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Resumen

La evaluacién es una funcion estratégica del estado que permite generar
informacion util y valiosa para abordar aspectos claves de las politicas
publicas tales como impacto, efectos, eficiencia o eficacia, entre otros.
Ademads, puede convertirse en una herramienta de cambio que mejore el
desempefio de la politica y presente una utilidad social relacionada con
los intereses de los titulares de derechos y de la sociedad toda.

Pero, jestan los planes y programas gubernamentales nacionales en con-
diciones de ser evaluados y producir informacion relevante para la toma
de decisiones? Este trabajo analiza las condiciones de evaluabilidad de
un conjunto de iniciativas mediante la aplicacion de una herramienta
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analitica que recopila los aspectos mds criticos vinculados a la evaluabi-
lidad sistematizados en cinco dimensiones.

Los resultados indican que hay un desarrollo desigual en materia de eva-
luabilidad en Argentina, destacdndose la concentracién de planes y pro-
gramas en dos polos. Un conjunto de intervenciones con altos niveles de
evaluabilidad, el cual contrasta con el otro grupo que casi no tiene desa-
rrollada ninguna de las cinco dimensiones. Los hallazgos muestran la ne-
cesidad de desplegar estrategias diversificadas de desarrollo de capacida-
des al interior de los ministerios.

Palabras clave: evaluabilidad — politica social — monitoreo — evaluacién
— capacidades

Abstract

Evaluation is a strategic function of the State that generates useful and
valuable information to address key aspects of public policies such as
impact, effects, efficiency or effectiveness among others. Additionally,
evaluation can become a tool for change that improves policy
performance and present a social utility related to the interests of rights
holders and society as a whole.

But, are national plans and government programs able to be evaluated
and produce relevant information for decision-making and positions?
This paper analyzes conditions of evaluability in a set of initiatives by
applying an analytical tool that collects critical aspects related to
evaluability systematized in five dimensions.

The results indicate that there is an uneven development regarding
evaluability in Argentina, highlighting the existence of two poles of
plans and programs. On the one hand, a set of interventions with high
levels of evaluability, which contrasts with the other group which has
almost no development in any of the five dimensions. These findings
show the need of deploying diverse strategies towards capacity building
within ministries.

Key words: evaluability - social policy — monitoring — evaluation —
capacities

1. Introduccion

A produccion y el uso del conocimiento e informacién constituyen

rasgos esenciales en el proceso de elaboracion e implementacion de

politicas publicas. Es por eso que contar con politicas puiblicas dise-
fladas para ser monitoreadas y evaluadas con regularidad es un componen-
te fundamental para fomentar el desarrollo de mejores intervenciones esta-
tales y alcanzar de manera mads eficiente y transparente los objetivos de
desarrollo.
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En este sentido, el presente trabajo busca observar el grado de evaluabili-
dad de las politicas publicas en Argentina. Para el andlisis empirico se se-
leccionaron 33 planes y programas sociales implementados por el gobierno
nacional, los cuales fueron analizados mediante la aplicacion de un proto-
colo de evaluabilidad articulado en torno a cinco dimensiones.

En este sentido, el presente trabajo es de cardcter exploratorio y no pre-
tende agotar la discusion sobre la evaluabilidad de las politicas publicas
en Argentina, ni sobre la evaluabilidad de las politicas publicas aqui es-
tudiadas. Lo que se busca es obtener una aproximacion al estado en el
que se encuentran diversos aspectos que hacen a la evaluabilidad y con-
tribuir al debate creciente sobre la importancia de pensar mecanismos de
monitoreo y evaluacion al momento de disefar planes y programas de
gobierno.

En estas pdginas no se indaga acerca de cudles elementos son los faltan-
tes para institucionalizar o regular la evaluacién como técnica de gestion.
Por el contrario, a través del enfoque empleado, se pretende observar y
conocer cudles son aquellos elementos que existen y estdn presentes en
planes y programas que implican una mirada que sea, en alguna medida,
evaluativa. Asi, este estudio analiza hasta qué punto la politica puiblicas
implementadas incorporan elementos y crean las condiciones que pue-
dan favorecer el monitoreo y evaluacion de los resultados de la gestion
publica.

En la primera parte se presenta el marco conceptual y tedrico que guia el
analisis y, a su vez, se detalla la metodologia que se utiliza para medir la
evaluabilidad de los programas y planes de gobierno. En la segunda sec-
cion se exponen los resultados descriptivos del protocolo de evaluabilidad
por dimensioén, para luego, mediante un andlisis de cluster, detectar patro-
nes de asociacién entre dimensiones e identificar las politicas con mayor o
menor nivel de evaluabilidad. Finalmente presentamos algunas reflexiones
y propuestas destinadas a promover una “mirada evaluativa” sobre la ges-
tién de gobierno.

2. Marco conceptual

a. El anadlisis de evaluabilidad
La evaluacién es una funcién estratégica del estado. Con ella se genera in-
formacidn util y valiosa para abordar distintos aspectos relevantes de las

politicas publicas como son su impacto, eficiencia o eficacia. Tal es la im-
portancia de evaluar que se puede afirmar que “no existe otra drea que ten-
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ga un impacto social tan grande como el de mejorar las capacidades de rea-
lizar evaluaciones rigurosas” (Galiani, 2006: 8).

Pero ;estdn todas las politicas publicas nacionales en condiciones de ser
evaluadas? En este trabajo, partimos del supuesto de que cualquier progra-
ma, plan o proyecto es susceptible de ser evaluado. No obstante, el alcan-
ce y el tipo de evaluacidn posible estdn determinados por elementos que
se relacionan, entre otras cosas, con el disefio de la intervencion, los siste-
mas de informacién y recoleccidn de datos articulados para realizar el se-
guimiento durante la implementacion, los recursos humanos y operativos
disponibles, las expectativas y beneficios esperados por los participantes
y, en general, con la actitud de los implicados en el desarrollo de la la eva-
luacién. Las caracteristicas especificas y situacidén de estos elementos en
cada caso determinarédn la conveniencia de poner en marcha o no una eva-
luacion.

Por andlisis de evaluabilidad entendemos un proceso sistemdtico que per-
mite identificar si un plan o programa (o incluso una organizacién) estd
en condiciones de ser evaluado, recomienda metodologias de evaluacién
adecuadas a cada escenario particular y establece si su evaluaciéon permi-
tird generar informacién util y valiosa (Wholey, 1979; Rutman, 1980;
Morras Imas y Rist, 2009). Ademds, Youtie, Bozeman y Shapira (1998)
definen a la evaluabilidad como el grado en el que las caracteristicas par-
ticulares de un programa afectan la habilidad de proveer una evaluacién
efectiva.

El anélisis de evaluabilidad constituye una herramienta estratégica de la
evaluacion de politicas publicas (Merino, 2007), entre otros motivos por-
que su empleo correcto conlleva la legitimizacidn de la evaluacidn poste-
rior; porque implica un aporte a la transparencia y a la rendicién de cuen-
tas de las acciones publicas, y porque permite recabar informacién de alto
valor estratégico para que los actores implicados en la evaluacién definan
sus cursos de accién. Al mismo tiempo, el andlisis de evaluabilidad per-
mite optimizar el presupuesto del programa y fundamentalmente de la
porcién destinada a evaluacidn ya que evita grandes inversiones inade-
cuadas o innecesarias y brinda una justificacién basada en valoraciones
concretas de los gastos a realizar para las necesidades del programa o
plan en cuestion.

Ademds de servir como una herramienta de andlisis, la cual permite identi-
ficar aquellas politicas piblicas que tienen mejores condiciones de ser eva-
luadas, el protocolo de evaluabilidad permite familiarizar al evaluador con
las caracteristicas y el contexto de la politica publica y facilitar el desarro-
llo de relaciones de colaboracion con el personal administrativo.
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En aquellos casos en los que una evaluacién en profundidad sea viable, un
andlisis de evaluabilidad recomendard metodologias de evaluacién adecua-
das a cada escenario particular, a la vez que establecerd si la eventual eva-
luacién permitird generar informacion relevante, por ejemplo, bajo la forma
de aportes para la mejora del rendimiento del programa. Cuando los andli-
sis de evaluabilidad arrojen resultados negativos, serd su propésito dar re-
comendaciones acerca de cémo reacondicionar el programa para generar
las condiciones que viabilicen la evaluacidn. Es recomendable realizar este
tipo de andlisis antes de que se lleve a cabo la evaluacién, o al menos como
una etapa inicial de la evaluacién para asegurar que esta sea util. También
puede realizarse un andlisis de evaluabilidad como una revisioén intermedia
del programa, para identificar dreas de mejora para su posterior evaluacién
(UNIFEM, 2009).

En el presente trabajo se recurre a un andlisis de evaluabilidad para deter-
minar en qué medida algunos planes y programas nacionales en Argentina
estdn en condiciones de ser evaluados.

b. El protocolo de evaluabilidad

Luego de realizar una exhaustiva revision de la literatura, se desarrollé un
protocolo que permite observar y medir, a través de indicadores cuantitati-
vos y cualitativos, el grado de evaluabilidad de las politicas publicas. Di-
cho protocolo se desagrega en cinco dimensiones que contienen indicado-
res y preguntas-guia pensadas con el proposito de lograr una aproximacion
holistica a nuestro objeto de estudio para, de esta manera, minimizar la pro-
babilidad de omitir variables relevantes en nuestro andlisis.

Con el fin de reforzar la legitimidad del instrumento, se realizaron una se-
rie de actividades con funcionarios relacionados con los distintos planes y
programas analizados para obtener sus visiones. De manera paralela, el
equipo realizé grupos focales, ! entrevistas y encuestas a funcionarios de
gobierno y académicos vinculados a la evaluacién y a la implementacién
de programas sociales, con el fin de presentar el instrumento y someterlo a
criticas. Este proceso de consulta con la comunidad de expertos en evalua-

' Se realizaron dos focus groups con funcionarios de los ministerios nacionales de Tra-
bajo, Empleo y Seguridad Social, Educacion, Salud, Jefatura de Gabinete de Ministros,
Sindicatura General de la Nacién, Auditoria General de la Nacién y de organismos inter-
nacionales (Banco Mundial, PNUD, OPS-OMS), personalidades vinculadas al mundo
de las politicas ptblicas en general como al mundo de la evaluacion y del anélisis de
evaluabilidad en particular desde dmbitos académicos y de la sociedad civil.
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cién permitié mejorar y afinar la herramienta, sin embargo, estd en cons-
tante evolucidn y no descartamos a futuro incorporar nuevos indicadores o
mejorar los existentes.

El protocolo empleado para el andlisis toma como fuente el Protocolo de
Evaluabilidad de las politicas piiblicas de la Comunidad Foral de Nava-
rra, diseflado por el Servicio de Calidad de Politicas y Servicios Publicos
del Instituto Navarro de Administraciéon Publica (INAP) de Espana y al
Checklist for Reviewing Scope of Work for Performance Evaluation de la
United States Agency for International Development (USAID), entre otros.
A partir de estos instrumentos se cred una herramienta de anélisis adaptada
al contexto argentino.

Para la elaboracién de la herramienta se construyeron cinco dimensiones
de andlisis y cuarenta y tres preguntas/indicadores que guian el estudio de
los distintos temas. La primera dimension, “calidad del disefio y planifica-
cién de la intervencion” es fundamental para determinar la evaluabilidad
de un proyecto. La calidad del disefio de los proyectos influye ampliamen-
te en la calidad de sus evaluaciones (Davies, 2013). En esta linea Davies
(2013) sostiene que en un mundo ideal, los proyectos estarian bien disefia-
dos, y que un aspecto de su buen disefio seria su evaluabilidad. La “cali-
dad del sistema de informacién”, segunda dimension del protocolo de eva-
luabilidad disefiado, determinard el grado de accesibilidad a la
informacion sobre la intervencion, fundamental para llevar a cabo tareas
de evaluacion. La tercera dimension, “calidad de la estrategia de evalua-
cién”, observa si desde el origen de la intervencidn se prevén instancias
de evaluacioén tanto durante el transcurso de la implementacién de la poli-
tica publica como luego de terminada. Se releva, asimismo, la definicién
de las variables institucionales, temporales y geogréficas de las eventuales
evaluaciones, asi como su manifestacion de proposito. La sistematizacion
de lecciones aprendidas y la existencia de mecanismos de retroalimenta-
cién de la informacién surgida en instancias evaluativas también son teni-
das en consideracion en esta dimension. La cuarta dimension estima la ca-
lidad de la estrategia de actores de la intervencion. Es decir, entre otras, la
prevision del involucramiento de grupos de interés y beneficiarios en el
proceso evaluativo, asi como la prevision de la contratacién de actores ex-
ternos para llevar a cabo las evaluaciones. Por ultimo, la quinta dimension
“recursos destinados” analiza la estrategia de asignacidon de recursos eco-
némicos, temporales y humanos. Los tres tipos de recursos son considera-
dos igual de importantes a la hora de garantizar la calidad del monitoreo y
la evaluacion.

La tabla que figura a continuacién resume las cinco dimensiones y explica
brevemente los factores que se exploran en cada una de estas instancias.
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Tabla 1. Dimensiones y areas de andlisis del protocolo

. Cantidad de
Dimensiones : Areas a explorar - preguntas/
‘ indicadores
Calidad de la planificacion ; 'Diagnostico.
y del disefio de la Relamon objetlvos/resultados esperados
intervencion para lograr . 14
Examen de la coherencia |nterna de la
los efectos deseados :
estrategla propuesta en la intervencion. .
EX|stenC|a y calldad de |nd|cadores de .
Calidad del sistema de segU|m|ento v 10
informacion parael Fuentes de |nformaC|on :

seguimiento, la produccién -

; ) . Mecamsmo de recoleccmn de datos
y el archivo de la evidencia . .

Arch|vo reglstro y gestlon de datos ‘ i

T|po de estrategla

N | .
Calidad de la estrategiade .. . . rop05|tos ya cance.

evaluacion prevista : Utilizacién de resultados y : 10
‘ retroallmentacmn ‘

leu3|on de hallazgos y S|stemat|zaC|on :

_ de Ieccmnes
Estrategia de actores : Identificaci()n y participaci(’)n de
adoptada para incluir la - distintos actores relacionados con el
participacién durante las ~ Seguimiento y la evaluacion (politicos, - 4
diferentes etapasde . gestores y técnicos). '
seguimiento y evaluacién - Gobemabllldad del sistema de M&E
'Presupuesto
Recursos efectivos Tiempos o
destinados a la evaluacion . POS. o 5

Recursos humanos asignados.

Fuente: elaboracién propia sobre la base de INAP (2008).

Como deciamos anteriormente, las dimensiones estdn compuestas por un
set de indicadores o preguntas que se responden de manera dicotémica. ?
Los indicadores estdn formulados con una direccionalidad positiva, por lo
cual las respuestas afirmativas son aquellas asociadas con mayores niveles
de evaluabilidad. De esta manera, el indicador va a tomar el valor 1 si la

2 El listado completo de preguntas que componen el protocolo se encuentra en el anexo.
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respuesta a esa pregunta es “‘si’” o el valor 0 si la informacién disponible in-
dica que la respuesta es “no”. Como se describe en la siguiente seccién, la
informacion utilizada para responder el protocolo provenia de informacién
ptiblica y de informacién solicitada al gobierno. Es por estos motivos que
es posible que algunos indicadores que tomen el valor O puedan cambiar si
es que mds informacién se hace disponible. Esto quiere decir que estas me-
didas, aun cuando buscan simplificar el andlisis no intentan tener un carac-
ter valorativo definitivo.

Para no quedarnos simplemente con un andlisis dicotémico y evitar sesgar
el reporte por falta de informacién, decidimos hacer un indicador compues-
to de evaluabilidad. Este indicador simplemente toma las distintas dimen-
siones de andlisis para conformar un indice de evaluabilidad de las politi-
cas publicas. Asi, este indice nos permite obtener resultados parciales a
nivel de dimension, observando la composicién de los indicadores, y resul-
tados globales, mirando la articulacién entre dimensiones.

Aprovechando que las dimensiones tienen indicadores cualitativos, se deci-
dié generar una clasificacion en tres grupos de evaluabilidad dependiendo
de la cantidad de respuestas afirmativas que tengan los programas. Para
ello se utiliz6 un simple cédlculo de sumatoria sin ponderaciones. La tabla
que figura a continuacién define los criterios adoptados para esta clasifica-
cion inicial.

Tabla 2. Grado de evaluabilidad a nivel dimensién

Alta j Media f Baja
Primera = Puntajeigualo - Puntaje igual o menora9 = Puntaje igual o
dimensién mayor a 10 : e igual o mayor a 6 . menor a 5
' Se'gu'nda' ) 'P'unvtaje 'igUai o - 'PUn'taj'e menor o igUaIva'T . VPL'mt'aj'e i'gu'al'o'
dimension - mayor a 8 : y mayor o igual a 5 : menor a 4
Tercera . Puntajeigualo - Puntaje menor oiguala 7 : Puntaje igual o
dimensién mayor a 8 : y mayor o igual a 5 : menor a 4
 Cuarta . Puntaje mayoro - _ . Puntaje igual o
. . . ) y Puntaje igual a 2 1° 19
dimensién - igual a 3 ‘ menor a 1
inta . Puntaje mayor o L Puntaje igual o
.Qm o . J Y Puntaje iguala2 03 119
dimensién igual a 4 menor a 1

Fuente: elaboracion propia.

Finalmente, para observar algin patrén més general de evaluabilidad, se
realiz6 un analisis de clusters. “El anélisis de clusters (o analisis de con-
glomerados) es una técnica de andlisis exploratorio de datos para resolver
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problemas de clasificacién. Su objeto consiste en ordenar objetos (perso-
nas, cosas, animales, plantas, variables, etc.) en grupos (conglomerados o
clusters) de forma que el grado de asociacién/similitud entre miembros del
mismo cluster sea mds fuerte que el grado de asociacién/similitud entre
miembros de diferentes clusters. Cada uno se describe como la clase a la
que sus miembros pertenecen.

El andlisis de cluster es un método que permite descubrir asociaciones y
estructuras en los datos que no son evidentes a priori pero que pueden ser
utiles una vez que se encontraron. Los resultados de un analisis de clusters
pueden contribuir a la definicién formal de un esquema de clasificacion tal
como una taxonomia para un conjunto de objetos, a sugerir modelos esta-
disticos para describir poblaciones, a asignar nuevos individuos a las clases
para diagnéstico e identificacion, etc.” (Villardén, 2007: 2).

Con el andlisis de cluster se busco encontrar patrones y asociaciones entre
las dimensiones con el objetivo de identificar los distintos niveles de eva-
luabilidad de la muestra de programas. Especificamente se realiz6 un clus-
ter andlisis no jerdrquico (k means %), es decir que los grupos que observa-
dos no estdn anidados. Dado que una deficiencia de este tipo de anélisis
es que el investigador debe determinar el nimero de grupos a formar, y
que por la naturaleza del objeto de estudio desconocemos, decidimos rea-
lizar el andlisis dividiendo la muestra en 3, 4 y 5 grupos. En la seccién de
resultados se presentan los valores que muestran la mejor adaptacién a los
datos. 4

3 El andlisis de conglomerados de K medias es un método de agrupacién de casos
que se basa en las distancias existentes entre ellos en un conjunto de variables
(este método de aglomeracidn no permite agrupar variables). Se comienza selec-
cionado los K casos mas distantes entre si (el usuario debe determinar inicialmen-
te el nimero K de conglomerados que desea obtener). Y a continuacién se inicia la
lectura secuencial del archivo de datos asignando cada caso al centro mas préximo
y actualizando el valor de los centros a medida que se van incorporando nuevos
casos. Una vez que todos los casos han sido asignados a uno de los K conglomera-
dos, se inicia un proceso iterativo para calcular los centroides finales de esos K
conglomerados.

4 Para determinar el grupo que mejor se adapta a los datos, corrimos un test que
permite reconocer qué nimero de grupos provee una mejor distincion entre los
grupos. Dado que el objetivo del estudio de cluster es analizar patrones, este test
aporta informacidn clave para entender el grado de similitud intragrupos y dife-
rencia intergrupos. A pesar de que en este trabajo solo vamos a presentar los resul-
tados que mejor se adapten a la informacién, también para los otros grupos estan
disponibles.
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c. Seleccion de los casos y fuentes de informacion

Tras desarrollar el protocolo, el paso siguiente fue confeccionar la muestra
de planes y programas a relevar. Dicho proceso se realiz6 en dos etapas. En
primer lugar, definimos los criterios de seleccion y luego conformamos la
muestra a partir de la aplicacién de los criterios a la totalidad de los progra-
mas y planes listados en la pdgina web de Presidencia de la Nacién. Poste-
riormente se incorporaron a nuestro andlisis programas nacionales imple-
mentados actualmente que cumplen con los criterios de seleccidn, pero que
no figuraban en dicho portal al momento del primer relevamiento.

El criterio de seleccién de nuestra muestra de programas se basé en que
sean planes o programas relevantes en términos de cobertura y financia-
miento. La premisa detrds de esto es que si son programas importantes en
términos de alcance poblacional y de destinacion de presupuesto, entonces
es esperable que sean evaluables. > Ademds, se procuré tener una muestra
heterogénea en cuanto a la fuente de financiamiento, organismos de ejecu-
cién y area de abordaje. Como en este primer andlisis no podiamos evaluar
todos los planes y programas de gobierno, se priorizaron aquellos de los
ministerios de Salud, Educacién y Desarrollo Social.

Siguiendo estos criterios, la lista de planes y programas analizados en este
trabajo estd compuesta de la siguiente manera:

TABLA 3. Lista de planes y programas estudiados

1. Programa Primeros Afos 17. Programa Conectar Igualdad

2. Plan Nacional de Abordaje Integral 18. Programa Remediar + Redes

3. Plan Nacional de Accion por los 19. Plan Nacer (Plan Sumar)
Derechos de los Nifos, Nifas y 20. Programa de Educacion Media y
Adolescentes Formacién para el Trabajo de Jovenes Il

4. Plan Nacional de Deporte Social 21. Programa Nacional para la Produccion

5. Plan para la Reduccion de la Mortalidad Limpia y el Consumo Sustentable
Materno-Infantil, de las Mujeres y de las 22. Programa de Mejora de la Gestién
Adolescentes Municipal

6. Programa Nacional de Control de la 23. Programa de Mejoramiento de la
Tuberculosis y la Lepra Educacion Rural

7. Programa Nacional de Chagas 24. Programa BE.CAR - Becas de

8. Programa Nacional de Control de Formacion en el Exterior en Ciencia y
Enfermedades Zoonéticas Tecnologia

3 No todos los programas grandes en términos presupuestarios fueron incluidos en la
muestra. Esto obedece a una restriccién debida a nuestro interés en tener una muestra
con diferentes niveles de ejecucién y fuentes de financiamiento.
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9. Programa Nacional de Sanidad Escolar 25. Programa Nacional de Salud Sexual y

10. Programa Nacional de Deteccién y Procreacién Responsable
Control de la Enfermedad Celiaca 26. Programa Ingreso Social con Trabajo
11. Programa Nacional de Cardiopatias ~ 27. Plan Nacional de Seguridad Alimentaria
Congénitas 28. Programa Jovenes con Mas y Mejor
12. Programa Nacional de Prevencion de Trabajo
Cancer Cérvico-Uterino 29. Programa Seguro de Capacitacion y
13. Programa Nacional de Control de Empleo
Tabaco 30. Plan Nacional Manos a la Obra
14. Plan Nacional de Educacion Obligatoria31. Programa Federal de Construccion de
y Formacién Docente Viviendas - Techo Digno
15. Programa de Mejoramiento de Barrios |1 32. Plan Federal Incluir Salud
16. Programa de Mejoramiento de la 33. Programa Nacional Agua Mas Trabajo

Equidad Educativa Il

Las fuentes de informacién utilizadas para aplicar el protocolo a cada pro-
grama de la muestra fueron de dos tipos. En primer lugar, se realizé una
busqueda exhaustiva de informacién de cada una de estas politicas publicas
por Internet. En segundo lugar, se enviaron solicitudes de informacién a los
organismos responsables de la ejecucién de los planes y programas. ® Es
decir que este trabajo utiliza informacién ptiblica que se encuentra disponi-
ble en linea o que fue entregada por funcionarios publicos. Esto es una li-
mitacion ya que el acceso a la informacion no siempre es completo. El pro-
tocolo fue ejecutado usando la informacién existente, sin embargo es
posible que algunos valores de los indicadores que se presentan puedan su-
frir modificaciones, si mds informacion se hace publica.

3. ¢Estan los planes y programas nacionales en condiciones de ser
evaluados? Un analisis del protocolo de evaluabilidad
a. Andlisis por dimension

Dimension 1: la calidad de la planificacion y del diserio de la intervencion
para lograr los resultados o efectos deseados.

La primera dimension considerada es “calidad de la planificacién y disefio
de la intervencion”. En ella se recaba informacién acerca del diagnéstico

6 Las solicitudes de informacién fueron enviadas en tres tandas. La primera se hizo lle-
gar a los ministerios en marzo 2013, la segunda en abril 2013 y la tercera en septiembre
2014. Para el andlisis presente en este documento se utiliz6 como insumo las respuestas
a las solicitudes de informacién que llegaron hasta el dia 1 enero 2015 inclusive.
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de los problemas que la iniciativa pretende resolver y de los objetivos o
resultados esperados de la intervencién. La probabilidad de que las eva-
luaciones redunden en una mejora del desempefio de los programas de-
pende de que estos cumplan con tres condiciones: que haya una correcta
definicién de los objetivos de los programas; que sean plausibles, y que se
defina el uso de la informacién derivada de la evaluacién (Strosberg &
Wholey, 1983). Ademds, la literatura indica que los objetivos deben ser
especificos, mensurables, alcanzables, relevantes y limitados temporal-
mente 7 (Thurston & Potvin, 2003; Youtie, Bozeman, & Shapira, 1999;
Smith, 1989; Rutman, 1980; Grupo de Evaluacién de Naciones Unidas,
2012; Instituto Navarro de Administracion Publica, 2008).

En este sentido, con respecto al diagndstico de problemas, se ha indagado
si estos estdn cuantificados o son medibles y si sus causas fueron identifi-
cadas. Resulta relevante saber si se ha definido una linea de base para la
posterior valoracién de la intervencién en relacidén con la solucién de los
problemas identificados; si las dimensiones institucionales, temporales,
sectoriales y geograficas de la intervencion fueron definidas y si se con-
dujo un anélisis del contexto operativo en el que se desarrollard la inter-
vencioén.

En lo referido a los objetivos y resultados esperados de la intervencion, se
examind si fueron explicitamente definidos, si son claros, concisos y si
estan cuantificados o son medibles o valorables. Por otro lado, se analizd
la adecuacién de estos objetivos a los problemas diagnosticados y, final-
mente, el establecimiento o no de un horizonte temporal en el que se pre-
tende alcanzarlos.

Tabla 4. Indicadores de la dimensién 1

Dimension Indicador

. ¢ Existe un diagnéstico de los problemas que se pretenden resolver con
“la intervencion?
- ¢ Se han identificado las causas de los problemas?

Dimension 1 ; Se identifican claramente los problemas y necesidades en el diagndstico?
" ¢ Estan cuantificados o son medibles?
- ¢ Se ha definido la linea de base para la posterior valoracién de la
“intervencién en relacion con la solucién de los problemas identificados?

7 Los indicadores denominados SMART por sus siglas en inglés; specific, measurables,
achievables, relevant and time phased.
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“¢,Se han definido las dimensiones institucionales, temporales,
_sectoriales y geogréficas de la intervencién?
~¢Se ha hecho un analisis del contexto operativo en el que se desarrolla
-la intervencién?
- ¢,Se han definido explicitamente los objetivos perseguidos con la
“intervencion?

Dimensién 1 »(;Son claros?
-¢,Son concisos?
- ¢,Son cuantificables o medibles?
. ¢ Estan cuantificados?
: ¢ Responden los objetivos de la intervencion a las necesidades y
-problemas detectados?
- ¢,.Se ha definido el horizonte temporal en el que se pretenden alcanzar
“los objetivos?

Fuente: elaboracién propia.

A partir de aplicar el protocolo de evaluabilidad a los casos en estudio en-
contramos que el 85 % de los programas revisados presenta un diagndsti-
co de los problemas, un porcentaje menor (64 %) identifica las causas de
las problemadticas en cuestion. Casi todas las intervenciones (94 %) cuen-
tan con definicién clara de las dimensiones institucionales, temporales,
sectoriales y geograficas de la intervencion, sin embargo, el andlisis sobre
el contexto operativo se realiza con menor frecuencia (73 % de las inter-
venciones cumplen con este componente).

Ademds de definir cuestiones operativas vinculadas a la posterior imple-
mentacion de la politica puiblica, el diagndstico requiere de un profundo
andlisis sobre la problematica que se busca mejorar con la intervencidn.
En este sentido encontramos que en un 79 % de los casos los diagndsticos
identifican claramente los problemas y necesidades, sin embargo la pro-
porcién de proyectos con objetivos cuantificables y medibles es un poco
mas baja (73 %).

A pesar de la gran cantidad de proyectos que cuentan con diagndsticos,
solo un 62 % tiene recolectada una linea de base. Esto es un gran limi-
tante para la posterior evaluacién ya que sin ella es dificil conocer des-
pués los cambios en las variables que se buscan afectar con la politica
publica.
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En lo referido a los objetivos de las intervenciones, cabe sefialar que en un
amplio porcentaje (superior al 90 %) estos fueron definidos explicitamen-
te de manera clara, responden a necesidades y problemas detectados y son
medibles. Aun cuando encontramos que los objetivos estdn correctamente
definidos, solo un 36 % de los casos determina el horizonte temporal en el
que se pretende cumplir con esas metas.

En términos generales encontramos que esta dimension, la cual suele te-
ner un alto impacto sobre el grado de evaluabilidad de una politica publi-
ca, es bastante robusta a lo largo de nuestra muestra. Asi, casi 79 % de
los casos presentan un nivel de evaluabilidad alto para esta dimensidn,
15 % tiene un nivel medio y solamente 6 % un nivel bajo.

Dimension 2: la calidad del sistema de informacion para el seguimiento,
la produccion y el archivo de evidencia relevante para la toma de decisio-
nes que se genera durante la implementacion.

La segunda dimensién analizada es “calidad del sistema de informa-
cién”, la cual busca analizar qué tipo de sistema de monitoreo existe y
cuédles son las fuentes de informacion a las que se recurre para informar
esos sistemas. Esta dimension observa los indicadores empleados, las
fuentes de informacién establecidas y los mecanismos de recoleccion de
datos. Es importante destacar que sin un sistema de informacién rico y
que funcione es muy dificil monitorear y evaluar una politica publica ya
que estas dos actividades se nutren de la informacién contenida en indi-
cadores.

En cuanto a los indicadores, es necesario saber si se ha diseflado una ma-
triz de monitoreo y evaluacidn, si se han definido indicadores para reco-
pilar sistemdticamente la informacién sobre la evolucién de la interven-
cién y sus actividades, si estos son relevantes y si se han definido las
fuentes de informacion para recabarlos. El tipo de indicadores empleados
en cada programa es importante, pueden ser de impacto, resultado, activi-
dad o producto.

Sobre el acceso a la informacidn, se analiza si se establecen o no las
fuentes de informacién disponibles y si se han definido tanto los proce-
dimientos para la recogida de informacién sobre la intervencién como
el momento en el que debe recogerse la informacién de cada indicador.
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Tabla 5. Indicadores de la dimension 2

Dimension - Indicador

(,Se ha defmldo una matrlz de monltoreo y evaIuaC|on’7

(,Se han definido indicadores para recopilar SIStematlcamente Ia
-informacion sobre la evoluciéon de Ia |ntervenC|on y sus actlwdades?

: (,Son relevantes Ios |nd|cadores para Ia |nterven0|on'7
- ¢,Se han definido las fuentes de |nforma0|on para Ios Indlcadores'7
:'(,Se han deflnldo |nd|cadores de |mpacto'?
: . Se han deﬂmdo mdlcadores de resultado’?
: (',Se han definido indicadores de producto’?
) (,Se han defmldo mdlcadores de actlwdad’?
Dimensién 2 - i
¢ Se ha deflnldo algun procedlmlento para Ia recoglda de |nforma0|on
_sobre la intervencion?
~¢Se ha definido cuando se debe recoger la informacién de cada
. mdlcador?
i (,Se ha defmldo una matrlz de monltoreo y evaIuaC|on’7

..Se han deflmdo lndlcadores para recopllar SIStematlcamente Ia
-informacién sobre la evolucién de Ia |ntervenC|on y sus actlwdades?

(,Son relevantes Ios |nd|cadores para Ia |ntervenC|on’7

¢Se han deflnldo Ias fuentes de |nforma0|on para Ios lndlcadores’7

Fuente: elaboracién propia.

En contraposicion a lo observado en la dimensién 1, esta segunda dimen-
sién presenta magros resultados. De la muestra seleccionada, el 55 % de
los programas y planes define una matriz de monitoreo. Si tenemos en
cuenta que en la mayoria de los casos los objetivos de la intervencion eran
cuantificables, se deberia esperar que un mayor nimero de programas y
planes de gobierno tengan sistemas de monitoreo. A pesar que hay pocos
sistemas constituidos, una gran mayoria de los programas analizados
(80 %) define indicadores para recopilar la informacién sobre la evoluciéon
de la intervencién y sus actividades. Sin embargo, es posible detectar que
en el 31 % de los casos esos indicadores no proveen informacién relevante
para la toma de decisiones.

Al analizar el tipo de indicador, observamos que el 62 % de los planes o
programas que recopilan algin tipo de informacién procesan indicadores
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de impacto, 77 % tiene indicadores de resultado, 50 % indicadores de
producto y 21 % indicadores de actividad. Estos valores son muy buenos
ya que sugieren que los indicadores estdn recopilando informacién en las
partes mds dificiles de las matrices de planificacién, pero sorprende la
baja presencia de indicadores de procesos.

Por otra parte, mientras que en el 88 % de los programas y planes que tie-
nen indicadores funcionando se definen los procedimientos para el rele-
vamiento de informacién, solo el 58 % de los casos consigna explicita-
mente las fuentes de informacién que se utilizardn para la recoleccion de
los distintos indicadores y un 54 % se establece la periodicidad de la re-
coleccion de datos. La baja ausencia de este tipo de informacién deberia
despertar alertas, seguramente haya reglas informales que establezcan los
tiempos y las fuentes de informacién pero seria ideal avanzar hacia su
institucionalizacién. Para tener indicadores confiables y ttiles para la ges-
tién se requiere de buena informacidn, tener estos procesos institucionali-
zados contribuiria a transparentar los sistemas de monitoreo y permitiria
la auditoria de los datos por parte de otros grupos interesados.

En conclusién, de los programas analizados se observa que un 42 % se
encuentra en un nivel alto de evaluabilidad para esta dimensién, 13 %
tiene un nivel medio y 45 % nivel bajo. Si pensamos que la evaluacién y
el monitoreo constituyen un instrumento fundamental para mejorar el di-
sefio de las politicas ptiblicas, resulta clave entonces lograr un seguimien-
to de los hallazgos producidos por los sistemas de monitoreo y evalua-
cién de las intervenciones. Las recomendaciones surgidas a partir del
seguimiento y la evaluacidén deberian retroalimentar el proceso de gestion
de la politica publica (Wilson, 2006), generando asi un circulo virtuoso.
Sin una segunda dimensién fuerte es dificil que se puedan mejorar las in-
tervenciones y sacar el mayor provecho a las inversiones en evaluacién y
monitoreo. La gran cantidad de planes y programas que tienen bajos ni-
veles de evaluabilidad de sus sistemas de informacion indica que este es
un componente que requiere mayor desarrollo por parte de los gobier-
nos. Fortalecer y sistematizar la recopilacién de informacién y la produc-
cién de indicadores mejoraria el nivel actual de evaluabilidad de las poli-
ticas publicas.

Dimension 3: la estrategia de evaluacion.

La siguiente dimension considerada es “calidad de la estrategia de eva-
luacién”, la cual contempla tres grandes componentes: el disefio de la
evaluacién, sus objetivos y alcances y los mecanismos de retroalimenta-
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cién. Respecto del tipo de estrategia, se analiza aqui si los planes o pro-
gramas que componen la muestra definieron una estrategia de evalua-
cion. Si lo hicieron, se consider6 ademas si se defini6 la realizacion de
una evaluacién de medio término, final o ambas. En términos de objeti-
vos y alcance de los programas, se considerd si los propdsitos de la eva-
luacién y las preguntas a la que ésta debe dar respuesta fueron definidos,
y si en su formulacién se tuvieron o tendrdn en cuenta los intereses de
los grupos mds representativos relacionados con la intervencion. Ade-
mads, se examind si se han acotado las dimensiones temporales, geografi-
cas e institucionales de la intervencién que serdn consideradas en la eva-
luacion y si existe una asignacién previa de responsabilidades en
relacién con la ejecucion, validacién y control de calidad de las evalua-
ciones a realizar. En cuanto a la utilizacién de resultados y retroalimen-
tacion, es relevante a los fines de un andlisis de evaluabilidad conocer si
la informacién suministrada serd utilizada y si la evaluacién podria in-
fluir en la intervencion.

Tabla 6. Indicadores dimensién 3

Dimension - Indicador

- ¢,Se ha definido una estrategia de evaluacion?
- ¢,.Se ha definido una evaluaciéon de medio término?
. ¢,Se ha definido una evaluacion de final?
_ +Se ha definido una estrategia de evaluacién de medio término y final?
~ ¢,Se han definido los propésitos de la evaluacion?
) . .¢Se han.definido las preguntas a las que la evaluacién.debe dar
Dimensién 3-
. respuesta?
_En la formulacién de preguntas de evaluacion, ¢;se ha tenido en cuenta
-0 se tendran en cuenta los intereses de los grupos mas representativos -
“relacionados con la intervencion?
" ¢, Se han acotado las dimensiones (temporales, geograficas,
_institucionales, etc.) de la intervencién que van a ser consideradas en la
- evaluacion?
- ¢, Se prevé en el disefio del programa la implementacién de un analisis
" de sus condiciones de evaluabilidad?
¢ Se'va a establecer algun tipo de procedimiento para dar seguimiento a |
la incorporacién de las recomendaciones de la evaluacién?

Fuente: elaboracion propia.
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En el 70 % de los programas analizados se observé la planificacion de al-
gin tipo de estrategia de evaluacién, aunque hay un iinico programa que
piensa hacer también un andlisis de evaluabilidad. De aquellos que van a
implementar evaluaciones, muchos no explicitan cuando van a tener lugar
(30 % no informa el dato); de aquellos que si lo hacen el 81 % planea una
evaluacién de mediano plazo y otra evaluacién al finalizar el proyecto.
Entre los que piensan hacer una tnica evaluacion, suele ser a mitad de tér-
mino.

Cuando se hace una evaluacion es usual que sus propdsitos estén defini-
dos (83 % de los casos analizados), sin embargo, las preguntas de evalua-
cién no suelen estar predeterminadas (solo un 50 % de las evaluaciones
tienen este componente). En aquellas que si tienen una pregunta de inves-
tigacion, esta suele incluir los intereses de los grupos relacionados a la po-
litica publica. Dado el caracter central de la pregunta de investigacion
para guiar el disefio y la implementacién de la evaluacion, la carencia de
este componente puede comprometer la calidad de la evaluacién, ya que
es probable que mucha informacién rica que se puede recolectar al inicio
de la intervencién sea descartada por ausencia de preguntas guia para la
evaluacion.

En el 57 % de los casos donde se planea una evaluacion, la misma ya tiene
definidas las dimensiones temporales, geograficas e institucionales. Es pa-
radojico encontrar planes y programas que no tienen definida una pregun-
ta de evaluacion pero si estdn definidas cuestiones que es recomendable
establecer en funcion de la pregunta. En la mayoria de las evaluaciones
programadas (65 %) también existe un componente de planeamiento sobre
el uso de la evaluacion para la toma de decisiones.

El andlisis sobre la tercera dimension indica que se encuentra poco desa-
rrollada en los planes y programas analizados. Encontramos que en un
55 % de los casos el nivel de evaluabilidad de esta dimensién es bajo, en
18 % es medio y en un 27 % es alto. Teniendo en cuenta que la eviden-
cia indica que uno de los factores que fortalecen la evaluabilidad es in-
corporar parte del disefio de la evaluacion al momento de disefiar el pro-
grama, resulta fundamental reforzar este componente. En la siguiente
seccion se analiza la presencia de factores que pueden contribuir a un
mayor desarrollo de las estrategias de evaluacidn, sin embargo creemos
que pueden existir dos mecanismos: imposiciones externa vinculadas a
requerimientos legales (por ejemplo, de organismos de crédito que fi-
nancian la iniciativa) o voluntad de los hacedores de la politica o funcio-
narios a cargo de implementar la politica publica. En un escenario ideal,
es esperable que la necesidad de monitorear y evaluar sea valorada por
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la totalidad de los actores involucrados a partir de su potencial para for-
talecer las iniciativas y no como un instrumento de control impuesto
desde afuera.

Ademads, se observo que la generacion de planes nacionales que incluyen
monitoreo y evaluacion periédicos desde la planificacion no solo es benefi-
ciosa para la intervencion; frecuentemente, permitié generar articulaciones
y sinergias con actores externos, tales como universidades nacionales, 8 en-
contrar dreas de vacancia en la formacién y generar nuevas ofertas temati-
cas en el dmbito académico.

Dimension 4: la estrategia de actores

A partir de la cuarta dimension, “estrategia de actores” se buscara determi-
nar el grado de implicacién de los actores y partes interesadas en la evalua-
cion. Esta dimension contribuye a entender no solamente el conjunto de ac-
tores que van a ser participes directos de la evaluacidn, sino también
profundizar los canales que comunicacién y difusién posteriores a la eva-
luacion.

Tabla 7. Indicadores dimensién 4

Dimension - Indicador

- ¢ Se ha identificado a los actores implicados en la intervencion?

~¢Se ha realizado un anélisis previo de los principales intereses y
Dimension 4 - Posibilidades de participacion en el proceso de evaluacion?

~ ¢ Existen grupos de presion que puedan interferir en la independencia de

-la evaluacién?

¢ Se facilitara la participacion de los “actores implicados “en. el desarrollo.

-de la evaluacion?

Fuente: elaboracion propia.

8 Es el caso, por ejemplo, del Programa Conectar Igualdad. Para conocer més acerca de
la estrategia de evaluacion del programa recomendamos ver: MINISTERIO DE EDUCACION
(2011) Nuevas voces, nuevos escenarios: estudios evaluativos sobre el Programa Co-
nectar Igualdad, Ministerio de Educacién, Buenos Aires. Disponible en: http: //
portal.educacion.gov.ar//conectarigualdad/
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Del andlisis de la muestra surge que, si bien se identifican los actores que
participardn de un modo u otro en la intervencién en un 82 % de los ca-
sos, el nimero de planes y programas que realizaron un andlisis previo
acerca de los principales intereses y posibles participaciones de los actores
es bajo, pues alcanzan a menos del 50 % de las intervenciones. Este andli-
sis permite, durante la etapa de disefio de la evaluacién, vincular a todos
los participantes con el proceso, mejorando asi la legitimidad de los resul-
tados. Ademads este andlisis posibilita la identificacion de grupos de pre-
sion que puedan afectar los resultados de la evaluacién, sin embargo, en
los casos analizados este componente no parece ser relevante ya que no se
reporta ningtn caso donde estos grupos estén operando.

Finalmente, en cerca de la mitad de las politicas ptiblicas analizadas se en-
cuentran mecanismos para facilitar la participacién de los actores implica-
dos en la politica piblica. Escuchar e integrar a estos grupos puede contri-
buir a una mejor identificacion de la pregunta de investigacion y a hacer
un producto que sea ttil para un conjunto amplio de actores.

En términos globales encontramos que la muestra se divide en dos gran-
des grupos: proyectos que tienen una fuerte estrategia de actores (45 %)
versus proyectos muy débiles en este aspecto (42 %). En el rango interme-
dio solamente encontramos 4 proyectos, que representan un 12 % de la
muestra. Esta distribucion es 16gica en la medida que lograr puntos inter-
medios de inclusién de actores parece bastante complejo. Incorporar un
amplio set de actores tiende a mejorar la legitimidad del proceso de eva-
luacioén, sin embargo los equipos grandes de trabajo son también mas difi-
ciles de coordinar y requieren mayores tiempos para llegar a acuerdos so-
bre puntos estratégicos de la evaluacion. El equilibrio ideal de tener un
conjunto representativo de actores que igual permita el desarrollo agil y
eficiente de la evaluacién es dificil de lograr, ya que todo dependerd de
los actores que se vean involucrados y de la distribucién de preferencias
entre ellos.

Dimension 5: recursos destinados para la implementacion de la estrategia
de evaluacion

La quinta y dltima dimensién, “recursos destinados” se desagrega en in-
dicadores de presupuesto, tiempo y equipo. Esta dimensién es clave ya
que sin estos recursos no es posible implementar una estrategia de eva-
luacion.
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Tabla 8. Indicadores dimension 5

Dimension - Indicador

. ¢EXISIe un presupuesto deflnldo para Ia evaluaC|on'7
. (,Es el presupuesto adecuado para IIevar a cabo Ia evaluaC|on’7

Dimension 5 g| t|empo aS|gnado para realizar la evaluacmn es suﬁmente para
-llevarla a cabo’7

. (,Cuando se espera reC|b|r Ios productos de Ia evaluamon’) (,Estaran a
’tlempo para que puedan meJorar la intervencién?

vEn caso de optar por reallzar una evaluamon |nterna, ¢,son Ios recursos
“humanos disponibles suficientes para llevar a cabo la evaluacion?

Fuente: elaboracion propia.

En primer lugar, es necesario conocer si existe un presupuesto definido
para la evaluacidn, y de ser asi, si el monto asignado es adecuado para lle-
var a cabo esta accion. En cuanto a recursos asignados, el 30 % de los pro-
gramas y planes revisados cuenta con un presupuesto especifico para llevar
a cabo actividades de seguimiento y/o evaluacién. Dentro de este conjunto,
el 80 % tiene financiamiento internacional, lo cual en general estd asociado
con requisitos de evaluacion por parte de los bancos que financian las in-
tervenciones.

Para analizar si el presupuesto destinado a tareas de monitoreo y/o evalua-
cién es adecuado se tomé como pardmetro que este represente al menos
5 % del presupuesto del programa, tal como se emplea en estrategias estan-
darizadas de desarrollo. Esta proporcién no se pudo encontrar en ninguno
de los casos seleccionados en nuestra muestra. Si bien en algunos casos se
manifiesta que los recursos disponibles —humanos, temporales, financie-
ros— no son suficientes, en otros se percibe que existe un problema de efi-
ciencia en la asignacion de los mismos.

Por dltimo el protocolo analiza si el tiempo asignado para realizar la eva-
luacién es suficiente, y si cuando se reciban los productos de la evalua-
cién los actores involucrados estardn a tiempo de utilizarlos para mejorar
la intervencién. En un 27 % de los casos el tiempo asignado a tareas de
evaluacién parece razonable, sin embargo, en la gran mayoria de los casos
los tiempos previstos son escasos y afectan directamente a la calidad de la
evaluacién. En lo que respecta a los resultados y la posibilidad de que es-
tén a tiempo para ser usados para mejorar la politica publica, encontramos
que en un 37 % de los casos esto es asi. De todas maneras hay que ser
cautos ya que es importante encontrar un equilibrio para tener rapidos re-
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sultados, pero a su vez evaluar la politica publica cuando ya se encuentra
madura, de lo contrario es posible que los resultados no sean confiables ya
que en general los efectos no son inmediatos a la implementacién de la in-
tervencion.

A diferencia de las otras dimensiones, la de recursos no tiene casos con
alto nivel de evaluabilidad. Ademads, la mayoria (64 %) se ubica en la cate-
goria més baja de la escala. Esto no es sorprendente, la evaluacién todavia
no es vista como un componente estratégico y por lo tanto hay resistencia a
invertir recursos para su implementacién. De todas maneras, es posible
también que nuestro andlisis este subestimando la cantidad de recursos hu-
manos y econdmicos que se destinan a este fin, ya que muchas veces los fi-
nanciadores internaciones brindan apoyo técnico y de recursos humanos
para la realizacion de estas evaluaciones por aparte de los presupuestos
destinados a la intervencion.

b. Desemperio de los programas y planes

Esta seccidn presenta los principales resultados obtenidos mediante el and-
lisis de cluster, el cual busca identificar patrones entre las dimensiones. La
idea de esta seccion es encontrar grupos con distintos niveles de evaluabili-
dad, lo cual nos va a permitir no solamente identificar las fortalezas y debi-
lidad de cada uno sino también pensar las implicancias en términos de po-
litica publica.

Antes de iniciar el estudio de los resultados, nos gustaria presentar el test
que nos permitié definir el nimero de grupos que mejor se adapta a los da-
tos de la muestra. Como describimos en el marco conceptual, el test que
vamos a presentar en la siguiente tabla muestra el valor del Calinski/Hara-
basz pseudo-F. En términos simples, a mayor pseudo-f mejor es el ajuste de
la data. Sin embargo, este test no es perfecto y cuando dos valores estidn
muy préximos es necesario ver la distribucion de los datos a la luz de la li-
teratura y el uso que se le piense dar a la informacion.

Tabla 9. Test
Cantidad de grupos Calinski/Harabasz pseudo-F
3 16.11
4 15.98
5 14.51

Fuente: elaboracion propia.
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Segun los datos del test, las mejores distribuciones se dan con 3 o 4 gru-
pos. ? Es fundamental entender que la calidad de la distribucion se mide
mediante el grado de homogeneidad que hay al interior de cada grupo
mientras a su vez la distincién de los grupos es lo mds heterogénea posible.

Dado que el test no deja claro cudl es el numero ideal de grupos, vamos a
presentar los resultados para 3 y 4 grupos ya que ambas distribuciones nos
cuentan detalles distintos al momento de pensar las implicancias de este es-
tudio en términos de politicas publicas.

Tabla 10. Resultados analisis cluster- 3 grupos

1 j 2 j 3
"mean  sd count -mean sd count mean sd count

Ata 40 00 16 00 00 7 10 00 10
Dimension 1 Media- 0,0 = 00 = 16 - 07 =05 000 00 10
~Baia. 00 00 16 03 05 .00 00 10
CAta 08 04 16 00 .00 . 01 .03 . 10
Dime”Sié”ZlM_éd_.ia_: ,.0’..2 _.i _'0;4_. i_. _ief _°’¢ _ _'0_’.°_. ﬁ_. _.0_"2_. ﬁ_. (_5'4. i_v ,.1‘_5 _'
Baja. 01 03 - 16 .10 00 .07 - 05 10

Ata 06 05 16 00 00 7 00 00 10
Dimension 3 Media 03 05 = 16 ©00 00 | 01 03 10
Baa 0103 16 10 00 7 .09 03 10
CAlta 09 03 16 .01 . 04 00 00 . 10
Dimensién 4 Media 0,1 ' 03 16 00 00 7 02 04 10
Baja - 00 00 16 09 04 08 04 10

CAta 00 00 - 16 00 00 - 00 00 10

Dimensién 5 Media” 0,7 05 16 0,1 04 00 00 10
G _: s 05 | i R o e :. 00 10

NONON N NN N N N N N N NN

Nota: la tabla presenta las medias en cada una de las categorias de las cinco dimensiones
de andlisis para cada grupo identificado usando la metodologia de andlisis de cluster.
Las celdas marcadas son aquellas con promedios mds altos por dimension, solo fueron
coloreadas para facilitar la lectura de la tabla.

Fuente: elaboracion propia.

° Vale aclarar que para analizar mejor la informacién las cinco dimensiones fueron
transformadas en un set de dummy variables. Es decir que para cada valor posible que
podia tomar la dimensién (alta, media, baja) se gener6 una variable con el valor de 1 si
el proyecto correspondia con esa categoria, y 0 en caso contrario. Esto fue fundamental
para permitir una lectura de los datos de manera simple.
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Segtin la tabla 10, es posible distinguir tres tipos de grupos. El primero estd
compuesto por casi la mitad de la muestra y representa a aquellos progra-
mas que tienen altos niveles de evaluabilidad. Asi se observa que la mayo-
ria de los que componen este grupo tienen altos niveles de evaluabilidad
para las 4 primeras dimensiones, y un nivel medio para la quinta dimen-
sion.

En contraposicion, el segundo y tercer grupos contrastan con los valores
del primero, presentando bajos niveles de evaluabilidad. Los programas
que estdn en estos grupos, 21 % y 30 % de la muestra respectivamente,
suelen tener un mal desempefio en casi todas las dimensiones. La tnica di-
ferencia real entre ambos es que aquellos que conforman el tercer grupo
tienen al menos altos niveles de evalubilidad para la primera dimensidn.

En términos de politica publica esta distincién muestra que hay dos tipos
distintos de esfuerzos que se deben hacer. Por un lado, encontramos que hay
un gran set de programas que parecen tener buenas condiciones para ser
evaluados, sin embargo necesitan reforzar aspectos concretos, especialmen-
te en materia de recursos humanos y presupuestarios. Aun cuando estos pro-
gramas suelen tener altos niveles de evaluabilidad es importante tener pre-
sente que el acceso a recursos es un factor central para una politica de
evaluacion, ya que las otras dimensiones son condiciones necesarias pero
no suficientes para lograr evaluar una politica ptiblica. Por el otro lado ha-
Ilamos una gran cantidad de programas con bajos niveles de evaluabilidad,
los cuales necesitan de un apoyo mads integral para reforzar todas las dimen-
siones antes de poder dar pasos sustantivos en evaluacion.

Similares caracteristicas y recomendaciones pueden ser derivadas al dividir
la muestra en 4 grupos (tabla 11). En este caso, también nos encontramos
con un primer grupo con altos niveles de evaluabilidad en casi todas las di-
mensiones. Un segundo y un tercer grupo con caracteristicas similares a las
presentadas anteriormente, es decir con bajos niveles de evaluabilidad para
todas sus dimensiones. Sin embargo lo mas interesante es que el cuarto
grupo muestra un conjunto de programas con niveles intermedios de desa-
rrollo.

Como que observamos en la tabla 10, en términos de politicas seria funda-
mental pensar en estrategias diversificadas. Para el primer grupo podria
pensarse una estrategia de ampliacién de los recursos destinados a evalua-
cién, mientras que para los grupos 2 y 3 en una estrategia mds amplia de
desarrollo de capacidades en todos los dmbitos. Finalmente, para el cuarto
grupo se deberfan concentrar los esfuerzos en reforzar la calidad de la es-
trategia de evaluaciéon como asi también mejorar la asignacion de recursos
especificos.
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Tabla 11. Resultados andlisis cluster- 4 grupos

_ 1 2 _ 3 4

" ‘mean. sd’ :(':oum':meén:' sd ‘count mean sd -count' mean sd count

CAta 1,0 .00 12 00 00 7 10 00 9 10 00 5
Dimension Media- 0,0 0,0 12 .07 05 7 00 00 9 00 00 5
! Baja 00 00 12 03 .05 7 00 00 9 00 00 5
e TR 05 12 0p 007 of oa e 08T o5 5
Dimension Media- 0,2 0.4 * 12 00 00 7 02 04-9 02 04 5
2 Baja 01 03 12 .10 00-7 07 05 9 02 04 - 5
~ Aa 08 05 12 00 00. 7 00.00 9 00 00 5
Dimension Media 0,2 0,4 12 - 00 00 7 00 00 9 08 04 5
3 . Baja.01 03 12 1000 -7 10 00. 9 -02 - 04- 5
© Ata 09 03 12 01.04. 7 .00 00 9 .06 05 5
Dimension Media” 0,1 0,3 12 ~00 00 7 01 03 9 04 05 5
4 Baja- 00 00 12 09 04 7 09 03 9 00 00 5
~ Alta 0000 12 .00 00 7 00.00. 9 00 00 5
Dimension Media 0,9 . 03 12 01 04 7 00 00 9 00 00 5
5 Baja 01 03 12 09 04 7 1,0 00 - 9 1,0 00 5

Nota: la tabla presenta las medias en cada una de las categorias de las cinco dimensiones
de andlisis para cada grupo identificado usando la metodologia de andlisis de cluster.
Las celdas marcadas son aquellas con promedios mds altos por dimension, solo fueron
coloreadas para facilitar la lectura de la tabla.

Fuente: elaboracién propia.

Ambos clusters no ayudan a entender que el concepto de evaluabilidad es
algo mds que una condicién que los programas tienen o carecen, Sino mas
bien una construccién que se da dentro de un continuo. Es por ese motivo
que el fortalecimiento de los planes y programas en materia de monitoreo y
evaluacion siempre debe tener una mirada integradora, ya que la evaluabi-
lidad de un programa depende de un conjunto muy amplio de factores.

4. Recapitulando: ;estan las politicas publicas en condiciones de
ser evaluadas?

A lo largo de este trabajo indagamos sobre un tema estratégico que todavia
no ha sido investigado en profundidad en Argentina. Teniendo en cuenta
que las politicas sociales conforman el conjunto de intervenciones con la
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mayor cantidad de evaluaciones en el mundo (Imas y Rist, 2009), el grado
evaluabilidad de estas politicas puede decir mucho sobre el estado de la
evaluacién en el pafs.

Se observa que hay niveles muy desiguales de desarrollo, el cluster andlisis
nos deja ver que hay dos grandes grupos de politicas: aquellas con un esta-
do avanzado en material de evaluabilidad y las otras con una situacion
diametralmente opuesta. De todas las dimensiones, la dimensién 1 “calidad
de la planificacién y del diseno de la intervencidn para lograr los efectos
deseados” es la que mayor nivel de desarrollo tiene. Esto no resulta sor-
prendente en tanto el diagndstico es un componente esencial en el disefio
de la politica y por lo tanto se deberia esperar que todas tengan este com-
ponente desarrollado. En contraposicidn, la 5% dimension “recursos efecti-
vos destinados a la evaluacion” es la que requiere mayor desarrollo. Como
ya se menciond, los recursos especificos asignados a la evaluacién son un
elemento fundamental para garantizar la evaluabilidad.

Evaluabilidad promedio por dimension

Calidad del disefio v
planificacicn

10,94

Calidad del sistema de

Asignacion de recursos . ..
VT informacion

] 31 818

o

. f:al idad de |z estrategia
de MEE

Estrategia de actores

La 2% dimension, “calidad del sistema de informacion para el seguimiento,
la produccién y el archivo de la evidencia”, tiene en promedio una gran
cantidad de programas con niveles altos de evaluabilidad. Sin embargo,
vale destacar que encontramos que casi todos aquellos con bajos niveles
generales de evaluabilidad presentan un magro desarrollo de sus sistemas
de informacion. Otra vez, tener una matriz de monitoreo e indicadores no
es condicion suficiente para tener una politica de evaluacién, sin embargo,
sin estos datos es muy complejo poder después realizar un estudio acerca
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de los impactos de la politica. Ademds, en términos de la planificacion de
la evaluacién hay ciertos datos que solo se pueden recolectar antes de la
implementacidn, por lo tanto, la falta de desarrollo de esta dimension pro-
duce dafios casi irreparables a la evaluabilidad posterior de la politica pu-
blica.

Finalmente, las dimensiones 3 “calidad de la estrategia de evaluacion pre-
vista”, y 4 “estrategia de actores adoptada para incluir la participacién du-
rante las diferentes etapas de seguimiento y evaluacién”, parecen compor-
tarse siguiendo a las otras dimensiones. Los programas que tienen buena
planificacién y buenos sistemas de informacién también suelen tener es-
trategias desarrolladas, mientras que lo opuesto también es cierto. Es ver-
dad que estas dimensiones son sumamente importantes, sin embargo con-
sideramos que el desarrollo de estas capacidades puede mejorarse aun
cuando el programa ya se encuentra en una etapa avanzada de implemen-
tacion.

En conclusion, hay un grado muy desigual en materia de evaluabilidad en
los treinta tres planes y programas sociales nacionales en Argentina.

Entonces, vale la pena preguntarnos ;como puede fortalecerse la evaluabi-
lidad de planes y programas de gobierno? Creemos que de nuestro andlisis
se desprenden por lo menos dos dimensiones de trabajo para avanzar en
una agenda de mejora de la evaluabilidad de las intervenciones publicas:
1) fortalecimiento del contexto institucional, calidad del disefio de las po-
liticas publicas y enforcement del enfoque de evaluacion y 2) desarrollo de
capacidades en los organismos implementadores.

Desde el punto de vista del contexto institucional, creemos que estd pen-
diente en Argentina un ejercicio por regular la “mirada evaluativa”. La
disparidad de resultados que arroja el andlisis de evaluabilidad muestra
que por un lado, no existen reglas de disefio y operacion homogéneas
para la elaboracion de planes y programas de gobierno con capacidad
para parametrizar aspectos indispensables de la formulacién de las politi-
cas (objetivos, resultados, indicadores, productos, fuentes de informacion,
etc.) y del disefio de sistemas de informacién (matrices de monitoreo y
evaluacion).

En México, en 1998, el Congreso introdujo el requisito de que todos los
programas federales que ofrecieran subsidios debian preparar reglas de
operacién (ROP), con informacién bdésica sobre el disefio del programa,
sus objetivos, indicadores de desempefio, poblaciones beneficiarias y me-
canismos de operacién. Las ROP mejoraron significativamente la dispo-
nibilidad y calidad de la informacién de desempefio, asi como las posibi-
lidades de monitorear y evaluar sobre algunos pardmetros de calidad...
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Pero fue en 1999 cuando se produjo un hito para la evaluacioén cuando el
Congreso establecié que todos los programas con reglas de operacion de-
bian ser evaluados anualmente por evaluadores externos” (Castro; Lopez-
Acevedo; Beker Busjeet; Ferndndez Ordoiiez, 2009).

En nuestro contexto, tampoco se observa una norma que obligue y prevea
el financiamiento de la evaluacién de programas como la ley federal mexi-
cana. De ahi que las intervenciones en mejores condiciones de evaluabili-
dad se disefien en contextos de financiamiento externo con mayores exi-
gencias de disefio. Este hecho, sumado a la inexistencia de un organismo
que se ocupe de analizar la calidad del disefio, planificar la evaluacién y fi-
nanciarla deja librado a las capacidades individuales el grado de evaluabili-
dad de las intervenciones.

Desde el punto de vista de las capacidades de los organismos implementa-
dores, algunos procesos que podrian favorecer la evaluabilidad son el for-
talecimiento de las capacidades técnicas de las personas involucradas en
ese proceso y el fomento del uso de la evidencia en la toma de decisiones.

A través de la provision de informacién y propuestas de mejora, serd posi-
ble contribuir al desarrollo e implementacién de los planes y programas en
curso (asi como las nuevas iniciativas). Por evidencia, se entiende, entre
otras cosas, aquellas experiencias positivas, las principales fortalezas y de-
bilidades de los planes y programas, los modelos de alocacién de recursos
maés eficientes —con el propdsito, por ejemplo, de evitar yuxtaposiciones
de recursos y gastos innecesarios—.

Al mismo tiempo la profesionalizacién y meritocratizacién del sector pu-
blico es un factor determinante para la aplicacién prictica de mecanismos
estables, independientes, autdnomos y rigurosos de disefio, implementacion
y evaluacién de los efectos de las politicas publicas.

Es importante recordar, que la evaluacion de politicas publicas conlleva de-
safios no solamente metodoldgicos, sino también normativos y politicos.
Respecto del dltimo punto, coincidimos con Bovens, Hart y Kuipers (2006)
en que la evaluacion de las politicas publicas es una accién inherentemente
politica. '° En la misma linea, Wilson (2006) afirma que el proceso de las
politicas publicas no existe en el vacio, sino que solamente puede ser en-
tendido en un contexto politico. Esto es porque la evaluacién de politicas
publicas estd vinculada, entre otras cosas, a procesos de rendicién de cuen-

10" Estos autores parafrasean a Clausewitz diciendo que “la evaluacién de las politicas
puiblicas no es mds que la continuacién de la politica por otros medios”.
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tas, de sistematizacion de lecciones aprendidas que inevitablemente tienen
ganadores y perdedores entre los actores involucrados en dicha politica
(Boyens, Hart y Kuipers 2006).

Argentina estd teniendo avances significativos pero lentos en materia de
monitoreo y evaluacion, sin embargo, todavia resta mucho camino por re-
correr para tener una cultura de evaluacién y un uso de los resultados de
manera estratégica por parte de los tomadores de decision. £
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5. Anexo: Protocolo de evaluabilidad

Dimensi6n ) Indicador

. ¢ Existe un diagnostico de los problemas que se pretenden
- resolver con la intervencion?

. ¢,Se han identificado las causas de los problemas?

’ ¢ Se identifican claramente los problemas y necesidades en
el diagnéstico’7

. 6Estan cuantrfrcados 0 son medrbles”

i (,Se ha defmrdo Ia Imea de base para Ia posterlor vanracron
- de la intervencion en relacién con la solucién de los

Drmensrop _1: Cf?“dad " problemas identificados?
de la planificacion y del -

disefio de la - ¢,Se han definido las dimensiones institucionales,
intervencion para Iograr: temporales, sectoriales y geogréficas de la intervenciéon?
los efectos deseados. * ;Se ha hecho un andlisis del contexto operativo en el que
-se desarrolla Ia rntervencron’7
~¢Se han defrnrdo explrcrtamente Ios objetrvos persegurdos
-con la rntervencron’?

. GSon claros?

) C,Son concisos?

: 680n cuantificables o medrbles”

¢Estan cuantificados?

: @Responden los objenvos de la intervencion a las

" necesidades y problemas detectados?

- ¢,Se ha definido el horizonte temporal en el que se

_pretenden alcanzar los objetivos?

) GSe ha definido una matriz de monitoreo y evaluamon’?
Dimensién 2: Calidad
del sistema de
informacion para el
seguimiento, la
produccién y el archivo -

de la evidencia. . 68e han definido las fuentes de informacién para los
- indicadores?

Se han definido indicadores para recoprlar
_ sistematicamente la informacién sobre la evolucién de la
- intervencién y sus actividades?

¢Son relevantes Ios |nd|cadores para Ia |ntervencron’7
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Dimensién 2: Calidad
del sistema de
informacion para el
seguimiento, la
produccion y el archivo
de la evidencia.

Dimensién 3: Calidad
de la estrategia de
evaluacién prevista.

Dimensién 4:
Estrategia de actores
adoptada para incluir la
participacién durante
las diferentes etapas
de seguimiento y
evaluacion.

¢,Se han definido indicadores de lmpacto?

LSe han deflnldo |nd|cadores de resultado"

¢ Se han definido indicadores de producto?

' LSe han definido indicadores de actIVldad'?

¢,Se ha deflnldo algun procedlmlento para Ia recoglda de
|nforma0|on sobre Ia mtervenmon”

6Se ha deflnldo cuando se debe recoger Ia |nforma<:|on de
cada indicador?

(,Se ha definido una estrategla de evaluacion?
6Se ha deflnldo una evaluamon de medlo termmo"
(,Se ha definido una evaluacién de final?

‘ g,Se ha definido una estrategia de evaluacién de rhedid ‘

término y final?

(,Se han defmldo Ios proposnos de Ia evalua0|on7

;Se han defmldo Ias preguntas a Ias que Ia evaluacwn debe

dar respuesta?

En la formulacién de preguntas de evaluacion ¢ se ha tenido

en cuenta o se tendran en cuenta los intereses de los
grupos mas representativos relacionados con la
intervencién?

(,Se han acotado Ias dlmen3|ones (temporales geograflcas

institucionales, etc.) de la intervencion que van a ser

conSIderadas en Ia evaluacmn’?

¢ Se prevé en el disefio del programa Ia |mplementa0|on de

un anaI|S|s de sus cond|C|ones de evaluabilidad?

GSe va a establecer algun t|po de proced|m|ento para dar
seguimiento a la incorporacion de las recomendaciones de
la evaluacion?

¢ Se ha identificado a los actores implicados en la

intervencion?

6Se ha reallzado un anaI|5|s prewo de Ios prlnCIpaIes

intereses y posibilidades de participacion en el proceso de

evaluacién?

¢ Existen grupos de presion que puedan interferir en la
independencia de la evaluacién?

¢ Se facilitara la participacion de los “actores implicados “en

el desarrollo de la evaluacién”?
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Dimension 5: Recursos
efectivos destinados a

" ¢ Existe un presupuesto definido para la evaluacién?

- ¢ Es el presupuesto adecuado para llevar a cabo la

~ evaluacion?

¢ El tiempo asignado para realizar la evaluacion es suficiente
~para llevarla a cabo?

la evaluacién - ¢Cuando se espera recibir los productos de la evaluacion?

. ¢ Estaran a tiempo para que puedan mejorar la intervencién?
“En caso de optar por realizar una evaluacion interna, ¢son
- los recursos humanos disponibles suficientes para llevar a

" cabo la evaluacion?

Ademas de esos indicadores, para cada proyecto se recopila informacién bésica:

1
2
3

© 00N O O BA

)
)
)
)
)
)
)
)
)
0

)
11
12
13
14

¢ Se trata de un plan, programa o proyecto?
Organismo de ejecucién

Tipo de norma que le da origen (ley/decreto/resolucion)
Tipo de ejecucion (centralizada/descentralizada)
Componentes o subprogramas

Resumen de los objetivos de la politica publica
Poblacién beneficiaria

Localizacion

Bienes y servicios provistos

Antecedentes

¢ Tiene financiamiento internacional?

Fuente

Monto

Financiamiento nacional

Fuente

Presupuesto

Presupuesto total

Fecha de inicio

Fecha de cierre

Disponibilidad de principales documentos normativos.

Fecha de recepcion: 02/03/2015.
Fecha de aceptacion: 30/04/2015.



