo experiencias de evaluacion.

Socializacion y difusion de los resultados de las evaluaciones
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Hay ademas una reflexién sobre las cuestiones vinculadas a la comunicacién de los resultados
de la evaluacion, ante la necesidad quizas de distinguir la produccion de informacion, con la

socializacion de la misma.
Una de las personas entrevistadas opind:

“Es necesario mirarse, pero la eleccion acerca de “si te dejas puesto lo que viste 0 no”, es otro
tema. Hay que mirarse, no para contarse las costillas, sino para saber sobre las politicas, sobre
como sucedieron, sobre sus resultados. Y luego decidir que se socializa y que se guarda para la
intimidad del equipo de gestion de las mismas”.

Se advierte un interés particular en debatir estas cuestiones, ya que algunas personas
entrevistadas asocian el escaso desarrollo de la evaluacién con el “miedo” a ser “juzgado” o

mostrarse débil frente a los otros.

Dado que este es un tema sensible, quizés resultara interesante promover espacios de
reflexion conjunto respecto de las estrategias de comunicacion de los resultados de la

evaluacion.

Fortalecimiento de las redes de evaluacion e instancias de intercambio

Se advierte un crecimiento de los ambitos de debate, se discute quien tiene que evaluar y para
qué, tal vez mirando las experiencias de otros paises, por un lado y por el otro para poder
mostrar resultados. Circula cada vez mas la intension discursiva o voluntad de evaluar, pero
todavia hay mayor énfasis en la logica de la planificacion y el monitoreo y en los sistemas de
calidad.

Existen discusiones muy ricas y recientes en la tematica, por ejemplo, referidas a la evaluacion

de impacto, se le asignan diferentes significados todavia.

Las reflexiones sobre los diferentes aspectos de la evaluacion, nos dan pie a sugerir que esta
practica puede, con ciertos requisitos colaborar en la mejora de los procesos de tomas de
decisiones en los diferentes niveles relacionados con el disefio e implementacion de las politicas

y programas publicos.

La idea que sostiene esta tesis es que las practicas descontextualizadas y parciales de

evaluacién no serian potentes en este sentido. Por lo tanto, se propone y promueve, en base al
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diagnéstico compartido de varios paises de la regidén y las caracteristicas especiales de
Argentina, la consolidacion de una concepcion y practica integral de la evaluacion. En los
capitulos que siguen y dan cierre a esta tesis, se desarrollan los conceptos centrales que definen
una perspectiva integral de la evaluacion, y se trata un caso de evaluacién, a modo de ejemplo,

entendiendo que concentra varios de los elementos que conforman esta perspectiva.
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Capitulo 4: El caso de evaluacion del Conectar Iqualdad

El proposito de este capitulo es presentar un caso paradigmatico de practica de evaluacion, que
presenta ciertas caracteristicas vinculadas con la perspectiva de evaluacion integral propuesta

por esta investigacion.

Se trata de la evaluacion del Programa Conectar Igualdad en Argentina, encargada por el
Ministerio de Educacion de la Nacién, fue realizada entre los afios 2011, 2012 y 2015 por un
conjunto de universidades nacionales, abarcando todo el territorio nacional. El disefio,
formulacion e implementacion de la evaluacién estuvo a cargo de un equipo interdisciplinario
externo a la gestion propia del programa, pero no a la institucién estatal, mientras que la
coordinacion del proceso la realizd el propio Ministerio de Educacién, a través de los

responsables del Programa Conectar Igualdad.

Se evaluaron los aspectos educativos mas importantes, a través de la perspectiva de diferentes
tipos de actores, entre los que se incluyen equipos nacionales, ministerios provinciales, escuelas,

docentes, estudiantes, familias y otros referentes de la comunidad educativa.

En el marco de esta investigacion que trata sobre el diagnéstico y las condiciones posibles de
desarrollo de la evaluacion en América Latina en general y Argentina en particular, el caso
Conectar Igualdad presenta ciertas caracteristicas plausibles de ser tenidas en cuenta para

ejemplificar y caracterizar una buena practica de evaluacion.

Concretamente, es de interés analizar si la evaluacion del Programa Conectar Igualdad ha sido
novedosa en sus estrategias, si ha logrado que el programa fuera analizado de forma integral, de
qué manera se socializaron sus resultados, quienes han sido los actores de la esfera académica,
estatal y social involucrados, si pudo incidir en el fortalecimiento de la capacidad de articulacion
entre el saber construido en la universidad publica y las decisiones estratégicas del poder

ejecutivo nacional.

En cuanto a los procesos, es de interés analizar si la evaluacion del Conectar Igualdad, permitio
llevar a cabo un proceso participativo, interinstitucional e interdisciplinario de evaluacion de una
politica publica, incluyendo tanto en el disefio como en la implementacién, a la pluralidad de

actores relacionados con la politica.

Esta seccion relata la experiencia, a través de la hipétesis general de que ha tenido elementos

altamente innovadores en la practica evaluativa de un programa nacional de grandes
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dimensiones, y que si asi fuera, es posible que su socializacion sea de utilidad a la promocién de

otras evaluaciones36.

Antes de relatar la experiencia de evaluacion, situaremos al Programa Conectar Igualdad en el
contexto de las politicas educativas llevadas a cabo en Argentina en los ultimos afios.

% Tal como se expresara en el apartado sobre metodologias, la tesista fue integrante del equipo evaluador del
programa Conectar, estando a cargo del equipo de evaluacién de una de las 15 universidades participantes, la
Universidad Nacional Arturo Jauretche.
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El sistema educativo argentino3738

El sistema educativo argentino es el conjunto organizado de servicios y acciones educativas
reguladas por el Estado, que posibilitan el ejercicio del derecho a la educacion. Este Sistema
esta integrado por los servicios de educacion de gestion estatal y privada, gestion cooperativa y
gestion social, de todas las jurisdicciones del pais, que abarcan los distintos niveles, ciclos y
modalidades de la educacion, definidos en la Ley N° 26.206. El Estado nacional, las provincias y
la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, de manera concertada y concurrente, son los
responsables de planificar, organizar, supervisar y financiar el sistema educativo nacional;
debiendo garantizar el acceso a la educacién en todos los niveles y modalidades, creando y
administrando establecimientos educativos de gestion estatal. A su vez, el Estado nacional crea

y financia las Universidades Nacionales.

El sistema educativo argentino brinda servicio educativo a un total de 11.916.081 alumnos en
41.284 establecimientos educativos de los niveles inicial, primario, secundario y/o superior no

universitario y en 106 instituciones universitarias.

Luego de las sucesivas transferencias de esta competencia a las provincias (afios 1978 y 1992),
la administracion de las instituciones educativas (gestion y organizaciéon de manera principal)

quedd en manos de las provincias (estados federales) y de la CABA.

La educacion es obligatoria desde la edad de cuatro afios y hasta la finalizacién de la escuela

secundaria.

La estructura del Sistema Educativo comprende cuatro niveles (Educacion Inicial, Educacion
Primaria, Educacion Secundaria y Educacion Superior) y ocho modalidades?®.

37 http://portal.educacion.gov.ar/sistema/ visitado el dia 15/06/2014

38 En marzo de 2016, al terminar la escritura de esta tesis, la realidad politica nacional, educativa y del programa en
particular son muy diferentes. Eso no quita particularidad al proceso de evaluacion llevado a cabo. Pero se entiende
necesario aclarar este dato. De hecho, el 4 de marzo de 2016, el equipo de trabajo del Programa Conectar Igualdad
fue despedido http://www.pagina12.com.ar/diario/elpais/1-293798-2016-03-04.html nota “El gobierno colg6 las
netbooks”

%% La educacion Inicial comprende a los/as nifios/as desde los cuarenta y cinco (45) dias hasta los cinco (5) afios
de edad inclusive, siendo obligatorio el Ultimo afio.

La educacion primaria y secundaria tiene una extensiéon de 12 afios de escolaridad. Las jurisdicciones pueden
optar por una estructura que contemple 7 afios de primario y 5 de secundario o bien de 6 afios de primario y 6 de

secundario.
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Las escuelas secundarias de gestion estatal son 9685, de las cuales 3.220 estén situadas en la
Provincia de Buenos Aires. El total de estudiantes del nivel secundario en todo el pais es de

3.500.00 (El redondeo es nuestro)#0

El Programa Conectar Igualdad se inserta en un contexto de fuerte inversion educativa, que
alcanzo el afio 2010 el 6,47% del PBI, mientras que en el 2003, se destinaba un 3,68% del PBI a
la inversion educativa (DINIECE, 2012)

De acuerdo al secretario general de la Organizacion de Estados Iberoamericanos para la
Educacion, la Ciencia y la Cultura (OEI), Argentina esta a la vanguardia educativa en el campo
tecnoldgico en Latinoamérica gracias a los planes gubernamentales que puso en practica, entre

ellos Conectar Igualdad!.

La educacion Primaria comienza a partir de los 6 afios de edad. Consta de 6 o de 7 afios segun decision de cada
jurisdiccién.

La educacion Secundaria consta de 6 0 5 afios segUn cada jurisdiccion lo determine. Se divide en dos (2) ciclos:
un Ciclo Basico, de caracter comUn a todas las orientaciones y un Ciclo Orientado, de caracter diversificado segun
distintas areas del conocimiento, del mundo social y del trabajo.

La educacion Superior comprende:

Universidades e Institutos Universitarios, estatales o privados autorizados, en concordancia con la denominacion
establecida en la Ley N° 24.521.

Institutos de Educacion Superior de jurisdiccion nacional, provincial o de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,

de gestion estatal o privada.

40 Fuente: Direccion Nacional de Informacién y Evaluacion de la calidad Educativa (DINIECE). Anuario Estadistico
2012 http://diniece.me.gov.ar/ visitado el dia 6/6/2014

41 Alvaro Marchesi V Reunién del Consejo Rector del Instituto de Evaluaciéon y Seguimiento de las Metas
Educativas. Lima, Peru
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El programa Conectar lgualdad

El Programa Conectar Igualdad (PCI) fue creado por el Decreto 459/10 como una politica de
inclusion digital de alcance federal, distribuyendo entre 2010 y 2013 la cantidad de 3.500.000 de
netbooks a cada estudiante y docente de las escuelas de educacion secundaria, de educacion
especial y de los institutos de formacién docente de gestion estatal de todo el pais. Asimismo,
distribuye netbooks a los docentes de la modalidad domiciliaria y hospitalaria. La entrega es
acompafiada por acciones de desarrollo profesional destinadas a los docentes y la elaboracion
de propuestas educativas con el objeto de favorecer la incorporacion de las TIC en los procesos

de ensefianza y aprendizaje.

El Programa contempla el uso de las netbooks tanto en la escuela como en los hogares de los
alumnos y de los docentes, y se completa con una seria de recursos didacticos, programas,
medios, capacitaciones y otras estrategias destinadas a fortalecer la inclusion de las nuevas

tecnologias en la escuela.

Segun los documentos producidos por el Ministerio de Educacién de la Nacion, “El PCI se
constituye en una estrategia educativa destinada a revalorizar la escuela publica, mejorar los
aprendizajes y reducir las brechas sociales, educativas y digitales a través de la provision de
netbooks a alumnos y docentes, la actualizacion de las formas de ensefianza, el fortalecimiento
del rol docente y la produccion de recursos y contenidos pedagdgicos. Conectar Igualdad se
propone reducir la brecha digital y mejorar la calidad de la educacion publica en la escuela
secundaria, al promover valores como la integracion y la inclusion social. Conectar Igualdad (en
adelante PCI) se propuso mejorar el acceso a recursos tecnol6gicos e informacion sin distincion

de grupo social, econdmico ni de las mas diversas geografias, tanto rurales como urbanas”

Los conceptos que sostienen el Programa tienen relacion con una comprension del Estado
Nacional como garante de una educacion integral, permanente, equitativa, gratuita y de calidad
que debe adoptar las medidas de accion que efectivicen la inclusion educativa a través de

politicas universales y de estrategias pedagogicas.

El Programa Conectar Igualdad ha sido disefiado e implementado a través de una labor
articulada entre la Administracion Nacional de Seguridad Social (ANSES), la Jefatura de
Gabinete de Ministros de la Nacion y los Ministerios de Educacion y de Planificacién Federal,

Inversién Publica y Servicios. Sus objetivos son la inclusion digital, social y educativa, con el
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objeto de revalorizar la escuela publica, transformar la educacién e incrementar los niveles de

calidad educativa.

La ANSES contribuye a la financiacion del Programa, la definicion y elaboracion de los
instrumentos necesarios para la adquisicion y distribucion del equipamiento, que incluye las
computadoras portatiles, los servidores escolares, los elementos que conforman la red de

conectividad interna, entre otros.

El Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios es el organismo responsable
de garantizar la conectividad de banda ancha a todos los establecimientos escolares que se
incorporan al Programa. A través de la articulacion con el Programa “Argentina Conectada” y el
Programa “Internet para Establecimientos Educativos”, se han disefiado distintas estrategias que
toman en cuenta el tipo de conectividad que mejor se adapte a cada escuela, atendiendo a los
requerimientos especificos de cada provincia, la ubicacién de los establecimientos, la factibilidad
técnica y las areas de cobertura. Este proyecto incluye distintas estrategias como ser la
contratacion de proveedores de Internet, la dotacién de antenas satelitales para las escuelas de

zonas alejadas y de baja factibilidad técnica, entre otras.

El Programa “Internet para Establecimientos Educativos”, creado por resolucion 147/10 de la
Secretaria de Comunicaciones, se implementa mediante la utilizacion de los recursos del Fondo
Fiduciario del Servicio Universal, conformado por el aporte de las empresas de
telecomunicaciones equivalente al uno por ciento (1%) de la totalidad de los ingresos
devengados por la prestacion de los servicios. En este sentido, es remarcable que son las

mismas empresas proveedoras de servicios las que financian la conectividad de las escuelas.

La cobertura de las escuelas se realiza de manera paulatina mediante la inclusiéon de los

establecimientos educativos en procesos licitatorios.

La Jefatura de Gabinete de Ministros tiene la responsabilidad de establecer las politicas de

seguridad fisica y logica de los equipos y redes escolares.

El Ministerio de Educacidn de la Nacion es el responsable de definir la estrategia educativa para
llevar adelante el Programa. Su funcion la realiza acordando en el seno del Consejo Federal de

Educacion (CFE) la politica educativa, sus dimensiones, implementacidn y evaluacion.

Entre sus competencias, lleva a cabo diferentes y variados programas de formacion y

acompafiamiento docente para la inclusiéon de las nuevas tecnologias en las aulas, con el
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objetivo principal de fomentar la introduccién de las TIC en los métodos de ensefianza en la

secundaria, de manera que impacte en la mejora del aprendizaje.

La puesta en marcha del programa ha significado importantes procesos de cambio en todos los
niveles educativos y su trascendencia social lo ubica en una de las decisiones del gobierno
nacional quizas con mayor impacto en los ultimos afios. A continuacién compartimos entonces la
experiencia de evaluacion de la misma que ha llevado a cabo el Ministerio de Educacion de la
Nacion.
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Evaluacién del Programa Conectar Igualdad: Relato de una experiencia de evaluacidn

integral4?

En este apartado nos proponemos presentar las caracteristicas que asumid el proceso de
evaluacién del Programa Conectar Igualdad, socializando lo principales aspectos que
consideramos la vuelven una practica innovadora, apropiada, viable y potencialmente de
referencia para la evaluacion de otras politicas y programas de la regiéon. Hemos organizado el
relato en cinco partes, con el fin de facilitar la comprension de los diferentes momentos que

conformaron la evaluacion del programa.
a- Convocatoria a las Universidades publicas por parte del Ministerio de Educacion

A comienzos del afio 2011 (a poco mas de un afio de inicio del programa) el Ministerio de
Educacion de la Nacién convoca a un conjunto de once universidades nacionales*? distribuidas

en todo el territorio nacional, con el propésito de evaluar el programa Conectar Igualdad.

El objetivo general de la evaluacion realizada seria conocer las dimensiones pedagégicas,
institucionales y sociales de la implementacion del PCl asi como analizar sus
potencialidades y los aspectos criticos a nivel de las instituciones educativas y en la vida

de los sujetos involucrados.

El Ministerio de Educacion, representado por su autoridad maxima, el ministro, firma un convenio
de cooperacion con las diferentes universidades, donde destaca que ‘“La ejecucion de esta
politica publica nacional (el conectar igualdad) requiere la coordinacion de acciones y estrategias
en materia educativa entre el MINISTERIO DE EDUCACION DE LA NACION y las diferentes
Jurisdicciones educativas de las que dependen los establecimientos educativos.

Que, en consecuencia y a fin de conocer los efectos que se han producido con la aplicacion de

esta politica en el area educativa y contar con informacion para mejorar y potenciar la

42 Para tratar este caso, se ha tomado como referencia la experiencia de evaluacién de los afios 2011 — 2012,
siendo que esta evaluacién continu¢ realizandose, con algunas diferencias, hasta el afio 2015, con una frecuencia
anual.

43 Universidades Nacionales: Arturo Jauretche, de Avellaneda, de Cuyo, de Jujuy, de la Patagonia San Juan Bosco,
del Centro de la Provincia de Buenos Aires, de Lomas de Zamora, de Rio Cuarto, de Rio Negro, de Rosario, Chaco
Austral, de General San Martin y de Tres de Febrero.
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implementacion de la misma, resulta oportuno evaluar los aspectos educativos de la politica y la

eficacia de las estrategias empleadas en el ambito educativo™-,

Este convenio da lugar al inicio de la evaluacidn, que en sus primeros pasos se concentra en la
seleccion por parte de las universidades de los profesionales, docentes e investigadores que las
representaran en tal iniciativa. Las estrategias seguidas al interior de cada universidad para tal
conformacion no han sido analizadas, pero si es posible determinar (en funciéon del grupo
finalmente conformado), que estas han sido variadas en funcion de las procedencias (distintas
facultades y disciplinas), experiencias en evaluaciones de politicas y roles institucionales dentro
de las universidades. Una de las caracteristicas presentes en todos los integrantes del grupo ha
sido el conocimiento preciso y experto sobre el sistema educativo argentino, en sus diferentes

aspectos.

De esta forma, se conforma un equipo de entre 30 y 40 personas, hombre y mujeres,
profesionales académicos, formados en distintas disciplinas, con experiencia y conocimiento de
la educacién formal y el funcionamiento de las escuelas, provenientes de diferentes provincias

de todo el territorio nacional.

El proceso evaluativo a cargo de las universidades estaria acompafiado por un equipo
conformado al interior del Ministerio de Cultura y Educacion, que tendria como competencia
liderar las tareas de disefio, coordinacion y seguimiento, asi como también propiciar el acuerdo
de criterios en el grupo conformado por las universidades y generar las condiciones necesarias

(logistica, recursos, contactos, administrativas, entre otras) para llevar a cabo la evaluacion.
b- Etapa de disefio participativo del modelo evaluativo

En las primeras reuniones de trabajo convocadas, las autoridades del Ministerio de Educacion
proponen que el disefio del proceso evaluativo sea producto de una construccion colectiva por
parte del equipo interdisciplinario convocado, presentando un “documento base” como punto de

inicio, donde entre otras cuestiones se destaca:

“Para poder conocer algunos de los efectos que se estan produciendo a partir de la
implementacion de esta politica, se precisa realizar indagaciones de diversa indole cuya finalidad

consiste en realizar estudios evaluativos del Programa Conectar Igualdad que permitan conocer

44 Documento convenio marco de cooperacion con las Universidades publicas nacionales antes mencionadas,
marzo de 2011.
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las dimensiones del impacto pedagdgico, institucional y social de la implementacion de esta

politica.

Las unidades de analisis seran las administraciones provinciales, las instituciones educativas, los

Sujetos que participan en ellas y sus familias. Se trabajara con estudiantes, padres, docentes,

directivos y funcionarios provinciales.

En este documento se proponen lineas de trabajo a partir de las cuales se espera definir los
alcances y atributos del disefio evaluativo a realizar por parte de cada una de las Universidades
Nacionales que participaran en el Proyecto™.

A partir de esta consigna de trabajo, el equipo de evaluacion (en adelante “el equipo®), comienza
a reunirse de forma periddica (una frecuencia quincenal en los primeros dos meses), con el

propdsito de disefiar el modelo evaluativo.

Fue en este marco de trabajo que, como producto de los primeros acuerdos, se plantearon los

siguientes objetivos especificos:

1. Analizar las estrategias desarrolladas a nivel provincial para la puesta en marcha del PCI, la
transformacion de la gestion pedagégica e institucional y el modo en el cual se resignifican los

lineamientos nacionales y articulan con otros programas ya vigentes en cada jurisdiccion.

2. Describir el alcance de las acciones desarrolladas por el PCI en un conjunto de escuelas
seleccionadas para cada jurisdiccion e indagar el impacto en las dinamicas institucionales (nivel

directivo, docente, alumnos, etc.) y en las practicas aulicas.

3. Relevar las expectativas y valoraciones de los directivos, docentes, alumnos, familias y otros
actores sociales respecto de la puesta en marcha y el funcionamiento del Programa.

Las reuniones de trabajo fueron espacios de construccion participativa basadas en extensos
debates acerca de las caracteristicas que el modelo evaluativo debia presentar en funcién de los
objetivos planteados por el Ministerio y las particularidades que la implementacion del programa
presentaba en cada region del pais.

Sustentaba la discusidn el acuerdo explicito de que los resultados de la evaluacion debieran ser

de utilidad para reforzar la implementacion del Conectar Igualdad que estaba dando sus

45 “Documento Base 11 Universidades”, de circulacion interna, Ministerio de Educacion de la Nacién Argentina
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primeros pasos. Las universidades acordaban en el interés de constituir esta propuesta en una

herramienta que permitiera mejorar el proceso de toma de decisiones acerca del programa.

Al finalizar la evaluacion, el Ministerio contaria con informacidn acerca de las caracteristicas de
implementacion del programa en cada regién, como asi también las percepciones que los
diferentes actores (niveles provinciales, directivos de escuelas, docentes y estudiantes),
expresaban a lo largo de todo el pais.

El siguiente paso fue establecer las dimensiones, variables e indicadores que guiarian la
evaluacién, construccién que también fue realizada de manera conjunta por el equipo de

evaluacion.
Las dimensiones de andlisis acordadas por todas las universidades:

» Las percepciones sobre el programa y formas de gestion del mismo por parte de las

administraciones provinciales,
» Las estrategias de abordaje de las instituciones educativas (escuelas).
» Las practicas del aula, las percepciones de los estudiantes y sus familias.

La construccion de las dimensiones permitié el disefio de las variables e indicadores. Y sobre
ellos la distincidn de las estrategias metodologicas y los actores que serian involucrados en cada

momento#.

Seguidamente se comenzé a discutir un marco metodologico comun entre todas las
universidades, que fue construido de manera conjunta, a través de acuerdos e intercambios
entre los integrantes de los equipos de las universidades en distintas reuniones de trabajo. Esto
significd que, todas las universidades implicadas, en todo el territorio argentino, abordaron la
evaluacion de la politica publica con el mismo marco conceptual, estrategia y metodologia.

El abordaje de la investigacién fue principalmente cualitativo. La estrategia metodoldgica
consistié en primer lugar en el analisis de la documentacion existente referida al proceso de
implementacion en cada provincia (cantidad de escuelas, netbooks entregadas, circuitos de la
informacién, formas de comunicacion, areas y actores involucrados, tiempos de gestidn,

principales problemas advertidos, formas de organizacion de la llegada de las netbooks).

46 Como anexo de este trabajo se presenta la matriz evaluativa, que sintetiza el modelo evaluativo construido por las
universidades.
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En segundo lugar, el enfoque metodoldgico se centrd en la identificacién de las distintas
representaciones de los actores: sus experiencias, opiniones, expectativas, significados

atribuidos a las practicas, formas de involucrarse para abordar el programa, entre otros items.

El trabajo de investigacion cualitativo consistio en el relevamiento y sistematizacion de datos a
través de entrevistas (en algunos casos, grupos focales) a distintos actores.

Para esta tarea se disefiaron guias de entrevistas para cada tipo de actor involucrado:
autoridades y equipos de gestion provinciales, supervisores distritales, directivos de escuelas,

docentes, referentes informéticos, referentes de la comunidad y familiares.

El abordaje de los estudiantes se realizaria a través de grupos focales que representaran la
diversidad de edades de la escuela secundaria, y respetara una distribucion equitativa entre

hombres y mujeres.

Se aplicaria ademas una encuesta a los estudiantes, con el propésito de abordar a un mayor
numero de personas con un instrumento de bajo costo en tiempo y sistematizacion. Ambos
instrumentos: grupos focales y encuestas, podria dan la informacion necesaria de forma

complementaria.

La definicién de los tipos de actores a involucrar en las entrevistas también se realizo de forma
conjunta entre los integrantes del equipo evaluador, con el objetivo de construir un grupo de
perfiles que estuvieran directamente involucrados o afectados por el programa, con la prevision

de hacer un disefio de trabajo de campo viable.

La elaboracion de los instrumentos de relevamiento se fundamentd en la matriz de evaluacion
que expresaba de forma coherente y relacionada los objetivos, las dimensiones, variables, e
indicadores.

El proceso de disefio del modelo evaluativo abarco los primeros 4 meses del proyecto.
c- Construccion de la informacion: trabajo de campo

Una vez que estuviera elaborado el modelo evaluativo, las universidades nacionales
participantes abarcaron en sus estudios un espacio geografico predeterminado, llegando a cubrir
la totalidad del pais: siete universidades relevaron 3 provincias cada una, mientras otras tres
universidades trabajaron sobre distintas regiones de la provincia de Buenos Aires y la Ciudad
Auténoma. Una universidad tuvo como tarea la elaboracion de un soporte audiovisual del

Programa Conectar Igualdad y su evaluacion.



143

Se comenz6 a realizar el trabajo de campo en todo el territorio nacional. Se relevé informacion
sobre la base de entrevistas a funcionarios de las provincias (primeras y segundas lineas del
poder ejecutivo, y especialmente equipos de las areas educativas).

Luego, como parte principal del trabajo de campo, se seleccionaron aproximadamente 7
escuelas por provincia (Menos en la provincia de Buenos Aires que por sus dimensiones
involucré en la evaluacion a mas de 50 escuelas) en las que se realizaron entrevistas
individuales y talleres focales a los actores relevantes para los objetivos del proyecto: directores,
docentes, preceptores, referentes informaticos, estudiantes, familiares y referentes de la

comunidad.

La organizacion del trabajo de campo implico una logistica importante. En cada region esta tarea
asumia caracteristicas diferentes, pero en todos los casos, fue necesario poner en
funcionamiento distintos mecanismos de comunicacién formal, de prevision de distancias,
organizacién de estadias, sensibilizacion de actores, entre otras cuestiones no menores para la

calidad del trabajo.

Se realizaron 4.022 entrevistas y se aplicaron 5.263 encuestas en 205 escuelas de todas

las provincias argentinas*’.

Los equipos provinciales de educacion asumieron con interés y predisposicion la evaluacién. La
propuesta fue considerada positiva desde el inicio. Se resaltaba la necesidad de fortalecer las
instancias de articulacion en la implementacién de politicas tan complejas como el Conectar
igualdad. La evaluacion servia de oportunidad para compartir las dudas, hacer sugerencias entre
niveles de gobierno, poner en marcha cambios en las modalidades de gestion.

El hecho de que fueran equipos de universidades publicas nacionales quienes asistieran al
Estado en la evaluacion, también era advertido por los distintos grupos de interés como un dato

enriquecedor.

La autoridades y equipos provinciales pusieron en contacto a cada equipo evaluativo, en cada
provincia, con las diferentes escuelas seleccionadas para abordar el proceso de construccion de

la informacion.

47 A excepcién de San Luis que no particip6 del proceso evaluativo.
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La seleccidn de tales escuelas estuvo a cargo de las provincias, proponiendo el equipo tener en

cuenta dos criterios:

1- Que sean aquellas escuelas con mas tiempo de inclusion en el programa (el cronograma
de entrega de las netbooks fue gradual en todo el pais, con lo cual al momento de la
evaluacion habia escuelas con 8 meses de antigiedad en el programa, y otras que
recién estaban recibiendo las netbooks).

2- Que fueran diversas entre si: dimensiones, ubicacion geografica, sectores sociales a los

cuales atiende, entre otras caracteristicas.

En todos los casos las escuelas tuvieron una excelente apertura a la evaluacién, sobre todo
teniendo en cuanta que son ambitos de gestion compleja, donde el tiempo es un bien muy

preciado, y los momentos dedicados a la reflexion son dificiles de generar.

El sistema educativo en su conjunto se mostré colaborativo con la evaluacién, no hubo miedo ni
desconfianza. Los estudiantes fueron los mas animados a participar. La evaluacién no causé
resistencias. Cada uno de los actores involucrados comprendia que el propdsito no era evaluar

“a las personas o sus desempefios”, sin el funcionamiento del programa.

El trabajo de campo implico ademas diferentes estrategias puestas en marcha por cada una de
las universidades. Se desarrollaron capacitaciones para los equipo profesionales de docentes
que participarian en la construccion de la informacién, se dieron distintas l6gicas organizativas
para liderar los equipos, organizar las visitas a las escuelas y articular con los niveles de gestion

provincial.

Durante este tiempo de trabajo de campo que durd entre 2 y 3 meses de acuerdo a las diferentes
regiones, no se realizaron reuniones de trabajo conjuntas entre las universidades. Cada grupo

estuvo abocado a su region.4

El camino de visita a las escuelas comenzaba con una entrevista al director / directora (autoridad
méxima de la escuela), y la explicacion del sentido de la evaluacion, de su caracter nacional, de
la particularidad que adquiria el proceso al ser realizado por las universidades publicas
nacionales. La entrevista a directivos en algunas ocasiones se aplicaba también al vice director /

directora.

48 Recordemos que, desde Buenos Aires, ubicada en el centro entre norte y sur de Argentina, hacia cada extremo es
necesario recorrer entre 1800 y 3000 kilémetros.
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Luego, se abordaba la propuesta metodoldgica, quedando el directivo con la tarea de seleccionar
cinco o seis docentes de la institucion, dos grupos de 20 alumnos de diferentes edades,
integrantes de dos familias diferentes, dos preceptores, referentes informaticos y otros actores
que en cada escuela resultaban centrales para la implementacion del programa. El criterio de
seleccion que las universidades proponian se centraba, entre otras caracteristicas en el abordaje

de la mayor diversidad de perfiles posibles.

En sucesivas visitas, los equipos abordaban las entrevistas a los diferentes tipos de actores, en
cada una de las 20 escuelas (aproximadamente) que cada Universidad contaba bajo su
responsabilidad*®.

d- Construccion de los informes finales

Ni bien la carga del trabajo de campo comenz6 a ser menor (El final de esta etapa no coincidio
de forma exacta en cada provincia, debido a distintos factores de logistica), fueron retomadas las

reuniones del equipo evaluativo con las autoridades del Ministerio.

En primer lugar, se pusieron en comln las caracteristicas del trabajo de campo: voluntades
encontradas, dificultades, principales hallazgos, anécdotas especiales, percepciones de los

equipos, entre otras cuestiones relacionadas con el proceso de evaluacién.

En segundo lugar, se inicié el debate necesario para acordar un indice de los informes que cada
universidad comenzaria a elaborar. El objetivo seria, que cada region abordara los mismos ejes,
los mismos items, pero que pudiera expresar las caracteristicas distintivas encontradas. Los
informes por universidad serian profundos, extensos, reflexivos, detallistas. Respetando cada
universidad los titulos o ejes comunes, que permitirian en una segunda instancia, elaborar un

informe nacional de evaluacion del programa conectar igualdad.

Este segundo informe, deberia tener una fisonomia mas &gil, mayores esfuerzos de sintesis, un
vocabulario mas apropiado a sectores sociales no académicos, orientado a la socializacidon de
los primeros pasos de la implementacion del programa, y la toma de decisiones respecto de las
cuestiones que resultaban perfectibles. Los lectores de este informe serian: autoridades de las

diferentes areas involucradas en el disefio e implementacién del programa, en los distintos

% En la seccion Anexos se presenta un listado de las escuelas que formaron parte de la evaluacion en la

Universidad Nacional Arturo Jauretche.
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Ministerios asociados a él, medios de comunicacion masivos, comunidad educativa en particular,

ciudadania en general.

El primer informe fue elaborado en su totalidad por cada Universidad, y difundido en las regiones
tal como comentaremos en el siguiente apartado. El Informe Nacional fue construido en base a
los once informes regionales, destacando los puntos en comun, los principales hallazgos,
analizando la informacion por dimensiones y actores involucrados (los directivos, los docentes,

los estudiantes, etc.).

En el primer caso, los informes presentan una extension que va desde las cien y las ciento

cincuenta paginas. En el segundo caso, el informe final cuenta con unas ochenta paginas.

El proceso de construccion de ambos informes llevé un arduo trabajo de sistematizacién,

sintesis, conclusiones, acuerdos y negociaciones que durd aproximadamente 3 meses.

Si bien este trabajo pretende centrarse en el relato de la experiencia de evaluacién como
practica innovadora, y no en el analisis de los resultados de los informes, nos parece interesante

destacar las principales ideas que conformaron el informe final®0,

El indice a través del cual se organizaron las principales conclusiones de la informacion

construida fue el siguiente:

a) Percepciones generales sobre el Programa.

b) Perspectivas sobre sus potencialidades.

c) El desafio de la inclusién.

d) Los jovenes, el aprendizaje y las netbooks.

e) Practicas docentes en las instituciones escolares.
f) La llegada a los hogares.

A continuacion presentamos un listado de las principales conclusiones e ideas surgidas de la

evaluacion:

e En cuanto a las percepciones de los actores de la comunidad educativa primaron altos

niveles de expectativas respecto del potencial transformador de este Programa para la

>0 | os lectores que quisieran profundizar en este aspecto pueden consultar el documento “Nuevas voces, nuevos
escenarios: estudios evaluativos sobre el Programa Conectar Igualdad” Ministerio de Educacién de la Nacion
Argentina. Disponible en http://repositorio.educacion.gov.ar/dspace/handle/123456789/96946 el dia 15/06/2014
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escuela publica y para el futuro de los estudiantes, pudiéndose vislumbrar cambios tanto

educativos como sociales.

La mayoria de los docentes y directivos entrevistados coincidieron en que el Programa
jerarquiza la escuela publica, exponiéndola a la revision de sus practicas y modelos de

ensefanza.

Se remarco como positivo el impacto del Programa en estudiantes provenientes de
hogares de escasos recursos, contribuyendo a generar igualdad de oportunidades entre

los jovenes.

Los funcionarios provinciales, en su gran mayoria, destacaron el hecho de tratarse de
una transformacién importante en el sentido de la inclusion y valoraron su caracteristica

universal.

Los actores entrevistados resaltaron necesario fortalecer las instancias de articulacion
entre los organismos a cargo de la implementacion del programa, como asi también

mejorar los circuitos informativos que incluyen a la escuela.

En las escuelas, los primeros indicios de cambio versan alrededor de tres aspectos
centrales: el acceso a la tecnologia por parte de todos los alumnos, la incorporacién del

uso para diferentes fines y la integracion de la tecnologia en las tareas escolares.

Es extendida la idea de que no basta solo con la llegada de las netbooks a la escuela, es
imperiosa la motivacién y acompafiamiento a los docentes en el proceso de

incorporacion de las TIC en el aula.

En los sectores mas vulnerables, la presencia de la herramienta ha facilitado el acceso al
material bibliografico, informacion relacionada con los contenidos y tematicas de

aprendizaje.

Los estudiantes consideraron que a futuro el PCI los va a beneficiar en cuanto a los
conocimientos obtenidos en informatica —aspecto que perciben como basico para
desempefiarse en cualquier dmbito: “actualizarse” en términos tecnoldgicos y estar
mejor preparados para el mercado laboral o los estudios superiores. Otros resaltaron las

posibilidades comunicativas e interactivas que brindan las nuevas tecnologias.
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» Se observd que en aquellos docentes que ya habian incorporado la tecnologia en sus
estrategias de ensefianza, el Programa ha potenciado este proceso. En tanto otros estén
aprendiendo y adecudndose a los cambios. En este sentido, existe consenso en
remarcar la necesidad de capacitacion a fin de disipar sus temores en cuanto al uso de

la herramienta.

* En las familias de menores recursos econdmicos, se sostiene que para los padres
hubiera sido imposible poner esta tecnologia a disposicion de sus hijos, se destaca el
alto grado de socializacion del uso entre los diferentes integrantes de la familia.

» Los directivos y docentes vislumbran en el PCI una herramienta transformadora de la
practica educativa, y por ende lo vinculan con la mejora en la calidad de la educacion.
Consideran que este sera un proceso de cambio que se desplegara en el tiempo y que
requerira de otros esfuerzos asociados a la capacitacion para la transformacion de
culturas institucionales y de los modos de enfocar los procesos de ensefianza y

aprendizaje.

« Ante el desafio que se plantea, se advierte una necesidad sentida por los docentes e
interés en capacitarse, en manejar programas especificos para las respectivas materias

que dictan y en la busqueda de préacticas innovadoras y colaborativas.

La informacién surgida de la evaluacion ha sido basada en observaciones, opiniones y
perspectivas de actores involucrados. Se habla de la eficacia, la pertinencia y la oportunidad del
programa, no habiéndose desarrollado hasta el momento indicadores sobre datos cuantitativos

del programa.
e- Socializacion de los resultados y toma de decisiones

El disefio del proceso evaluativo incluia expresamente una modalidad de socializacion de los

resultados de la evaluacion.

En primer lugar, se organizo la difusion del Informe nacional. Para esta tarea, el Ministerio de
Educacion de la Nacion organizd un seminario abierto y nacional donde se desarrollaron
diferentes paneles de debate y presentacion de los resultados, con la participacion de las
autoridades y responsables de las diferentes areas en cada uno de los ministerios y secretarias
(ANSES, Ministerio de Planificacion Federal, Jefatura de gabinete de Ministros), las autoridades
y equipos provinciales de educacion de todo el pais, las universidades nacionales, y la
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comunidad educativa en general (expertos en la materia, docentes, auxiliares, investigadores,

etc.).

Estas jornadas tuvieron una duracion de dos dias, e incluyeron una conferencia de prensa donde

el Ministro de Educacion presentd los principales hallazgos de la evaluacion.

Por lo tanto, a nivel nacional, la evaluacidon culminé con la estrategia comunicacional de los
resultados y la socializacion con autoridades del Ministerio de Cultura y Educacion, la
prensay la comunidad en general de los principales hallazgos y aprendizajes logrados.

En el mismo momento de socializacion de los resultados, se dio a conocer la decision
quizas mas importante surgida a raiz de la evaluacién: La puesta en marcha de un
“postitulo en Educacion”>1. Uno de los datos mas significativos de la evaluacion fue la
expresion de los docentes acerca de la necesidad de fortalecer sus competencias para la

inclusion de las nuevas tecnologias en las aulas.

Este programa es una Especializaciéon docente de nivel superior en Educacion y TIC, que
surge ante la expresion de los docentes, extendida en los informes de todas las universidades,
con una frecuencia muy alta, acerca de las dificultades relacionadas con la escasa formacion
que poseian respecto de los usos de las netbooks asociados a las tareas de ensefianza y

aprendizajes en el aula.

Es una carrera de educacion superior, que tiene como propdésito formar a los docentes que
trabajan en Educacion Secundaria, Modalidad Especial y Formacion docente para Secundaria y
Especial del sistema educativo argentino en el uso pedagdgico de las tecnologias de la
informacion y la comunicacion (TIC), promover la produccién de nuevos saberes para la
ensefianza y el aprendizaje, y estimular la reflexion sobre las practicas. Esta especializacion
aspira a mejorar las trayectorias educativas de los alumnos y enriquecer las practicas

institucionales mediante la inclusion y utilizacion de las TIC en la tarea cotidiana.
Los Destinatarios son:

* Profesores, directivos, supervisores, tutores, preceptores, bibliotecarios, maestros de educacion
especial y/o maestros integradoresu otros actores con funciones docentes o de

acompafiamiento docente que estén en ejercicio en el nivel secundario o en la modalidad de

>! La informacion sobre el programa fue extraida el dia 15/6/2014 de http://postitulo.educacion.gov.ar/
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educacién especial o institutos de formacion docente de educacién secundaria y especial del
sistema educativo argentino en cualquiera de las jurisdicciones, o estén inscriptos para

desempefarse como docentes.

+ Estudiantes de formacion docente de carreras para el nivel secundario o la modalidad especial

en condiciones de obtener su titulo docente en el cuatrimestre posterior a la inscripcion.

La carrera tiene una duracion de 2 afios, es gratuita, y se lleva a cabo bajo una modalidad

semipresencial, con instancias virtuales y presenciales.

Ademéas de la creacion del postitulo, la informacién construida acerca de los avances del
programa fue analizada y utilizada por los responsables del programa y del Ministerio, dando
lugar a diferentes mejoras de la implementacién asociadas a la logistica de comunicacion y
acompafiamiento de las escuelas en el proceso de ‘“llegada” de las netbooks, asi como también
la creacion de instancias nacionales de encuentro entre los “referentes del Conectar Igualdad” de
cada provincia, figura que fue creada con el objetivo de mejorar y agilizar las articulaciones entre

las diferentes areas y niveles de gobierno asociadas al conectar igualdad.
Pero la socializacion de resultados a nivel nacional no fue la Unica instancia de difusion.

Luego de la entrega y difusion del informe nacional, cada universidad organiz6é una “devolucién
de resultados” a los actores que participaron de la evaluacidn, en los distintos territorios donde la

misma fue llevada a cabo.

En estas jornadas participaron los equipos provinciales de gestion educativa (directores de nivel,
asesores, supervisores distritales), los organismos descentralizados en todo el territorio nacional
relacionados con la implementacion del programa (las oficinas de ANSES, los municipios, entre
otros), las escuelas (directivos, docentes, preceptores, referentes informaticos y estudiantes), los
equipos de evaluacion y las autoridades de la Universidad.

En esta ocasion, cada universidad dio a conocer los principales hallazgos, anélisis y

conclusiones de la evaluacion.

Las escuelas pudieron reconocerse en las sintesis, sumar comentarios, socializar las cuestiones
presentes en la evaluacion que habian sido mejoradas y aquellas que continuaban presentando
problemas. Pudieron compartir entre pares las estrategias utilizadas para afrontar la
implementacion del Conectar Igualdad, los recursos construidos y las dudas, voluntades,

percepciones y formas de organizacion.
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Estas jornadas fueron muy productivas en diferentes sentidos. En primer lugar, fortalecieron el
apoyo de las escuelas a la “nocion” de la evaluacion, al visualizar que el tiempo dedicado a la
construccion de la informacion, no habia sido en vano. En segundo lugar, profundizaron el
vinculo entre las escuelas y la universidad publica de su region: algunos docentes y gestores
educativos, iban por primera vez a la universidad. Se fortalecieron los vinculos de confianza
entre las escuelas y los niveles de gestion educativa, “en las conclusiones estéa lo que yo dije en
la entrevista”, se escuchaba decir entre los participantes.

En tercer lugar, se valord por parte de las escuelas la articulacion de los distintos actores frente a
una politica publica en la cual ellas son las protagonistas y quienes dia a dia construyen los
resultados (en las jornadas de devolucidén estaban presentes ademas los coordinadores

nacionales del programa).

El proceso total de la evaluacién se desarrollé durante 10 meses (febrero-noviembre de 2011).
Se repiti6 al afio siguiente, con caracteristicas similares. Quienes participamos de la experiencia
desde un rol analitico, tenemos la certeza de que ha sido una préactica de evaluacién innovadora
y de referencia. Por eso compartimos a continuacién algunas “conclusiones” referidas tanto a la
cuestion conceptual o tedrica de la evaluacién, como a los principales aprendizajes que la

experiencia en si ha promovido.
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Principales logros de una evaluacidn integral al Programa Conectar Iqualdad

Tal como hemos compartido, los resultados de esta evaluacion, fueron valiosos para la toma de
decisiones de los responsables del programa, y repercutieron en una serie de cambios en la

implementacion del mismo.

Los informes evaluativos fueron publicados y socializados tanto en las comunidades educativas
que participaron del proceso, como a la ciudadania en general a través de los medios de

comunicacion.

La evaluacion del Programa Conectar Igualdad ha sido novedosa en sus resultados (productos),
ya que logro valorar una politica publica, volcando esa informacion en un documento que
alimentd debates académicos, sociales y de gestion. Fortalecié la capacidad de articulacién entre
el saber construido en la universidad publica y las decisiones estratégicas del poder ejecutivo
nacional. Realiz un aporte a la cultura de la evaluacién y socializacién de los resultados del

accionar estatal.

En cuanto a los procesos, la evaluacion del Conectar Igualdad, permitié “comprobar” que es
posible y valioso emprender un proceso participativo, interinstitucional e interdisciplinario de
evaluacién de una politica publica, incluyendo tanto en el disefio como en la implementacion, a la

pluralidad de actores relacionados con la politica.

¢Cudles son los elementos que nos hacen pensar en esta experiencia como “caso

paradigmatico”?

En primer lugar, la evaluacién tiene un marco de valoracion y principios explicitos en
referencia a la importancia de la educacion publica, y el rol protagdnico del Estado en la tarea de
mejorar la calidad educativa de las escuelas argentinas. La evaluacion se emprende como parte
de una fuerte estrategia de gestion orientada al disefio e implementacion de politicas educativas

inclusivas.

En segundo lugar, fue promovida por las autoridades responsables del programa, con el
propodsito de construir informacion que alimente un proceso reflexivo de aprendizaje y deje
planteadas posibles mejoras a la politica publica. La innovacién positiva en la gestion publica
viene de la mano de mayores niveles de compromiso y buen desempefio de sus responsables.
Por lo tanto, creemos que la voluntad y acompafiamiento permanente de las maximas

autoridades de la institucién, son un componente muy valioso, como asi también la coordinacion
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permanente de un equipo técnico del Ministerio preparado para promover y sostener esta

evaluacion.

En tercer término, los objetivos de la evaluacion, que fueron planteados de manera integral,
con el proposito de construir informacion que permitiera valorar al Conectar igualdad en todas
sus dimensiones. Existen avances importantes en materia evaluativa desde hace varias décadas
en la region, por lo tanto la existencia de un proceso de evaluacion de politica publica no resulta
‘en si mismo” innovador. Pero, si consideramos que la articulacion de principios que intentan
aunar objetivos politico — estratégicos, las caracteristicas de la gestion del programa, los
intereses de diferentes niveles de gobierno en un pais de la extension y complejidad que
Argentina tiene, a través de estrategias metodologicas construidas de forma participativa,
involucrando a todos los actores relacionados, vuelve a esta experiencia una préactica

innovadora, sobre todo por los objetivos integrales propuestos, y los logros alcanzados.

Cuando nos referimos a la integralidad de los objetivos, estamos diciendo que la experiencia se
enmarca en lo que podemos denominar una evaluacién integral del programa, pudiendo dar
cuenta de diferentes aspectos valiosos, entre ellos: el proceso de comunicacién del programa
desde la Nacion, pasando por los niveles provinciales del sistema educativo y llegando hasta la
institucion escolar, las condiciones técnicas de las escuelas para apropiarse de la gestion
tecnolédgica del Conectar Igualdad, las percepciones de los diferentes tipos de actores respecto
al disefio de la politica, las opiniones de los alumnos y sus padres respecto al programa en siy a
su implementacion, las competencias de los docentes para incluir este nuevo elemento en sus
disefios de ensefianza, entre otros aspectos que permitieron lograr una perspectiva integral del

Conectar Igualdad.

En cuarto lugar, la relacion de la evaluacion con la toma de decisiones acerca del
programa, su implementacion, las acciones centrales y las estrategias de apropiacion por parte
de los sujetos del Conectar Igualdad. El proceso fue planteado como una oportunidad de
aprendizaje acerca de los resultados alcanzados hasta el momento (el programa se encontraba
en plena implementacién), y las cuestiones necesarias de modificar para mejorar la apropiacién
del Conectar Igualdad en las escuelas. Esta evaluacion fue parte del proceso de toma de
decisiones, y considerada estratégica por las autoridades institucionales. Por lo tanto, el “uso”

dado a la informacién construida, también da relevancia innovadora de la experiencia.
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En quinto lugar, la incorporacion de una diversidad de actores vinculados con el Conectar
Igualdad al proceso de evaluacion. Fueron consultados y entrevistados autoridades
provinciales, inspectores y supervisores de los sistemas educativos, directivos, docentes,
alumnos, familiares y referentes de las comunidades. La evaluacion participativa resulta ser un
elemento protagdnico a la hora de abordar una politica o programa publico. Nadie mejor que las
personas en relacion con las acciones del Estado para valorar sus fortalezas y debilidades, sus

resultados y trascendencia en términos sociales.

La interinstitucionalidad de la experiencia ha sido un elemento destacado. Sabemos que es
complejo abordar procesos evaluativos involucrando a diversos actores. Mas aun si estos

actores pertenecen a diferentes gobiernos (provincias en este caso), y distintas instituciones.

Participaron escuelas de caracteristicas territoriales, culturales e idiosincrasia totalmente
diferentes, y fue posible tanto atender a su particularidades, como articular los resultados en un
mismo informe evaluativo a nivel nacional. Al finalizar cada afio de evaluacién, en cada provincia,
se realizaron “devoluciones” de las principales conclusiones a todos los actores involucrados y
consultados durante el proceso. Para tal momento, las universidades convocaron a las escuelas
que hubieran participado de la evaluacion, con el propésito de socializar los resultados, y
establecer de forma participativa la exactitud y pertinencia de las conclusiones del informe
evaluativo. Asi, las escuelas pudieron compartir con instituciones pares los principales ejes de la

implementacion del programa.

Por dltimo, el hecho de que la evaluacién fuera realizada por universidades publicas
nacionales. Esta decision otorga a la evaluacion una legitimidad importante, debido al
conocimiento y relacion con el territorio (cada universidad se hizo cargo de evaluar el programa
en las provincias mas cercanas a la institucion), la diversidad disciplinar y formacion expresada
en la conformacion de los equipos, su identidad publica pero a la vez su “distancia 6ptima” con
las acciones del Poder Ejecutivo, entre otras caracteristicas que vuelven a las universidades un

actor estratégico en la evaluacion de las politicas y programas publicos.

En resumen, una préactica evaluativa de un programa publico nacional de grandes dimensiones,
llevada a cabo de forma integral, centrada en el aprendizaje con el fin de mejorar su
implementacién desde los mas altos niveles de responsabilidad, con metodologias comunes y

una estrategia de participacion de una diversidad de actores en todo el proceso evaluativo,
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llevada a cabo por un equipo interdisciplinario de universidades nacionales, son caracteristicas

que, de forma articulada no es habitual encontrarlas en un mismo proceso evaluativo.

La experiencia de evaluacion del programa Conectar Igualdad presenta varios elementos que
pueden ser tenidos en cuenta como positivos para intervenciones similares, a continuacion

enunciamos algunos de ellos:

e Alimentd la relacion de cooperacion entre diferentes organismos estatales
(Universidades y Poder Ejecutivo en el nivel central), y promovié al interior de las
universidades el fortalecimiento de sus equipos para la intervencion en el proceso de

implementacion y evaluacién de una politica publica.

» El trabajo fue disefiado en forma colectiva y colaborativa, rescatando los aportes de los
miembros del equipo conformado por las diferentes universidades provenientes de
diferentes lugares del pais, contemplando asi las caracteristicas de diferentes realidades

y saberes.

» Las estrategias metodologicas incluyeron de forma protagénica la participacion de
diferentes tipos de actores relacionados directamente con el programa; funcionarios
provinciales, niveles de supervision del sistema educativo, directivos, docentes, alumnos

y familiares de escuelas secundarias.

» Los resultados fueron socializados hacia el interior de los equipos a cargo del programa,

y también hacia la comunidad en su conjunto.

» Las recomendaciones y conclusiones fueron utilizadas por los responsables del

programa con el propdsito de implementar mejoras en el mismo.

Es posible que la experiencia de evaluacion del Conectar Igualdad colabore en el fortalecimiento
de la cultura evaluativa. Para esto serd necesario que se realicen de forma mas frecuente
procesos similares, y, por sobre todo, que los resultados de dichas evaluaciones resulten en
informacién valiosa tanto para los sectores de la sociedad relacionados como para los

funcionarios y responsables de las politicas publicas.

En este caso, las conclusiones de la evaluacion fueron socializadas con todas las escuelas y
referentes del sistema educativo que participaron del proceso, y tuvieron ademas repercusiones

en los medios de comunicacidn masivos.
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La estrategia participativa agrega un elemento de complejidad importante. Esta puede ser
considerada una de las notas sobresalientes de la experiencia. La expresion de diferentes voces
para la valoracion de una politica, resulta imprescindible para lograr procesos de evaluacion
validos, confiables y pertinentes. La experiencia de evaluacion del Programa Conectar Igualdad
indica que es posible llevar a cabo disefios evaluativos de este tipo aun en programas que

involucren a todo el territorio nacional y a sistemas de gran magnitud como lo es el educativo.

Por otro lado, es importante que los resultados de la evaluacion no hayan servido solo para
alimentar discusiones académicas en ambitos de estudio (lo cual resulta altamente provechoso),
sino que ademas se convirtieron en una oportunidad de discusion y debate tanto en las

organizaciones que gestionan el programa, como en sectores de la sociedad interesados.

La experiencia de evaluacion del programa Conectar Igualdad, puede ser Util para dar cuenta de
la posibilidad y oportunidad de promover instancias integrales de evaluacién de las politicas que
tengan como propdsito fortalecer y mejorar las capacidades de intervencién del Estado, en
funcion de las diferentes, complejas y la mayoria de las veces contrapuestas necesidades

sociales.
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Conclusiones: Hacia un Modelo Integral de evaluacion de politicas en el

contexto estatal latinoamericano

En este capitulo de cierre se propone abordar tanto las proposiciones, como las preguntas de
investigacion, abordandolas desde los aprendizajes que el desarrollo de cada uno de los

capitulos de la tesis ha provocado.

Por otro lado, y en relacidn al objetivo anterior, se propone avanzar en la descripciéon de una
perspectiva integral de la evaluacion, tanto desde un abordaje teorico y contextual, como asi
también desde un enfoque empirico, con el objetivo de aportar a la mejora de la practica de la de

evaluacion.

Los desarrollo tedricos recientes de la evaluacion, los mas conceptuales y también los referidos
al hacer (estrategias y metodologias), tratados en el primer capitulo de esta tesis, se orientan a
complejizar la cuestion, al ritmo del devenir de las teorias del anélisis de las politicas publicas.

Mientras tanto, la practica gubernamental de la evaluacion es tan promovida como cuestionada,
llevandonos a quienes estamos interesados en ella al irremediable desafio de reflexionar sobre

su sentido y aportes concretos que puede o no dar la evaluacion a la mejora de las politicas.

Un camino posible en este proceso de reflexidn, es sostener que efectivamente la evaluacion
puede incidir en la construccion de un Estado capaz de liderar el desarrollo y contribuir a

fortalecer y profundizar la institucionalidad democratica (Ospina, 2002).

El desarrollo que las tendencias de la evaluacion acotadas a la rendicién de cuentas han tenido
en la década del noventa en nuestro continente, indican que este tipo de evaluacién es

insuficiente para abordar el fortalecimiento de las politicas publicas y sus resultados.

Las perspectivas de la evaluacion centradas en la eficacia administrativa y la rendicién de
cuentas son Utiles y necesarias para promover mejores sistemas de gestion, circunscribiendo su
incidencia (utilidad) al ambito institucional. Para fortalecer el potencial de la evaluacion es
necesario desarrollar estrategias de evaluacion que abarquen no solo la gestion, sino también el
gobierno (Subirats, 2004). Comprender el gobierno, implica comprender el contexto politico y

social en el cual la evaluacion se desarrolla y situar los analisis institucionales, en ese contexto.

Los valores sostenidos por el gobierno, son el punto de entrada para comprender y analizar los
desempefios de las instituciones, existe una relacion entre “el juego mismo” y “las reglas de ese
juego” (Vilas, 2012).
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Partimos del concepto de recuperacion de la politica como herramienta de construccion y
transformacion social, abonando un cambio de rumbo a las producciones dominantes del ultimo
cuarto de siglo donde se le asigna un rol instrumental y se la trata como un asunto técnico (Vilas,
2013).

Esto supone, a la hora de abordar la compleja caracterizacion de las politicas publicas, que es
necesario analizar la relacion entre el poder y la politica, y las bases sobre las cuales esta

relacion se establece.

Profundizar la institucionalidad publica en el sentido de consolidar las bases de administraciones
profesionalizadas, fuertes y competentes necesita en definitiva, de una discusion sobre “el juego
mismo”, sobre los valores y lineas politicas estratégicas, para luego abordar el desafio de

construir mejores “reglas del juego”.

Partimos del concepto de recuperacion de la politica como herramienta de construccion y
transformacion social, abonando un cambio de rumbo a las producciones dominantes del Ultimo
cuarto de siglo donde se le asigna un rol instrumental y se la trata como un asunto técnico (Vilas,
2013).

Esto supone, a la hora de abordar la compleja caracterizacién de las politicas publicas, que es
necesario analizar la relacion entre el poder y la politica, y las bases sobre las cuales esta

relacion se establece.

Profundizar la institucionalidad publica en el sentido de consolidar las bases de administraciones
profesionalizadas, fuertes y competentes necesita en definitiva, de una discusion sobre “el juego
mismo”, sobre los valores y lineas politicas estratégicas, para luego abordar el desafio de

construir mejores “reglas del juego”.

La relacion entre gobierno y gestion, o politica y gestion es entonces central para el desarrollo de
una perspectiva de la evaluacion que efectivamente colabore en la mejora de las politicas. Y esa
relacion, se puede abordar a través de una conceptualizacion de la calidad institucional mas

amplia de la habitualmente utilizada, que enuncie una conexion entre gestion y politica.

Resulta al menos insuficiente hablar de calidad institucional “estricta” (en relacion a la eficacia
administrativa), si no abordamos la discusion sobre como fortalecer el ejercicio de la politica.
Las definiciones macro estructurales acerca del rol del Estado, los valores sociales que se

visualizan en la toma de decisiones, los lineamientos en materia economica, los tipos de alianzas
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promovidas entre los paises y las regiones, la discusion sobre la distribucién del poder y la
palabra, la definicion de las alianzas estratégicas en referencia a los diferentes grupos de interés
marcan la agenda de la calidad institucional.

Es decir, el término calidad institucional en si deberia abarcar sentidos mas amplios que los
meramente dirigidos a pensar los estandares administrativos o los resultados de la gestion.

En este sentido, los lineamientos politico — estratégicos resultan el primer paso en la definicion
de la calidad de las politicas publicas. El ejercicio del liderazgo estatal implica la definicion
politica de las necesidades sociales que se priorizaran a través de las politicas publicas,
entendiendo que tal seleccion implica una tension constante de intereses en nuestras

sociedades.

Por lo tanto la discusién sobre cuéles son las politicas de desarrollo de los sectores productivos,
de fortalecimiento de los sistemas de salud y educacién publica, de inversién en investigacion,
de distribucion de los recursos publicos, entre otras, es una reflexion que debe anteceder a las

iniciativas de valoracion de la calidad institucional.

Este sentido “ampliado” de la calidad institucional, resulta central para la comprensién de las
politicas publicas y las dindmicas relacionadas con ellas, tal como lo es la evaluacién. Cualquier
estudio, desarrollo de teorias sobre la gestion, intento de explicacién de como acontecen las

politicas, que se evada de esta discusidn, es, al menos, incompleta.

A través de los aprendizajes en el analisis de este concepto (y su correlato en el diagnéstico del
caso argentino), el concepto de calidad institucional puesto en relacion con el contexto politico,
los valores y criterios que este propone, fundamenta la necesidad de desarrollar estrategias
conexion y articulacion entre los @mbitos de gobierno y de gestion. Se entiende que la evaluacion
desde una perspectiva integral puede dar respuesta a esa necesidad.

Es decir, la relacion de incidencia entre el concepto de calidad institucional y el de evaluacion no
se da solo en el marco del sentido politico estratégico que las decisiones en materia de
evaluacion tienen, sino ademas, porque esta Ultima puede resultar una buen canal para el
afianzamiento de la relacién entre la construccién de los lineamientos politicos de gobierno
(sentido ampliado de la calidad institucional) y las exigencias o desafios de la gestion publica

(Sentido estricto de la calidad institucional).
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Como segundo nivel de analisis respecto de la calidad institucional, en funcién de los
diagndsticos construidos, se entiende que resulta necesario fortalecer las capacidades de
gestién publica. La evolucion tecnologica, la aceleracion y complejidad creciente de los
problemas, la diversificacion de los temas sociales de interés extendido y especificos, van muy
por delante de la intervencion publica, y pone en jaque a las instituciones.

Resulta necesario fortalecer la capacidad estatal en los diferentes ejes que hacen al desarrollo
social inclusivo. Mejorar las competencias para el trabajo articulado entre los diferentes niveles y
sectores estatales, como asi también la relacion entre las instituciones publicas y las diferentes
expresiones sociales. Atender a la transversalidad, la coordinacion multinivel, las oportunidades
de participacion y la produccion de conocimiento cientifico como fuentes de integralidad de la
gestion de las politicas publicas (Grau, Ifiguez y Subirats, 2011). Es necesario discutir nuevas
formas de participacion en la toma de decisiones, relacion entre los poderes publicos, entre los
niveles de gobierno, entre los Estados y las regiones, en definitiva, situar los desafios del Estado
en los contextos de la sociedad actual. Teniendo en cuenta las diversidades culturales,

relevancias historicas y grupos especialmente relegados en la sociedad.

En este sentido, queda pendiente estudiar los cambios necesarios en los disefios estructurales
de las instituciones publicas que favorezcan y promuevan el desempefio competente. Resta
abordar las carencias de los sistemas de empleo publico, incentivos al buen desempefio,
claridad y equidad en las reglas, mejora de las condiciones de igualdad en el acceso a cargo de
responsabilidad para hombres y mujeres, adecuacion y pertinencia de las ofertas formativas,

entre otras cuestiones relevantes a la hora de mejorar las instituciones publicas.

En este marco, la inversion en la promocion, desarrollo y el estudio acerca de los mecanismos

de planificacion, implementacion y evaluacion de las politicas publicas, es central.

Es evidente que la falta de conectores entre las diferentes areas de la administracion publica, el
tamario, la diversidad y superposicion de tareas de las organizaciones burocréticas, la falta de
profesionalizacion del empleo publico obstaculizan una gestidn con mayor impacto social.
También sabemos que las acciones y decisiones tomadas en el proceso de formulacion,
implementacion y evaluacidn de una politica publica se relacionan con decisiones de un contexto
mas amplio, construido por objetivos politicos que responden a una visién sobre el Estado, el
desarrollo, la sociedad y los componentes asociados.
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Resulta necesario entender a la administracién como uno de los componentes del sistema
politico, directamente influenciado por los devenires historicos y complejas relaciones existentes
entre los elementos que lo conforman. En este sentido, la falta de capacidad institucional del
Estado para liderar el abordaje de las necesidades de los sectores mas amplios de la sociedad
(empleo, educacion, salud, bienestar social, estabilidad econdmica, etc.) no es una mera
consecuencia de la ineficacia de la administracion, sino el devenir historico de un modelo de
Estado que ha predominado en América Latina, por lo menos por tres décadas (entre los afios
70 y los afios 90), donde la agenda de las decisiones y acciones no se encontro sustentada en la
politica como medio de construccion de un Estado integrador de las necesidades sociales, sino

en los objetivos de grupos minoritarios de poder dominante.

Se entiende entonces que la practica de la evaluacién, tal como se enunciara en las
proposiciones de este documento, en ciertos contextos y tipos, puede significar un aporte
relevante a la mejora de la calidad de las instituciones publicas. Pero para que este aporte se
haga efectivo, es necesario tener en cuenta las condiciones de origen: contextos, valores,

incentivos y saberes que inciden de forma determinante en su implementacion.

La evaluacion se sitia frente al desafio de disefiar intervenciones que sean sinceras con sus
posicionamientos de valores, confiables respecto de la informaciéon que producen y pertinentes
en sus conclusiones de modo tal que la mejora de las politicas publicas, sea siempre el punto de

llegada.

Los avances llevados a cabo en América Latina, nos permitirian pensar que la evaluacion
avanza lentamente a consolidarse como practica en el proceso de toma de decisiones del

Estado, tal como se propusiera en las proposiciones de esta investigacion.

En relacion con esta afirmacion, entendemos que el progreso de la evaluacién en los proximos
afos sera central para afianzar la relacion entre ella y las decisiones publicas que fortalezcan

politicas efectivas de inclusion social.

En el caso de Argentina en particular se han desarrollado espacios para el fortalecimiento
de las competencias profesionales de la evaluacion, y experiencias que pueden funcionar
como referencias para la toma de decisiones sobre las politicas y programas, pero resta
todavia fortalecer el tratamiento del tema no sélo en los ambitos de toma de decisiones
sobre las politicas y programas, sino también en las agendas dedicadas a los temas de

gestion publica (segunda preposicion de este documento).
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Las experiencias de evaluaciéon que contienen elementos relacionados con una perspectiva
integral, es decir, que se orientan principalmente a la valoracién social de las politicas, lo hacen
desde una perspectiva de actores, retomando la pluralidad de aspectos que conforman una

politica, se visualizan con mas frecuencia en los &mbitos publicos de los ultimos afios.

Las respuestas construidas en el diagndstico de calidad institucional nos indican que la
referencia a la necesidad de sistematizar informacion que permita valorar el sentido y resultados

de las politicas y programas, se afianza en las instituciones, lenta, pero firmemente.

El “aumento” en la produccion de politicas de inclusidn social, se vio acompafiado del registro de
significados de esas politicas. En Argentina, por ejemplo, existen diferentes y variadas
evaluaciones de las principales politicas llevadas a cabo en los ultimos afios: Asignacion
universal, Conectar Igualdad, Procrear, entre otros. Estas politicas pueden conocerse y valorarse

con criterios ligados a la perspectiva integral de la evaluacion.

Ahora, estos criterios no han sido planteados de manera sistematica, ni se han establecido en

las instituciones como procesos constitutivos y permanentes de la gestion de las politicas.

Y para empeorar el panorama, aunque solo podamos plantearlo en términos potenciales, mas
alléd de que las evidencias aumentan precipitadamente cada dia en Argentina, es relativo el uso
que se le da a evaluaciones, a la hora de tomar decisiones frente a un escenario de cambio de

gobierno y de sentido del desarrollo.

Esta ultima idea nos devuelve al planteo de la centralidad que presenta la discusién sobre “el
juego mismo”, los principios politicos y sociales y valores sobre el desarrollo marcan la agenda
de las decisiones sobre las politicas publicas.

Pero los ultimos parrafos no tienen que hacernos perder de vista la referencia a esta segunda
hipotesis. Las practicas de evaluacion con criterios de integralidad se han hecho mas frecuentes
en Argentina, y esto permite hoy la posibilidad, de sostener argumentos de defensa de las
politicas publicas que nos han puesto frente a mejores indices de desarrollo humano, contando

con informacién cualitativa sobre las mismas.

La tercera proposicion referia a que el desarrollo de practicas de evaluacion, en ciertos

contextos y tipos, aporta a la mejora de la calidad de las instituciones publicas.

Entendemos que la evaluacién de las politicas y programas publicos es una estrategia

importante a la hora de mejorar el proceso de toma de decisiones en el &mbito estatal. Aunque
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este potencial de la evaluacién integral se fundamenta en el reconocimiento de la fuerte relacion

de incidencia reciproca que la misma adquiere con el entorno politico y estatal.

La experiencia de evaluacion del programa Conectar Igualdad analizada es un ejemplo que
entendemos sirve de referencia y aprendizaje en relacion a diferentes cuestiones ligadas a la

evaluacion:

1- Es posible y significativo impulsar y realizar procesos evaluativos integrales de las
grandes politicas y programas estatales, a través de la construccion participativa de

informacion valiosa sobre los programas y su implementacion.

2- Aunque compleja, es viable la articulacion de actores de diferentes niveles de gobierno
con el propdsito de reflexionar y mejorar una politica importante para la transformaciéon

social (en este caso, educativa).

3- La evaluacion llevada a cabo de esta manera, permite la construccién de informacion

sustancial sobre el significado social de las politicas y programas.

4- Uno de los requisitos centrales para que esta experiencia de evaluacion haya sido
exitosa, ha sido el liderazgo politico y profesional ejercido tanto por las maximas
autoridades del Ministerio de Educacién, como por el equipo del Programa Conectar

Igualdad.

Estas cuestiones, que refieren a la compleja realidad y relacién entre los distintos niveles de las
decisiones publicas, atendidas de forma integrada, pueden promover de forma gradual mayores
niveles de articulacion entre las politicas estratégicas, los desempefios de las instituciones y de
las personas. En definitiva, aspectos centrales que se vinculan con la mejora en las acciones del
Estado.

A continuacion desarrollaremos las principales ideas de una perspectiva integral de la
evaluacion, que nos permitan avanzar en la reflexion sobre la cuarta y quinta proposicion de esta

investigacion, que respectivamente han sido:

» Es posible distinguir elementos de un tipo de evaluacién superador de los hasta

ahora difundidos: La evaluacion integral.

» Existen ciertas condiciones de origen combinado (contextos, valores, incentivos y
saberes) que inciden de forma determinante en la implementacion de evaluaciones

integrales.
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Desarrollo de una perspectiva integral de la evaluacion

Retomamos el concepto desarrollado en el capitulo uno de esta tesis: La evaluacion integral de
politicas y programas publicos es una practica de construccion, analisis y comunicacion
de informacién para mejorar tanto los procesos como los resultados de las decisiones e
intervenciones del Estado. Implica una reflexion social compleja y participativa, que
incluye el intercambio critico y propositivo sobre los cursos de accién. El foco principal
de atencion de la evaluacion se centra en la identificacion, valoracion y socializacion de
los resultados construidos por las politicas y programas, en términos de cambios sociales
producidos en las condiciones de vida de la poblacion.

Esta definicion refleja un tipo de evaluacion que comienza a desarrollarse, como intento de
abordar la tematica desde la complejidad politico — social que la misma implica, ligada a la toma
de decisiones sobre la gestion de las politicas, basada en el proposito de mejora de la
intervencion estatal, y sobre todo, relacionando esta mejora con la transformacion social posible

y positiva para los sectores mayoritarios (Cuarta proposicion de la investigacion).

La evaluacién integral entonces se caracteriza tanto por la centralidad que asume en su
definicién el contexto politico y los valores sociales que se expresan como por la relacién de

incidencia que pretende asumir con las decisiones estratégicas del Estado.

Surge de la pretension de optimizar el caracter transformador de la evaluacion, en un contexto
en el cual la discusion sobre la capacidad estatal es una preocupacién nodal tanto del ambito

academico como politico.

La perspectiva integral de la evaluacion tiene el foco de atencion puesto en los resultados
sociales de las politicas, teniendo en cuenta la necesidad de valorar los disefios, procesos,
resultados e impactos tanto a través de la descripcion y analisis de las politicas, como a la

percepcion y negociacion de los grupos involucrados.

Se impulsa ademas desde un respeto y promocion de los derechos humanos, entendiendo que
los problemas de desigualdad social, libertad de expresion y organizacion politica deben ser el

eje vertebral de toda intervencion en el ambito de las politicas publicas.
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Ademas, pretende desarrollarse desde una comprension de la igualdad entre hombres y
mujeres, teniendo en cuenta el atropello a estas ultimas que todavia las instituciones sociales

reproducen.

Por ultimo, las identidades y diversidad cultural, es un valor altamente pretendido por esta
perspectiva de evaluacion. Las comunidades tienen historias, culturas, intereses y formas de
expresion que deben ser respetados por los disefios de las politicas, y sobre todo por los
procesos de evaluacion. Esto significa que cada propuesta, cada practica, debe disefiarse
basandose en el respeto y comprension de los grupos sociales que estan involucrados en la

politica o programa que se intenta evaluar.

¢ Es posible evaluar teniendo en cuenta todas estas cuestiones? ;Como? ;Cuales son las

condiciones que debemos tener en cuenta?

Hablaremos en dos planos. Por un lado, haciendo una breve referencia al disefio “macro” de
situacion de la evaluacion, en funcion del diagndstico presentado en referencia a América Latina

en general como a Argentina en particular.

En segundo lugar, trataremos de abordar cuestiones vinculadas con la préactica de la evaluacion

integral, con el propésito de proponer una reflexién guiada por el desafio de la accion.

Posicionamiento de la evaluacién integral en las decisiones de gobierno

Evidentemente, no existe una receta que nos indique como promover y menos asegurar una

dptima relacion entre la evaluacion y la toma de decisiones orientadas a mejorar las politicas.

Retomando las ideas Podemos aproximar algunas ideas, en funcion del analisis realizado en los

capitulos anteriores.

1- La evaluacion integral debe situarse cercana a la toma de decisiones estratégicas

Las experiencias recientes en diferentes paises del continente nos impulsan a pensar que resulta
deseable que la evaluacion se desarrolle asociada tanto a los planes de desarrollo a nivel pais (0
region si hablamos de un nivel superior o inferior de gobierno), como a los planes sectoriales de

las politicas (salud, educacion, infancia, etc.).
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Por lo tanto estamos diciendo que una perspectiva integral de la evaluacion, se asocia a las

instancias de planificacion de las politicas publicas.

Esto implica el cuidado extremo constante, tanto en el momento de los disefios institucionales de
la evaluacion (la creacion de las areas con tales competencias), como en el funcionamiento de

los mismos.

El primer desafio de los equipos de evaluacion debe ser mantener una cercania critica, reflexiva

y propositiva con los @mbitos de toma de decisiones estratégicas en los cuales se desarrolla.

La tecnificacion, aislacion y supervivencia fronteras hacia adentro de los sistemas de evaluacion,

es un riesgo que debe controlarse antes de cualquier otra pretension de la practica evaluativa.

Esta primera definicion, no nos dice taxativamente “donde” deben ubicarse las areas o sistemas
de evaluacion, de que poder estatal debe depender preferentemente, ni que fisonomia

estructural debe asumir.

Se entiende que esta cercania con la toma de decisiones, plantea que la evaluacién integral se
ubicaria dentro de organismos estatales, pero puede asumir diferentes formas y dependencias
que tienen mas que ver con las caracteristicas contextuales, de oportunidad y viabilidad, que con

definiciones a priori.

¢ Una agencia nacional de evaluacién? ;Una comision de articulacion entre poderes del Estado?
¢Una Secretaria de Estado dependiente del Ministerio de planificacion (poder ejecutivo)? ;Una

jefatura de gabinete con competencia para conducir un sistema integrado de evaluacién?

La discusion sobre la fisonomia no dispone de una respuesta Unica. Por eso, mas bien,
entendemos que puede asumir diferentes formas y dependencias, pero que en todas ellas debe
tener en cuenta la primera cuestion de relevancia constitutiva y determinante de un sistema de

evaluacion integral: la cercania con la toma de decisiones estratégicas.

Otra cuestion constitutiva de la evaluacion integral es la atencion a valores y principios sociales
sostenidos por las politicas y/o programas a evaluar. La evaluacion no ocurre independiente a
los postulados ejercidos por las politicas y programas. Por lo tanto, el primer paso sera identificar
y explicitar cuales son los valores politicos y principios sociales que esa politica 0 programa
expresa. Es deseable ademas que el proceso de evaluacion integral se involucre con los

mismos, los comprenda, € intente un proceso de valoracion que vaya en linea con ellos.
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Por ultimo, frente a este desafio, es importante pensar en la necesidad de impulsar consensos
politicos basados en las instituciones de evaluacion existentes, en las trayectorias historicas
recientes que el pais — o la regidn- ha presentado en la tematica. Las posibilidades de éxito en la
construccion de perspectivas integrales de evaluacion aumentan si estratégicamente se inician y
desarrollan desde la articulacion de los actores institucionales ya vinculados desde la formalidad

o la practica con la evaluacion.

2- Laevaluacion integral se nutre de diferentes tipos de evaluacion

La evaluacion integral se plantea como perspectiva. No se define Unicamente ni por el momento

en el cual se realiza, ni por el tipo de evaluacion que realice.

La pretension de incidencia en la toma de decisiones estratégicas y valoracion de la
transformacion social de las politicas y programas, nos indica que la evaluacion integral debe - o

puede ser- tanto de disefio, de procesos, de resultados y/o de impactos.

Y nuevamente, el criterio mas importante es el relacionado con la oportunidad y viabilidad del

desarrollo de los sistemas de evaluacion.

La pretension ideal seria que un area de evaluacién integral realice todo tipos de evaluaciones,
exceptuando las obligaciones de control, transparencia y rendiciéon de cuentas que debieran

permanecer como competencias de los organismos creados especificamente para tal fin.

3- La evaluacion integral se basa en la promocién de la cultura de la evaluacion

La punicidn no resulta un incentivo articulador de perspectivas integrales de evaluacion.
Retomando la cuestion de la caracterizacion de los sistemas politicos, los disefios y practicas de
evaluacion integral deben apostar al fortalecimiento de la cultura de la evaluacion como
estrategia eficaz para la valoracién y comunicacion politica del curso de las politicas publicas.
Para lo cual, sera necesario profundizar en programas de mejoras de las competencias
estratégicas y metodoldgicas para la evaluacion, en ambitos de formacion en la tematica, en
redes de profesionales y otros ambitos congregantes de evaluadores y evaluadoras. Resulta
necesaria la discusion sobre los saberes faltantes para encarar experiencias de evaluacion con
un lenguaje politico, basado en la comprensiéon de la complejidad de las politicas publicas.

Nociones sobre Estado, historia de las instituciones, sistema politico, sociologia politica,



168

administracion, entre otros saberes, son necesarios para promover cultura de la evaluacion, para
luego concentrarse en las competencias necesarias para disefiar, liderar y llevar a cabo practicas

integrales de evaluacion.

Criterios para promover una practica integral de la evaluacion

En otro plano, hablaremos de la practica de la evaluacion. Por supuesto las grandes decisiones
en materia de disefio y fortalecimiento de sistemas de evaluacion constituyen el horizonte
pretendido para el desarrollo de esta perspectiva integral de la evaluacion. Pero, los cambios
también se construyen “de abajo para arriba” en materia de politicas publicas. Las experiencias y
practicas de evaluacién, y su socializacién, son un aporte sustancial, no solo a la propia
institucién, sino al aprendizaje, fortalecimiento y consolidacion de la evaluacién y su relacion con

el proceso de toma de decisiones.

¢Qué elementos debe considerar un disefio de evaluacion desde una perspectiva integral?
¢ Cuales son las cuestiones a tener en cuenta para promover “buenas préacticas” de evaluacion

integral?

1- Poner en marcha estrategias de incidencia en la toma de decisiones.

Articular la practica con las definiciones y areas de planificacion.

La primera decision estratégica de un proceso de evaluacion integral serd el analisis de las
potencialidades y viabilidad para la incidencia de los resultados de la valoracion, en el proceso
de toma de decisiones para la mejora de las politicas y programas evaluados.

Este postulado, que frecuentemente encontramos en los escritos 0 manuales de evaluacion,
suele no cobrar el cuerpo necesario en la practica de la misma. Es decir, algunos / as
evaluadoras suelen pensar que “tener en cuenta la informacion construida en la evaluacion,
corre definitivamente por cuenta de quienes toman las decisiones, y por lo tanto excede a los y

las evaluadoras”.

Esto es cierto solo en parte. Las decisiones estan en manos de los y las responsables en el
disefio, implementacion y evaluacion de las politicas. Pero los y las evaluadoras debemos poner

en marcha estrategias concretas de sostenimiento de la relacién con esos procesos, revisando el
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lenguaje, las formas, las vias de comunicacion, las necesidades explicitas e implicitas de los

demandantes, las cuestiones de viabilidad en las cuales podemos tener incidencia.

Una de estas estrategias es la asociacion entre la practica de evaluacion integral y las
definiciones, acciones o iniciativas de planificacion que existieran en la politica 0 programa a
evaluar. Esta relacion es muy importante para una perspectiva de evaluacion centrada en la

toma de decisiones.

Puede suceder que tal planificacion no sea explicita, no se encuentre documentada formalmente.
De todas formas, es necesario indagar sobre los postulados, propositos objetivos o metas
presentes, y mas aun, ligar el proceso de construccion de la informacion que seré insumo para la

evaluacién, a tales definiciones de planificacion.

Otra de las cuestiones a tener en cuenta para afianzar la relacion de la evaluacion con la toma
de decisiones es utilizar un lenguaje (en términos amplios) propio de la gestion: Evaluar no es

investigar.

Tanto la definicién de los temas, el abordaje, los tiempos, la extensién de los documentos y sus
formas de redaccién tienen que contemplar las formas propias de la gestion y los equipos de
trabajo de las politicas y programas a ser evaluados, y este es un proceso que se construye con

los actores involucrados, en cada caso.

Los y las evaluadores tienen que fortalecer sus competencias para comprender estos contextos,

sus simbolos y sus lenguajes.

Por ultimo, tanto en el momento de disefio, como de construccion de acuerdos y en la
implementacion, es necesario tener presente “el después de la evaluacién”. El analisis de “los
usos” debe ser constitutivo del proceso desde el inicio. La reflexion y diélogo con los equipos de
gestion de las politicas acerca del “para que evaluar”, fortalece la relacidn de la evaluacion con la
toma de decisiones. Esta no es una cuestion que pueda dejarse para el final, o peor aun, que
quede fuera de las estrategias mismas de la evaluacion.
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2- Consolidar un proceso de evaluacion, basado en multiples estrategias
metodoldgicas, centrado en la perspectiva de los actores.

Una de las caracteristicas principales de la perspectiva integral de la evaluacion es la
comprension de la centralidad que la perspectiva de actores tiene a la hora de valorar los
multiples aspectos que constituyen una politica o programa publico.

Se entiende que la evaluacion integral es una construccion colectiva, por lo tanto subjetiva, y que
el evaluador debe contar con las competencias adecuadas para liderar el proceso, proponiendo
sobre el escenario a los protagonistas y equipos de la gestion de las politicas.

Por lo tanto, no existe una Unica metodologia propia de la perspectiva integral de la evaluacién,
las estrategias y selecciones metodol6gicas dependeran de las caracteristicas de la cuestion a

evaluar, los recursos, las competencias para hacerlo, entre otras cuestiones.

Es propio de la evaluacion integral sustentarse en estrategias que expresen la perspectiva de los
diferentes tipos de actores involucrados en la politica o programa: responsables, equipos,

equipos relacionados, sujetos de las politicas, expertos, entre otros.

Por lo tanto, la cuestion radica en construir estrategias metodoldgicas pertinentes, centradas en
las perspectivas de los actores, que cuiden sobre todo el respeto por los enfoques de derechos,

entre otros, las identidades culturales y la igualdad de género.

Para esto, es necesario constituir equipos preparados y profesionalizados. Las competencias
que estos equipos deben expresar con diversas, y puede ser este un tema de investigacion en si
mismo. Pero, en términos generales, deben ser personas formadas en técnicas de investigacion
social, que comprendan el complejo entramado que se corresponde con las politicas publicas,
que sean capaces de intervenir con empatia desde un rol de facilitador /a de un procesos de
reflexion, mas que de experto portador de verdades. Debe poder registrar, analizar e interpretar
diferentes “voces” en relacion a una politica o programa, y ponerlas en relacién para lograr una
valoracién que sea representativa tanto de las complejidades de la politica, como de las

diferentes perspectivas (que muchas veces pueden ser distintas y hasta contradictorias).

Para esto, puede colaborar la idea sostenida de evaluar para aprender. Pensar sobre todo en la
practica de evaluacién como una situacién de aprendizaje, donde la participacion de cada quien

es importante a la construccién final de los resultados.
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3- Los disefos, procesos y resultados, deben estar dirigidos al impacto. El
proceso de evaluacion debe tener como norte el conocer y valorar la

incidencia social de las politicas y programas.

Por ultimo, la tercera cuestion constitutiva de la perspectiva integral de la evaluacion: el foco en

los resultados sociales de las politicas.

Hemos desarrollado que la evaluacion integral no se acota a “un” momento ni tipo de evaluacion.

Debido a que es, tal como se expresa, una perspectiva.

Pero, la centralidad del proposito de conocer y valorar los resultados sociales de las politicas y

programas, es una caracteristica esencial de la perspectiva integral de la evaluacion.

Esto significa que, principalmente, interesa a esta perspectiva, visualizar la relacion entre las

acciones del Estado y los cambios en las condiciones de vida de la poblacién sujeto.

Tal como se ha tratado en esta investigacién, la motivaciéon de la perspectiva integral de la
evaluacién es su potencial como aporte al proceso de toma de decisiones publicas, en la
valoracién de un contexto donde el protagonismo de la intervencién estatal promueva el

desarrollo con inclusion.

Por lo tanto, el foco puesto en la valoracion de los resultados, o impactos de las politicas es

central.

La cuestidn conceptual explicativa y distintiva de ambos conceptos, es tema de un amplio
desarrollo de la evaluacion, que no ha tenido lugar en esta tesis, pero que no es desconocida por
ella. Hemos querido plantear la cuestion en términos generales, sin entrar en la discusion

existente sobre que son, como se valoran, como se distinguen los resultados e impactos.

Nos referimos, en términos amplios, a los usos y cambios sociales, producto (aunque aqui
también hay toda otra cuestion sobre la multiplicidad de causas) de las decisiones, expresadas
en las politicas publicas.

El registro, analisis y valoracion de las mejoras en la calidad de vida de la poblacion (o ausencia
de ellas), asociadas a la intervencion estatal “guia” las intervenciones de una evaluacion integral.

La evaluacion en el momento de diagnéstico, la calidad de los procesos, la identificacion de
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resultados, debe estar orientadas a la promocion del registro y valoraciéon de mejores resultados

sociales de las politicas.

Esto no quita que para la evaluacion integral sea importante intervenir en los momentos de
disefio y proceso, debido a que, los logros y mejoras ocurridos en estas instancias del ciclo de
vida de una politica, se encuentra en relacion con los resultados e impactos de las mismas. Por

lo tanto, también es importante registras y promover mejoras en estos momentos.

El objetivo es fortalecer la relacion entre las acciones del Estado y la mejora efectiva de las
condiciones de vida de la poblacién, influyendo en el proceso de toma de decisiones. Por lo
tanto, cada accién de la evaluacion integral estd orientada a registrar la incidencia de las

politicas o programas en la poblacion sujeto.
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Reflexiones finales

De acuerdo a la caracterizacion de los capitulos 1y 2 es posible afirmar que la evaluacion es
una tematica en crecimiento, cuyas practicas en el continente latinoamericano se fortalecen de

los Ultimos afios.

La discusion tedrica respecto de los fundamentos y metodologias de la evaluacion aliment6 en
particular ciertas decisiones de los diferentes gobiernos, una infinidad creciente de articulos,
programas de formacion, seminarios, congresos y simposios surgidos en la ultima década,

realizados especificamente para discutir sobre la evaluacion.

La practica de la evaluacion avanza mas lentamente que la discusion, pero de todas formas es
posible visualizar escenarios de aprendizaje compartidos entre los diferentes paises,

promoviendo un crecimiento tanto a nivel experiencial como de estrategias para la evaluacion.

Los escenarios de gobierno, en los diferentes niveles, presentan la oportunidad de fortalecer la
incidencia de la evaluacién en los procesos de toma de decisiones acerca de las politicas y los

programas publicos, pero no en cualquier contexto.
¢ Cual es el “estado de situacion” de la evaluacion de politicas y programas en Argentina?

En Argentina, hacia diciembre de 2015, los debates acerca de la importancia de la evaluacion
avanzaban hacia formas de consolidacion de la misma en una propuesta de integracion de las
diferentes iniciativas existentes a nivel nacional. Hemos nombrado algunos ejemplos de esta
afirmacion, como lo fueron los intentos de la Jefatura de Gabinete de Ministros a través de la
creacion de un programa pensado especialmente para construir estrategias de articulacion entre

las diferentes areas con competencia en evaluacion.

Existen en el @ambito legislativo al menos 2 proyectos que plantean la creacion de un organismo
especifico para evaluar calidad y resultados de las politicas, pero todavia no han visto

tratamiento en las camaras correspondientes.

En base a las opiniones de los actores claves y el anélisis del caso Conectar Igualdad, podemos
decir que en los ultimos afios los avances estuvieron relacionados con el fortalecimiento de
diferentes practicas ministeriales de evaluacion, pero no alcanzaron el desarrollo necesario para
constituirse finalmente en la existencia de un area integrada que evalle las politicas a nivel

nacional.
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La comunidad de profesionales de la evaluacién, los ambitos de formacién especializada en la
materia y los articulos especificos referidos a la tematica han crecido considerablemente en los
ultimos afios. Hemos hablado de la conformacion y consolidacién de la red EVALUAR y de los 3

posgrados en evaluacion en diferentes regiones del pais.
Queda por estudiar que ocurre en los proximos afios en la materia.

Por parte de esta investigacion, se ha avanzado en cuanto a las caracteristicas debe asumir la
evaluacién para constituirse en un aporte a la mejora de las politicas publicas en su aspecto
institucional, posicionandose cercana a los ambitos de toma de decisiones, fortaleciendo el foco
en los resultados de las politicas y las estrategias cualitativas en la construccion de la

informacion.

En este sentido, entendemos que la experiencia de evaluacion del Programa Conectar Igualdad

reune ciertas caracteristicas interesantes a tener en cuenta para promover practicas similares.

En primer lugar, tal como hemos destacado, los objetivos de la evaluacién han estado en
estrecha relacion con las necesidades de informacion de los responsables del programa,

alimentando el proceso de toma de decisiones durante la implementacién del mismo.

En segundo lugar, ha sido una evaluacién realizada sobre diferentes aspectos del programa.
Basada en la comprension de las intervenciones publicas conformadas por diferentes elementos,

que son necesarios de tener en cuenta ante el objetivo de llevar a cabo una evaluacion integral.

Por ultimo, sélo para retomar los aspectos mas importantes de esta experiencia, ha sido una
practica participativa de evaluacion, habiéndose basado en la perspectiva de los actores mas
destacados en relacion con el programa. Esta es una cuestion central para la valoracion integral

de las politicas.

Este caso ha sido seleccionado porque entendemos que contiene los elementos mas
importantes de una perspectiva de evaluacion integral de politicas y programas, cuyas
caracteristicas desarrolladas en la ultima seccion se basan en una comprension politica de las
politicas, direccionada a la influencia de la evaluacion en la toma de decisiones, y con el

propdsito de mejorar las intervenciones estatales.

Los aprendizajes mas importantes de esta experiencia se fundan, en primer lugar, en la
constatacion de que es posible evaluar un programa de dimensién federal, dando participacion a

los actores de todo el territorio, a través de una metodologia integrada.
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El aspecto central a tener en cuenta, es la voluntad, compromiso y acompafiamiento de los
responsables y equipos a cargo de la gestion del programa evaluado. Este acompafiamiento se
basa en la certeza de la validez de los procesos de evaluacion para la toma de decisiones, y por
lo tanto, podemos decir que, como leccidén podemos tener en cuenta la necesidad de que estos
actores sean participes protagonicos en las propuestas y desarrollos de practicas de evaluacion.

Para que esta cuestion este presente, son varios los requisitos necesarios, y no dependen
exclusivamente de la gestion de la evaluacion. En primer lugar, fuera del ambito de incidencia,
pero no por ello debemos ignorarlo, encontramos los incentivos de desempefio de los actores de
la politica. Describir, valorar y comunicar resultados en materia de politicas publicas, implica
tiempos que generalmente no coinciden con los tiempos electorales, y por lo tanto los incentivos
mas importantes de los actores de la politica, basados en el reconocimiento positivo de los
electores, tiene una relacion indirecta y de ardua construccion para ellos. Esta es una cuestion
necesaria de tener en cuenta a la hora de plantear estrategias que profundicen la relacién entre

la evaluacion y la toma de decisiones.

Por otro lado, encontramos otra serie de combinacion de criterios que inciden en la evaluacion
integral, relacionados con las competencias de las instituciones publicas, que nos lleva al
concepto desarrollado sobre calidad institucional ;Cual es la relacién entre la calidad
institucional (en su sentido amplio, presentado en el capitulo dos de esta tesis y la evaluacién de

politicas y programas?

La relacion entre ambas es de incidencia mutua, reciproca y constante. Quiere decir, los
estandares de calidad institucional se reflejan en la calidad de la evaluacion, y viceversa. Una
institucion que pone en marcha incentivos para mejorar las condiciones de disefio e
implementacion de las politicas, probablemente intente generar instancias de evaluacion de las

mismas.

Se ha desarrollado en el segundo capitulo el concepto de calidad institucional, haciendo
referencia a la necesidad de plantear la insuficiencia de su sentido acotado a los procesos de
gestién. Entendemos que la calidad de las instituciones publicas también debe incluir parametros
de valoracién de los resultados sociales efectivamente alcanzados por la intervencion estatal.
Una gestion de calidad entonces es aquella cuyos logros son visibles en las mejoras que ha
provocado en la calidad de vida de la poblacién involucrada. Ademas, los estandares de calidad

también deben contemplar los diferentes aspectos que hacen a la gestiéon y sus procesos.
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Por lo tanto, entenderse que resultados y procesos son esferas constitutivas de la calidad
institucional. Los planes de mejora de las decisiones y acciones estatales debieran proponerse
fijando estrategias y objetivos para ambas esferas. Esto es porque, la atencion a una u otra
selectivamente, atenta contra las politicas en el mediano plazo. Una gestion puede
perfectamente mejorar sus sistemas de empleo publico, poniendo en marcha las estrategias
mejor ponderadas en el ambito: incentivos al desempefo, disefios de carrera pertinentes,
equipos de trabajo competentes, entornos laborales estimulantes, sin modificar la incidencia de
los efectos de esa institucion en la poblacion. EI mismo razonamiento podemos utilizar para los
distintos aspectos que hacen a la gestion publica: el disefio de sus estructuras, la comunicacion,

los procesos, etc.

Por lo tanto, las concepciones de calidad acotadas a las fronteras internas del desempefio

institucional, no nos llevan directamente a mejorar las politicas y sus resultados.

Por el contrario, los resultados sociales efectivos, dificilmente se lleven a cabo de forma

sostenida sin atender a la mejora de los procesos de gestion.

En este sentido, ha sido muy interesante la discusion planteada en el &mbito de las entrevistas
realizadas como parte del diagnéstico de calidad institucional en Argentina. Encontramos niveles
de coincidencia importantes en las respuestas, en cuanto a entender que la gestion politica que
culmind en diciembre de 2015 se caracterizd por llevar adelante politicas publicas altamente
significativas para diferentes sectores de la poblacion (sobre todo los mas vulnerables). Esos
niveles de coincidencia desaparecen a la hora de valorar las iniciativas de la misma gestion, en

la esfera de la calidad institucional en sentido estricto.

El aspecto mejor valorado de la calidad institucional ha sido los resultados alcanzados por las
instituciones, mientras que los peores puntuados refieren a los procesos, las estructuras y las

politicas de empleo publico.

Frente al cambio de gobierno y de rumbo de esas politicas con buenos resultados, tal como
fueron valoradas por las personas entrevistadas, podemos preguntarnos, que hubiera pasado si
se hubieran mejorado ambas esferas de la calidad institucional. Aun mas, podemos

preguntarnos si no hubieran sido méas sélidas (y por lo tanto con méas posibilidades de sostenerse
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en el tiempo) esas politicas si se hubieran desarrollado mejores estrategias de gestion de las

instituciones®2.

En este marco de relaciones entre las diferentes esferas de la calidad institucional, entendemos

que la evaluacion desde una perspectiva integral, asume un lugar determinante.

La evaluacion integral, se focaliza en los resultados de las politicas, para tomar decisiones de
mejora en la gestion de las mismas. Por lo tanto, se plantea como una estrategia de articulacion
y visién completa del concepto de calidad institucional, planteando la comprensiéon tanto de los
procesos, como de los efectos de las decisiones y acciones del Estado.

En base a las reflexiones surgidas en las entrevistas realizadas, podemos concluir que si evaluar
es aprender y reflexionar para alimentar el proceso de toma de decisiones, mas que meramente
controlar o rendir cuentas, entonces es necesario promover practicas evaluativas que
reconozcan la multiplicidad de elementos que interaccionan de forma incidente en los proceso de

gestidn y resultados de las politicas y programas publicos.

Resulta importante tener en cuenta los incentivos del sistema politico, si queremos que la
evaluacién sea integral y una estrategia para la toma de decisiones. Si tenemos en cuenta solo
los incentivos de la administracion, la evaluacion no sera un tema de interés en el ambito de

toma de decisiones sobre las politicas.

Por lo tanto, también se puede afirmar que existen requisitos o elementos que es necesario
desarrollar para que la evaluacion pueda incidir positivamente en la mejora de las decisiones

publicas.
Esos requisitos, en términos generales, tienen que ver con:

a- La evaluacion integral debe llevarse a cabo en un marco de toma de posicion sobre
valores vinculados con la necesidad de un Estado que lidere acciones politicas
tendientes a lograr mayores niveles de calidad de vida en los diferentes sectores de la
sociedad, sobre todo en los que sufren necesidades méas urgentes.

b- El desarrollo de los sistemas de evaluacion debe contemplar las caracteristicas e

idiosincrasia del sistema politico en general y no de la administracién publica en

>2 Por ejemplo, podemos preguntarnos si el Programa Conectar Igualdad, como tantos otros, hubiera podido
sostenerse mejor en el tiempo si las politicas de empleo de sus equipos no hubieran sostenido durante afios
contratos temporarios.
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particular: sistema electoral, relacién de la sociedad civil y de los grupos de poder con el

Estado, funcionamiento de los partidos politicos, entre otros componentes.

c- La practica integral de la evaluacion debe tener en cuenta que estd tamizada por
nociones sobre desarrollo social, y estas influyen en el sentido y la valoracion de la
eficacia, eficiencia, oportunidad y pertinencia de las politicas.

d- Las propuestas de mejora de los procesos de toma de decision e intervencion estatal
dependera de los objetivos politicos que se le adjudiquen a esta institucién. Por lo tanto
la evaluacion esta en continua dependencia de los sentidos estratégicos del Estado, y no
solo de las metas de gestion propuestas.

La evaluacién, desde una perspectiva integral, puede resultar un aporte importante a la mejora

de la accién estatal orientada a lograr la transformacion social.

Pero este proposito plantea una serie de desafios a tener en cuenta a la hora de pensar,

describir o proponer sistemas de evaluacién integral.

Uno de ellos, es la necesaria articulacion de la esfera politica y la esfera técnica que conviven y

habitualmente confrontan en la administracion.

Las decisiones publicas se construyen a través de “lo posible”, en un marco de intereses
individuales, grupales y sociales en continua negociacion, alimentadas, entre otros elementos,

tanto por posicionamientos ideolégicos y estratégicos como por saberes.

El didlogo en un contexto de puja constante, entre la logica de la politica y la légica de la
administracion es un desafio principal de las evaluaciones desde una perspectiva integral.

Otro componente vinculado con la utilidad, condicionalidad y potencialidad de la evaluacion para
la transformacion de las politicas refiere a la necesidad de promover la diversificacion de la
practica evaluativa respecto de:

1- Sus funciones: Poniendo énfasis en la valoracion de los resultados e impactos sociales de las
politicas y programas, ademas de analizar sus procesos estandares de eficiencia.

2- Los actores intervinientes: La participacion de los diferentes grupos involucrados en la politica
evaluada, es un requisito intrinseco a las evaluaciones que se pretendan pertinentes. Una
adecuada seleccion de grupos y perfiles de personas, con el propdsito de expresar las diferentes

‘miradas” sobre las politicas evaluadas, resulta central para la calidad del proceso.
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3- Los momentos en los cuales se realiza la evaluacién: Diversificar los momentos de
implementacion de acciones de evaluacion, en relacion siempre a la planificacién de una politica,
es muy importante para fortalecer la relacion entre la informacion construida y la toma de

decisiones que mejoren las politicas.

4- Los usos de la informacidn que la evaluacidn proporciona: Indiscutidamente, resulta necesario
focalizar el uso de la informacién en el aprendizaje y la transformacion de la politica evaluada

para mejorar la calidad estatal.

En definitiva, como cierre de esta investigacion, tal como sostuvieran las ultimas hipotesis
planteadas, y en base al desarrollo conceptual y empirico realizado, la evaluacion integral,
puede resultar una estrategia de mejora del proceso de toma de decisiones de los
hacedores de las politicas, y de los resultados sociales finalmente conseguidos por las
mismas, si se tienen en cuenta la multiplicidad de aspectos que conforman una politica, y se
lleva a cabo teniendo en cuenta criterios antes enunciados como parte de este capitulo

integrador.

Este tipo de evaluaciones resulta mas apropiado y pertinente a la naturaleza compleja de las
politicas, mas consistente y oportuno para aportar informacioén valiosa al proceso de toma de
decisiones, y por lo tanto, tal como relatara la tltima hipdtesis, en América Latina en general, y
Argentina en particular, resulta necesario promover este tipo de evaluaciones, en el marco

del fortalecimiento de las capacidades estatales.
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Agenda futura de investigacion

La tematica de la evaluacion y el desafio de construir conocimiento sobre cémo lograr que
efectivamente sus resultados tengan incidencia en la mejora de las politicas, plantea mucho
trabajo por delante. Evidentemente, esta tesis no lo ha abarcado todo, pero ha sido el objetivo
presentar una perspectiva de evaluacién orientada a mejorar su practica y su articulacion con el
proceso de toma decisiones, partiendo de la descripcion de un contexto regional en términos
generales, y del caso argentino en particular.

Hay varios y diferentes temas que pueden plantearse en futuras agendas de investigacion.

En primer lugar, resulta necesario profundizar en un estudio comparativo de casos nacionales de
evaluacién en América Latina, con el propdsito de establecer los principales avances en cada
caso, y analizar las condiciones que colaboran en el desarrollo de experiencias exitosas. Esto

resultaria importante tanto el &mbito tedrico como empirico.

En segundo lugar, ya en el plano argentino, resulta pertinente describir y analizar las
necesidades de transformacion y mejora de la gestion publica, en los diferentes niveles de
gobierno. Este tema es plausible de ser desarrollado en diferentes lineas de investigacion,
organizadas tanto por ejes tematicos (empleo publico, planificacion, evaluacién), como por
niveles de gobierno. Existe un vacio importante de conocimiento acerca del desarrollo de los

gobiernos provinciales y municipales en materia de gestion publica.

En tercer lugar, resulta oportuno avanzar en la formulacion, descripcion y analisis en profundidad
de una propuesta integral de evaluacion de politicas publicas. En este sentido, seria interesante
tanto el andlisis de otros casos como fortalecer el conocimiento de las causas, criterios y

elementos que favorecen este tipo de evaluaciones.

La tematica de la evaluacion se encuentra en pleno desarrollo. Es de esperar que se fortalezcan
las tendencias a tratarla como una estrategia de gobierno, mas que como un mecanismo de
rendicion de cuentas. Como asi también es importante que se profundicen las estrategias de
participacién de actores en los procesos de evaluacion.

La evaluacién no resulta una panacea, ni un proceso libre de conflictos e intereses. Puede
desarrollarse como una estrategia mas de intervencién compleja, frente a quienes quieran y
puedan tomar decisiones que incidan en el fortalecimiento de un Estado que debe arraigar su

compromiso con la transformacién social en América Latina.
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ANEXO 1
Perfil y numero de entrevista

Perfil 1: Expertos en gestion publica, docentes e investigadores destacados que dirigen o
coordinan posgrados relacionados con la planificacion, implementacion y evaluacion de las
politicas, ademas han sido o son funcionarios en el nivel nacional de gobierno. Entrevistas: 1, 2,
3,4,5y6.

Perfil 2: Expertos en gestion publica, docentes e investigadores destacados que dirigen o
coordinan posgrados relacionados con la planificacion, implementacion y evaluacion de las
politicas. Su trayectoria principal se ubica en el ambito académico o de la consultoria privada.
Entrevistas 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13 y 14.

Perfil 3: Funcionarios del gobierno nacional, con formacién en temas vinculados a las ciencias
sociales, la gestion publica. Su trayectoria, mas que en el ambito académico se ubica en la

ocupacién de cargos en diferentes areas publicas. Entrevistas 15, 16, 17 y 18.

Personas entrevistadas para la investigacion sobre Diagndstico de calidad Institucional en
Argentina (sus cargos y responsabilidades corresponden a fines del afio 2014). Su
ubicacion en la lista se debe a un orden alfabético y no se corresponde con los nimeros

de entrevistas.
Las entrevistas fueron realizadas en el segundo semestre del afio 2014

Claudia Bernazza Directora del Instituto de Capacitacion Parlamentaria de la Honorable Camara
de Diputados de la Nacién. Ing. Agronoma, Dra. En Ciencias Sociales (FLACSO) Ex Secretaria
del IPAP, Subsecretaria de la Gestion Publica Prov. De BSAS, Diputada Nacional (mandato

cumplido)

Maria Bonicatto Prosecretaria de politicas sociales de la Universidad Nacional de La Plata.
Docente e investigadora de la Universidad Nacional de La Plata. Ha sido funcionaria en el
gobierno Nacional y en el gobierno de la Provincia de Buenos Aires en diferentes areas

relacionadas con la planificacion institucional.

Alberto Bonifacio Director del Sistema Nacional de Capacitacion del Instituto Nacional de la
Administracién Publica (INAP). Licenciado en Ciencia Politica, Universidad del Salvador. Director
del Departamento de Ciencia Politica y RRII de la Universidad de Palermo (Argentina). Profesor

de Administracién Publica en las Universidades de Buenos Aires (grado), de Palermo (grado) y
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de la Universidad Nacional de Rosario (posgrado). Vice-Presidente de la Asociaciéon Argentina
de Estudios de Administracion Publica (Asociacion Civil). Secretario General del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD, 1996-2000) Subsecretario de
Organizacion y Gestion (Secretaria de la Funcion Publica de Argentina, 1992-1994).

Horacio Cao Dr. En Administracion UBA, AG, Lic en Cs. Politicas. Director del Instituto Nacional
de Administracion Publica (INAP), Jefatura de Gabinetes de Ministros. Intervencion nacional en
Santiago del Estero, temas provinciales y las desigualdades existentes. Ex Secretario de la
Gestion Publica del Gobierno de San Juan.

Carlos Maria Ciappina Profesor en historia. Doctor en comunicacidn social. Ex vice decano de
la Facultad de periodismo y comunicacién social UNLP ex director ejecutivo del IPAP Provincia
de Buenos Aires. Profesor titular de Estado y politicas publicas un la universidad nacional de

moreno y de historia de América latina Universidad Nacional de la Plata.

Fernando Jaime Doctor en Ciencia Politica (FLACSO, México). Profesor titular (UNAJ / UBA).
Director de la Maestria en Gobierno (FSOC / UBA).

Mercedes lacoviello Economista (UBA). Graduada del Programa de Formaciéon de
Administradores Gubernamentales del INAP de Argentina y Master en Gestion de Recursos
Humanos por University of lllinois at Urbana-Champaign. Consultora internacional en gestion de
recursos humanos en los estados latinoamericanos. Liderd el equipo de relevamiento del Informe
Barémetro de los servicios civiles centroamericanos para la Agencia de Cooperacion Espafiola
entre 2009 y 2012. Profesora de las universidades de San Andrés, del Litoral, de Rosario y de
Buenos Aires. Autora de numerosos articulos y capitulos de libros en su area de trabajo.

mercedesiacoviello.wordpress.com

Enrique Iribarne Secretario del Consejo Federal de la Funcion Publica (COFEFUP). Experiencia

en relacion a politicas de gestion publica y mejora de la accion estatal.

Gustavo Longo Contador Publico. Magister en Evaluacién de Proyectos. Coordinador de
Programa financiado por el BID sobre evaluacion presupuestaria, en la Secretaria de Hacienda
de la Nacion. Ocup6 cargos de Director Nacional en la Jefatura de Gabinete de Ministros de la
Nacion, y de Director en la provincia de Buenos Aires. Docente en la UNLP. Docente del

Instituto de Formacion Politica del Ministerio del Interior.
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Emilce Moler Subsecretaria de Fortalecimiento Institucional del Ministerio de Desarrollo Social
de la Nacion. Coordinadora de Investigaciones e Informacion Estadistica, de la Secretaria de
Politicas Universitarias Ministerio de Educacion de la Nacién (2006-Setiembre 2008).
Responsable de la Unidad de Evaluacion y Aseguramiento de la Calidad, de la Agencia
Nacional de Promocion Cientifica y Tecnoldgica Se desempefid en el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Productiva (2008-2009). Realiz6 la coordinacion ejecutiva del trabajo
denominado: “Anélisis y evaluacion de los aspectos educativos de la Asignacion Universal por

Hijo”.

Alfredo Ossorio Director de Planeamiento y Reingenieria Organizacional — Jefatura de
Gabinete de Ministros. Lic. En Sociologia UBA. Director de Planeamiento y reingenieria
organizacional. SGP. Jefatura de Gabinete. Ex Director de innovacién en la Gestiéon Publica.
Experto en Planificacion y gestion por resultados-Docente de la UNLA de grado y posgrado en

Planificacién y politicas publicas.

Ana Pereyra Directora Nacional de Politicas y Planificacion - Ministerio de Ciencia, Tecnologia e

Innovacién productiva.

Fabian Repetto Doctor de Investigacion en Ciencias Sociales (FLACSO México); Profesor de
Postgrado en diversas universidades de América Latina. Publicd mas de 50 articulos en revistas
y libros especializados. Entre 2005 y abril 2008 ha sido profesor del Instituto Interamericano para
el Desarrollo Social en Washington DC. Actualmente, Director del Programa de Proteccion Social
de CIPPEC.

Maximiliano Rey Doctor en Ciencia Politica por la Universidad Nacional de San Martin (Unsam),
profesor titular regular de la Universidad Nacional de José C. Paz (unpaz), profesor adjunto
regular de la uba e investigador del Instituto Nacional de la Administracion Publica (inap,

Argentina).

Guillermo Shweinheim Lic. En Relaciones Internacionales. Presidente de la Asociacion
Argentina de estudios de la Administracion Publica/Director del Centro de Estudios La
Piedad/APOC. Docente de Administracion Publica en la UNSAM.

Anibal Jorge Sotelo Maciel Consultor internacional, experto en planificacion publica y modelos
de gestion. Profesor en Filosofia (Universidad Nacional de La Plata). Mg. en Alta Direccion

Publica (Universidad Internacional Menéndez Pelayo / Instituto Universitario Ortega y Gaset),
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Doctorando en Asuntos Publicos, Politica y Gobierno (Instituto Universitario Ortega y Gasset).

Coordinador ejecutivo de la Red Argentina de Planificacion PLANAR.

Berenice Vampa Directora General de Recursos Humanos de ANSES. Politéloga. Universidad

Catdlica Argentina. Integré ademas el equipo del Consejo Federal de la Funcion Publica.

Carlos Maria Vilas Politblogo y Abogado. Presidente del Ente regulador de Agua vy
Saneamiento/ Director de la Maestria en Politicas Publicas y Gobierno y la Revista Perspectiva

de Politicas Publicas de la Universidad Nacional de Lanus.
Personas entrevistadas para describir el caso de Ecuador (noviembre 2014)

Verdnica Elizabeth Artola Jarrin Subsecretaria de Seguimiento y Evaluacion. Secretaria

Nacional de Planificacién y Desarrollo. Ecuador.

Nila Chavez Sabando Asesora, Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo. Ecuador.

Jeannette Sanchez Ex Ministra Coordinadora de Politica Econémica, es Ministra Coordinadora

de Desarrollo Social. Ex Ministra de Inclusién Econémica y Social. Ecuador.
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ANEXO 2
Guias de entrevistas para el diagndstico de calidad institucional y evaluacion

Guia de entrevista a funcionarios e investigadores sobre calidad en la gestion publica en
Argentina

El objetivo de esta entrevista es construir un “Diagnéstico de calidad del sector publico” en
base a la opinion de expertos. Este estudio esta orientado a identificar, comprender y analizar los
componentes necesarios para disefiar e implementar estrategias de evaluacion integral de las
politicas, programas y proyectos, con el proposito de contribuir a la mejora de la calidad
institucional del sector publico.

Identificacion y perfil de la persona entrevistada

Género y edad:

Mujer g,% Hombre i& entre 20y3§v& entre30y4l£& entre40y5(€,‘f mas de 6;&
Formacién: Cargo que ocupa actualmente:

Breve comentario sobre su trayectoria laboral:

Experiencia en relacion a politicas de gestion publica y mejora de la accidn estatal:

PARTE 1: Opinién sobre calidad institucional en el ambito publico

Definicién de calidad institucional: capacidad de las instituciones para disefiar e implementar
politicas, programas y proyectos que tengan resultados efectivos en desarrollo con inclusion
social equitativo y sostenido.

1- ¢Existe una relacion determinante entre los “modelos estatales” y los “modelos de
gestion publica™?

2- ¢ Cudl es el “estado de situacion” de la Argentina en materia de calidad institucional?
Fortalezas y debilidades. Experiencias destacadas.

3- Considera que en los ultimos 10 afos se han mejorado los aspectos que expresan la

calidad institucional? Cuales? Ejemplos. Fortalezas y debilidades.
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4- Puntuacién del 1 al 10 de los siguientes aspectos que hacen a la calidad institucional,

teniendo como referencia los ambitos publicos conocidos

Aspectos

Puntaje

Articulacion entre objetivos de gobierno (politica — estratégica) y desempeiio
de las instituciones publicas.

Compromiso de los mandos medios con desafios de politicas inclusivas.

Pertinencia de las estructuras del Estado para lograr el desarrollo social

equitativo.

Pertinencia de los procesos del Estado para lograr el desarrollo social

equitativo.

Pertinencia de las politicas de empleo para lograr el desarrollo social
equitativo.

Igualdad de género en la ocupacién de cargos directivos.

Competencias laborales presentes (saberes, uso de nuevas tecnologias, etc.)

Condiciones ambientales de trabajo.

Disponibilidad de recursos.

Eficacia en el uso de los recursos.

Resultados alcanzados por las organizaciones publicas.

Opinién sobre las valoraciones realizadas...

PARTE 2: Evaluacion integral de politicas publicas

Esta investigacion tiene como propdsito corroborar ciertas hipotesis relacionadas con la

existencia de un tipo de evaluacion de politicas y programas, al que hemos denominado

‘evaluacion integral”, que en términos generales hace referencia a una modalidad de evaluacion
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que resalta la importancia del involucramiento de los liderazgos politicos y de gestion en

procesos de valoracidén que intentan abordar la_multiplicidad de aspectos vinculados con la

implementacion y los resultados sociales de las politicas. La evaluaciéon integral es

necesariamente participativa, y tiene como finalidad la construccion de informacion que permita

mejorar la politica evaluada y aportar a la construccion de instituciones de mayor calidad.

1- ¢ Conoce la existencia de experiencias de evaluacion de politicas y programas? Opinion
al respecto. Tipo de evaluacién, objetivos, logros, fortalezas y debilidades.

Definicion de evaluacion: practica de construccion de informacion sobre los procesos vy
resultados de las politicas y programas, con el propdsito de aportar a la toma de decisiones en

cuanto a la mejora de las politicas y la gestién publica.

2- ;Considera que en los ultimos 10 afios se han extendido y / 0 mejorado las practicas de
evaluacién de las politicas y programas? Ejemplos.

3- ¢Considera que la evaluacion, integrada al proceso de planificacién de una politica,
puede incidir en la mejora de la calidad institucional? Desarrollo.

4- ;Cudles cree que son las condiciones necesarias para profundizar el desarrollo de

sistemas y/o iniciativas de evaluacion de politicas publicas?
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Anexo 3 Escuelas que formaron parte de la investigacion por la Universidad nacional

Arturo Jauretche
Escuela Localidad (todas ubicadas en el conurbano bonaerense)
1 EEM 4 Claypole
2 EEM 12 Adrogue
3 ESB 4 José Marmol
4 EESN 17 La Plata
5 ESB 2 Ensenada
6 Media 1 La Plata
7 EEM N4 Lanus
8 EEM N2 Lanus
9 EEST N5 Lanus
10 ESB N35 Lomas de Zamoras
11 ESB N54 Quilmes
12 ESB N82 Solano
13 EES N14 Quilmes
14 EES N15 Quilmes
15 ESB N12 Platanos
16 EES N25 Berazategui
17 EESN10 Villa Mitre
18 EEM N1 Florencio Varela
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19

EEM N6

Florencio Varela

20

ESB N26

La Capilla




Anexo 4

Matriz de evaluacion del programa Conectar Igualdad 2012
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OBJETIVO GENERAL Analizar los cambios y/o continuidades en el aula, instituciones, sujetos y

comunidades a partir de la implementacion del PCI.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

» Conocer los cambios y/o continuidades en las formas de ensefiar de los docentes y de

aprender de los estudiantes.

* Indagar los modos que adquiere la cotidianeidad escolar en las instituciones educativas.

» Estudiar el impacto de la implementacion de esta politica en la vida de los sujetos

involucrados, y de las comunidades en las que participan.

UNIDADES DE ANALISIS

1. Aula

2. Practica docente

3. Estudiantes

4. Institucion

5. Familia y comunidades

1- AULA
DIMENSIONE | SUBDIMENSIONES ASPECTOS OBSERVABLES INSTRUMENTO
S S (minimos)
Cambios/conti | Cambios/continuidades en las | Fuentes de acceso a materiales digitales Entrevista a
nuidades en fuentes de contenidos Produccion de contenidos digitales por docentes docentes y
las Cambios/continuidades en las | y estudiantes estudiantes
mediaciones L .
estrategias didacticas Tioos de estrateqias d - . Observacion de
entre alumnos, ipos de estrategias de ensefianza (ensefianza aces
Cambios/continuidades en las | basada en proyectos, aprendizaje basado en
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docentes y
contenidos

formas de comunicacion

Cambios/continuidades en las

formas de evaluar

Tipos de recursos y frecuencia de

uso

problemas, ensefianza guiada, exposicion,
tareas de recuerdo, de resolucion de problemas,

de comprension profunda)

E-learning class.

Dinémicas de aprendizajes colaborativo
Programas utilizados (cuales y para qué)

Comunicacion entre docentes y estudiantes
(transmisiva, modelo feed-back o modelo

interactivo)

Uso de las TIC para evaluar a los estudiantes.

Modalidades de evaluacion
Uso del escritorio y programas

Uso de entornos virtuales (internet. blogs, etc.).
Combinacion de soportes (ej. pantalla -

pizarrén).

Cambios/conti

nuidades en la

Organizacion espacial

Organizacion del tiempo

Configuracion del espacio fisico y el mobiliario

(geografia del aula)

Entrevista a

docentes y

configuracion o . estudiantes
o Organizacion de los tiempos de la clase
Organizacion de los grupos
del aula iy
. . Observacion de
L Organizacién de los grupos (por niveles de
Accesibilidad clases
conocimiento, heterogéneos para ayudas
mutuas, por intereses)
Accesibilidad a las TIC (disponibilidad de los
recursos tecnoldgicos, numero de equipos en la
clase, conectividad).
Cambios/conti | Satisfaccion Satisfaccion de docentes y alumnos con las Entrevista a
nuidades en el Disciplina actividades de ensefianza y aprendizaje. docentes y
clima de la I . estudiantes
, Disciplina en el aula, clima de la clase
Interés
clase . . . L
(existencia o no de sanciones, etc.) Observacion de
, , - clases
Interés de los estudiantes y docentes por asistir
y permanecer en la escuela.
Ubicuidad Distribucion del aprendizaje en el Uso de las netbooks en los recreos Entrevista a

tiempo

docentes y
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Distribucién del aprendizaje en el

espacio

Uso de las netbooks en espacios publicos

Continuidad de las actividades en el hogar

estudiantes

Observacion de

clases




2- PRACTICA DOCENTE

194

DIMENSIONES

SUB DIMENSIONES

ASPECTOS OBSERVABLES

INSTRUMENTOS

(minimos)

Referencia a
trayectoria de

formacion del docente

Formacion Académica

Formacion disciplinar

Formacion continua.

Antigliedad en la docencia
Grado/Postitulos

Disciplina basica/central. Otras disciplinas por

Entrevista a

docentes

y desempefio
orofesional Caracteristicas y tipos desempefio laboral.
de escuelas . . .
Principales trayectos realizados y competencias
Otros condicionantes acreditadas.
desempefio laboral o o . .
Localizaciones. Caracterizaciones. Distancias
Cantidad y tipo de escuelas en las que se desempefia.
Participacién en proyectos escolares.
Disposicion de espacios/tiempos institucionales para
desempefio profesional.
Tipos y caracteristicas de participacion del docente en
red de relaciones escuela comunidad.
Cambios/continuidades | Tipos de usos: Usos Frecuencia general y situaciones de usos (dénde, Entrevista a

en |los usos de la

computadora portatil

domeésticos

Tipos de usos: Usos

educativos

Relaciones de

colaboracion

cuando, con quién?)
Aplicaciones mas usadas. Motivaciones para el uso
Principales obstéaculos y resistencias.

Practicas de conectividad: usos para entretenimiento,

para informacion y para comunicacion.
Cambios/continuidades en:
Usos para planificacion de materias.

Usos para planificacion de clases (frecuencia,

caracteristicas, alcances y limitaciones).
Desarrollo/produccion de contenidos digitales.
Resolucién de situaciones problematicas

Usos compartidos para preparar clases, disefar y

docentes
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desarrollar proyectos.

Concepcion sobre la

Impronta en practicas

Ideas sobre cambio tecnoldgico. Concepcion sobre

Entrevista a

tecnologia (primera educativas. potencialidades de la computadora portatil y la docentes
aproximacion a las conectividad respecto de la transformacion educativa:
representaciones) identificacion de ventajas y dificultades.
Transformacién en las
- . Percepcion respecto de cambios operados en las
practicas de ensefianza
modalidades de ensefianza desde la integracion de las
computadoras portatiles y la conectividad.
Percepciones acerca de cambios en su rol; transmisor,
coordinador, andamiaje o ayuda para la autonomia
Conocimiento sobre el | Conocimiento Conocimiento, percepciones y expectativas sobre el PCI | Entrevista a
PCly expectativas (transparencia iy . docentes
Valoracién sobre las condiciones de acceso a la
laborales. Integracion tecnoldgica). - .
9 gica) educacion a partir del PCI.
en proyectos o
Integracion 1| Conocimiento referido al hardware, software libre
educativos , y
proyectos

propietario y sobre operatoria.

Utilizacion de la nueva herramienta para proyectos

educativos.

Participacion en comunidades de interés presenciales o

virtuales
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3- ESTUDIANTES
DIMENSIONES SUB-DIMENSIONES ASPECTOS OBSERVABLES INSTRUMENTOS
(minimos)
Cambios/continuidad | Tipos Aplicaciones utilizadas (uso simultdneo y | Entrevista a estudiantes

es en los usos de la

computadora portatil

Espacios y tiempos para

los usos

Modos de uso

complementario con otros dispositivos: celulares,

pen drive, mp3).

Usos de Internet (redes sociales; comunidades

virtuales; foros; busqueda de informacion;
navegar [sin propdsito concreto]; mails; chats;
escuchar, bajar y subir peliculas/musica; juegos

en Red; etc....),

Reconocimiento de los fines de los usos:

escolares, entretenimiento, ludicos, sociales, etc.

Tipos de tareas asignadas para el hogar con la
nets.

Lectura y redaccion de textos.
Elaboracién de mapas conceptuales.

Caracterizacion de los lugares, el tiempo y la
frecuencia de uso de la net dentro y fuera del
aula (asignaturas; recreo, pasillos; patios; etc.);
en el hogar; en los espacios publicos.

Reconocimiento de los sitios web visitados con
més frecuencia (blogs, wikis, sitios educativos,
de noticias, de juegos, de musica, videos).

Identificacion de diferentes modalidades de uso:
autodidacta, colaborativo, individual, colectivo,
etc.

Problemas con los usos y los modos de

resolverlos.

Observacion de clases

Encuesta (a definir)

Percepciones de los
estudiantes sobre el

uso pedagégico de

Percepciones sobre la

ensefianza

Percepciones sobre la incidencia de la
experiencia y la familiaridad de los profesores

con las nets en las dindmicas pedagdgicas.

Entrevista a estudiantes

Encuesta (a definir)
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las TIC

Percepciones sobre los

aprendizajes con TIC

Percepciones sobre cambios/continuidades en la
forma de evaluacion de los profesores.

Percepcion sobre las competencias de los
docentes en relacion a la nueva tecnologia

(desde el punto de vista generacional y de rol).

Percepcion sobre las competencias propias y de

los pares.

Percepciones sobre el no uso de las nets en
diferentes clases/asignaturas. Factores que

inciden en el no uso.

Cambios/continuidad
es en las formas de
socializacion y

Entre

estudiantes/docentes.

Entre pares.

Modos de comunicacion con los docentes

mediada por la net (dentro y fuera de la escuela).

Modos de relacionarse entre los estudiantes a

Entrevista a estudiantes

Observacion de clases

Encuesta (a definir)

comunicacion ,

partir de la llegada de las nets (en el aula y fuera

del &mbito escolar).

Opiniones sobre las posibilidades y preferencias

del “encuentro” (virtual, cara a cara).
Expectativas Reconocimiento de Percepciones sobre el futuro laboral. Entrevista a estudiantes
educativas y | derechos, inclusién

laborales de los

estudiantes

digital/social.

Expectativas sobre el PCI

Percepciones sobre la posibilidad de seguir
estudiando.

Valoracién sobre las condiciones de acceso a la

educacion a partir del PCI.

Percepciones y expectativas sobre el PCI

Encuesta (a definir)

Cambios en las
estrategias de

aprendizaje

Habilidades cognitivas
desarrolladas por los

estudiantes

Repeticién, memoria, copia, pegue
Seleccién critica de informacion

Representacién de la informacion (imagenes,

analogias, etc.)

Organizacion, clasificacion y jerarquizacion de la

informacion (mapas o redes conceptuales, etc.)
Sintesis, creatividad. Produccion de contenidos.

Resolucién de problemas y toma de decisiones.

Entrevista a estudiantes

Observacion de clases y
de actividades realizadas
en las netbooks

Encuesta (a definir)
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Procesos metacognitivos

Pensamiento critico.

Conciencia y control sobre los propios procesos

de aprendizaje
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DIMENSIONES SUB DIMENSIONES ASPECTOS OBSERVABLES INSTRUMENTOS

(minimos)
Planificacién a | Proyecto educativo | Inclusion del uso de los recursos del PCl en la | Analisis documental
nivel Institucional Institucional ~ /Proyecto | planificacidn institucional. (PEl'y Pci)

Curricular Institucional

Inclusion del uso de los recursos del PCl en el

proyecto curricular institucional

Entrevista a director y
a docentes

Cambios/continuida
des en sistema de
comunicacion entre

los distintos actores

Cambios en:

Relacion entre los

directivos y los docentes.

Relacion entre los

docentes y alumnos

Relacion entre los
docentes
Relacion  entre los
alumnos
Relaciones con el

personal no docente

Modificaciones en las estrategias de comunicacion de
la institucion con los distintos actores institucionales y

la comunidad

Canales, mecanismos y  herramientas  de
comunicacion. Sistematizacion Frecuencia. Niveles de

interaccion

Entrevista a director y

a docentes

Relaciones con otros
actores
Relaciones con  los
miembros de la
comunidad
Cambios/continuida | Gestién Estilo de gestién directiva para la aplicacién sistémica | Entrevista a director y
des en el Sistema del PCI en su institucion. a docentes
de gestion Liderazao Cambios en la agenda de los directores. Nuevas
Institucional g

tareas

Gestion de actividades institucionales en la promocion
y aplicacion de los recursos en el PCl en las

actividades escolares

Identificacién de los gestores principales para la
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implementacion del modelo en la institucion escolar

Apoyo que reciben los docentes para el uso

pedagdgico de los recursos del PCI.
Organizacion de equipos de trabajo TIC

Establecimiento de vinculos entre docentes. Trabajos

interdisciplinarios. Gestion de estos vinculos.

Apropiacién y uso
de los recursos del
PCl en la institucion

Recursos

Contexto y uso

Administracién de los recursos del PCI que llegan a la

institucion escolar

Articulacion entre la capacitacion docente recibida y el

uso de los recursos del PCl en el aula

Promocién del uso de los materiales del Programa

Conectar Igualdad.

Uso de las TIC para procesos administrativos en la

escuela y para organizar informacion institucional

Entrevista a director y

a docentes

Relaciones
espacio-

temporales

Espacios escolares

Tiempos escolares

Cambios/continuidades en la organizacién de los
tiempos de la escuela (médulo horarios, integracion de

materias en un bloque)

Cambios/continuidades en la organizacién de los
espacios de la escuela (refuncionalizacién de aulas,

laboratorios, etc.)

Entrevista a director y
a docentes

Observacion de la

escuela
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DIMENSIONES SUBDIMENSIONES ASPECTOS OBSERVABLES INSTRUMENTOS
(minimos)
Usos Tipos de usos Tipos de usuarios Entrevista a

Propositos de usos

Situaciones de uso.

Propositos y motivaciones
Aplicaciones mas usadas
Frecuencia de uso de cada aplicacién
Practicas de conectividad

Identificacion y caracterizacion de usos compartidos

y colaborativos.

instituciones

Evaluacién de las

Percepciones sobre TIC

Percepcion sobre ventajas, oportunidades y

Entrevista a

tecnologias dificultades. instituciones
(computadora

portatil

+conectividad)

Competencias Competencias percibidas Percepcion sobre competencias requeridas para la Entrevista a

apropiacion.

Percepcion sobre competencias actuales de los

actores.

Requerimientos de capacitacion.

instituciones

Integracion en los
planes de accion de

la comunidad

Integracion en proyectos

comunitarios

Articulacién con otros
programas locales
(provinciales, municipales, de la

sociedad civil).

Percepciones sobre el PCI

Utilizacién de la nueva herramienta para proyectos

institucionales y comunitarios.

Percepciones sobre el futuro laboral de los miembros

de la comunidad

Utilizacion de la dotacion tecnoldgica articulada con
programas de conectividad, generacion de

contenidos digitales, redes de intercambio, etc.

Valoracion sobre las condiciones de acceso a la

educacion a partir del PCI.

Percepciones y expectativas sobre el PCI

Entrevista a

instituciones
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DIMENSIONES

SUBDIMENSIONES

ASPECTOS OBSERVABLES

INSTRUMENTOS

(minimos)

Usos

Tipos de usos

Propositos de usos

Situaciones de uso

Frecuencia de uso de cada uno de los miembros de la

familia.

Usos para practicas familiares (economia familiar,

albumes de fotos, etc.), usos profesionales/escolares.

Aplicaciones mas usadas (Si no surge preguntar:  Se

utilizan los escritorios de familia?).

Practicas de conectividad: usos para entretenimiento,

para informacion y para comunicacion.

Propositos y motivaciones mas referidos por cada uno de

los integrantes de la familia.

Identificacion y caracterizacion de usos compartidos y

colaborativos.

Entrevista a
miembros de la

familia

Influencia en las
relaciones

interpersonales

Relaciones de

propiedad

Relaciones de

colaboracion

Relacion

familia/escuela

Relaciones de propiedad: miembros de la familia

identificados como duefios de la computadora portatil.

Identificacion de cambios/continuidades en los horarios
de comidas, dialogos familiares, comunicacion
padres/hijos, pautas de convivencia, colaboracion entre

integrantes del hogar, etc.

Situaciones de ensefianza y de aprendizaje; roles

asumidos por los miembros de la familia.
Resolucién de situaciones problematicas
Usos compartidos para entretenimiento.

Caracterizacion de la comunicacion familia/escuela:

percepcion de cambios/continuidades

Entrevista
miembros  de

familia

Representaciones

Concepciones sobre la

tecnologia.

Concepciones sobre

acceso a la tecnologia.

Definiciones, visualizacién de ventajas, desventajas y

riesgos de la incorporacion de tecnologia.

Sentidos atribuidos al acceso: disponibilidad, tenencia,

uso con sentido, etc.

Entrevista a
miembros de la

familia
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Concepciones sobre la
relacion entre acceso a
la tecnologia e inclusion

social.
Percepcion sobre la
propia

situacion familiar
respecto de la inclusion

digital/social

Percepciones sobre el
PCI

Asociaciones privilegiadas: acceso al mercado laboral,

movilidad social, igualdad de oportunidades.

Identificacion de aspectos de la realidad actual de los
miembros de la familia relacionados con mayor movilidad

social, insercién laboral, etc.

Ideas sobre cambio tecnoldgico

Valoracién sobre las condiciones de acceso a la

educacion a partir del PCI.

Percepciones y expectativas sobre el PCI

Integracion en los

planes de accién

Conocimiento
(transparencia

tecnoldgica)

Integracion en

proyectos

Conocimiento referido al hardware, sobre programas y

operatoria.

Utilizacién de la nueva herramienta para proyectos
laborales familiares.

Percepciones sobre el futuro educativo/laboral de los

miembros de la familia.

Entrevista a
miembros de la

familia
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