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Al pueblo chileno, porque sin necesitar herramienta técnica alguna, ha tenido la capacidad de
evaluar el sistema neoliberal que se le impuso durante la dictadura civico-militar que le azoto
entre 1973 y 1990, consolidado después, a través de una democracia estable para el
establishment de quienes mds poder tienen. A ese pueblo, que luego de evaluar que esa vida
excluyente debia llegar a su fin, estallé en las calles el 18 de octubre del 2019, arriesgando la
vida y los ojos que, literalmente, algunos/as quisieron cegar. A ese pueblo, que ha tenido la
capacidad de canalizar una salida institucional al conflicto, institucional no un sentido formal
como suele entenderse, sino como un nuevo marco de reglas de juego que se construye de
manera colectiva dialogando, cediendo y consensuando. A ese y todos los pueblos que
reivindican una vida mds justa, dedico esta tesis doctoral, con la esperanza de que un dia, la
evaluacion de acciones publicas sirva no solo para mejorarlas, sino también para controlar al
poder politico, mds allé del mecanismo electoral. Sin mds y con claridad, a sabiendas de que
estos procesos son muy dificiles para todas y todos, yo... los apruebo.



RESUMEN

Esta tesis doctoral devela que las politicas institucionales de evaluacién cumplen una funcién
politica de control no electoral de acciones publicas en sus sistemas democraticos, que hasta
ahora no ha sido definida como tal por la literatura. Asi también, se argumenta la necesidad de
estudiar su actuacién en la materia, desde una perspectiva democratizadora que problematice
las asimetrias que existen en torno al control de politicas y programas publicos, entre estado y
sociedad.

Esta proposicién emergid a partir de debates tedricos previos sobre democracia y control
publico, evaluacién de programas, politicas evaluativas y analisis de politicas publicas, y se
sometid a contrastacion empirica mediante un estudio de caso Unico cualitativo de alcance
explicativo, enfocado en la Politica de evaluacién del Ministerio de Desarrollo Social del Uruguay.
Desde un punto de vista analitico, se establecié tres modelos de control “burocratico gerencial
y politizador” que, a modo de tipos ideales, las politicas evaluativas pueden desplegar. Ademas,
que ello puede explicarse observando las condiciones institucionales de tipo “normativo,
discursivo y relacional” que estas politicas ofrecen, en los tres principales niveles de actuacion
en los que operan “micro, de las prdcticas evaluativas” que aplican, “meso, de los programas
evaluados” y “macro del entorno politico” mas amplio.

A partir del caso estudiado, la investigacidn constatd que las politicas evaluativas efectivamente
cumplen esa funcién de control, cuestion observable en su creacién como respuesta a la
necesidad de mejorar de esos procesos, en su despliegue en las estructuras de control publico
donde intervienen actores estatales y sociales, y en el interés politico que despierta su propio
control. Si bien en sus inicios, la politica estudiada propiciaba el modelo de control politizador
con potencial democratizador, al cabo de pocos afios y debido a dificultades relacionales, ese
enfoque fue puesto en cuestién, dando paso a un nuevo discurso tendiente al control gerencial,
en base al cual se aprobaron nuevas normativas que consolidaron esa tendencia. Ante esas
evidencias y aun cuando esta politica ha reforzado el control dentro del gobierno, no logra
realizar un aporte democratizador porque omite a otros actores estatales y a los sociales,
quienes carecen de margenes de control efectivo en los en los tres niveles analizados.

ABSTRACT

This doctoral thesis shows that institutional evaluation policies fulfil a political function of non-
electoral control of public actions in democratic systems, which so far has not been defined as
such by the literature. It also argues for the need to study the performance of these policies
from a democratizing perspective that problematizes the asymmetries that exist in the control
of public policies and programs, between state and society.

This proposition emerged from previous theoretical discussions about democracy and public
control; program evaluation, evaluative policies and public policy analysis, and was subjected to
empirical contrasts through a single qualitative case study of explanatory scope, focused on the
Evaluation Policy of the Ministry of Social Development of Uruguay. From an analytical point of
view, three models of "managerial bureaucratic and politicizing" control were established,
which, as ideal types, evaluative policies can deploy. Furthermore, that this can be explained by
observing the institutional conditions of a "normative, discursive and relational" type that these



policies offer, at the three main levels of action at which they operate "micro, of the evaluative
practices" they apply, "meso, of the programs evaluated" and "macro of the broader political
environment".

Based on the case study, the research confirms that evaluation policies do indeed fulfil this
control function. This can be seen in the creation of these policies, as a response to the need to
improve the control of public actions; in their empirical deployment in the structures of public
control involving state and social actors; and in the political interest aroused by their own
control. Although in its beginnings, the policy studied promoted a politicizing control model with
democratizing potential, after a few years and due to relational difficulties, this approach was
called into question, giving way to a new discourse tending towards managerial control, on the
basis of which new regulations were approved that consolidated this trend. In view of this
evidence, and even though this policy has strengthened control within the government, it fails
to make a democratizing contribution because it omits other state and social actors, who lack
effective margins of control at the three levels analyzed.

RESUM

Aquesta tesi doctoral mostra que les politiques institucionals d'avaluacié compleixen una funcio
politica de control no electoral d'accions publiques en els seus sistemes democratics, que fins
ara no ha estat definida com a tal per la literatura. Aixi també, s'argumenta la necessitat
d'estudiar l'actuacid d'aquestes politiques, des d'una perspectiva democratitzadora que
problematitzi les asimetries que existeixen al voltant del control de politiques i programes
publics, entre estat i societat.

Aquesta proposicié va emergir, a partir de debats teorics previs sobre democracia i control
public, sobre avaluacid de programes, politiques avaluatives i analisis de politiques publiques, i
va ser sotmesa a contrastacid empirica mitjancant un estudi de cas Unic qualitatiu d'abast
explicatiu, enfocat en la Politica d'avaluacié del Ministeri de Desenvolupament Social de
I'Uruguai. Des d'un punt de vista analitic, es va establir tres models de control “burocratic
gerencial i politizador” que, a manera de tipus ideals, les politiques avaluatives poden desplegar.
A més, que aix0 pot explicar-se observant les condicions institucionals de tipus “normatiu,
discursiu i relacional” que aquestes politiques ofereixen, en els tres principals nivells d'actuacio
en els quals operen “micro, de les practiques avaluatives” que apliquen, “meso, dels programes
avaluats” i “macro de I'entorn politic” més ampli.

A partir del cas estudiat, la recerca constata que les politiques avaluatives efectivament
compleixen aquesta funcié de control, qliesti6 observable a l'origen tendent a la millora
d'aquests processos, en el seu desplegament en les estructures de control public on intervenen
actors estatals i socials, i en l'interés politic que desperta el seu propi control. Si bé en els seus
inicis, la politica estudiada propiciava el model de control politizador amb potencial
democratitzador, al cap de pocs anys i a causa de dificultats relacionals, aquest enfocament va
ser posat en questid, donant pas a un nou discurs tendent al control gerencial, sobre la base del
qual es van aprovar noves normatives que van consolidar aquesta tendencia. Davant aquestes
evidéncies i tot i que aquesta politica ha reforcat el control dins del govern, no aconsegueix
realitzar una aportacié democratitzadora perque omet a altres actors estatals i als socials, els
qui manquen de marges de control efectiu en els en els tres nivells analitzats.
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INTRODUCCION

Esta tesis doctoral plantea que las politicas institucionales de evaluacién cumplen una funcién
politica en torno al control no electoral de acciones publicas y que, a través de ello, pueden
contribuir a la democratizacion de sus paises en la medida que disminuyan las asimetrias que
existen en torno a estos procesos, entre estado y sociedad. Conceptualmente, se sugieren tres
modelos de control que, a modo de tipos ideales, estas politicas pueden desplegar “burocratico,
gerencial y politizador”, este ultimo con potencial democratizador porque busca disminuir esas
asimetrias. Analiticamente, se recurrié al “neoinstitucionalismo integrado” denominado como
tal porque contempla los diferentes factores relevantes a los procesos de politicas que las
distintas escuelas neoinstitucionales aportan. Desde esa perspectiva, se establecié tres
dimensiones de analisis “normativa, discursiva y relacional” de las politicas evaluativas, que se
estudiaron contemplando las condiciones institucionales que ofrecen en los tres principales
niveles en que estas politicas operan “micro de las practicas evaluativas” que aplican, “meso de
las acciones publicas” evaluadas y “macro del entorno politico” mas amplio.

Para someter a contraste empirico todas esas proposiciones, se recurrié a una metodologia de
estudio de caso cualitativa de alcance explicativo, centrada en la politica de evaluacion del
ministerio de desarrollo social de Uruguay en el cono sur americano, considerando un periodo
de quince afos entre 2005 y 2019. Esta decision, se tomd considerando el contexto de la
evaluacidn publica latinoamericana, donde han emergido diversas politicas de este tipo en el
sector de desarrollo social, dentro del cual se compromete la inclusion de actores sociales en la
gestién de todas sus politicas y programas, escenario que, en principio, es una condicion
favorable para que sus politicas evaluativas materialicen esas medidas y eventualmente aporten
a la democratizacion de los controles que propician. Asi también, porque el discurso oficial del
caso uruguayo explicitd ese tipo de propédsitos durante la fundacidn de su politica de evaluacidn,
demarcando con ello una clara tendencia al control politizador, cuestidn que hacia necesario
indagar en qué medida el despliegue de sus condiciones normativas y relacionales eran
consistentes con ello, o no.

A partir del andlisis y de las conclusiones de esta investigacién, se podra observar que la politica
evaluativa estudiada efectivamente cumple una funcidn politica en torno al control de acciones
publicas pero que, en contraste con su discurso inicial, terminé propiciando el modelo de control
gerencial no aporta a la democratizacion, cuestion que se explica por las condiciones
relacionales de sus primeros afios, que dieron lugar a nuevas concepciones o frames expresados
en discursos donde se desestimé el enfoque de control politizador, dando lugar a nuevas
normativas que mandataron la perspectiva gerencial, efectivamente desplegada.

La estructura de esta monografia se organiza en torno a cuatro grandes capitulos, cuyos
principales contenidos se describe a continuacién:

En el primer capitulo, “planteamiento general de la investigacidon”, se exponen los elementos
centrales que sustentan esta tesis doctoral, partiendo por la relevancia de abordar las politicas
institucionales de evaluacién como objeto de estudio especifico y, dentro de ello, la funcién
politica que despliegan en torno al control de acciones publicas. Asi también, el contexto donde
se enfocd este trabajo, referido a las politicas evaluativas latinoamericanas enfatizando en las
del sector de desarrollo social. A partir de ahi, se especifican las preguntas de investigacion, la
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tesis principal e hipétesis que la guiaron, asi como los objetivos que se propuso. Finalmente, se
explica el abordaje metodoldgico y analitico mediante el cual esta investigacion se desarrolld.

En el segundo capitulo, de “discusion tedrica”, se revisa el debate de la literatura que se sustenta
esta investigacion, en base a tres grandes apartados. El primero, sobre democracia y control
publico, destacando la relevancia que el control no electoral de acciones publicas tiene para la
democratizacién y su despliegue en el marco de estructuras de control, donde convergen
actores estatales y sociales. El segundo apartado, versa sobre las politicas institucionales de
evaluacidn, exponiendo su relevancia como objeto de estudio, los antecedentes tedricos de su
funcidn de control y los modelos de control que ellas pueden desplegar. El tercer apartado, se
enfoca en el analisis de la funcién de control de estas politicas, partiendo por una revisidon de los
abordajes analiticos con los que se han abordado, de donde emerge la necesidad de contemplar
los aportes del andlisis de politicas publicas. A partir de ahi, se profundiza en esa disciplina, para
luego ahondar en el enfoque andlisis neoinstitucional integrado que orienté esta investigacion.

En el tercer capitulo, “metodologia de la investigacidon”, se explica todo el proceso desarrollado
para el estudio de caso. En la primera parte, se abordan los origenes de este método y su
consolidacion en el campo de las ciencias sociales y politicas. Asi también, las epistemologias
que lo sustentan, sus légicas analiticas, las diversas alternativas metodolégicas que contemplay
el debate que todo ello ha suscitado. En la segunda parte, se explica en detalle el disefio y
despliegue metodoldgico aplicado, incluyendo: i) la construccién del marco analitico, ii) la
seleccién del caso de estudio, iii) la recoleccidon de informacion, iv) los procesos de andlisis
aplicados, v) la divulgacién y devolucién de los hallazgos, y VI) los criterios mediante los cuales
se resguardo la calidad de todo este trabajo.

El cuarto capitulo contiene los “resultados de la investigacién”. En la primera parte, y como
contexto general, se revisan las politicas de evaluacidn latinoamericanas considerando su
surgimiento, evolucién y debates que ha suscitado, enfatizando en las politicas evaluativas de
los Ministerios de desarrollo social. En la segunda parte, se expone los “resultados del andlisis
del caso de estudio”, considerando tres grandes apartados que se alinean con las dimensiones

IM

de estudio que el marco analitico delimita “normativa, discursiva y relacional”. En cada uno de
ellos, se revisan las condiciones institucionales que el caso estudiado exhibe en materia de
control de acciones publicas, la forma como se produjeron y cdmo operan, hallazgos en base a

los cuales se determind que esta politica despliega el modelo de control gerencial.

Finalmente, se conocera las “conclusiones de la investigacion” donde se sintetiza los principales
hallazgos respecto a las dimensiones de andlisis; se reflexiona en torno a la metodologia
aplicada; se da respuesta a las preguntas, tesis e hipdtesis de partida de la investigacion; y se
argumentan las proposiciones finales que todo este trabajo permite sustentar.

14



CAPITULO I: PLANTEAMIENTO GENERAL DE LA
INVESTIGACION

En el contexto internacional de las democracias occidentales, las Politicas institucionales de
evaluacion constituyen un instrumento fundamental para valorar el desempefio de politicas y
programas publicos, que se ha diseminado con un fuerte impulso en los ultimos cuarenta afios.
De esa manera, y al dia de hoy, estas politicas configuran un corpus institucional especifico,
sustentado en marcos legislativos, estructuras organizativas y recursos que aseguran su
despliegue mediante diversas herramientas, procedimientos y rutinas instalada como tal, como
ocurre en multiples paises europeos y americanos.

El surgimiento de estas politicas puede situarse hace un siglo atras, concretamente en el aifo
1921, cuando el parlamento estadounidense fundd la Oficina de control del gobierno (GAO por
sus siglas en inglés), tendencia que en los afos sesenta se habia extendido a paises del norte
europeo como Reino Unido, Francia y Alemania; de Oceania como Australia y Nueva Zelanda; y
mas recientemente, desde los afios noventa, a paises del sur europeo como Espafia e ltalia, y
latinoamericanos, destacando los casos pioneros de Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay.

Respecto a su anclaje institucional y organizativo, las politicas evaluativas pueden formar parte
de los poderes legislativo y ejecutivo nacionales o subnacionales, o de agencias independientes
que les asesoran, existiendo hoy en dia un debate abierto sobre su inclusién en la fiscalizacién
superior del estado (Gris Legorreta, 2020). Por otro lado, un elemento comun a todas estas
politicas es que se orientan a vigilar y valorar el desempefio de diversas politicas y programas
sustantivos, materia que constituye un eje fundamental del debate contemporaneo sobre
control publico y democratizacion, que requiere incluir a diversos actores estatales y sociales, y
donde la informacién valorativa sobre el desempefio de las acciones publicas es un recurso
politico clave para que ellos puedan controlarlas (Dahl, 1971; O’Donnell, 1994, Pitkin, 1967;
Manin, 1995; Sartori, 1994). De esa manera, y si bien la literatura aun no lo aborda en esos
términos, esta tesis sostiene que las politicas institucionales de evaluacién cumplen una funcién
en el control no electoral de acciones publicas. A partir de ahi, se estimé necesario develar,
conceptualizar y problematizar tales politicas, desde una perspectiva politica que debata su
aporte al control y si ello implica una contribucién democratizadora, mas alld de su aporte a la
mejora técnica o econdmica de las politicas y programas sustantivos que evaldan.

Este primer capitulo tiene por objetivo exponer, de forma general, los elementos centrales de
esta investigacion doctoral, incluyendo el por qué se enfoca en las politicas evaluativas
vinculandolas con un proceso mas amplio de sus sistemas democraticos como es el control de
acciones publicas; el contexto de latinoamericano en el que ella se enmarca; el problema, la
hipétesis principal e hipdtesis especificas que plantea; ademas de los abordajes metodoldgico y
analitico desde los cuales se abordd este trabajo. Todas ellas, cuestiones que se profundizan en
cada uno de los siguientes capitulos teérico, metodoldgico y de resultados.
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1. Las politicas institucionales de evaluacion como objeto
de investigacion

A pesar de su extendida y creciente trayectoria, las politicas institucionales de evaluacién
constituyen un objeto de estudio reciente en la agenda investigadora internacional de no mas
alld de veinte afios, distinto a lo ocurrido con la evaluacidon en cuanto herramienta, que ha
suscitado un amplio debate en torno a sus bases epistemolégicas, metodologias, implicaciones
politicas y, mas recientemente, su institucionalizacion (Weiss, 1972, 1987; Cronbach et al 1980;
Guba Lincoln, 1989; Alkin y Christie 2004; Subirats, 1995, 2005; Monnier, 1995; Patton, 2012;
Jacob et al 2015). Frente a ese escenario y atendiendo los hallazgos de esa literatura, desde esta
investigacion se estimd necesario ampliar el foco y abordar las politicas evaluativas de manera
especifica, entendiendo que demarcan las reglas de juego institucional para el despliegue de
aquellas herramientas.

Las primeras referencias a las politicas de evaluacién como objeto de estudio se encuentran en
Hartz (1999b), que devela la necesidad de estudiarlas para comprender la institucionalizacion
de la evaluacién en Francia. También en Hartz (1999a, 1999b), que aborda especificamente la
politica evaluativa del ministerio de salud brasilefio. El mayor impulso, sin embargo, provino de
la Sociedad Americana de Evaluacidén (AEA por su sigla en inglés), que en el afio 2007 cred un
grupo de trabajo especifico sobre politicas evaluativas. A pesar de esa corta trayectoria, desde
entonces se ha generado un corpus de conocimiento que, combinado con el debate sobre
herramientas evaluativas, develan algunas cuestiones que ahora se sintetizan y que pasaron a
ser las premisas iniciales de esta investigacion.

Primero, la literatura destaca la importancia que las politicas de evaluacion revisten para los
programas publicos sustantivos, porque, al igual que otras politicas institucionales, constituyen
arenas de decision politica donde se definen reglas de juego para su actuacién. Concretamente,
estas politicas delimitan la forma cémo se valora el desempefio de las acciones sustantivas, lo
valoran directamente y aportan recomendaciones para su mejora, continuidad, redisefio o
incluso, su extincion (Trochim, 2009; Cooksy et al 2009; Chelimsky, 2009; Johnson, 2012).

Segundo, y en cuanto a su delimitacion conceptual, las politicas evaluativas despliegan una serie
de herramientas o “practicas evaluativas” como el seguimiento o monitoreo y la investigacion
evaluativa propiamente tal, pero también otras mads recientes como los sistemas de
informacidn, cada una de las cuales aplica diversos métodos y técnicas propias de la
investigacion social y arrojan aquella informacion valorativa que es clave para controlar a los
programas publicos (Trochim, 2009; Cooksy et al 2009; Majone, 1997)%.

Tercero, respecto a esas practicas evaluativas, la literatura demuestra que su aportacidn politica
no solo se explica por sus métodos y dinamicas internas, mds o menos democraticas, sino por
las condiciones institucionales bajo las cuales ellas se despliegan (Monnier, 1995; Subirats, 1995,
2005; Majone, 1997; Grenne, 2006; Plottu y Plottu, 2009), demarcadas en primera instancia, por

LEl concepto practicas evaluativas es usual en ese campo disciplinar. Se utiliza en esta investigacion porque permite
albergar diferentes acciones orientadas a generar juicios valorativos, mas alla de la investigacion evaluativa que suele
ser el foco de atencidn. En Trochim (2009) se encuentra una clara explicacién del alcance de estas practicas y
distinciones respecto de las politicas evaluativas que las albergan.
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las politicas institucionales de evaluacidn. En cuarto lugar, por tanto, se desprende que abordar
la dimensidn politica de estas politicas es una necesidad para comprender el aporte de esas
practicas en la materia, pero también su aporte como marcos institucionales a procesos
democraticos mas amplios como el control de acciones publicas (Hartz, 1999b, 2000, 2002; AEA,
2007; Trochim, 2009; Chelimsky, 2009; Cooksy et al, 2009; Johnson, 2012).

En quinto lugar, la literatura sefala que el abordaje de esas contribuciones exige asumir que las
politicas evaluativas constituyen espacios politicos por antonomasia, y por tanto complejos,
donde convergen actores estatales y sociales con recursos e intereses diversos, especialmente
en materia de control (Haarich 2005; Chelimsky, 2009; Chouinard, 2013). En directa relacion con
ello y, en sexto lugar, la literatura devela que, aun cuando estas politicas demarcan
institucionalmente a sus practicas evaluativas y a través de ellas a los programas evaluados,
también se ven influidas por las condiciones que éstos le ofrecen, y son altamente sensibles a
su entorno politico mas amplio donde se decide su surgimiento, anclaje organizativo, despliegue
y su propia continuidad (Haarich 2005; Chelimsky, 2009; Chouinard, 2013).

A partir de estas premisas iniciales, esta tesis doctoral se enfoca en las politicas institucionales
de evaluacidon como objeto de estudio especifico, proponiendo que la funcién politica que les
corresponde en sus sistemas democraticos se vincula al control de acciones publicas, una
funcidn que resulta necesario problematizar.

2. Control de acciones publicas y Politicas de evaluacion

Las principales reglas del juego del modelo de democracia moderna liberal, se sustentan en dos
principios fundamentales como son la representacién politica y el control de su ejercicio, este
ultimo a través de mecanismos electorales y no electorales (Locke, 1966; Rousseau, 1999,
Sartori, 19994, Pitkin 1967; Manin, 1995). Respecto al control no electoral, su relevancia radica
en que permite vigilar cuestiones elementales para la democracia como el cumplimiento de la
legalidad, el funcionamiento administrativo o el buen manejo de los recursos publicos, pero
también las acciones publicas concretas expresadas en politicas y programas, como aquellas en
las cuales se enfocan las politicas institucionales de evaluacion.

Segun la férmula inicial de la democracia liberal, la facultad de control de esas acciones reside
en los propios poderes publicos bajo una ldgica de equilibrios y controles mutuos “checks and
balances”, dentro de los cuales la sociedad no tiene injerencia, asumiendo que su facultad de
control la ejerce a través del mecanismo electoral (Montesquieu, 1984; Schumpeter, 1950;
Burke, 2012). Todo ello, queda claramente expresado en el estado de derecho como
institucionalidad que demarca el funcionamiento de la democracia como sistema politico
(Montesquieu, 1984; Schumpeter, 1950; Burke, 2012). Sin embargo, el debate contemporaneo
sobre la democracia, concuerda que esa férmula ha derivado en una asimetria histérica entre
actores estatales y sociales, fendmeno que ha operado como factor de debilitamiento
democratico y que se ha acentuado en el ultimo siglo, como evidencian las crecientes demandas
sociales por trascender el mecanismo electoral y ejercer nuevos controles, especialmente sobre
politicas y programas publicos dada la relevancia que tienen en las condiciones de vida de la
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poblacién (Purcell, 1973; O’'Donnell, 1994, 1998, 2006; Dahrendorf, 1993; Tilly, 2010; Isunza,
2005; Isunza y Gurza, 2018).

Por otro lado, y entendiendo la democratizacién como proceso que busca contrarrestar esos
déficits y fortalecer la democracia (Dahl, 1971, 1991; Dahl y Lindblom, 1953, 1976; Rosanvallon,
2007), el consenso indica que, si bien el control electoral es condicién indispensable para que
ella exista, la disminucidon de asimetrias en el control de acciones publicas es una condicién
indispensable para democratizar, escenario donde la inclusién de actores sociales es requisito
sine qua non, sin que ello implique, por cierto, debilitar los controles intraestatales ya existentes
(O’Donnell, 1994, 1998, 2006; Isunza, 2005; Isunza y Gurza, 2018). Siguiendo esa ldgica, el
control de acciones publicas es un proceso que bien puede fortalecer o debilitar la democracia,
segln perpetue, aumente o disminuya las asimetrias que le caracterizan en este caso, en materia
de control.

Respecto a la forma como operan estos procesos, esta tesis destaca su naturaleza
eminentemente relacional en cuanto influencias efectivas de unos actores en otros y sugiere
gue se despliegan en el marco de “estructuras de control publico” propias de los sistemas
democraticos. Asi también, que en esas estructuras convergen diversos actores estatales y
sociales, todos ellos con facultad para ejercer funciones de control (Dahl, 1976; O’Donnell, 1994;
Isunza, 2005), quienes se enfocan en objetos de control o cuestiones concretas que interesan de
las acciones publicas (Goodin, 2003; Gruber, 1987; Monnier, 1995) y establecen determinadas
interacciones que pueden derivar en relaciones de control efectivo o no (Dahl y Lindblom, 1953;
Long, 1989; Fox,1993; Goodin, 2003; Hevia, 2009). En ese contexto, una cuestion relevante es
que la informacién valorativa sobre el desempeno de las acciones publicas es un recurso politico
fundamental para controlarlas, porque que a través de ella se puede conocer, vigilar, debatir e
incluso, interpelar a los/as responsables publicos ante eventuales fallos o incumplimientos,
recurriendo a los mecanismos especificos que para ello existan (Pitkin, 1967; Sartori, 1999a;
Manin, 1995; Monnier, 1995; Rosanvallon, 2007).

Volviendo a las politicas institucionales de evaluacidon y asumiendo que su principal propdsito
es, justamente, construir informacidn valorativa sobre politicas y programas publicos, esta tesis
sostiene que ellas necesariamente cumplen una funcidn en el control de esas acciones y que su
aporte democratizador estaria mediado por las condiciones institucionales que ofrezcan para
disminuir asimetrias entre estado y sociedad. Esta ultima cuestién, en primera instancia,
requeriria integrar a actores sociales en la construccion y uso de la informacién que estas
politicas proveen (Chelimsky, 2009; Neirotti; 2012; Patton, 2012). Finalmente, a partir de este
razonamiento, se establecieron una serie de hipdtesis a modo de proposiciones tedricas,
mediante las que se define conceptualmente la funcién de control de las politicas evaluativas y
se propone una ruta analitica para analizarlas. Con este propdsito, la atencidén se centré en un
caso especifico del contexto latinoamericano como es la Politica evaluativa del Ministerio de
Desarrollo Social de Uruguay. Las proximas paginas, pues, se orientan a contextualizar dicho
caso, como antesala para conocer las preguntas e hipdtesis que orientaron esta investigacion.
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3. Politicas de evaluacion latinoamericanas

El surgimiento de la actual generacién de politicas institucionales de evaluacién en América
Latina se remonta al afio 1994 con las experiencias pioneras de Chile, Colombia, Costa Rica y
Uruguay, rapidamente diseminadas en la regiéon®. Un denominador comun entre ellas, es que
emergieron siendo parte de los proyectos de reforma y modernizacion estatal impulsados
durante los procesos de reconstruccion democratica, una vez culminado el extenso periodo de
dictaduras civico-militares que azotaron la regidn. Por otro lado, conviene destacar que estas
politicas son lideradas desde los poderes ejecutivos, no existiendo casos que hagan parte de los
poderes legislativos, y que suelen anclarse en organismos que ocupan una posicidén estratégica
en los gobiernos centrales dentro de ministerios como los de Hacienda, Planificacion nacional,
o de Agencias Presidenciales especializadas.

El reconocido perfil gerencialista de esos proyectos modernizadores (Ospina, 2002; Cunill, 2009;
Armijo y Mufioz, 2013) ha implicado que esa generacidon de politicas evaluativas se sustente en
las premisas de la Nueva Gestion Publica (NGP) y, mas precisamente, en la Gestidon por
Resultados (GpR). En efecto, su principal propdsito es contribuir a la racionalizacion de la
asignacion presupuestaria, condicionada a los resultados de desempefio que las inversiones y
programas publicos evidencien (Oszlack, 2005, Zapico, 2005). Con esos fines, estas politicas
suelen incluir “Sistemas nacionales de evaluacién” que incluyen practicas como la investigacion
evaluativa y el monitoreo de indicadores de gestidn, priorizando criterios de eficiencia, eficacia
y economia, propios del gerencialismo3.

Respecto al desempefio de estas politicas evaluativas, el consenso de la literatura indica que su
fortaleza ha sido contribuir al ordenamiento administrativo, econdmico y financiero de los
programas publicos y en menor medida a su mejora técnica. Y que su principal debilidad, es de
orden politico expresada en un escaso aporte democratizador (Ospina, 2002; Cunill, 2009;
Armijo y Mufioz, 2013; Neirotti, 2012; Feinstein, 2012). Asi lo expresan trabajos donde se
concluye que su principal problema es su desempefio politico, antes que organizativo y técnico:

El “fracaso o éxito de los esfuerzos de evaluacion de la gestion publica como componente
critico del proceso de modernizacion esta directamente relacionado con los problemas de
legitimidad y gobernabilidad en los estados latinoamericanos” (...) La “evaluacion es un asunto
politico que concierne tanto a gobernantes como a gobernados” (Ospina, 2000: 21)

2 Se habla de “generacién actual” ya que, visto en perspectiva, los origenes de estas politicas en la region se remontan
a los afios sesenta del siglo XX, durante la implementacién del modelo “Planificacidn para el desarrollo” impulsado
por la “Alianza para el Progreso” comandada desde Estados Unidos. Neirotti (2012) realiza un recorrido sobre la
inclusion y consolidacion de la evaluacion como herramienta clave en la gestién de politicas y programas
latinoamericanos, identificando esas primeras practicas, las de corte gerencialista que le sucedieron y alertando
nuevos escenarios que permiten proyectar una nueva fase que implique un mayor aporte democratizador.

3 El afio 1994 se estrenaron el Sistema Nacional de Evaluacién de gestion y Resultados (SINERGIA) de Colombia, el
Sistema de control de gestidn publica (SCGP) de Chile, el Sistema Nacional de Evaluacidn (SINE) de Costa Rica, y el
Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP) de Uruguay. Luego, el Sistema de Evaluacion de Desempefio (SED) de
México, el Sistema de Informacidn de Gestion y Planeamiento (SIGPLAN) de Brasil, el Sistema de Gestion para la
Gobernabilidad (SIGOB) de Ecuador, el Sistema de Seguimiento y Evaluacion de la Gestidn Publica por Resultados
(SISER) de Bolivia, y los Sistemas Nacionales de Inversidn Publica (SNIP) de Peru y Argentina.
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Como reflejo del bajo rendimiento politico de estas politicas, cabe destacar su elevado grado de
centralizacion, que deja poco espacio para la participacién y la adecuacién a los contextos y
necesidades de otros niveles de gobierno y de los sectores de politicas publicas (Ospina, 2002;
Cunill, 2009; Cunill y Ospina, 2012). Asi también, el abordaje monodimensional que las politicas
evaluativas hacen de los problemas publicos, con métodos y criterios estandar y economicistas
centrados en el gasto y, mas concretamente, en la ejecucidn del gasto (Armijo y Mufioz, 2013).
Por otro lado, la literatura ha subrayado la ausencia de evidencias sobre el uso de los resultados
evaluativos para influir de manera efectiva en los programas (Cardozo, 2003), requisito
indispensable para cumplir sus objetivos de mejora técnica, econémica o politica (Patton, 2002).
Asi también y como constato la revision documental, destaca el comportamiento inercial de los
disefios institucionales de estas politicas, cuyas prdacticas, métodos y criterios permanecen casi
intactos, veintiocho afos después de su estreno. Finalmente, la escasa participaciéon de actores
sociales, que dificulta una valoracion completa del desempefio de las acciones publicas (Neirotti,
2012; Ospina, 2000). De esa manera, y aunque estas politicas de evaluacidn constituyeron una
innovacién politica que vino a reforzar la capacidad de control intraestatal de los programas
publicos, no ha ocurrido lo mismo con el control que otros actores pueden ejercer sobre esas
acciones a partir del trabajo evaluativo, especialmente aquellos de caracter social, cuyo rol se
ha invisibilizado, generando con ello un escenario adverso para democratizar el control de las
acciones publicas.

Mas alla de esos consensos, un elemento que destaca en la escena latinoamericana es que, aun
cuando las politicas evaluativas centralizadas han sido las mas diseminadas y estudiadas, en
paralelo ha existido una diversificacién del trabajo evaluativo que involucra a gobiernos
subnacionales, pero especialmente a diversos sectores de politicas sustantivas. Concretamente,
y sobre todo en los ultimos quince afios, han emergido politicas evaluativas en sectores como la
educacion, la salud, la cultura, la agricultura, el deporte o el medio ambiente, que operan bajo
marcos normativos, estructuras organizativas y recursos propios que les permite un
funcionamiento estable y sistematico en el tiempo. En este contexto, destacan las Politicas de
Evaluacion de Ministerios de Desarrollo Social, por la importancia estratégica que este sector
tiene para las condiciones de vida de la regién, afectada por severos problemas de desigualdad,
pobreza y vulnerabilidad, que afectan su desarrollo (Adelantado y Noguera, 1999; Fleury, 1999,
2006; Fiszbein y Tommasi, 2001; Mejia-Ortega y Franco-Giraldo, 2007; Midaglia y Castillo, 2018).

4. Politicas de evaluacion de los ministerios de desarrollo
social latinoamericanos

Las politicas de evaluacién de los Ministerios de desarrollo social latinoamericanas, hacen parte
de la denominada “institucionalidad social” de la region (Martinez y Maldonado, 2017), que
alberga la nueva generacion de politicas sociales surgida a fines del siglo pasado, cuyo propdsito
es desplazar el “modelo asistencial-residual” imperante a esas fechas, incorporando un nuevo
“modelo de proteccidn social” (Serrano y Raczynski 2003; Cecchini y Martinez, 2011). Este
ultimo, sustentado principalmente en los enfoques “De derechos” (Sepulveda, 2014) y “Manejo
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social del riesgo” (Jgrgensen y Holzmann, 2003) promovidos por organismos internacionales
como la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Banco Mundial (BM) y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

El despliegue de esta nueva institucionalidad social ha sido ampliamente estudiado, existiendo
consenso en que ofrece condiciones similares en diversos paises de la regién. Destaca en ese
sentido, la creacién de los ministerios de desarrollo social a través de nuevas estructuras
organizativas o reformulacion de otras previas, todos los cuales asumen el liderazgo de estos
procesos mediante el despliegue de los denominados “Sistemas de proteccién social” que
contemplan, entre otras medidas, una serie de programas definidos como prioritarios, de
caracter intersectorial y focalizados en poblacidn que vive pobreza y vulnerabilidad (Cecchiniy
Filgueira, 2014; Serrano, 2005) %. Desde un punto de vista de la representacidn politica, estos
dispositivos y su desempeiio han cobrado especial relevancia, cuestién que se hace evidente en
el lugar protagdnico que ocupan en programas electorales y de gobierno de la region, ademas
de constituir un factor que ha influido en la intencién de voto de gran parte de la poblacidn
(Russiy Gomez, 2019; Hevia, 2016; Cecchini y Madariaga, 2011).

Otro elemento comun a esta generacion de politicas sociales, es la importancia que se ha dado
a la evaluacién de sus programas focalizados, recurriendo a diversos arreglos institucionales,
uno de ellos, las politicas de evaluacién de los ministerios de desarrollo social, enfocadas
especificamente en valorar esas acciones publicas®. De esa manera, estas politicas son el
resultado de una decisidn explicita de las autoridades politicas de incluir un trabajo evaluativo
sistematico que permita vigilar y mejorar el desempefio de esta nueva oleada de programas
sociales desde el propio sector de politicas que les lidera.

Desde el punto de vista de la investigacion académica, lo interesante de estas nuevas politicas
evaluativas es que pueden ofrecer condiciones institucionales diferentes a las que se vienen
observando en aquellas de caracter centralizado con foco en lo presupuestario, y que podrian
reflejar una orientacidén distinta, especialmente en lo que concierne al despliegue de su funcién
politica de control. Ello, bajo el entendido de que, al provenir de un sector de politicas en
particular, podrian lograr una mejor adecuacién a sus contextos y necesidades, prestando
atencién a aspectos que van mas alla de lo econdmico. Otra razoén, es que la institucionalidad
que las alberga declara explicitamente una perspectiva multidimensional sobre los problemas
publicos, que atiende su complejidad y los diversos factores que los explican, ademads de un
enfoque politico que compromete la participacidn de actores sociales en la gestidn de todas sus
actuaciones (CEPAL, 2006; Sepulveda, 2014), cuestién que deberia expresarse en las politicas de
evaluacién que han impulsado.

Bajo esa légica, entonces, las politicas de evaluacion de los ministerios de desarrollo social
podrian eventualmente desmarcarse del gerencialismo propio de las politicas evaluativas
centralizadas, lo que las convierte en experiencias particularmente propicias para investigarlas

# Estos programas se caracterizan por incluir diversas prestaciones monetarias no contributivas y condicionadas, y
otras de tipo socio-formativo, sicosocial y socio-territorial. Emblematicos han sido los programas “Bolsa Familia” de
Brasil, “Puente” de Chile, “Oportunidades” de México, “PANES” y “Equidad” de Uruguay.

> Los otros arreglos son practicas evaluativas incluidas en la gestidon de los propios programas; su inclusidn en las
agendas evaluativas de las politicas de evaluacidn centralizadas ya descritas; y politicas de evaluacion especificas,
pero al alero de organismos también centralizados dependientes o directamente vinculados a las presidencias de las
republicas. Para mayor detalle, revisar la seleccion del caso de estudio en el capitulo de metodologia.
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desde una perspectiva politico-democratizadora, ejercicio que, ademas, representa un desafio
para la agenda investigativa internacional sobre politicas de evaluacidn (Chelimsky, 2009;
Trochim, 2009; Cooksy et, al 2009). Por otro lado, es importante abordar estas politicas porque
hasta ahora no han sido objeto de estudio especifico. Lo que existe son trabajos sobre sus
practicas evaluativas centrados en aspectos normativos, epistemolégicos, metodoldgicos y de
gestién (Cardozo, 2003 y 2006; Bentura y Vecinday 2013 y 2014) y politicos sobre la participacion
de actores que contemplan (Cardozo, 2008), todos los cuales fueron insumos relevantes para
las decisiones tomadas en esta investigacion.

Partiendo de todas estas consideraciones y como expresan la pregunta general, hipdtesis y
objetivos de esta tesis, ella propone debatir sobre la funcién de control de las politicas
evaluativas de los ministerios de desarrollo social latinoamericanas, recurriendo a un estudio de
caso cualitativo sobre la Politica del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES) del Uruguay, que es
interesante toda vez que se gestd promoviendo el control por parte del estado y de la sociedad.

5. Preguntas, tesis principal e hipodtesis de la investigacion

5.1 Pregunta general

A partir de las premisas e inferencias descritas, el disefio de esta investigacidén se guio por la
siguiente pregunta general, que plantea un problema de carécter conceptual y explicativo®:

¢CUAL ES LA FUNCION POLITICA DE LAS POLITICAS INSTITUCIONALES DE
EVALUACION Y COMO SE EXPLICA SU CONTRIBUCION DEMOCRATIZADORA?

Frente a esa pregunta, la principal tesis que esta investigacion sostiene, se puede resumir en los
siguientes términos:

Las politicas de evaluacion cumplen una funcién politica de control no
electoral de acciones publicas y su contribucion democratizadora se puede
explicar analizando las condiciones institucionales que ofrecen para
disminuir asimetrias en el ejercicio del poder de control entre estado y
sociedad.

6 Siguiendo a Yin (2018: 33), la pregunta general debe dar cuenta de una “sustancia” referida al fenémeno
que se aborda y de una “forma”, referida a aquello que se busca conocer de ese fendmeno. En este caso,
la sustancia corresponde a la funcién de control de las politicas de evaluacién y sobre ella, se busco
conocer su definicién y la forma como se puede explicar su aporte democratizador.
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5.2 Preguntas e hipotesis especificas

Para abordar esa pregunta y desarrollar la tesis principal, se plantearon cinco preguntas
especificas y correspondientes hipdtesis de estudio. Como se vera a lo largo de esta monografia,
ellas reflejan las principales definiciones y légica analitica de esta investigacion, y se
establecieron durante todo el proceso mediante contrastacion tedrico-empirica constante’.

1. ¢{Como se puede delimitar conceptualmente la funcion de control de acciones publicas de
las politicas institucionales de evaluacién y su eventual aporte democratizador?

H1: En base al debate sobre democracia y control publico, la funcidn de control de las politicas
evaluativas se puede definir mediante tres modelos “burocratico, gerencial y politizador”
entendidos como tipos ideales, cuyo aporte democratizador puede variar segun la pluralidad de
actores que estas politicas involucren, la diversidad de interacciones que ellos establecen y la
amplitud de objetos de control de las acciones publicas que logran influenciar.

2) éQué modelo de control de acciones publicas genera mejores condiciones institucionales
para que las politicas institucionales de evaluacién contribuyan a la democratizaciéon?

H2: El modelo politizador genera mejores condiciones institucionales para la democratizacién
puesto que favorece la inclusidn de actores estatales y sociales plurales, quienes pueden
enfocarse en variados objetos de control (procedimental, econémico, técnico y politico), a
través de interacciones diversas que permiten disminuir asimetrias en el ejercicio de controles
entre estado y sociedad.

3. éQué dimensiones analiticas resultan mas relevantes para explicar el modelo de control
desplegado por las politicas institucionales de evaluacion y su contribucién democratizadora?

H3: En base a los debates neoinstitucionalista y del campo disciplinar de la evaluacién, el modelo
de control desplegado por las politicas de evaluacién se puede explicar estudiando tres

III

dimensiones de analisis “normativa, discursiva y relacional” y las condiciones institucionales
que ofrecen en los tres principales niveles donde ellas operan “micro de las practicas

evaluativas, meso de los programas evaluados y macro de su entorno politico mas amplio”.

Como se adelantd, para la contrastacién empirica de estas hipdtesis se realizé un estudio de
caso cualitativo enfocado en la Politica de evaluacién del Ministerio de desarrollo social de
Uruguay, guiado por las siguientes dos preguntas especificas.

7 En base a Latorre et al (2021:69) es importante precisar que las tres primeras hipdtesis especificas son
de naturaleza “conceptual” pues proponen unas relaciones ldgicas entre conceptos que eran necesarias
de contrastar en contextos reales. En cambio, las dos ultimas son de naturaleza “operativa” pues refieren
a la posible manifestacién empirica que esas relaciones conceptuales podian tener en el caso de estudio.
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4. ¢{Qué condiciones institucionales ofrece la Politica de evaluacion del Ministerio de
desarrollo social del Uruguay para el despliegue de uno u otro modelo de control?

H4: Si bien en sus inicios la politica de evaluacién del Ministerio de desarrollo social del Uruguay
ofrecia condiciones institucionales favorables al control politizador, posteriormente ha derivado
en el modelo gerencial privilegiando a actores e interacciones en el ambito intraestatal que no

disminuyen asimetrias en el ejercicio de controles, entre estado y sociedad.

5. ¢Qué condiciones institucionales explican la variacion en el modelo de control propiciado
por la Politica de evaluacién del Ministerio de desarrollo social del Uruguay?

H5: La variacion en el modelo de control propiciado por la Politica de evaluacion del Ministerio
de desarrollo social del Uruguay, se explica a través de sus condiciones relaciones, que
modificaron el discurso inicial antes proclive al control politizador, dando paso a nuevas
normativas que privilegiaron a actores estatales y consolidaron su tendencia gerencial.

6. Objetivos de la investigacion

Atendiendo las preguntas, tesis principal e hipdtesis especificas recién planteadas, los objetivos
de esta investigacidn se resumen de la siguiente manera.

6.1 Objetivo general

Definir y explicar la funcidn politica que las politicas institucionales de evaluacidon cumplen en
sus sistemas democraticos, y las condiciones institucionales que ofrecen para contribuir a la
democratizacién de sus paises.

6.2 Objetivos especificos
1. Delimitar un marco tedrico-conceptual que permita definir y sustentar la funcién politica de

control de acciones publicas de las politicas institucionales de evaluacion y su eventual aporte
democratizador.

2. Delimitar un marco analitico que permita identificar las condiciones institucionales que las
politicas institucionales de evaluacidn requieren para que su funcién de control de acciones
publicas contribuya a la democratizacion.

3. Desarrollar un estudio de caso cualitativo sobre la Politica de evaluacidn del Ministerio de
desarrollo social de Uruguay, que permita determinar el despliegue de su funcién politica de
control de acciones publicas y las condiciones institucionales que lo explican.

4. Aportar lecciones de caracter general que aporten al debate tedrico sobre la funcidn politica
de control de acciones publicas de las politicas de evaluacidon y que orienten su despliegue
empirico desde una perspectiva democratizadora.
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7. Abordaje metodologico y analitico

Para sustentar la tesis principal e hipdtesis especificas de esta investigaciéon y cumplir sus
objetivos, se adoptaron una serie de posiciones y decisiones de orden metodoldgico y analitico,
necesarias de precisar antes de revisar el contenido detallado de esta tesis doctoral.

A partir del planteamiento tedrico-conceptual de esta investigacion y atendiendo la necesidad
de contrastacidn empirica de esas proposiciones sugerida tanto en la literatura politoldgica
como metodoldgica (Lindblom, 1997; Rhodes, 1998; Sartori, 1999; Peters, 2003; Yin,2003; Ragin,
2007; Della Porta y Keating, 20013), se desarrollé un estudio de caso cualitativo que permitiera
identificar las condiciones institucionales que explican el modelo de control desplegado por una
politica de evaluacién concreta, como es la del Ministerio de Desarrollo social del Uruguay.

El estudio de casos constituye una tradicion metodolégica consolidada en las ciencias sociales y
politicas y fue apropiado para esta investigacion por su potencial comprensivo, pero también
explicativo sobre los fendmenos estudiados, especialmente cuando son de caracter complejoy
multidimensional como el que aqui se abordd. Asi también, porque permite el contraste
empirico de proposiciones tedricas mas amplias, como aqui se intentd (Ragin y Becker, 1992;
Stake, 1995; Cais, 2002; Yin, 2003; Flyvbjerg, 2006; Stake, 2013; Della Porta y Keating, 2013).

Concretamente, se tratd de un estudio cualitativo desde donde se entiende la realidad como un
fendmeno complejo, imposible de fragmentar y objetivar, que requiere conocer los diversos
elementos que la caracterizan. Desde un punto de vista epistemoldgico, este método se alinea
con el paradigma interpretativista, rescatando la perspectiva de los sujetos y actores relevantes
al fendmeno investigado (Cais, 2002, Della Porta y Keating, 2013).

Para desplegar todo este trabajo, se recurrié a un disefio metodoldgico de tipo incrustado
“embedded” (Yin, 2018), que incluyd cinco grandes procesos iterativos. Primero, la construccion
de un marco analitico que sirvio como referente tedrico para la contrastacién empirica y
mediante el cual se operacionalizé conceptualmente el objeto de estudio “funcidn de control de
las politicas de evaluacién”. Segundo, la seleccién del caso mediante un procedimiento no
probabilistico intencionado, cuyo principal criterio fue la capacidad ilustrativa respecto a esa
operacionalizacidn (Coller, 2005; Ruiz, 2007; Schwandt y Gates, 2017). Tercero, la recoleccion
de informacidon que incluyé técnicas de revision documental, conversacionales y observaciones
directas, cuyo muestreo se basé en criterios de heterogeneidad para resguardar inclusién de
diversos actores estatales y sociales, y de riqueza de la informacién que portan respecto al
objeto de estudio. Cuarto, el andlisis de la informacidn, que se hizo mediante la técnica analisis
de contenido, siempre en relacidon a las definiciones del marco analitico como medio para
contrastarlo. Quinto, la divulgacién y devolucidn, que trascienden esta monografia, orientadas
a difundir los avances y resultados de la investigacidon con actores académicos y con aquellos
gue hacen parte del contexto del caso estudiado.

Respecto al marco analitico y como expresan las hipdtesis ya vistas, estd conformado por tres
grandes componentes. Primero, los modelos de control de acciones publicas (burocratico,
gerencial y politizador) delimitados en base a teorias sobre control publico y democratizacién.
Segundo, las dimensiones de analisis (normativa, discursiva y relacional) definidas desde una
perspectiva “neoinstitucional integrada”, que esta tesis denomina como tal, porque aborda los
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factores que distintas escuelas de ese enfoque consideran relevantes para el estudio de politicas
publicas, de evaluacidn en este caso (Peters, 1999; Goodin y Klingemann 2001, Peters 2003,
Subirats y Knoepfel et al 2008, Lowndes y Roberts 2013). Tercero, los niveles de analisis (micro
de las practicas evaluativas, meso de los programas evaluados y macro del entorno politico) que
reflejan las escalas en las que las politicas evaluativas operan, delimitados en base a la literatura
sobre evaluacion de programas y sobre esas politicas en particular (Weiss, 1972, 1987; Monnier,
1995; Subirats, 1995, 2005; Hartz, 1999b, 2000, 2002; Trochim, 2009; Chelimsky, 2009; Cooksy
et al, 2009; Johnson, 2012 Gris Legorreta, 2016, 2019).

Otra cuestién importante es que la légica subyacente al marco analitico, necesaria de explicitar
en estudios cualitativos de alcance explicativo como este, sugiere que los modelos de control se
refieren al fendmeno que se intenté explicar (explanandum), las dimensiones de estudio a los
factores que permiten explicarlo (explanans) y los niveles de andlisis al contexto donde estos
procesos acontecen (contextux), todas indispensable de contemplar, como en adelante se vera.

Finalmente, retomando los objetivos de la investigacidn, todo este trabajo permitié determinar
el modelo de control que el caso de estudio despliega y las condiciones institucionales que lo
explican, hallazgos en base a los cuales se realizé el contraste de las prescripciones tedricas y se
obtuvo aportaciones empiricas que orientan la funcidn de control de politicas evaluativas, tal
como se sustenta en las conclusiones de esta tesis doctoral.
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CAPITULO II: DISCUSION TEORICA

Luego de conocer el planteamiento general de esta tesis doctoral, en este capitulo se revisa el
debate tedrico que la sustenta, enfocado en la funciéon de control de acciones publicas de las
politicas institucionales de evaluacion.

En la primera parte, se conocera la importancia del control de acciones publicas como proceso
consustancial ala democracia modernay se constatard que la légica de controles mutuos propia
de lainstitucionalidad del estado de derecho (check and balances), ha derivado en una histérica
asimetria en el ejercicio de controles entre estado y sociedad, que al dia de hoy constituye un
factor de debilitamiento democratico, necesario de afrontar (Dahl, 1971, 1991; O’Donnell,
1994). Ante ello, se vera que el debate sobre fortalecimiento democratico o democratizacion,
concuerda en que la alternativa no radica en debilitar los controles intraestatales ya existentes
sino complementarlos con espacios para que la sociedad controle mas alld del mecanismo
electoral, escenario en donde la informacién valorativa sobre el desempeiio de las acciones
publicas es un recurso politico indispensable de redistribuir entre estado y sociedad, como
medio para disminuir dicha asimetria (Pitkin, 1967, Manin, 1995; Monnier, 1995; Subirats, 1995,
2005; Majone, 1997; Rosanvallon, 2007, Hanberger, 2006; Chouinard, 2013).

En la segunda parte, se ahonda en la definicion conceptual de estas politicas, enfatizando su
naturaleza institucional como demarcadoras de reglas de juego para evaluar, su relevancia
como objeto de estudio especifico y las principales condiciones institucionales que demarcan
(Hartz, 1999a, 1999b; Trochim, 2009; Chelimsky, 2009; Datta, 2013; Cooksy et al 2009, Johnson,
2012;). Asi también, los origenes y evolucién del debate tedrico que permite vincularlas con el
control de acciones publicas (Weiss, 1972; MacDonald, 1974; Cousins y Whitmore, 1998;
Stufflebeam y Shinkfield, 1987; House y Howet, 2001; Alkin y Christie, 2004) y los fundamentos
especificos que esta tesis establece en la materia. Finalmente, los tres posibles modelos de
control que estas politicas pueden desplegar “burocratico, gerencial y politizador”, este ultimo,
con potencial democratizador porque busca disminuir asimetrias entre estado y sociedad, como
indica una de las hipdtesis de esta investigacion.

Luego de ese encuadre tedrico-conceptual, la tercera parte se aboca al analisis de la funcién de
control de las politicas evaluativas. Primero, se vera la forma como se ha estudiado la dimensidn
politica de estas politicas y la necesidad de incorporar los aportes del andlisis de politicas
publicas, por la capacidad explicativa que porta respecto al ambito politico-relacional (Cooksy
et al, 2009; Jacob y Rothmayr, 2009; Hgjlund, 2014). En segundo lugar, se aborda los espacios
que esta disciplina ofrece para este analisis, especialmente desde su corriente antisindptica que
rescata la complejidad de los procesos de politicas (Lindblom, 1997; Subirats et al, 2008;
Sabatier, 2010; Hill, 2014). Finalmente, se revisa el enfoque neoinstitucional ahondando sus
principales premisas, escuelas tedricas y posibilidades de integracion analitica que ofrece su
corriente integrada, por la que esta investigacion se decanté (Marsh y Olsen, 1995; Peters, 2003;
Lowndes, 2017).

Luego de este recorrido, en los siguientes capitulos sobre metodologia y resultados se podra ver
de qué manera, las definiciones planteadas en esta discusion tedrica, se sometieron a contraste
empirico recurriendo a la politica evaluativa caso de estudio donde esta investigacién se enfocd.
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Primera parte: Democracia y Control de acciones publicas

1. El control publico como sustrato de la democracia moderna

En su versién mas cldsica, el liberalismo define a la democracia como un sistema politico-
institucional que demarca reglas de juego o pautas de actuacién para favorecer y preservar la
convivencia social, evitando o mitigando la concentracidon de poder propia de los sistemas
autocrdticos®. Bajo esa perspectiva, la democracia se sustenta en dos principios fundamentales:
i) la representacion politica ejercida por autoridades electas habilitadas para decidir, conducir
y ejecutar acciones publicas resguardando el interés general, y ii) el control de la representacion
politica ejercido por la sociedad mediante el mecanismo electoral y por los poderes publicos
mediante vigilancia intraestatal sobre las acciones publicas. De esa manera, el control publico
sea electoral o no electoral, es un proceso basico para cualquier democracia, tendiente a
equilibrar los pesos y contrapesos propios de las relaciones entre estado y sociedad.

Es importante precisar que en esta tesis doctoral se recurre al concepto “control publico” como
categoria que alberga los diversos controles que tanto el estado como la sociedad pueden
ejercer sobre el poder politico representativo, dentro del cual se encuentran el control electoral
y no electoral, este ultimo, ejercido sobre las acciones publicas que los/as representantes
despliegan. En ese contexto, también vale precisar que el concepto “acciones publicas” se utiliza
porque aporta una mirada dindmica y relacional sobre las actuaciones de las autoridades
expresadas en politicas y programas publicos. Siguiendo a Thoenig (1997:28) este concepto
permite superar la légica estado-céntrica donde y develar como la sociedad en su conjunto
“construye y califica los problemas colectivos y elabora respuestas, contenidos y procesos para
abordarlos”. En esa misma linea, Monnier (1995) establece que se trata de “actuaciones
concertadas” en el marco de sistemas relacionales complejos, integrados por actores estatales
y sociales que pueden influir en los cursos que esas actuaciones tomen.

1.1 El control como proceso social y politico propio de la democracia moderna

El control publico es un proceso inherente a la democracia y se relaciona con un proceso social
que le trasciende como es el control del comportamiento humano. Segun la teoria del contrato
social clasica inspiradora del modelo de democracia moderna, la vida social debe regularse
mediante pactos que impongan permisos y restricciones, cuyo cumplimiento debe vigilarse®. Ya
en Hobbes (1841) obra original de 1642, se establece que la principal necesidad de la democracia
y funcidn del estado es regular la vida social mediante la autoridad y el orden, como medio para
evitar el caos proveniente del impulso humano natural de devorar a otros/as y el permanente

8 Otros abordajes de la democracia desde la filosofia politica liberal, por ejemplo, tienen una orientacion axiolégica o
teleoldgica definiéndola como un valor deseable, un ideal o un fin en si misma, distinta a esta concepcién de orden
politico-institucional relativa a la demarcacién de reglas de juego, adoptada en esta investigacién.

9 Se indica “clasica” porque posteriormente vinieron las teorias “neocontractualistas” especialmente durante el siglo
XX, que mantienen el principio original de regulacion de la vida social, pero proponen nuevas ldgicas y formas de
concretarlo. Siguiendo a Vallespin (1985), a veces fundamentadas en el capitalismo, que defiende las reglas de
mercado y otras en el progresismo politico, que defiende reglas para el ejercicio de derechos politicos y sociales.
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miedo a ser devorado (“homo homini lupus”). Por su parte y en clave religiosa, Locke (1966)
original de 1689, plantea que el estado debe evitar el caos, restringiendo la tendencia humana
a desviarse del mandato “divino” de ordenar y preservar la vida en sociedad.

De esa manera, la misién mas primigenia de la democracia es controlar la tendencia humana a
destruir y destruirse, premisas que sentaron las bases del estado de derecho, como arquitectura
politico-institucional, suponiendo que la autoridad permite regular la vida social pero que
también requiere regularse a si misma, para lo cual se delimitd la separacidn, equilibrio y control
entre tres poderes publicos, bajo una légica de constantes “check and balance” (Montesquieu,
1984; Locke, 1966). A partir de ahi, la formula institucional del control publico democraticol® se
organizd en torno a dos grandes ciclos politicos: i) la eleccion por parte de la sociedad de los/as
representantes, quienes ejercen la autoridad desplegando acciones que deben ir en beneficio
del interés general, y ii) el control de las acciones de los/as representantes, facultad que radica
en los propios poderes publicos quienes deben evitar desvios del interés general.

Bajo esas premisas, el control publico se configuré como un proceso basico para la democracia
y artifice del estado de derecho, que busca regular las relaciones de poder politico entre estado
y sociedad, dando lugar una institucionalidad que hace parte de un pacto o contrato social
asumido como tal, que cuenta con marcos juridicos que le resguardan y con estructuras que lo
despliegan, ya sea a través del control electoral o no electoral de las actuaciones publicas. Sin
embargo, la evolucién de los sistemas democraticos demuestra que la férmula de control
intraestatal de acciones publicas ha sido histéricamente tensionada por idearios politicos y
demandas sociales que exigen controlar las acciones de los/as representantes durante su
desarrollo. Asi se desprende del propio debate liberal de la era moderna donde emergieron
contundentes criticas a esa féormula argumentando que desatendia la facultad, capacidad y
necesidad de que el poder soberano del pueblo se involucrara y controlara el accionar de sus
representantes (Rousseau, 2005; Tocqueville, 2007), premisas que siguen vigentes en debates
contemporaneos donde se concuerda que si bien el control intraestatal resguarda equilibrio de
poderes en esa esfera, la ausencia o escasez de control sobre las acciones publicas por parte de
la sociedad es un factor de debilitamiento democratico por las asimetrias politicas que genera
con el estado (Dahl, 1971; Dahrendorf, 1993; Sartori, 1999a). Todo ello, evidenciado en las
crecientes demandas sociales que exigen ser parte de estos controles, fenémeno intensificado
en el siglo veinte y especialmente en torno a politicas y programas publicos, por lo
determinantes que son en las condiciones de vida de la poblacién (Subirats et al 2008; Hill, 2014).

Consecuentemente y siendo un problema no resuelto, hoy en dia es particularmente importante
estudiar cdmo la propia institucionalidad publica aborda, perpetua, acrecienta o disminuye las
asimetrias entre estado y sociedad en torno al control de acciones publicas, cuestién que esta
tesis se propuso indagar considerando un instrumental publico especifico como son las politicas
de evaluacidn, toda vez que la informacidon que aportan sobre el desempefio de politicas y
programas es indispensable para que esos actores puedan controlarles como ahora se detalla.

10 Vale precisar que el uso del adjetivo “democrético” no implica aqui una valoracién positiva o negativa sobre la
aportacion politica de los procesos de control publico, sino destacar que es un atributo que les es propio toda vez que
son parte constituyente de la democracia como sistema politico. Mas adelante, si se problematiza esa aportacion
referida al fortalecimiento de estos sistemas especificamente la del control de acciones publicas
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1.2 La representacion politica: ;facultad sin control o mandato a controlar?

Las formas como se concibe la representacidn politica han sido determinantes para el curso de
los procesos de control publico y permiten comprender las ldgicas que subyacen a la
preeminencia del control intraestatal, cuestion que ha suscitado importantes debates, cuyo
consenso indica que a la sociedad ya no le basta “ser representada” sino que quiere “ser parte”
del control de las acciones que sus representantes despliegan.

Los postulados del liberalismo clasico dieron paso en los siglos XVIIl y XIX a diversas teorias sobre
representacién politica que reflejan dos grandes perspectivas sobre el control de acciones
publicas. Una le concibe como facultad extensa y exenta de vigilancia social, y la otra como
mandato subordinado y susceptible de controlar por la sociedad.

La primera perspectiva, que sustentd a la arquitectura del estado de derecho, proviene de
teorias esencialistas de matriz hobbesiana y lockeana que definen la representacion en funcién
de las condiciones personales (esenciales) de los/as representantes, definidos a priori como
seres superiores, virtuosos e ilustrados. Asi lo expresa el planteamiento laissez faire de Burke
(2012), quien indica que el mecanismo electoral faculta a los/as representantes (naturalmente
capacitados) para ejercer acciones publicas, labor que deben realizar de forma independiente,
sin influencia alguna de la masa social incapaz y carente de virtuosidad. En esa misma linea, Mill
(1878), define la representacion politica como principio basico del “buen gobierno”, que ha sido
legitimada socialmente mediante el control electoral y que faculta a los/as representantes
también virtuosos, para ejecutar y controlar sus actuaciones. Sin embargo, a diferencia de E.
Burke, este autor no da por sentado que las autoridades siempre haran lo correcto, indicando la
necesidad de reforzar el control intraestatal especialmente del legislativo sobre el ejecutivo,

” o«

mediante mecanismos de “inspeccion”, “vigilancia” y “revocacion”

También en clave esencialista, en el siglo XX emergen los aportes de Schumpeter (1950), y su
“teoria realista de la democracia” enfocada en el control electoral, donde la representacion
politica se define como una especie de “trofeo” por el que las oligarquias naturalmente capaces
luchan, siguiendo la misma légica de los mercados. Segun argumenta, el bien comuin y el interés
general no existen, y la democracia es solo un “método de competencia electoral” donde el voto
es lo Unico importante puesto que garantiza la expresion de preferencias sociales y la eleccion
de autoridades siempre capaces y competitivas, debido a que triunfaron electoralmente. Asi, la
estabilidad democratica exige que la sociedad incompetente y apatica, confié y apoye a sus
representantes dejandoles gobernar sin inmiscuirse en sus labores y menos aun, controlarles.

De acuerdo a estas proposiciones, la ldgica que subyace a la relacion entre representacién
politica y control de acciones publicas desde una aproximacion esencialista seria:

Se ejerce con Control
Facultades innatas + Control = REPRESENTACION - independenciade - Intraestatal de
de seres virtuosos electoral POLITICA los representados/as Acciones Publicas
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Contrarias a ese enfoque y en el mismo siglo XVIII, surgieron voces existencialistas, criticas del
determinismo esencialista, su idea de la representacion y sus implicancias para el control de
acciones publicas®. Un clasico es Rousseau (1999a) original de 1755, que defiende el potencial
humano para cultivar virtudes y capacidades propias. Segun indica, las capacidades humanas no
son innatas sino adquiridas en el tiempo segln las acciones individuales y grupales, y las
condiciones que ofrezcan los entornos. Por otro lado, que, dadas las interdependencias propias
del contrato social, cada persona comprende que siempre requerira de otros/as para sobrevivir,
cuyas actuaciones influirdn en su curso vital. A partir de ahi, que, para resguardar el equilibrio
de la convivencia social se requiere vigilar de manera constante la conducta de los otros/as,
especialmente de quienes ostentan posiciones de poder.

Bajo esas premisas y respecto a la institucionalidad publica, Rousseau (1999b) original de 1762,
sostiene que el poder politico y la facultad para controlar la accion estatal reside en el “poder
soberano” y no solo en sus representantes. Segun senala, el estado de derecho existe, ante todo,
para proteger al poder politico soberano de sus propios representantes, por la tendencia innata
gue éstos tienen al “abuso del gobierno y su inclinacion a degenerar” la propia democracia.

“Asi como la voluntad particular obra sin cesar contra la general, asi el gobierno ejerce un
continuo esfuerzo contra la soberania (....) Tal es el vicio inherente e inevitable que, desde
la aparicion del cuerpo politico tiende sin descanso a destruirle” (Rousseau, 1999:79-80).

Desde su perspectiva, el ejercicio de la representacion politica requiere el control mutuo entre
los poderes publicos, pero debe también su obligacion de respuesta a los representados/as para
que puedan ejercer sus capacidades y valorar las actuaciones publicas mas alld del acto electoral,
planteamientos que incluso fueron recogidos en la “Declaracion de los Derechos del Hombre y
del Ciudadano” aprobada por la Asamblea Nacional Constituyente Francesa el afio 1789, donde
se garantizé el derecho social a exigir cuentas y controlar a sus representantes.

“La fuente de toda soberania reside esencialmente en la nacion; ningun individuo, ni ninguna
corporacion pueden ser revestidos de autoridad alguna que no emane directamente de ella” (Art 32)
“Toda comunidad tiene derecho a pedir a todos sus agentes cuentas de su conducta” (Art. 152).

De esa manera y aun cuando el liberalismo cldsico omitid el control de la sociedad mas alla de
la esfera estatal, desde los albores de la democracia moderna esto fue considerado un derecho,
incluso consagrado juridicamente. Sin embargo y como es sabido, ello no tuvo un correlato en
la arquitectura institucional, que privilegio el control intraestatal de las acciones publicas.

Otro clasico, critico del esencialismo politico y de la fdrmula intraestatal es Tocqueville (2007)
original de 1835, quien sostiene que todos los ciudadanos pueden adquirir y desplegar virtudes
politicas, siempre que el estado garantice condiciones para ello. Segln explica, la principal

11 5j bien el surgimiento del existencialismo como corriente filoséfica se reconoce a fines del siglo XIX e inicios del XX
con autores como F. Nietzsche, M. Heidegger o JP. Sartre, existe consenso en que el germen de esa corriente surgio
en el siglo XVIII a partir de los aportes de J. Rousseau (Monteagudo, 2004; Streva, 2015), que ahora se revisaran.
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amenaza para la democracia representativa es el “despotismo” que impide ejercer el poder
soberano, y que ello se explica simultdneamente por el abuso de las autoridades y por la
indiferencia de la sociedad, que no les controla. Bajo esa premisa, indica que la “tirania de la
minoria” gobernante se refuerza por la “tirania de la mayoria” indiferente, problema que debe
combatirse conjuntamente entre estado y sociedad. Bajo ese ideario, sugiere que la sociedad
puede y debe involucrarse en la vida politica para ejercer contrapeso al poder de los/as
representantes ya sea compitiendo electoralmente para ejercer cargos politicos, participando
de acciones publicas o controlando su desarrollo mediante vigilancia y denuncia.

De esa manera y en linea con J. Rousseau, la representacion politica no responde a una facultad
innata, sino que puede ser adquirida y ejercida por cualquier persona, quienes, ademas, tienen
el derecho y deber de controlar, siendo obligacidn de los/as representantes crear condiciones
para ello en la propia institucionalidad publica. Asi, esta légica contra-esencialista indica:

Facultades Se ejerce bajo Control estatal

adquiridas + Control = REPRESENTACION => subordinaciSnde  =»  ysocial de las

por cualquier electoral POLITICA los representados/as Acciones Publicas
persona

De cara a concretar ese ideario, Tocqueville (2007) sugiere que la formacidn politica de la
sociedad es una condicidén necesaria para mitigar su apatia, posible de lograr mediante acciones
de “educacion ciudadana”, “participacion”y “vigilancia” que deben ser impulsadas por el estado
y por organizaciones sociales que surjan o se fortalezcan a partir de esas mismas acciones?. Asi,
el autor aporté un giro trascendental al debate instaurando la idea de corresponsabilidad entre
estado y sociedad para efectos de control, asumiendo que la representacién no constituye una
facultad a todo evento sino un mandato necesario de controlar y no solo en la drbita intraestatal.
En ese contexto, y como lo entiende esta investigacidn, el control de acciones publicas
constituye un derecho y un deber compartido entre representantes y representados, ambos con

necesidad de garantias y condiciones institucionales para ejercerlo.

1.3 Enfoque responsabilizador de la representacion politica y control de
acciones publicas

Habiendo revisado los dos grandes enfoques cldsicos sobre representacion politica, el mayor
desarrollo tedrico sobre su relacidon con el control publico vino en el siglo XX mediante trabajos
que le asocian con el concepto “responsabilidad” referida a los compromisos y obligaciones de
las autoridades con sus representados/as, cuyo cumplimiento se puede controlar observando
las acciones publicas que en concreto despliegan, que pasan a ser claves en esta discusion.

24 propuesta del autor se sustenta en las bondades de mecanismos de participacion directa en acciones legislativas,
ejecutivas y judiciales, pero también mecanismos de control liderados por la sociedad, como asambleas de escrutinio,
informes a viva voz en la plaza publica y sanciones efectivas. Todos ellos, identificados en su estudio sobre la
democracia estadounidense sobre la que versa esta histdrica publicacién (Tocqueville, 2007).
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Revisar este recorrido es relevante puesto que aqui germina el consenso sobre la importancia
de las politicas y programas como objeto de control publico, y la necesidad de informacién
valorativa sobre su desempefo para que los actores puedan controlarlas, elementos que fueron
ejes vertebradores del debate que esta tesis propone sobre la funcién de control de acciones
publicas de las politicas institucionales de evaluacion.

Pitkin (1967), fue clave en este debate al criticar los enfoques clasicos y proponer una salida
intermedia. En esa obra, la autora cuestiona la nocidn esencialista de la representacién como
una “facultad” calificandola “formalista”, “totalitaria” y “poco democrdtica” porque la autoridad
goza de amplias facultades y pocas responsabilidades, y sus representados/as de pocas
facultades y la gran responsabilidad de asumir el costo de lo que eligieron. Sin embargo, aclara,
lo positivo de esa perspectiva es que las autoridades no solo se guian por la demanda de las
masas como preocupaba a E. Burke, sino también por otros criterios fundados sobre lo que es
pertinente, correcto o necesario realizar. Sobre la segunda perspectiva contra-esencialista que
ve la representacion como “mandato” le define como un avance pues interpela las obligaciones
de los/as representantes y la posibilidad de controlarles, pero critica que ello sélo se hace de
forma “descriptiva” o “simbdlica” sin cuestionar sus actuaciones. Segun sefiala, las autoridades
aparecen aqui como un “objeto inanimado” que representa “por lo que es o por lo que se
considera que es” y no por lo que hace, impidiendo poner tela de juicio “su papel, sus
obligaciones, o si las ha cumplido” (Pitkin, 1967: 26).

Como alternativa, la autora propone una nocién que denomina “actuar por” centrada en las
acciones concretas de las autoridades, quienes deben regirse por el interés general de sus
representados/as no en cuanto a hacer todo lo que deseen, sino a la obligacién de atender sus
opiniones y, sobre todo, explicarles el porqué de sus acciones y de eventuales desvios de lo
comprometido (Pitkin, 1967:18). Segun argumenta, esta visidn armoniza los margenes de
autonomia que la autoridad requiere para gobernar con la irrestricta subordinaciéon a la
sociedad, resguardando que las decisiones se tomen en base a informaciones y conocimientos
fundados. Bajo ese escenario, contar con informacién valorativa sobre los problemas publicos,
sus posibles soluciones y las acciones publicas que los abordan, es una necesidad indispensable
para el ejercicio de la representacién y un desempefio publico democratico.

También con una concepcion diferente a los enfoques clasicos, Sartori (1999a:257) confirma que
la representacidn politica no es garantia de libre albedrio para las autoridades. El autor distingue
entre un enfoque originario en el derecho privado, que la entiende como un acto delegativo en
el que la sociedad entrega plenas facultades a los/as representantes. Segundo, un enfoque
socioldgico que la entiende como “representatividad, semejanza o similitud” en el sentido de
actuar fielmente con lo que los representados/as esperan o necesitan, independiente de la
propia voluntad del representante. En la misma linea que H. Pitkin, sefiala que esas dos visiones
no refuerzan a la democracia porque impiden vigilar las acciones publicas y los efectos que
tienen en la sociedad representada. Frente a ello, el autor propone un nuevo enfoque centrado
en la “responsabilidad” (Sartori 1999b), cuya naturaleza es politica pues aborda los
compromisos y obligaciones de los/as representantes, cuestion que permitiria enfocarse en las
acciones concretas que despliegan y ampliar los espacios vigilancia como medio para
democratizar. A partir de ahi, la responsabilidad asociada a la representacién opera en las dos
siguientes dimensiones u obligaciones de las autoridades, cuyo cumplimiento debe ser
controlado tanto por el estado y la sociedad:
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® “Responsabilidad funcional”: exige actuar de manera correcta o pertinente, para cumplir
adecuadamente las obligaciones comprometidas (hacer bien el trabajo).

e “Responsabilidad personal”: exige informar, devolver, reportar a sus representados/as, sobre
el nivel cumplimiento de sus obligaciones (responder sobre su trabajo).

Profundizando en este asunto, Sartori (1999b:6) indica que el control de los representantes por
parte de la sociedad exige manejo de informacidn y formacidon de juicios sobre el desempefio
de las acciones que realizan, al mismo tiempo que formaciéon de “opinion publica”. Sin embargo
y en ldgica tocquevilliana, advierte que ello no suele ser de interés generalizado, precisando que
se trata de un problema que ha sido obviado por las criticas a la democracia representativa
desde donde se supone que todo el mundo quiere participar y controlar, sin ofrecer alternativas
para afrontarlo. En consecuencia, que la representacion politica no es un problema sino una
condicidon necesaria para cualquier democracia y que puede perfeccionarse mediante este
enfoque que obliga a las autoridades a responsabilizarse por sus actuaciones contemplando a
sus representados/as, respondiendo ante ellos/as y asumiendo sanciones si corresponden?3.

Otro trabajo que adscribe a la concepcidn de la representacion como responsabilidad politica es
Manin (1995), quien la vincula de directamente con el control, que a su vez define como el Unico
tipo de relaciéon que permanece entre representantes y representados/as después de las
elecciones, y que constituye un problema especifico para el equilibrio del poder politico entre
ellos. Segun demuestra, una “representacion delegativa” sin control por parte de la sociedad
disminuye la responsabilizacidn de las autoridades y debilita las democracias, sugiriendo que la
propia institucionalidad publica debe generar condiciones para que aquella se haga parte del
control de politicas y programas. Ante ello, y recurriendo al concepto rendicién de cuentas como
medio para la responsabilizacidn, el autor sugiere la necesidad de mecanismos que permitan
una clara identificacidn y delimitacion de las responsabilidades impugnables a las autoridades,
sobre todo atendiendo la mayor complejidad social y de los problemas publicos, que hacen cada
vez mas difusas las promesas electorales y la posibilidad de controlarlas. En ese contexto, indica
que el mayor desarrollo de “opinion publica” y el “debate publico” a esas fechas, ofrecen un
nuevo “margen de control” a la sociedad necesario de reforzar por iniciativa propia y del estado
(Manin, 1995: 173)*. De esa manera y en linea con H. Pitkin y G. Sartori, el control por parte de
la sociedad exige contar con informacidn sobre las acciones publicas, opinar y debatir sobre su
desempeno, asunto que también seria responsabilidad de las autoridades, Ilamadas a fortalecer
nuevos controles mas alla de los intraestatales ya existentes.

13 Esto ultimo, atendiendo los siguientes tres principios basicos de la representacién como responsabilidad politica
sugeridos por el autor: i) Receptividad a las necesidades y demandas de la sociedad, ii) Rendicién de cuentas o
respuesta sobre sus actuaciones, y iii) removilidad de cargos en caso que incumplimientos Sartori (1999b:34).

14 Ello, por el surgimiento de nuevas formas de participacion, por la contribucidon de medios de comunicacién y la

inclusion de las voces de nuevos actores como expertos/as, ciudadania y sociedad civil, que crecientemente opinany
debaten sobre problemas publicos, sus soluciones y desempefio de las autoridades al respecto (Manin, 1995:174).
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A partir de esta revision, el enfoque responsabilizador refuerza las nociones contra-esencialistas
profundizando en el control de las responsabilidades que subyacen a las acciones publicas,
exigibles a las autoridades. Asi también, aporta una visién relacional del control como
intercambios permanentes entre estado y sociedad, durante el despliegue de esas acciones. La
tabla 1, sintetiza las principales concepciones de este enfoque y las condiciones que requiere
para el control de acciones publicas.

TABLA 1: ENFOQUE RESPONSABILIZADOR Y CONTROL DE ACCIONES PUBLICAS

Concepcion
sobre la
Representacion

Concepciones sobre el

Control Publico

Condiciones para el control de acciones publicas

Mandato
subordinado a
las necesidades,
intereses y
control de la
sociedad.

Derecho de la sociedad
al control electoral de
sus representantes
Obligacion intraestatal
de controlar las acciones
publicas

Derecho de la sociedad a
controlar acciones
publicas.

Obligacion estatal de
garantizar el control de
acciones publicas a nivel
intraestatal y por parte
de la sociedad.

Control electoral ejercido por la sociedad.

Informacidn sobre intereses, necesidades y problemas de
la sociedad y de posibles soluciones a contemplar.
Obligacion de los/as representantes de informar sobre sus
decisiones, omisiones y acciones, y su desempefio.
Informacién sobre las responsabilidades politicas
asociadas a las acciones publicas.

Informacién valorativa sobre el desempefio de las
acciones publicas y cumplimiento de responsabilidad que
implican.

Debate y opinion publica sobre las acciones publicas,
propiciados por el estado y por la sociedad.

Mecanismos sancionadores como suspension,
removilidad u otros en caso de mal desempefio y/o

incumplimiento de responsabilidades.

Fuente: elaboracion propia en base a Pitkin (1967), Sartori (1999a, 1999b), Manin (1995).

Siguiendo la tabla, en esta aproximacién responsabilizadora, la informacidn sobre las acciones
publicas es un recurso clave de intercambiar entre actores estatales y sociales, tanto para su
priorizacion y diseiflo, como para valorar y controlar su desempefio. Bajo esa légica, por tanto,
el estado necesita informacidn sobre los problemas publicos, y sobre los intereses y necesidades
sociales para contemplarlos en sus decisiones y actuaciones (Pitkin, 1967; Sartori, 1995) y la
sociedad, la requiere para opinar, debatir y valorar su desempefio, y el nivel de cumplimiento
de responsabilidad que ello implica (Sartori, 1999a; Manin, 1995).

Bajo esas definiciones y dado que el propdsito esencial de las politicas institucionales de
evaluacion de programas publicos es aportar informacién valorativa sobre esas acciones, esta
tesis sugiere que estas politicas necesariamente cumplen una funcién politica en el control de
acciones publicas, fundamental para los sistemas democraticos, planteamiento que se explica y
argumenta en detalle en la segunda parte de este capitulo dedicado a estas politicas.

Una vez situado el debate que fundamental sobre el control publico como proceso consustancial
a la democracia, su relacidn con las concepciones sobre representacién politica, la forma como
ello ha derivado en la preeminencia del control intraestatal de acciones publicas y la necesidad
de redefinir la representacién en torno a la responsabilidad politica, a continuacidn se revisa
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nueva literatura, que explica las limitaciones politicas del control intraestatal y los desafios que
implica para la democratizacidn, en los actuales contextos de debilitamiento democratico.

2. El control de acciones publicas: limites y desafios actuales para
democratizar

La cuestion del control de la accidn publica es tan relevante, que constituye un elemento troncal
del debate contemporaneo sobre democracia, existiendo trabajos que desde una aproximacion
elitista definen al control intraestatal como principal fuente de fortaleza y legitimidad politica, y
otros que, en clave pluralista, le definen como un factor explicativo del debilitamiento
democratico y como un obstaculo para la democratizacidn, en cuanto proceso que busca
fortalecer este sistema politico.

Para ello, se revisara algunas respuestas del debate pluralista contemporaneo que sugieren
integrar a la sociedad en el control de acciones publicas como medio democratizador. Asi
también, trabajos que relevan la desigualdad que existe entre los propios actores sociales como
un obstaculizador para esa inclusidn. Finalmente, teorias que destacan el rol que pueden jugar
los movimientos sociales en estos procesos, pero también la institucionalidad publica a través
de mecanismos concretos como la evaluacién de politicas y programas publicos, donde esta
investigacion se enfocd.

2.1 Respuestas del pluralismo contemporaneo, al elitismo del control
intraestatal

Un clasico del siglo XX que refleja la posicidn elitista, es el Informe de la Comisién Trilateral del
siglo pasado (Crozier et al, 1975), pues establece que la injerencia social en la accién publica en
general y mds aun en su control es un elemento que perturba el desempefio publico. A partir de
ahi, que las demandas sociales por mayor injerencia generan una sobrecarga a los gobiernos.

“El impetu de responder a las demandas que los grupos hacen sobre el gobierno estd
profundamente arraigado tanto en las caracteristicas actitudinales como estructurales
de la sociedad democrdtica. La idea democrdtica de que el gobierno debe responder a las
personas crea la expectativa de que el gobierno debe cumplir las necesidades y corregir
los males que afectan a grupos particulares de la sociedad” (Crozier et al, 1975: 164).

Desde esa posicidn, este informe define los cinco factores explicativos de las demandas sociales:
i) el incremento de proporcidn de la poblacidn en la actividad politica, ii) el desarrollo de nuevos
grupos y conciencias de grupos antiguos regionales, de jovenes y de minorias étnicas, iv) la
diversificacion de significados y tacticas de los grupos para conseguir sus fines, v) el incremento
de sus expectativas sobre la responsabilidad del gobierno de satisfacer sus necesidades, vy vi)
una escalada en lo que esos grupos conciben, son esas necesidades (Crozier et al 1975, 163-
164). Segun los autores, todos estos factores que refieren a la sociedad como actor facultado
para vigilar al poder estatal deben evitarse y/o contenerse para no alterar la estabilidad
democratica. De esa manera, este informe refuerza la idea esencialista de la representacion
politica como facultad exenta de control por parte de la sociedad mas alla del electoral (Burke,
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2012; Mill, 1870; Schumpeter, 1950), contraria a la nocidn responsabilizadora del desempefio
publico (Pitkin, 1967, Manin, 1995; Sartori, 1999a, 1999b) recién explicadas.

Contraponiéndose a esos planteamientos, Dahl (1971) indica que la concentracién del control
no electoral en el estado es un rasgo de la democracia, pero que constituye un problema cuya
solucidn exige incluir a la sociedad. Segun sus aportes, el control publico es un proceso que
permite determinar si un sistema politico es democratico o no, asi como determinar sus niveles
de democratizacién, entendida como un proceso dinamico, continuo y necesario para fortalecer
a la propia democracia. Analiticamente y como muestra la tabla 2, el autor define tres
dimensiones que permiten estimar si un sistema es democratico, una de ellas referida al control
de las acciones publicas. A partir de ahi, plantea que los niveles de democratizacién varian segun
la existencia de tres condiciones minimas que aseguren espacios a la sociedad para expresar sus
preferencias. Finalmente, que el cumplimiento de esas condiciones requiere de ocho garantias
institucionales, que a su vez dependeran de la amplitud de espacios para el debate publico, para
competir electoralmente por el poder politico y para controlar a las politicas.

TABLA 2: SINTESIS MODELO ANALITICO SOBRE NIVELES DE DEMOCRATIZACION DE ROBERT DAHL

DIMENSIONES DE NIVELES DE
UN SISTEMA CONPICIONES GARANTIAS INSTITUCIONALES DEMOCRATIZACION
DEMOCRATICO MINIMAS
MENOR

1.Debate publico 1. Formular 1.Libertad de asociacion
en términos de preferencias 2.Libertad de expresion
liberalizacion 2. Manifestacién 3.Libertad de voto
2.Derecho a publica de las 4.Elegibilidad para el servicio publico
participar en las preferencias 5.Derecho de lideres politicos a buscar
elecciones y en la 3. lgualdad de trato apoyos y luchar por los votos
accion de para manifestar 6. Fuentes de informacidn diversas
gobierno preferencias sin 7.Elecciones libres e imparciales
3. Control del discriminar por su 8.La politica del gobierno depende de VL
gobierno contenido u origen los votos y de otras formas de

expresion de preferencias. MAYOR

Fuente: elaboracidon propia en base a Dahl (1971:14).

En sus conclusiones, el autor recupera el clasico concepto “poliarquia” para definir aquellos
sistemas democraticos donde diversos actores estatales y sociales ejercen poder a través de las
tres dimensiones?®. Luego, bajo una légica de requisitos ascendentes, demuestra que aun
cuando el mecanismo electoral es una condicién democratica y, por tanto, un factor
democratizador, equivale al nivel mas bajo de democratizacidn. En contraste, que mayor
“amplitud de la participacion en el control y discusion de la politica del gobierno” implica mayor
democratizacién, motivo por el cual el “control de politicas” por parte de la sociedad tiene la

15 concepto “poliarquia” para R. Dahl representa un tipo ideal tedrico, que permite definir a los sistemas politicos
mas (pero no totalmente) democratizadores, justamente porque ofrecen mayor amplitud de espacios para que la
sociedad debata, participe y controle a sus representantes, no solo electoralmente. Desde su perspectiva, la
poliarquia es una forma de funcionamiento democratico que ofrece mejores condiciones y garantias para la
democratizacién. Sin embargo y reconociendo explicitamente factores que su estudio no aborda, el autor precisa que
no es un modelo perfecto y que es dificil de hallar en |a realidad empirica (Dahl, 1971).
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posicidon mas alta en su escala de medicién (Dahl 1971). A partir de ahi, sugiere ampliar esos
espacios considerando que, alin en contextos polidrquicos, su amplitud sigue siendo menor.

Profundizando en la relevancia del control para democratizar, Dahl (1991) le define como el
dilema central de la vida politica y del propio pluralismo. Segun indica, la “democracia ideal”
satisface cinco requisitos o condiciones que también operara bajo una légica ascendente: i)
Votacion, ii) Participacion efectiva, iii) Comprension ilustrada, iv) Control, y v) Inclusion. Las
democracias “reales” en cambio, cumplen solo alguno/s o gran parte de esas condiciones, pero
sin garantias institucionales sélidas, donde radicaria su debilidad. Respecto al cuarto criterio
“control final sobre el programa”, explica que es un posible efecto del cumplimiento de los tres
primeros y una condicionante para el ultimo, referido a la inclusién social.

“El cuerpo de ciudadanos (el demos) deberia tener la autoridad exclusiva para determinar qué
cuestiones se deciden o no, a través de procesos que satisfagan los tres primeros criterios. (En otras
palabras, siempre y cuando el demos no enajene su control final sobre el programa, puede delegar la
autoridad a otros, que pueden tomar decisiones mediante procesos no democrdticos” (Dahl, 1991: 17)

Bajo esa logica y como en Dahl (1971), el autor establece que el control de politicas y programas
publicos efectivamente es un factor democratizador pero que no opera por si solo, exigiendo
la concurrencia de otras condiciones previas como elecciones libres, participacion y debate
publico, que serian indispensables para que una mayor pluralidad de actores controle dichas
acciones (Dahl, 1991). Bajo esas constataciones, esta investigacion asumié que, para estudiar
ese tipo de controles es necesario observar la institucionalidad democratica en su conjunto, mas
alld de la inclusidn/exclusién de actores o de qué herramientas apliquen para esos fines?®.

También bajo una perspectiva pluralista, O’Donnell (1993) estudia especificamente el control,
indicando que los problemas de la democracia radican en una crisis de la institucionalidad
publica, cada vez mas debilitada en su capacidad para asegurar el control publico.

“Probablemente depende de encontrar dreas importantes por sus efectos en la situacion
general en las que una accion diestra y oportuna (en particular del gobierno) consiga
ampliar los horizontes temporales de los actores fundamentales y, en consecuencia, el
alcance de las solidaridades entre ellos. El mejor invento que se conoce para lograr esto
es el fortalecimiento de instituciones sociales y politicas, pero en las circunstancias que
he descrito, ésta es, por cierto, una tarea muy dificil” (O’Donnell, 1993: 13).

Posteriormente, O’Donnell (1994) sefiala que la férmula intraestatal de control de acciones
pubicas es un “riesgo institucional permanente” por la falta de garantias para que la sociedad
controle al poder politico electo, situaciéon que impide generar la confianza, legitimidad y
estabilidad que toda democracia requiere. Seguin define, en su version mas extrema, esa
ausencia de control corresponde a un tipo de “democracia delegativa” donde la sociedad confia
en las autoridades del ejecutivo el control absoluto de sus acciones, sin supervision, cuestion
que les permite operar en un marco de laissez faire donde incluso, otros poderes publicos dejan

% Enel siguiente apartado sobre “estructuras de control publico”, se profundiza en la arquitectura institucional de
estos procesos considerando los actores involucrados, los objetos de control en que se enfocan y sus interacciones.
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de controlarle, debilitando asi a la democracia’. Desde la perspectiva del autor, una democracia
“no” delegativa no implica restar peso al control intraestatal, sino complementarlo con
controles por parte de la sociedad cuestidon que, en sintonia con R. Dahl, exige de garantias
juridicas y condiciones institucionales concretas, que los propios estados deben brindar.

2.2 Espacios y obstaculos para democratizar el control de acciones publicas

La definicién del control intraestatal como debilitador de la democracia, también encuentra
asidero en nuevas corrientes liberales como la de Dahrendorf y Polito (2002), al sostener que la
crisis democratica es basicamente una crisis de control, que afecta la legitimidad.

“Sigo convencido de que la crisis actual de la democracia es, sobre todo, una crisis de control y de
legitimidad frente a los nuevos desarrollos econémicos y politicos” (Dahrendorf y Polito, 2002: 11).

Aplicando su teoria sociolédgica sobre conflictos y clases sociales, Dahrendorf (1993) da un punto
de contraste importante a la critica al control de acciones publicas estadocéntrico, demostrando
que si existe control por parte de actores sociales, pero de mercado. Segun explica, si bien el
estado de derecho es una garantia democratica que asegura vigilancia intraestatal, en la practica
ello no se concreta debido a dos grandes factores: i) la omisién por parte de las autoridades de
su deber control mutuo, y ii) las presiones de grupos politicos y econémicos que favorecen el
control por parte de privados lucrativos, minoritarios pero poderosos. Este fendmeno, indica, es
un problema grave que atenta contra los principios basicos del liberalismo democratico, pues
impide que el poder social soberano controle el actuar de sus autoridades. Ante ello, sefiala que
las herramientas de control tradicional muchas veces son cooptadas por las elites econdmicas,
requiriéndose nuevas “reglas institucionales” que entreguen poder de control al “demos” para
recobrar la soberania popular, indispensable para democratizar (Dahrendorf, 1993).

También desde una perspectiva critica, pero develando el peso de los movimientos sociales, se
encuentra Tilly (2010) y su teoria “desdemocratizacion” entendida como un proceso regresivo o
involutivo, a través del cual las democracias se alejan del principio de subordinacion al poder
social. El autor profundiza en la desconexién entre estado y sociedad sefalando que el “control
coercitivo” liberal es un factor desdemocratizador que exige nuevos controles de la sociedad.
Como alternativa, sugiere procesos inversos de “democratizacion” que las refuercen relaciones
socioestatales especialmente con la sociedad civil, apostando a que ello permite un mejor
equilibrio politico, mayores confianzas e influencia social. Advierte, sin embargo, que esto serd
imposible sin la convergente actuacién de movimientos sociales que irrumpan y alteren la
homeostasis el control intraestatal predominante.

Finalmente, un trabajo especialmente relevante para el debate que esta tesis que sugiere, es
Rosanvallon (2007) y su teoria sobre la “Contrademocracia” fundamentada en las dindmicas de
confianza-desconfianza de los sistemas democraticos y su relacidon con el control, donde la

17 Los paises que el autor estudié son: Rusia, Bielorrusia, Croacia, Eslovaquia, Ucrania y Polonia, Filipinas, Corea del
Sur, Taiwan, India, Colombia, Venezuela (O’Donnell, 1994).
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evaluacidon de programas publicos como un mecanismo clave para controlar esas acciones.
Segun define, la “contrademocracia” es un fendmeno antitético a la democracia moderna, no
en el sentido de oponerse a ella sino a la forma como controla las acciones publicas, aportando
evidencia sobre la posibilidad de mejorarla desde la propia institucionalidad publica. En su
argumento, el control intraestatal se funda en la “desconfianza liberal” que fue necesaria y
apropiada para los inicios de la democracia moderna porque dio paso a mecanismos de control
entre poderes publicos que hoy se saben indispensables. Sin embargo, que a lo largo del tiempo
esa férmula generd “desconfianza democrdtica”, que opera desde la sociedad hacia el estado,
debido a que éste ha omitido su derecho a controlar la actuacién de las autoridades.

“Contrademocracia no debe ser entendida como opuesta a la democracia, sino que constituye

mads bien la forma democradtica de los poderes indirectos, diseminados a lo largo y ancho del cuerpo
social, que no obstante, forma un sistema coherente con las instituciones democrdticas legales”
(Rosanvallon, 2007:225)

Segun precisa, la desconfianza democratica expresada en demandas sociales por controlar
acciones publicas no es un problema. Al contrario, que es una oportunidad para propiciar nuevas
formas de control que permitan recuperar la confianza que toda democracia requiere. Aunque
suene paraddjico, su trabajo invita a “confiar en la desconfianza” puesto que institucionalmente
ha gatillado el control intraestatal tradicional pero también nuevos controles a través de
acciones de “vigilancia”, “denuncia” y “evaluacion”, que amplian espacios a nuevos actores mas
alla del estado, elemento central del fenédmeno contrademocratico (Rosanvallon, 2007).

Respecto a la evaluacién de programas en particular, el autor plantea una confianza férrea en la
desconfianza democratica que genera, definiéndola como una herramienta intrinsecamente
democratizadora, necesaria de multiplicar pues la informacidn valorativa que aporta, interpela
directamente el desempefiio de acciones publicas y con ello, la “responsabilidad” y “reputacion”
politica de los/as gobernantes (Rosanvallon, 2007), en clara sintonia con el enfoque
responsabilizador de la representacidn politica antes visto. De esa manera y como se aborda
mas adelante, la evaluacidn de programas efectivamente constituye una herramienta de control
de esas acciones publicas. Sin embargo y a diferencia de la confianza plena que P. Rosanvallon
expresa, desde esta investigacidn se tuvo una posicidén mas cauta, abierta a la posibilidad de que
la evaluacién no siempre amplie controles y democratice disminuyendo asimetrias entre estado
y sociedad, sobre considerando que ninguna herramienta de control opera por si sola, sino que
estd supeditada a las condiciones de la arquitectura institucional macro de cada sistema
democratico (Dahl, 1991; O’Donnell, 1994; Sartori, 1999a). Desde esa premisa y como se explica
a lo largo de esta monografia, esas condiciones estan delimitadas en primera instancia por las
politicas institucionales que conducen esas herramientas, que inexorablemente cumplen una
funcién de control de acciones publicas (Hartz, 1999a,1999b; Trochim, 2009; Cooksy et al, 2009).

Este ultimo asunto es de especial relevancia para comprender por qué esta investigacion se
enfocd en estas politicas, mas alla de las herramientas evaluativas que aplican, problematizando
si operan como reproductoras del control intraestatal predominante o como impulsoras de
nuevos controles como medio democratizador, cuestiones todas, que se abordan en la segunda
parte de este capitulo enfocado en las politicas evaluativas y su funcién de control.

En el siguiente apartado, se profundiza en el funcionamiento del control como proceso politico
y la arquitectura institucional en la que opera el control publico en particular, enfatizando los
factores que determinan el ejercicio de controles efectivos sean por parte del estado o de la
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sociedad, definiciones que en esta investigacion se contemplaron para delimitar los tres
modelos de control que las politicas evaluativas pueden desplegar.

3. Estructuras de control publico

Luego de revisar el debate contempordneo sobre control publico y democratizacién, se ha visto
gue la preeminencia del control intraestatal genera una asimetria entre estado y sociedad, que
constituye un factor de debilitamiento democratico necesario de contrarrestar. Asi también, que
el logro de ese propdsito no sélo se explica por las herramientas de control concretas que unos
u otros actores apliquen, sino por las condiciones que las arquitecturas institucionales ofrezcan
para ampliar controles, incluyendo a la sociedad.

Ante esa constatacion, existe diversa literatura que delimita conceptualmente el control publico,
bajo qué arquitecturas institucionales opera y cdmo es su funcionamiento a nivel mas concreto.
A partir de esos aportes y como se vera, esta tesis sugiere que el control como proceso politico
es de “naturaleza relacional” pues implica la influencia de un/os actores en otro/s y que opera
en el marco de unas “estructuras de control publico” propias de los sistemas democraticos
donde interfieren tres factores principales “actores, objetos de control e interacciones” cuyo
comportamiento combinado puede derivar en relaciones de control efectivo, o no.

3.1 La naturaleza relacional-causal del control como proceso politico

La literatura concuerda que el control es un fendmeno eminentemente relacional, que siempre
involucra a mas de un sujeto o actor. De lo contrario y es evidente en la practica, no puede
existir. Asi también, que las relaciones de control son siempre de naturaleza causal en el sentido
gue uno o unos sujetos o actores, influyen en la volicidn, decisiones y/o actuaciones de otro/s
(Dahl, 1991; O’Donnell, 1994; Isunza y Gurza, 2018; Karlberg, 2005). Tal como sefiala una de las
definiciones mas referidas en el ambito académico, el control corresponde a una:

“Relacion entre actores tal, que las preferencias, deseos o intenciones de uno o mds actores provoquen
acciones de ajuste, o predisposiciones a actuar, de parte de uno o mds actores. El control es asi una
relacion causal: las acciones de un actor se interpretan como ocasionadas o causadas por las
preferencias de otros actores. Por ejemplo, los deseos de Alfa ocasionan que Beta haga X, o tenga la
intencion de hacer X, o adquirir una predisposicion para hacer X.” (Dahl, 1991:26)

Esta naturaleza relacional-causal es una premisa que demuestra la importancia de abordar las
relaciones entre actores cuando se estudia procesos de control. Sin embargo, por su caracter
neutral tiene algunas limitaciones que exigen dotarla de contenido empirico. En efecto y aun
cuando esa premisa permite identificar el ejercicio mismo del control en tanto influencias, por
si sola no permite conocer sobre qué aspectos o materias concretas se ejercen esas influencias
o bajo qué condiciones se generaron. Por otro lado, como indican Isunza y Gurza (2018: 17) a
esta premisa “le es indiferente el sentido del control” cuestion que en el &mbito publico es un
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problema, puesto que la sola existencia de controles no implica relaciones democraticas o
democratizadoras, tal como ocurre en los regimenes autoritarios.

Respecto de esta investigacidn, interesada en las relaciones de control que propician las politicas
de evaluacidn, esas limitaciones constituyeron un importante desafio analitico. Frente a ello, se
sostuvo que identificar relaciones de control en cuanto influencias, aporta informacion
relevante para identificar el sentido que ellas adoptan (A2>B) o (A€B). Sin embargo, que ello
no permite determinar bajo qué condiciones se generaron esas relaciones [¢? = (A 2B)] [¢é? =
(A €B)] y menos aun, qué condiciones explican su ausencia. Desde esa perspectiva, la ausencia
o presencia de relaciones efectivas de control en torno a las acciones publicas se entienden aqui
como el resultado de procesos interaccionales previos, necesarios de develar, siempre
contemplando la arquitectura institucional de los sistemas democraticos y las condiciones que
ofrecen, tal como sugieren Dahl (1971,1991), O’Donnell (1994) y Sartori (1999a).

La importancia de develar las interacciones que anteceden la ausencia o presencia de relaciones
de control efectivo, se desprende claramente de Karlberg (2005), quien define al control como
un tipo de relacidn de poder que, si bien implica subordinacidn, coexiste con otros tipos de
relaciones como las “mutualistas” basadas en interacciones colaborativas o “adversarias”
regidas por la confrontacidn. Estas ultimas, importantes porque impiden la colaboracidn, pero
también la subordinacidn, esto es, impiden que exista control. Si bien no es su foco, ese trabajo
invita a preguntarse en qué medida interacciones colaborativas, confrontativas u otras, facilitan
y/o dificultan el ejercicio de controles efectivos, planteamiento que a su vez invita a cuestionar
la concepcidn del control asociada exclusivamente a la dominacion.

Al concebir el control como dominacién, se le entiende como resultado de un ejercicio coercitivo
de poder, regido por cddigos binarios de opresidn-sumisidn donde predominan los intereses de
alguno/s, tal como sugieren los trabajos que homologan poder y control, asumiendo ecuaciones
del tipo “tener poder = controlar” y “controlar = tener poder”. Asi ocurre con Luke (2007:83),
quien define al poder como “capacidad para tener a otro u otros en poder de uno, limitando sus
posibilidades de decision y asegurando su obediencia”, donde el “control” y la “manipulacion”
son los conceptos que mejor lo caracterizan. Desde su mirada, el poder constituye una capacidad
o atributo exclusivo de quienes controlan. Sin embargo, es sabido que el hecho de que un actor
no controle a otro, no indica que carezca de poder, pudiendo ocurrir que, teniéndolo, no le
interesa ejercerlo por motivos que seria necesario indagar. Aferrarse a este ideario en el dmbito
publico entonces, puede llevar a supuestos deterministas como que, siendo el estado un actor
“poderoso” y la sociedad “menos o no-poderosa”, ella nunca podra controlarle, tal como supone
el elitismo esencialista (Burke, 2012; Schumpeter, 1950). En contraste, y como se ha expuesto,
la sociedad puede y debe controlar, especialmente las acciones publicas, y a través de ellas a sus
representantes (Pitkin, 1967; Sartori, 1999a, 1999b; Manin, 1995; Dahl, 1971; O’Donnell, 1994).

Finalmente, entonces, y aun asumiendo la premisa del control como influencias efectivas, en
esta tesis no solo interesd indagar su sentido en términos de quién y sobre quienes se ejerce,
sino también qué interacciones explican su ausencia y existencia, y qué cuestiones concretas
abordan esos controles, asumiendo que ellas pueden ser diversas, especialmente en el ambito
de las acciones publicas. A partir de ahi y como muestran las siguientes pdginas, se identificaron
al menos tres factores que interfieren en estos procesos, a partir de los cuales se delimitaron los
modelos de control que esta tesis sugiere, las politicas de evaluacidon pueden desplegar.
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3.2 Procesos de control publico: actores, objetos de control e interacciones

En base a la literatura que ahonda en el control publico de acciones publicas y a los hallazgos
empiricos, esta investigacion plantea que estos procesos se despliegan en el marco de
estructuras sociopoliticas complejas o arquitecturas politico-institucionales propias de los
sistemas democraticos, que en su versién original sélo contemplaba a los tres poderes publicos
del estado de derecho, pero que al dia de hoy, incluyen diversos otros actores que demandan,
intentan o efectivamente logran controlar esas acciones.

En términos mas concretos, en las estructuras de control publico operan actores tanto estatales
como sociales, quienes aplican diversos mecanismos como el electoral y variados poselectorales
como la evaluacion de programas publicos. Luego de ello y con el interés de identificar las
condiciones que explican la existencia o ausencia de controles efectivos a partir de las politicas
de evaluacidn, se identifico tres factores relevantes de abordar sintetizados en la tabla 3: i) los
actores, que pueden ser estatales y sociales; ii) los objetos de control o cuestiones concretas
gue se vigilan y eventualmente controlan de esas acciones, que pueden ser de procedimentales,
técnicos, econdmicos y politicos; vy iii) las interacciones que ellos establecen, que pueden ser
coercitivas, competitivas o colaborativas, que pueden derivar en controles efectivos o no.

TABLA 3: PRINCIPALES FACTORES QUE OPERAN EN EL CONTROL DE ACCIONES PUBLICAS

PROCESOS DE CONTROL PUBLICO

ACTORES OBJETOS DE CONTROL INTERACCIONES
e Estatales: Ejecutivo, legislativo, e Procedimental, con foco en el
judicial, Fiscalizacion superior, cumplimiento de normas. e Coercitivas

Agencias independientes).

e Sociales: Sociedad civil, Academia,
Prensa, Empresas, Partidos
politicos, Ciudadania en general.

e Técnico y econdmico, centrado
en el desempenio.

® Politico, centrado en |la
responsabilidad politica de las

e Competitivas
e Colaborativas

autoridades.

Fuente: elaboracidn propia.

A continuacidn, se revisa la definicidon conceptual de esos factores, la importancia de abordarlos
de manera combinada para identificar su aporte a la disminucidn de asimetrias entre estado y
sociedad como medio democratizador, y como ellos dieron lugar a los tres criterios que esta
tesis definid para determinar el modelo de control que despliegan las politicas de evaluacidon
“pluralidad de actores, amplitud de objetos de control y diversidad de interacciones”.

3.2.1 Actores que ejercen control de acciones publicas....... no solo estatales

Una obra clave para sustentar que el control publico se despliega en estructuras sociopoliticas
es O'Donnell (1998), que clarifica e ilustra la arquitectura institucional de estos procesos. A partir
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del estudio de diversos paises de occidente, el autor define dos ejes de control sobre lo publico,
donde operan actores con facultades, intereses y recursos diferentes. El primero es el eje el
“horizontal” ejercido dentro del estado a través de herramientas como vigilancia legislativa,
supervisién administrativa, procesamiento y sanciones judiciales, auditorias internas y externas,
yo agencias del tipo ombudsman, todas orientadas a verificar el cumplimiento legal y cuyo
despliegue exige de organismos estatales fuertes, con capacidad supervisora, controladora y
punitiva. Segun el autor, este eje de control horizontal-estatal implica:

“La existencia de agencias estatales que tienen la autoridad legal y estdn
facticamente dispuestas y capacitadas para emprender acciones, que van desde
el control rutinario hasta sanciones legales o incluso impeachment, en relacion
con actos u omisiones de otros agentes o agencias del Estado que pueden, en
principio o presuntamente, ser calificadas como ilicitos” (O’Donnell, 1994:26).

El segundo eje es el “vertical” ejercido por la sociedad, originalmente enfocado en el control
electoral y luego extendido al de acciones publicas mediante herramientas aplicadas por
organizaciones de sociedad civil, el mundo académico, la prensa o la ciudadania o movimientos
sociales®®. Bajo esa delimitacidn, el control vertical-social implica la construccién de opinién y
debate publico ya anunciado como condicion necesaria para democratizar (Dahl 1971, Sartori
1999a; Manin, 1995), pasando por acciones de demanda a las autoridades respecto a politicas y
programas, su monitoreo y evaluacién, hasta la denuncia. Asi, el control vertical-social refiere a:

“Iniciativas que se llevan a cabo de forma individual o por medio de algun tipo de accion
organizada y/o colectiva, con referencia a quienes ocupan cargos estatales, sean electos o no”.
“Libertades de opinion y asociacion, asi como el acceso a fuentes de informacion
razonablemente variadas, permiten plantear demandas a las autoridades publicas

y eventualmente, denunciar sus actos ilicitos” (O’Donnell, 1998:11).

En términos de arquitectura institucional, el autor confirma que el eje de control estatal ha sido
histéricamente tensionado por el eje social (Dahrendorf, 1993; Tilly, 2010; Rosanvallon 2007),
aportando evidencias sobre su capacidad para reconfigurar estas estructuras toda vez que hoy
existen nuevas herramientas para que la sociedad controle, algunas propiciadas por los propios
estados. Por otro lado, O’Donnell (1998) indica que existen condicionamientos mutuos entre
ambos ejes de control, porque el estatal depende de las valoraciones que el social haga de sus
propuestas electorales y/o de sus acciones publicas, al mismo tiempo que la sociedad depende
de las condiciones institucionales que el estado le ofrezca para ejercer su derecho a controlarle,
en la misma linea que Dahl (1991) y O’Donnell (1994).

Profundizando en la configuracion de estructuras de control publico, Isunza (2005) estudio
paises asiaticos, africanos y latinoamericanos, constatando que ademas de los ejes estatal y
social, en el control de acciones publicas opera un tercer eje que denomina “transversal” donde
se conecta el estado con la sociedad. Segun explica, mediante herramientas de naturaleza mixta

8 vale aclarar que la “horizontalidad” es tratada por el autor en el sentido que los poderes estatales entre si, operan
con facultades, recursos e intereses que les ponen en una posicion similar, aunque no igualitaria. Siguiendo esa ldgica,
la idea de verticalidad del eje social se refiere a la presion que ejerce sobre el eje estatal-horizontal. Sus distinciones,
por tanto, no tiene que ver con la atribucién de valor positivo o negativo que la literatura suele dar a la horizontalidad
o verticalidad que puedan tener las relaciones de poder politico.
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porque, si bien son creadas por el estado, buscan favorecer el control por parte de actores
sociales, quienes los ejercen de manera directa. Segun seiala, este eje corresponde a:

“Las actividades de control que la sociedad ejerce sobre el Estado, por medio de su participacion en
espacios institucionales reconocidos dentro del mismo aparato del Estado (Isunza, 2005: 283)64

Dentro del mismo equipo y en una obra posterior, Gurza e Isunza (2010), indican que los
mecanismos transversales:

“Se distinguen de otros espacios de participacion (...), no sélo por su cardcter institucionalizado
“dentro del aparato del Estado”, sino también por su cardcter deliberativo, en relaciones de
control “fuerte”, donde los actores societales estdn facultados para, en alguna medida,
imponer decisiones a los actores estatales sujetos del control” (Isunza y Gurza, 2010:641)

Siguiendo a los autores, herramientas de control mixto son, por ejemplo, la Planificacién y
Presupuestos participativos, Consejos ciudadanos de politicas o programas, Audiencias publicas,
Contralorias y Veedurias ciudadanas, todos los cuales activan y movilizan a actores sociales y
fortalecen la democracia porque ademas de incluirles, facilitan interacciones socioestatales,
cosa que los ejes estatal y social por separado no realizan. En esa misma linea, Schmitter (2007)
sobre paises europeos, también constata estos mecanismos denomindndolos “oblicuos” y
sefialando que su valor radica en que movilizan a sujetos y actores sociales, propician relaciones
de confianza entre ellos y desde ahi, interactian con el estado, proveyéndoles informacién
relevante para su desempefio a modo de demandas, quejas o sugerencias. Todo ello, fuera de
la competencia electoral, ampliando con ello el horizonte del control a los procesos de gobierno.

La tabla 4 de la siguiente pagina, ilustra las principales herramientas que los distintos actores
aplican para el control de acciones publicas evidenciando que la arquitectura original de la
democracia moderna se ha ampliado mediante nuevos mecanismos que incluyen a la sociedad
sea por mutuo propio o impulsadas por los estados. En ese contexto y respecto del foco de esta
investigacion, destaca que el monitoreo y la evaluacidén de programas constituyen herramientas
especificas para controlar esas acciones, cuya particularidad radica en que pueden ser
impulsadas por actores estatales y sociales (Rosanvallon, 2007; O’Donnell, 1998).

Si bien la tabla permite evidenciar que las estructuras de control publico han cedido espacio a
actores sociales, ello no significa que todas esas herramientas operen siempre o que todos los
actores las apliquen efectivamente. Menos aun que resuelvan las asimetrias en el ejercicio de
controles como problema que debilita las democracias. Esto es relevante porque, aun cuando,
desde una perspectiva pluralista el fortalecimiento de la democracia requiere ampliar el
espectro de actores que controlan, en esta investigacién se pudo comprender que ello no
necesariamente garantiza la redistribucidn del poder de control, indispensable para
democratizar (Dahl, 1971; Dahl, 1991; Dahrendorf, 1993; Rosanvallon, 2006, 2007; Tilly, 2010).
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TABLA 4: PRINCIPALES ACTORES Y MECANISMOS QUE OPERAN EN LAS ESTRUCTURAS DE CONTROL PUBLICO

TIPO DE ACTORES

EJE DE

CONTROL MECANISMOS ESTATALES SOCIALES
s Ciudadania | Socieda Privado .
Legislativo Academ
en genera Ci lu Vo
v v

Supervision y
Auditorias

Ombudsman

Procesamiento
y sanciones v
judiciales
Leyes
regulatorias
Comisiones,
interpelaciones
ESTATAL | Presupuestos
publicos
Control de
gestion
Sanciones
administrativas
Evaluacion y
Monitoreo de v v v
programas

AN

<
«

Observatorios
Publicos

Electoral v

Activismo y
Movimientos v v
sociales
Comisiones de
vigilancia
Monitoreo
ciudadano de
politicas y
programas
Evaluacion de
politicas y v v v v
programas
Observatorios
ciudadanos
Investigacion
cientifica
Investigacion
periodistica

SOCIAL

Audiencias
publicas

Solicitudes via
transparencia

Socio- Planificacion
ESTATAL L v v v v v v v
participativa
Consejos de
Politicas
Contralorias y
Veedurias

Fuente: Elaboracion propia en base a O’'Donnell (1998), Isunza (2005), Gurza e Isunza (2010), Schmitter (2007).

v v v v v

v v v v v v v

Retomando la alerta, de que no todos los actores recurren siempre a todos los mecanismos de
control indicados en la tabla, no se puede perder de vista que, para explicar la existencia o
ausencia de controles y su eventual redistribucion, la sola identificaciéon de actores tiene poco
peso analitico si no se aborda en qué objetos de control ellos se enfocan y las interacciones que
generan, como se detalla en los siguientes apartados.
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3.2.2 Objetos de control: procedimental, técnico, econémico.... y también politico.

El criterio bajo el que se clasifican los controles estatales, social y socioestatal, dice relacién con
la naturaleza del “sujeto o actor” facultado para controlar (el quién). Sin embargo, ello no
permite comprender qué elementos o aspectos especificos se controlan o no, y cual es su peso
en términos de poder politico. Frente a ello, con base en la literatura y hallazgos empiricos de
esta investigacion, se delimitd que el “objeto de control” referido a la naturaleza de lo que se
controla (el qué), es relevante porque da cuenta del contenido sustantivo de aquellas cuestiones
o materias concretas que a los actores les interesa y eventualmente logran controlar.

IM

Una primera distincidon sobre los objetos de control, refiere a los ciclos politicos y horizontes
temporales que demarcan. Como es sabido, el control electoral ejercido por la sociedad y de
modo ocasional, tiene un objeto claro, como es la representacién politica y ese contexto, cada
ciudadano/a define qué atributos concretos valora en sus preferencias. Ahora bien, cuando se
trata del control no electoral de acciones publicas, es importante conocer a nivel mas concreto,
qué de esas acciones se controla, por ejemplo, el cumplimiento normativo, administrativo o
procedimental; su desempefio técnico, econdmico, financiero, politico u otro. Cuestiones que,
se verad, tienen un peso diferente en cuanto a ejercicio de poder de control se refiere.

Si bien el objeto de control es un criterio relevante, pocos lo definen y ahondan en su relevancia
analitica. Uno de ellos es Goodin (2003), quien compara el comportamiento de la sociedad civil,
del estado y del mercado en materias de control y responsabilizacion, mediante un marco
analitico cuya primera dimensién es el “asunto” que se controla (“subject”), que define como:

“Aquello de lo cual las personas son responsables (...)
¢Qué tienen que explicar las personas cuando se les llama a rendir cuentas?
¢En qué términos debe formularse una explicacion aceptable?” (Goodin, 2003:364).

Segun sus hallazgos, organizaciones publicas y privadas tienden a priorizar objetos de control
administrativo-procedimental y presupuestario, que califica como poco relevantes para la
responsabilizacidn politica de las autoridades. Frente a ello, sugiere incluir la dimensidn politica
como objeto de control, delimitando qué cuestiones son interpelables a los responsables, de tal
manera que se les controle en esa direccion como indica el enfoque responsabilizador (Pitkin,
1967; Sartori, 1999a; Manin, 1995). Por otro lado, el autor destaca la necesidad de conocer por
qué los actores priorizan determinados objetos de control y en qué medida son conscientes de
lo que implican en cuanto a concentracion o redistribucidn de poder.

Dentro de las tipologias que clasifican segun los objetos de control, destacan los aportes de
Gruber (1987), quien retoma las definiciones de H. Pitkin sobre responsabilidad, para distinguir
entre un “control procedimental” centrado en lo administrativo y un “control sustantivo” que
refiere a la capacidad resolutiva de las acciones publicas. Asi también, Marsh y Olsen (1995)
quienes definen un “control legal” centrado en la sujecién a las normas y un “control politico”
enfocado en la responsabilidad de las autoridades, aun incipiente segun sefialan, pero necesario
de abordar para fortalecer a la institucionalidad publica y con ello, a la democracia.

Por su parte, Monnier (1995), identifica tres tipos que controles sobre programas publicos segun
el objeto que abordan: “reglamentario” sobre el cumplimiento de normas y procedimientos;
“gerencial” enfocado en la gestion, desempeio y resultados técnico-econdmicos; y “politico”
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sobre la responsabilidad y compromisos que los programas implican’®. Mds recientemente,
Denhardt y Denhardt (2003) distinguen entre el “control de procesos” centrado en normas y
procedimientos, propio de la burocracia cldsica; el “control de resultados” con foco en la eficacia
técnica y eficiencia econédmica, propio de la nueva gestidon publica; y un “control democrdtico”
sobre la responsabilidad politica entendida en términos deontoldgicos como principios éticos
de interés publico e inclusidn social, cuestion esta ultima, que le diferencia de los otros trabajos
gue le asocian con los compromisos y obligaciones que las autoridades tienen con la sociedad.

Revisadas estas tipologias, es interesante observar que aun con matices conceptuales, existen
contenidos o materias comunes, que permiten sugerir la existencia de al menos tres tipos de
objetos de control sobre las acciones publicas, cada uno sustentado en concepciones y criterios
de cumplimiento también diferentes, tal como muestra la tabla 5.

TABLA 5: PRINCIPALES OBJETOS DE CONTROL DE LAS ACCIONES PUBLICAS

Autores/que lo refieren
Denominaciones

en la literatura

OBJETOS DE
CONTROL

CRITERIOS QUE
CONTEMPLA

Denhardt

(1995) %

Denhardt
(2003)

Monnier

Cumplimiento de

normas legales

PROCEDIMENTAL y/o
administrativas,

reglasy \/ \/ \/ \/

procedimientos

Cumplimiento de
estandares de
eficacia,
eficiencia,
economia, calidad \/ ‘/
técnicay
equilibrio
presupuestario.

TECNICO-
ECONOMICO

Cumplimiento de
responsabilidades
y compromisos

con la ciudadania.

Capacidad ‘/ ‘/ ‘/
resolutiva de

problemas
publicos.

POLITICO

Fuente: elaboracidn propia en base a las y los autores referidos.

Procedimental
Legal
Reglamentario
De procesos

Gerencial
De resultados

Sustantivo
Politico
Democratico

Siguiendo esa clasificacién y mas allad de constatar cuales son los principales objetos de control
de acciones publicas, los trabajos revisados develan la preeminencia de lo procedimental, la
creciente insurgencia de lo técnico y econdmico, y la necesidad de incluir lo politico en cuanto
responsabilidad de las autoridades. A partir de ahi y respecto a las politicas de evaluacién foco
de esta tesis, se desprende la importancia de identificar qué actores priorizan cada objeto de

19 Eric Monnier es un académico de la Universidad de Ginebra, destacado por su aporte al debate sobre evaluacién
de politicas y programas publicos. Ha sido cofundador de la Sociedad francesa de evaluacién, de la Sociedad europea
de evaluacion, y del Centro de expertice en evaluacion europea “Eureval” (https://eureval.wordpress.com/).
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control y qué espacios existen para ello (Goodin, 2003), tanto para conocer sus intereses en
estas materias como para que, en caso de controles efectivos, se identifiqué sobre qué se
ejercen y cuan significativo es ello para disminuir asimetrias y aportar a la democratizacion.

A partir de estas premisas y de cara a determinar qué relaciones de control efectivo propician
instrumentos publicos como las politicas de evaluacidén, fue ineludible estudiar literatura sobre
las interacciones que subyacen a los procesos de control, cuestién que ahora se detalla.

3.2.3 Interacciones para el control: diversas y no siempre democratizadoras

El tercer factor relevante a los procesos de control de acciones publicas son las interacciones,
referidas a los intercambios o interconexiones entre los actores (Long, 1989; Fox, 1993; Migdal,
2001; Hevia, 2009). Estudiarlas es conceptual y analiticamente necesario para identificar bajo
qué condiciones es que algunos actores son controlados y otros controladores, mas alla de
conocer quién es quién, o en qué objetos de control se enfocan.

En Dahl y Lindblom (1953), se estudia el desarrollo de sociedades industriales y el “control”
emerge como el principal proceso que las caracteriza. En su analisis, acogen la premisa del
control como relacidn causal (Dahl, 1991; O’Donnell, 1998; Isunza y Gurza, 2018; Karlberg, 2005)
y confirman que no siempre proviene de la dominacién o la coercién. En contraste, identifican
tres tipos de control derivados de interacciones diversas: i) “jerdrquico” ejercido “por” lideres
politicos mediante la burocracia publicas y a través de interacciones verticales; ii) “negociado”
ejercido “entre” lideres politicos mediante interacciones horizontales que generan acuerdos de
mutua conveniencia; y iii) “polidrquico” ejercido “sobre” lideres politicos por parte de la
sociedad y de manera vertical, mediante la competencia electoral y econdmica.

Bajo esa ruta analitica, Goodin (2003) identificd tres tipos de controles: i) “jerdrquico” basado
en la autoridad donde los superiores controlan por sus facultades para sancionar, propio de la
oOrbita estatal, ii) “competitivo” regido por reglas de mercado, donde prima el control mutuo
mediante premios y castigos, que suele operar en el sector privado; vy iii) “de redes
cooperativas”, regido por ajuste mutuo entre actores con valores, normas y objetivos comunes,
donde lo importante es el costo reputacional, mas propio del control entre la sociedad civil.

La tabla 6 resume estas tipologias, donde el control puede derivar de interacciones diversas
como ocurre con la negociacion (Dahl y Lindblom, 1953) y la cooperacion (Goodin, 2003).

TABLA 6: INTERACCIONES PARA EL CONTROL, SEGUN ACTORES QUE LAS EJERCEN

INTERACCIONES

Jerarquicas

TIPO DE ACTORES

Estatales Jerarquicas
Negociadas
Lucrativo Competitivas
Sociales ) ) Polidrquicas
No lucrativo Cooperativas

Fuente: Elaboracion propia en base a Dahl y Lindblom (1953); Goodin (2003)
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Mas alla de esa clarificadora aportacién, conviene tener en cuenta que ambos trabajos realizan
un abordaje dicotdomico respecto a las interacciones que es evidente en la tabla, proponiendo
que sdlo el sector estatal opera con ldgicas “jerarquica y negociada” y el social “competitiva
entre actores lucrativos” y “cooperativa entre actores no lucrativos”. En contraste, en esta tesis
se supuso que los diversos tipos de interacciones pueden generar controles indistintamente
dentro del estado y dentro de la sociedad, o entre ellos. Pudiendo ocurrir que en el estado opere
la competencia y la colaboracidn, y dentro de la sociedad, la jerarquia y la negociacién.

Por otro lado, y atendiendo la relevancia que la literatura atribuye a las interacciones entre
estado y sociedad como medio para disminuir asimetrias politicas entre ellos, se revisé literatura
mas especifica ayudara a abordarlas analiticamente.

El estudio de interacciones en el dmbito publico se enmarca en enfoques de andlisis relacional.
En ese debate, Giddens (2011), aporta que en las estructuras sociopoliticas (como las de control
publico) tienen la capacidad de influenciar a los actores en base a reglas institucionales que les
habilitan o inhabilitan distribuyéndoles recursos que constituyen fuentes de poder®. Por otro
lado, que los actores también pueden influir esas estructuras a partir de su capacidad de agencia
gue, mediante interacciones, les permite interpretar dichas reglas y en base a ello delimitar sus
intereses. En ese contexto, el autor explica que la interpretacion de las reglas se hace de forma
diferenciada atendiendo otros factores sociales, econémicos, culturales, politicos o histéricos,
motivo por el cual el solo conocimiento de las reglas no entrega certeza sobre los recursos e
intereses efectivos de los actores y menos aun, sobre como interactuaran. De esa manera,
profundizar en la forma como esos intercambios se producen, constituye un ejercicio necesario,
especialmente para revisar las relaciones entre estado y sociedad.

Bajo esa ruta, existen trabajos enfocados en esas Ultimas interacciones, como Long (1989) quien
analiza “interfaces socioestatales” concluyendo su potencial democratizador, atribuido a los
espacios de intercambio, negociacion y colaboracidn mutua que pueden generar. Segun sefiala,
el estudio de esas interfaces puede explicar las adaptaciones o resistencias de los actores entre
ellos y respecto a las estructuras que les albergan, comprendiendo que mas alld de sus
condiciones individuales, todos pueden ejercer influencias. Asi, en las interacciones participan
actores que se saben o se sienten “poderosos” y otros que no, cuestion que en el contexto de
esta tesis invita a develar quiénes influyen (controlan) de manera efectiva y quiénes no y por
qué ello se produce. Por su parte Fox (1993), confirma que las interacciones entre estado y
sociedad portan potencial democratizador, alertando que existen dos grandes vias para
concretarlas: i) las “rutas de acceso” que el estado abra para interactuar con actores sociales,
mediante los cuales se hace permeable a sus intereses y necesidades, y ii) las “corrientes
politicas” o alianzas que se construyen entre el estado y algunos actores sociales, que “empujan”
a ambos en “ direcciones similares” salvaguardando intereses y reforzdndose mutuamente?®,

A partir de estas ultimas aportaciones, las interacciones entre estado y sociedad donde ambos
tienen margenes de accidn, aunque disimiles, son condicionadas por marcos institucionales
cuyas reglas que delimitan posiciones de autoridad, recursos e intereses de los actores. Llevado

20 Giddens (2011) identifica dos tipos de recursos: i) “distributivos” de tipo material, que facilitan las acciones, vy ii)
“autoritativos”, no materiales expresados en posiciones que permiten ejercer autoridad.

21 El concepto “corrientes politicas”, pone en evidencia que estado y sociedad no siempre se relacionan de manera
adversaria, existiendo intereses comunes que los llevan a aliarse para inducir al propio estado en alguna direccion de
mutua conveniencia. Lo anterior, en base al caso de una reforma mexicana, que finalmente fue impulsada gracias a
la fuerza comun de actores pro-reformistas, estatales y sociales.
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esto al control de acciones publicas y las asimetrias que le caracterizan, la institucionalidad que
lo rige sera determinante en la configuracidn de las estructuras y formas como se despliega,
siendo necesario observar qué espacios brinda para esas interacciones, tal como esta tesis se
propuso respecto a la institucionalidad que demarcan las politicas de evaluacién en la idea de
identificar los controles efectivos que propicia o inhibe.

3.3 Estructuras de control publico y espacios para la democratizacion.

Revisar los principales factores que operan en el control de acciones publicas por separado como
se acaba de realizar, es Gtil para fines de aclaracién conceptual. Sin embargo, ninguno de ellos
opera de forma aislada sino combinada y en el marco de reglas institucionales como se ha visto.
Bajo esas constataciones y, de cara a comprender la distribucién del poder de control y eventual
aporte democratizador, analiticamente se consideré que los criterios a contemplar debian ser la
“pluralidad de actores”, la “diversidad de interacciones” que establecen y la “amplitud de
objetos de control” que logran abordar, ilustrados en la figura 1.

FIGURA 1: FACTORES RELEVANTES AL CONTROL DE ACCIONES PUBLICAS

Pluralidad de
actores

Amplitud de
objetos de
control

Diversidad de
Interacciones

Distribucion
del poder
control

Fuente: elaboracion propia

Ademas de su operacidn conjunta, otro elemento importante de tener en cuenta sobre estos
factores y correspondientes criterios, es que ninguno de ellos fortalece o debilita la democracia
por si solo, requiriendo la convergencia de los demas.

Considerando a los actores, por ejemplo, la necesidad democratizadora de aumentar pluralidad
incluyendo a la sociedad, no implica fortalecer al eje de control social descuidando al estatal,
porque éste aporta controles basicos de resguardar (Dahl, 1971, 1991; O'Donnell, 1994, 1998).
Como indica O’Donnell (1994), una democracia “no delegativa” requiere un eje estatal fuerte
que ejerza autoridad y vigilancia interna. Sin embargo, advierte, ello no solo radica en la
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capacidad del estado sino, sobre todo, en la autoridad que la sociedad tenga para controlar la
obligacién de autocontrol estatal. De esa manera, fortalecer la capacidad social para controlar
al estado no solo ayudaria para que éste se le subordine, sino también para que mejore sus
controles internos, cuestién necesaria por los amplios margenes de “discrecionalidad” que, aun
bajo mayores controles por parte de la sociedad, sigue manteniendo (Dahrendorf, 1993).

Sobre las interacciones, su aporte democratizador tampoco radica en cada una sino en cémo,
de manera combinada, favorecen la redistribucion del poder de control (Dahl y Lindblom, 1953,
1976; Fox, 1993; Long, 1999; Hevia, 2009). En ese sentido, un factor de equilibrio podria ser que
exista una gran diversidad de interacciones dentro de cada eje de control y entre ellos, que
favorezcan la colaboracién, pero también la coercidn cuando sea necesario. En términos mas
concretos, el estado requiere ejercer coercién interna para inducir cumplimientos, pero también
externa, por ejemplo, sobre actores sociales coproductores de las acciones publicas o aquellos
que las interfieren en beneficio de sus intereses (Dahrendorf, 1993; Wolin, 2004). Asi también,
requiere interacciones colaborativas internas que incentiven confianzas, y externas con actores
sociales especialmente los mas excluidos, para fortalecer su capacidad de controlar al propio
estado. Bajo esa misma ldgica, el eje social requiere coercer al estado para que éste se le
subordine, pero también a los actores sociales que interfieren en las acciones publicas. Asi
también, requiere colaboracion interna para una mejor cohesion y robustecer su capacidad de
control del desempeiio y capacidad de respuesta del estado sobre las acciones que despliega.

Respecto a los objetos de control, el aporte de Monnier (1995) es clarificador, al constatar que
los actores estatales suelen enfocarse en lo procedimental dentro de cada poder publico y entre
ellos, y en segundo lugar en lo técnico y/o econdmico especialmente dentro del ejecutivo y en
menor medida el legislativo. Luego, constata que lo politico es lo menos priorizado y que suele
ser interés del legislativo sobre el ejecutivo. Sobre los actores sociales, indica que privilegian el
control de lo politico y principalmente a través de la sociedad civil, a quien otorga un rol central.
Sin embargo, alerta que ello ocurre en menor medida que el control de lo politico a nivel
intraestatal, problema que afecta la vigilancia de los programas y de la institucionalidad publica
en su conjunto. De esa manera y para un mejor radio de control, la mayor pluralidad de actores
que se requiere para democratizar, debiera abordar la mayor amplitud de objetos de control
posible, asumiendo que cada uno de ellos es relevante.

Siguiendo estos aportes y respecto a las asimetrias en el ejercicio de controles entre estado y
sociedad, el menor margen de vigilancia e influencia de los actores sociales no solo se explica
porque han sido excluidos de estos procesos (Dahl, 1971, 1991; O 'Donnell, 1994, 1998) y las
menores interacciones que ello conlleva (Dahl y Lindblom, 1953, 1976; Isunza, 2005; Fox, 1993;
Long, 1999; Hevia, 2009), sino también porque el alcance y peso de los objetos de control que
abordan, es limitado (Monnier, 1995; Gruber, 1987). La misma légica, pero en sentido inverso,
operaria para explicar la preeminencia de controles intraestatales.

En cuanto al foco especifico de esta investigacidn, la discusion tedrica de este tercer apartado
permitié comprender la funcion de control de acciones publicas de las politicas de evaluacion la
despliegan en el marco de las estructuras de control publico, delimitando reglas y condiciones
institucionales respecto a qué “actores” pueden ejercer control a partir de ellas, en qué
“objetos” de control pueden enfocarse y qué “interacciones” pueden generar, hallazgos que
ayudaron a reafirmar el interés por abordarlas desde esta perspectiva y a hacerlo considerando
estos tres factores y correspondientes criterios ya especificados.
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Segunda parte: Politicas institucionales de evaluacion y
Control de acciones publicas

En esta segunda parte de la discusidn tedrica, se aborda en especifico las politicas institucionales
de evaluacién y la funcién de control de acciones publicas que cumplen en sus sistemas
democraticos, principal tesis que sustenta esta investigacion.

En primer lugar, se revisard los antecedentes tedricos que dan origen a este debate, donde se
devela la naturaleza politica de la evaluacién y sus implicancias en términos de control tanto en
su Orbita interna como respecto a las acciones publicas que evalta (Weiss, 1972; MacDonald,
1974; Cousins y Whitmore, 1998; Stufflebeam y Shinkfield, 1987; Alkin y Christie, 2004). A partir
de ahi, se podra comprender que, para explicar el aporte de estas herramientas al control de
esas acciones, es necesario observar las condiciones institucionales bajo las que se despliegan,
demarcadas por las politicas de evaluacion (Greene, 2006; Plottu y Plottu, 2009, Trochim, 2009).
En segundo lugar y debido a que estas politicas constituyen un objeto de estudio reciente, se
revisard conceptualmente en qué consisten enfatizando su naturaleza institucional como
demarcadoras de reglas para el trabajo evaluativo (Hartz, 1999a, 1999b; Trochim, 2009; Melvin
et al, 2009; Jonhson, 2012). Luego de ello, se revisara los principales fundamentos que, en base
a la literatura, permiten sustentar su funcién de control, atendiendo su surgimiento vinculado a
estos procesos, su despliegue en el marco de las estructuras de control publico, y el interés que
despierta su propio control (Hanberger, 2009, 2011; Chelimsky, 2009; Chouinard, 2013; Horber-
Papazian y Baud-Lavigne, 2019).

Finalmente, y tomando como referente la literatura sobre control publico revisada en la primera
parte, se revisara la clasificacion de los modelos de control “burocratico, gerencial y politizador”
que, a modo de tipos ideales, esta tesis sugiere que las politicas de evaluacidn pueden desplegar,
considerando la pluralidad de actores que involucran, la diversidad de interacciones que entre
ellos propician y la amplitud de objetos de control que ellos pueden abordar. Respecto de esos
modelos, se podra ver que el control politizador porta potencial democratizador, toda vez que
favorece la disminucidn de las asimetrias que existen entre estado y sociedad en estas materias.
Todo ello, como antesala para la tercera parte de este capitulo donde se revisa la perspectiva
de analisis neoinstitucional a la que aqui se recurrié para determinar qué modelo de control
despliega el caso de estudio donde esta tesis se enfocd, ejercicio que permitié someter a
contraste empirico todas estas definiciones conceptuales y analiticas previas.

1. Delimitacion conceptual de las politicas de evaluacion

La configuracion de las politicas evaluativas como objeto de estudio cientifico no ha avanzado al
mismo ritmo que su acelerada diseminacidn en las democracias occidentales. Se trata, por tanto,
de un debate reciente y en plena construccién tedrica al que esta tesis intenta contribuir,
especificamente en torno a su funcion de control de acciones publicas como ya se ha indicado.

El origen del estudio y delimitacién conceptual de las politicas evaluativas puede situarse en
trabajos sobre institucionalizacién de la evaluaciéon de programas francesa (Hartz, 1999b),
aunque el principal impulso se produjo el afio 2007 cuando la Asociacion Americana de
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Evaluacion formé un grupo de trabajo especifico sobre la materia y dos afios después, lanzé el
primer nimero especial en la Revista de la Asociacidn relevandolas como objeto de estudio
especifico??.

“La politica de evaluacion es de considerable importancia, especialmente en relacion

a la limitada atencion que recibe como tema general en las corrientes principales de la
literatura sobre la evaluacion. Las politicas de evaluacion son importantes por varias razones,
entre ellas, que pueden afectar profundamente la prdctica de la evaluacion, que subyacen a
grandes y recientes controversias acerca de la evaluacion, y puede ser una palanca para el
cambio que, a largo plazo, puede tener efectos para la prdctica (Melvin et al, 2009: 9)”

Posteriormente, en la ultima década han surgido nuevos trabajos enfocados en estas politicas
gue develan su naturaleza institucional, su relevancia por las reglas que delimitan para evaluar
iticamente de esas acciones y de las

programas publicos, la necesidad de distinguirlas ana
practicas evaluativas que aplican, cuestiones que ahora se profundizan.

2.1 La naturaleza institucional de las politicas de evaluacion

Las politicas de evaluacion son un tipo de politica publica “institucional” diferente a las politicas
“sustantivas” (Subirats et alt, 2008). Se trata de una distincion es relevante porque estas ultimas
se orientan a solucionar problemas publicos generando bienes y servicios que se entregan
directo a la poblacién, en cambio las politicas institucionales delimitan cémo deben desplegarse
aquellas, en el marco de la institucionalidad publica que les alberga.

“Podemos definir las politicas institucionales como el conjunto de decisiones y acciones publicas que
tienen como objeto garantizar y mejorar el funcionamiento del aparato estatal. Estas politicas no
solamente conciernen al gobierno y a la administracion, sino también al parlamento y a la justicia {(...)
El objetivo de las politicas institucionales es generar un marco de condiciones apto para

la realizacion de las funciones del Estado, entre las cuales ocupa un lugar privilegiado

la gestion de politicas publicas sustantivas” (Subirats et alt, 2008:106.)%

De esa manera y como demuestra la literatura, las politicas institucionales condicionan a las
politicas y programas sustantivos, toda vez que establecen reglas de juego en torno a asuntos
estratégicos como la definicion y priorizacion de agenda, la asignacién presupuestaria, la
articulacién y coordinacidn de actores, la planificacién, monitoreo, evaluacion y control de su
desempefio (Subirats et al, Knoepfel et al 2007, Quermonne, 1985). Respecto de esto ultimoy
reforzando la principal tesis de esta investigacidn en cuanto a la funcidn politica de control de
las politicas de evaluacién, Bolivar y Contreras (2013:12) aclaran que toda politica institucional
se orienta al control, en el sentido que delimitan y resguardan las formas en que éste debe
ejercerse en el marco de la division de poderes y el check and balance que implica la
institucionalidad publica. Siguiendo su clasificacidn, las politicas evaluativas son “meso politicas”
institucionales orientadas al funcionamiento del gobierno y la gobernanza?.

22 Detalles sobre la Asociacion Americana de Evaluacidn y su Revista en: https://www.eval.org/

23 Esta definicion toma como referencia la primera que hubo sobre politicas institucionales (Quermonne, 1985),
basada en sus estudios sobre institucionalidad publica desde una perspectiva del derecho administrativo, motivo por
el cual no se consideré como marco conceptual en esta ocasion.

24 Las otras politicas institucionales definidas por los autores son las “metapoliticas constitucionales” y las “intra e
interpoliticas institucionales jurisprudenciales” (Bolivar y Contreras, 2013:113)
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Una precursora en delimitar la naturaleza institucional de las politicas de evaluacion es Hartz
(1999b) sobre la institucionalizacion de la evaluacidn de programas en el sector de salud francés,
concluyendo que para comprenderla no basta con estudiar las herramientas evaluativas y
métodos que aplican, siendo necesario situarlas analiticamente en los marcos de actuacién que
delimitan esas herramientas. Esto es, las politicas institucionales de evaluacion.

“La naturaleza institucional de la evaluacién implica integrarla en un modelo orientado a la
accion, vinculando las actividades analiticas con la gestion, constituyendo asi la formulacion
de una politica de evaluacion para la evaluacién de politicas” (Hartz, 1999b: 229).

Antes de continuar y dado que la “institucionalizacion de la evaluacién” es materia de amplio
interés en la literatura, es importante distinguirle de las “politicas institucionales de evaluacion”
mas recientemente atendidas. Al respecto, conviene considerar que la institucionalizacion es un
proceso que busca la internalizacidn y aplicacién de determinadas reglas institucionales por
parte de los actores involucrados (Broom y Selznick, 1965; Jepperson, 2001). En cambio, las
politicas institucionales, son el campo o arena de decisiones y acciones donde se definen esas
reglas y como promover su internalizacion (Subirats et al, 2008; Quermonne, 1985). Asi, ambos
conceptos estan intrinsecamente relacionados, pero operan en niveles diferentes, pudiendo
sugerirse que la institucionalizacién es un objetivo o propdsito por antonomasia de toda politica
institucional, por la responsabilidad que les cabe en asegurar que sus reglas se internalicen y se
apliquen. De ahi su relevancia como instrumento publico y como objeto investigativo.

Validando la importancia de las politicas evaluativas y a una década de los aportes de Z. Hartz,
Trochim (2009) propuso una de sus primeras y mas referidas definiciones donde releva su
naturaleza institucional, como demarcadoras de reglas de juego para evaluar®:

“Cualquier regla o principio que un grupo u organizacion utiliza para guiar
sus decisiones y acciones cuando realiza una evaluacion” Trochim (2009, 18)

Como puede apreciarse y seguramente por su caracter seminal, se trata de una definicion muy
abierta o genérica, necesaria de problematizar. Primero, porque definir estas politicas sélo como
reglas y principios omite otras dimensiones histéricas, organizativas, simbdlicas, empiricas o
relacionales que delimitan cualquier politica publica (Sabatier, 1999; Subirats et al 2008; Hill,
2014). Esa definicion, por tanto, refleja una concepcién estatica en la drbita de declaraciones o
definiciones que no permite observar las acciones concretas que estas politicas despliegan y
dindmicas que implican, cuestion que, para efectos de su funcidn de control es indispensable
contemplar. Asimismo, incluir bajo esta categoria tanto a las politicas formales e informales,
reviste poca utilidad analitica en el ambito publico, regido por unas légicas de ordenamiento
burocratico donde cualquier actuacién requiere unas definiciones e instrucciones altamente
formalizadas (Weber, 1991; Gruber, 1987; Peters, 1999). Frente a ello, pareciera pertinente
distinguir que una cosa es que las politicas publicas tengan una dimensién informal necesaria de

25 Académico de la Universidad de Cornell, Nueva York. Junto a otros autores/as publicd el primer nimero especial
sobre “Politicas de Evaluacién” de la Revista Americana de Evaluacion el afio 2009. Actualmente es director de la
“Oficina de Cornell para la Investigacion en Evaluacién”. Mayores detalles en: https://core.human.cornell.edu/
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considerar (Peters, 2003; Marsh y Olsen, 1995) y otra distinta, que orientaciones o acciones
informales constituyan una politica publica, de evaluacién en este caso.

Otro trabajo que también debate la definicién de W. Trochim, es Johnson (2012) sefialando que
las politicas evaluativas, por su caracter institucional, no solo refieren a reglas y principios sino
también cuestiones concretas donde destacan los “estdndares” sobre cémo evaluar y qué se
debe lograr. A partir de ahi, indica que el objetivo de estas politicas no es “evaluar” propiamente
tal, sino decidir, conducir y determinar como se utilizara la evaluacion.

"La politica de evaluacion es cualquier principio, regla o estdandar utilizado para guiar las
decisiones y acciones de una organizacion en la planificacion, realizacion, reporte o uso de la
evaluacion, o cualquier politica que establezca las capacidades, procesos o estructuras
organizacionales para un sistema de evaluacion" (Johnson, 2012:17)

"Decisiones y acciones al planificar, realizar, informar o utilizar la evaluacion, o que establece
procesos o estructuras institucionales para mantener un sistema de evaluacion" (Johnson, 2012:16)

Siguiendo esa definicidn, las politicas evaluativas condicionan de manera directa una cuestion
clave como es el uso que se darad a las prdcticas evaluativas y la informacién que arrojan,
determinante en la utilidad que reporte a los distintos actores involucrados (MacDonald, 1974;
Patton, 2002, 2008). Contrastado ello con el foco de esta tesis, seria necesario problematizar
qué reglas y condiciones demarcan estas politicas para potenciar o inhibir los distintos usos que
se puede dar al trabajo evaluativo, uno de los cuales corresponde al control. Bajo ese propésito,
la literatura demuestra que esas condiciones operan a través de tres grandes niveles de
actuacién donde estas politicas operan, que ahora se revisan.

2.2 Niveles de actuacion y condiciones institucionales que se intersectan en
las politicas de evaluacion

A partir de sus reglas, las politicas de evaluacidn demarcan diversas condiciones institucionales
gue operan en un entramado complejo, donde se intersectan tres grandes niveles de actuacion
necesarios de distinguir, especialmente para abordar la funcién de control que ellas cumplen.
Concretamente, estas politicas demarcan condiciones a las “practicas evaluativas” que aplican
y a los “programas que evallan”, pero también a los “entornos” mas amplios de los que hacen
parte (Trochim, 2009; Cooksy et al, 2009; Chelimsky,2009; Jonhson, 2012).

Respecto de las practicas evaluativas, ellas se refieren a las herramientas concretas a las que las
politicas de evaluacidn recurren para construir juicios valorativos ya sea emitiéndolos de manera
directa como hace la investigacion evaluativa o aportando informacion para ello, como ocurre
con el monitoreo o seguimiento, la sistematizacidon y los sistemas de informacién?®. Seguin

26 E| concepto “practicas evaluativas” es recurrente en la literatura de este campo disciplinar y es Gtil para
albergar las distintas herramientas que estas politicas aplican mas alla de la investigacion evaluativa, todas
guiadas por epistemologias, metodologias y técnicas propias de la investigacién social (Hartz, 1999a,
1999b; Trochim, 2009; Melvin et al, 2009).
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Trochim (2009), las politicas evaluativas suelen confundirse con los enfoques y métodos que sus
practicas aplican, cuestion que impide distinguir que, si bien estas ultimas delimitan el
instrumental metodoldgico, no delimitan la conduccidon global de este trabajo, cosa que reside
en las politicas que las conducen. Por su parte, respecto de los programas sustantivos evaluados,
el autor devela las frecuentes confusiones que existen entre ellos y las politicas evaluativas, que
afectan las labores de autoridades politicas, gestores/as publicos, analistas e investigadores.
Ante ese debate, Melvin et al (2009), destaca que las politicas evaluativas deben diferenciarse
de la "evaluacion y su influencia en la politica sustantiva”, que suele ser foco de investigacion en
este campo. Por su parte, Grey et al (2014) sefialan que estas confusiones pueden mitigarse, en
la medida que las politicas evaluativas se formalicen y comuniquen por escrito a los actores,
partiendo por los equipos directivos, gestores y operadores de los programas evaluados.

Mas alla de esas precisiones y sobre las reglas institucionales que las politicas evaluativas
demarcan a las précticas que aplican y a los programas evaluados, ellas abordan un amplio
abanico de cuestiones que van desde el “por qué, para qué o qué evaluar” hasta “cuando,
dénde, cdmo, con qué y con quienes” hacerlo, tal como detalla la siguiente tabla.

TABLA 7: PRINCIPALES REGLAS QUE DELIMITAN LAS POLITICAS INSTITUCIONALES DE EVALUACION

Necesidades, motivaciones o causas que fundamentan la decision
Por qué se evaltia? de evaluar determinadas acciones publicas, de tipo politico,
MOTIVOS técnico, financiero, administrativo u otro.

* Cuestiones concretas que se evaluara de las acciones sustantivas
como sus resultados, procesos y/o impactos; su desempefio
OBJETO ¢Qué se evalua? procedimental, técnico, econdmico y/o politica; o el desempefio
EVALUATIVO de actores involucrados.
* Parametros mediante los que se define el éxito o fracaso
(criterios) y cdmo demostrarlo (indicadores).

Recursos organizativos, presupuestarios, técnicos, metodolégicos
RECURSOS éCon qué se evalta? u otros que se destinaran al trabajo evaluativo.

Momento/s concreto/s de los ciclos de las acciones sustantivas en
MOMENTO éCuéndo se evalia? que se realizara el trabajo evaluativo (exante, durante, expost)

Quién lidera, gestiona y realiza el trabajo evaluativo, pudiendo ser

» . equipos internos, otras instancias dentro del estado, profesionales
RESPONSABLES éQuién evalua? externos/as, o todas las anteriores.

Actores participan en las practicas evaluativas y con qué nivel de
ACTORES éCon quién se evalua? involucramiento.

Enfoques y metodologias de las practicas evaluativas, que guardan
METODOS ¢Como se evalua? directa relacidn con sus definiciones en torno al objeto evaluativo,
actores involucrados e interacciones que ellas propicien.

Forma en que se definira, registrara y comunicara la informacion
evaluativa, actores que pueden acceder a ella, eventuales usos

— éPara qué se evalta?
que se espera le den y utilidad que les reporte.

Fuente: Elaboracion propia en base a Hartz (1999a), Trochim (2009), Cooksy et al (2009), Melvin et al (2009),
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A partir de la tabla y retomando los factores que interfieren en los procesos de control publico,
las politicas evaluativas determinan qué “actores” pueden ejercer controles a partir de ellas, qué
“interacciones” pueden establecer y en qué “objetos de control” pueden enfocarse, cuestiones

todas, que se canalizan en los tres niveles de actuacién aqui relevados.

Bajo esa sola constatacion, pareciera ser que las politicas evaluativas controlan todo su entorno,
cosa que en realidad no ocurre. Como se verd en el estudio de caso, asi como estas politicas
condicionan cada uno de esos niveles, las reglas que ellos demarcan también condicionan a estas
politicas y, por ende, sus actuaciones en materia de control. En efecto, las practicas evaluativas
pueden condicionar a estas politicas que les rigen, siempre que existan espacios para canalizar
los aprendizajes que generan y que sus decisores/as sean receptivos a esos insumos (Chouinard,
2013, Trochim, 2009). Segun Trochim (2009:14) “la prdctica de evaluacion debe desempefiar un
papel fundamental en la informacion y configuracion del desarrollo de politicas de evaluacion”.
Por otro lado, los programas evaluados también pueden condicionar a estas politicas, segln su
disposicion y permeabilidad hacia el trabajo evaluativo, cuestién que Grey et al (2014) reafirman
demostrando que los programas deciden si colaboran con estas politicas, cémo y hasta qué
punto le aportan la informacidn que requiere, y si usan sus recomendaciones y con qué fines.
Por ultimo, las reglas del entorno politico mds amplio igualmente condicionan a estas politicas,
partiendo por los marcos institucionales a los que pertenecen, que a nivel internacional suelen
anclarse en el ejecutivo, en el legislativo, en agencias independientes y en menor medida, en la
fiscalizacién superior. Asi también y especialmente en materia de control, estas politicas son
condicionadas por cuestiones macro como los regimenes de gobierno y de division territorial,
los enfoques de gestion publica predominantes y los sistemas de rendicidon de cuentas de las
acciones publicas, segun los controles que todos ellos incentiven o desincentiven (Stufflebeam,
2001; Hanberger, 2009, Alkin y Christie, 2004).

Finalmente, en este primer apartado se ha podido comprender la naturaleza institucional de las
politicas de evaluacién, sus principales definiciones y el complejo entramado donde operan
caracterizado por condicionamientos mutuos en tres niveles de actuacion, relativos a las
practicas evaluativas que aplican, los programas que evallan y el entorno politico macro. De esa
manera y como expresa el principal objetivo de esta investigacidn, se estimo que la explicaciéon
de los controles que estas politicas propician, exigia identificar las condiciones institucionales
que ellas ofrecen en esos tres niveles, al mismo tiempo que identificar las que ellos le demarcan,
cuestiones todas que fueron consideradas en el marco analitico que aqui se aplico.

En los siguientes apartados, se profundiza los antecedentes del debate y fundamentos que a
partir de la literatura permiten sustentar la funcion de control de las politicas de evaluacion,
para luego conocer la tipologia de modelos de control que esta tesis sugiere, estas politicas
pueden desplegar.

2. El debate sobre la funcion de control de las politicas de
evaluacion

Como se vio en paginas anteriores, la informacién valorativa sobre el desempefio de las acciones
publicas es un recurso politico indispensable para que distintos actores puedan controlarlas
(Pitkin, 1967; Sartori, 1999b, Rosanvallon, 2007; Monnier, 1995). A partir de ahiy como sugiere
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esta tesis, una derivada légica es que las politicas institucionales de evaluacidn responsables de
proveer esa informacion, cumplen una funcidn de control. Sin embargo y como ahora se vera,
esa proposicion no solo se sustenta en la literatura sobre democracia control publico, sino
también en la del campo evaluativo, que viene debatiendo estos asuntos hace al menos
cuarenta afios, aportando consensos que refuerzan la existencia de dicha funcién y la necesidad
estudiar su despliegue desde una perspectiva politico-democratizadora como aqui se intentd.

2.1 Origenes del debate: constructivismo evaluativo, pluralismo politico y
politizacion de la evaluacion

El germen de esta discusidon puede situarse en el constructivismo evaluativo, cuyos aportes
sirvieron de impulso al surgimiento de la corriente “politizadora”, donde finalmente se gesta la
idea del control como proceso politico inherente a la evaluacion de programas publicos.

El constructivismo evaluativo o de “cuarta generacion” surgié en los afios sesenta del siglo XX
criticando el positivismo de las primeras escuelas tedricas de esta disciplina (Guba y Lincoln,
1989)%’. Su argumento central indica la imposibilidad de objetivar la realidad social por la
complejidad que le caracteriza y la necesidad de superar la Iégica monodimensional hasta esas
fechas predominante. Asi, esta corriente defiende la importancia de las perspectivas de los
sujetos y actores sociales, como conocedores directos de esa realidad y portadores, por tanto,
de informacién clave de contemplar al momento de evaluar. Bajo ese ideario, el constructivismo
evaluativo amplié los marcos epistemolégicos y metodoldgicos de este campo, incorporando
enfoques interpretativos y cualitativos que hasta hoy en dia enriquecen sus aportes y el debate
tedrico que ellos suscitan (Stufflebeam y Shinkfield, 1987)%.

A pesar de su relevante aporte, el constructivismo evaluativo fue objeto de criticas, no a sus
premisas fundamentales sino a su derivada estrictamente metodoldgica y apolitica, que impide
explicar el problema que implica el ejercicio de poderes en torno a la evaluacién. Kushner (1996)
explica que, en su intento por develar la complejidad social, esta corriente redujo la complejidad
de la evaluacidn remitiéndose a generar métodos que reflejaran de manera fiel y equilibrada la
subjetividad, omitiendo factores politicos y por tanto relacionales que le interfieren, que se
ponen en juego y se confrontan en cualquier ejercicio evaluativo.

“Aunque aconsejan [los/as constructivistas], el desarrollo de una perspectiva politica

en la evaluacion, no proporcionan un andlisis politico que permita el surgimiento de

consenso entre los grupos de interés {(...). Llegar a un consenso es, para ellos, un

procedimiento metodoldgico, no (como solo puede ser) una operacion politica”.

“Este enfoque niega el control publico y oficial y "privatiza" el significado”.

Kushner (1996:195)

Siguiendo al autor, la complejidad politica y su influencia en el ejercicio de poderes quedd sin
respuestas en el constructivismo, cuestion que si pudo abordarse desde el pluralismo politico,

27 Siguiendo a él y la autora, las tres primeras generaciones tedricas de la evaluacion, centradas en la “medicion”,
“descripcion” y “valoracién”, entienden que esta herramienta debe omitir consideraciones contextuales y subjetivas,
como medio para aportar conocimiento objetivo y valido, que aporte certeza a las decisiones publicas.

28 stufflebeam y Shinkfield (1987), también aportan una clasificacién histérica de los enfoques evaluativos, develando
su transito desde el positivismo hacia el constructivismo, e identificando cinco grandes fases: Pretyleriana (antes de
1930), Tyleriana (afios 30" y 40’), De la inocencia (afios 50°), Del Realismo (afios 60°), Profesionalismo (afios’80).
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que también penetrd el campo evaluativo. Segun precisa, el pluralismo ayudd a comprender que
el desafio de la evaluacidon no es tanto dar cuenta de la perspectiva subjetiva, percepciones y
significados de los/as involucrados, sino lidiar con la complejidad politica que implica esa
pluralidad de actores, intermediando intereses y evitando partidismos que debilitan el trabajo
evaluativo, los programas evaluados y la propia democracia considerando las inequidades
sociales, econdmicas y politicas que las afectan (Kushner, 1996).

Bajo ese ideario, en los afios setenta emergid una nueva corriente evaluativa “politizadora” que
define a la evaluacién de programas publicos como una actividad eminentemente politica donde
se confrontan actores, recursos e intereses, es decir, se confronta poder. Weiss (1972) es un
trabajo pionero en esa linea y en él se explica la naturaleza politica de los programas publicos
en cuanto decisiones y acciones politicas, como argumento para sostener la naturaleza también
politica de su evaluacion, toda vez que su desarrollo, resultados y usos, estan cruzados por ese
tipo de intereses, politicos. Posteriormente, Weiss (1987) sefiala que, si bien la evaluacion es
una actividad cientifica y, por tanto, racional, opera en un contexto politico e institucional que
se debe contemplar, delimitado por los programas evaluados y por el conjunto del sistema
politico. Asi también, que evaluar no es una actividad neutra pues siempre implica tomar una
posicidn politica, observable en cémo se define los programas y los problemas que abordan, los
sujetos involucrados y los métodos con que se evalta. Por otro lado, que esa posicidon puede
afectar positiva o negativamente los intereses de los actores segln cuanto converjan con ellos
o no, precisando que los intereses de la sociedad suelen ser omitidos en el trabajo evaluativo,
afectando con ello el aporte que puede la evaluacién puede hacer a los programas y a la propia
democracia. De esa manera, C. Weiss sienta las bases del analisis politico de la evaluacién y
concuerda con el debate que en esos mismos afos anunciaba las asimetrias politicas entre
estado y sociedad como factor explicativo del debilitamiento democratico (Dahl, 1971).

Una vez consensuada la tesis sobre la naturaleza politica de la evaluacion y su influencia en la
democracia como sistema politico, este debate se enfocéd de manera mas especifica en los
procesos politicos que implica y el rol que cumple o debe cumplir al respecto. En ese contexto,
el control ha emergido como un proceso inherente a la evaluacidn de programas publicos y ha
sido abordado a través de dos grandes vertientes tedricas.

La primera, enfocada en las dindmicas de control internas de las practicas evaluativas develando
las asimetrias que existen entre estado y sociedad en perjuicio de esta ultima, y sugiriendo
diversos métodos de evaluacién participativa que buscan disminuir esas brechas como medio
democratizador (MacDonald, 1974, Patton, 1978, 2002; Cousins y Whitmore, 1998; House y
Howe, 2001). La segunda vertiente, se enfoca en los controles que la evaluacidn propicia sobre
los programas, también concordando que los actores sociales tienen escaso margen para
ejercerlo, aun cuando participen en las practicas evaluativas. Asi también, estos trabajos develan
que el control sobre esas acciones sustantivas esta supeditado a las condiciones institucionales
mas amplias que delimitan el trabajo evaluativo, cuestion que también operé como refuerzo
para que esta tesis se enfocara en las politicas de evaluacién y su funcién de control.

2.2 Vertiente enfocada en el control de las herramientas evaluativas

Contemporaneo a C. Weiss, MacDonald (1974) fue una obra precursora de esta vertiente,
aportando la primera “clasificacion politica de estudios evaluativos” donde el control es el
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criterio que distingue a estas practicas, que clasifica en: i) burocraticas, ii) autocraticas, v iii)
democraticas. Segun sefala, las dos primeras se rigen por la autoridad y concentran el control
en el estado, reproduciendo sus tradicionales cuotas de poder. Las evaluaciones democraticas
en cambio, se rigen por principios como el “derecho a saber” y el “valor de una ciudadania
informada” e integran a actores sociales, quienes pueden controlar el curso de las evaluaciones,
acceder a la informacién valorativa y usarla segln sus propios intereses.

A partir de esa tipologia, por tanto, el aporte politico de la evaluacién radica en cudn
democratica sea en su érbita interna, cuestion que variard segun cuanto y cémo los actores
sociales puedan controlar (influenciar) estas practicas, entendidas como procesos de
construccién de conocimiento entre perspectivas siempre diversas que deben ser negociadas.
En base a esas premisas y posteriormente, MacDonald (1979) propone el método “Evaluacion
democrdtica” basada en principios como la “negociacion”, la “confidencialidad” de los/as
informantes y la “accesibilidad” a la informacidn evaluativa, que resguardan la influencia de los
actores sociales en la construccién de esa informacidn y la utilidad que tenga para sus intereses.
Todo ello, segln el autor, observable en el “uso” que los actores den a las evaluaciones,
planteamiento que abrid paso a un amplio campo de estudio que al dia hoy es una ruta analitica
clave para determinar la utilidad y contribucidn politica de la evaluacién de programas publicos.

Siguiendo esa ruta, Patton (1978) analizé diversos métodos evaluativos y controles que generan,
confirmando que el aporte democratizador de la evaluacién estd determinado por la utilizacién
que los actores den a la informacidn evaluativa, cuestion que variara segun lo comprensible que
ella les resulte. Bajo esa ldgica, establece que el “uso” es un factor critico caracterizado por una
histéorica desventaja que afecta a actores sociales quienes no suelen participar de las
evaluaciones ni usar la informacién que arrojan debido a que recurren a un lenguaje complejo,
mas entendible para actores politicos, técnicos, gestores o burdcratas. Ante esos hallazgos, el
autor propone el método “evaluacion centrada en el uso (focused evaluation)” que busca
integrar “conocimientos, valores y perspectivas” de actores estatales y sociales, como medio
para fomentar su uso por ambas partes. En ese contexto, distingue entre el uso “durante” la
evaluacidn segln qué interacciones genere, y el uso “posterior” de la informacién que aporta .

Si bien originalmente su método se enfocé en el uso posterior, dos décadas mas tarde el propio
autor alerté que la preocupacién extrema en torno a él, dificulta desplegar el verdadero
potencial democratizador de la evaluaciéon que reside en su desarrollo, en la medida que
propicie “procesos de aprendizaje y conocimiento mutuo, vision critica y capacidad valorativa”
y donde un elemento claves es la “interaccion e interfaz entre aquellos con diferentes
perspectivas y lugares en la sociedad” (Patton, 2002: 131). Bajo esas premisas, este método
incentiva metodologias cualitativo-participativas que privilegian interacciones entre estado y
sociedad, en la idea de redistribuir y equilibrar el ejercicio de poderes entre ellos (Patton, 2002).

Desde la perspectiva de esta investigacion, los aportes de MacDonald y M. Patton refuerzan el
consenso del debate mas amplio sobre control publico en cuanto a las asimetrias entre estado

2 objetivo inmediato de este método es generar “capacidad evaluativa” en actores diversos, estatales y sociales,
concepto que ha calado en la escena evaluativa mundial, existiendo diversas iniciativas que la promueven, como el
“Movimiento global para fortalecer capacidades nacionales de evaluacion (EvalParters)” parte de la “Organizacion
Internacional para la Cooperacién en Evaluacién (IOCE)”. En Latinoamérica, Redes nacionales y continentales como
la de “Seguimiento, evaluacion y Sistematizacién de América Latina y el Caribe (ReLAC)”, la “Red Latinoamericana de
Monitoreo y Evaluaciéon (RELACME)”, o el “Programa de Fortalecimiento de Capacidades en Evaluacion (FOCEVAL).
Mayores detalles en: https://www.evalpartners.org/ http://www.ioce.net/en/index.php http://www.relacweb.org/
http://redlacme.org/ http://foceval.org/
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y sociedad, y la necesidad de disminuirlas para efectos de democratizar (Dahl, 1971, 1991,
O’Donnell, 1994, 1998; Dahrendorf, 1993). Asi también, confirman que la interaccidn entre esos
actores puede contribuir a esos objetivos (Long, 1989, 2001; Isunza, 2005; Schmitter, 2007; Fox,
1993), y la consecuente necesidad de reforzarla en el trabajo evaluativo. De esa manera y segun
los factores que demarcan los procesos de control, ambos autores abordan a los actores sean
estatales o sociales y sus interacciones mas o menos autoritarias, reforzando asi la importancia
analitica de esas cuestiones. Sin embargo, no contemplan el objeto de control (evaluativo en
este caso), que si abordan otros trabajos de esta vertiente, que proponen nuevos métodos de
evaluacidn participativa, también tendientes a democratizar las relaciones de control interno de
estas herramientas.

Destaca en esa linea Cousins y Whitmore (1998) que estudia evaluaciones participativas y
controles que propician, distinguiendo entre las evaluaciones participativas “prdcticas” en el
sentido de utilitarias, alimentadas por teorias organizativas orientadas a las decisiones y mejora
de los programas, que fomentan la participacidon, pero bajo una légica instrumental de
stakeholders donde el control se concentra en autoridades, burdcratas y evaluadores/as. En
segundo lugar, identifican las evaluaciones participativas “transformadoras” orientadas al
cambio social y a democratizar, donde el control estd en manos de todos los/as participantes
incluyendo actores sociales®. En base a ello, Cousins et al (2015) proponen la “evaluacion
colaborativa” cuyo factor clave es quién controla las decisiones sobre los métodos y también
sobre los criterios e indicadores para valorar los programas aludiendo, por tanto, a los objetos
de control evaluativo. Todo ello, en un marco de colaboracién y consenso, que permitiria
equilibrar esos controles entre actores estatales y sociales. En un trabajo posterior, sin embargo,
Cousins et al (2016) alertan que este método también puede reproducir asimetrias, por la
tendencia a que las decisiones evaluativas las tomen los evaluadores/as y encargados/as de los
programas, cuestion que sefialan, puede volverse en contra de la participacidn, la colaboracion
y la propia democracia. A partir de ahi, asumen que “participacion y colaboracidon” no siempre
equilibran controles, aportando una cuota de realismo necesaria para estos procesos.

Otro trabajo que orienta y de forma mas especifica sobre los objetos de control evaluativo es
House y Howe (2001) y sus “enfoques dialdgicos de evaluacion”, donde se distingue entre los
“valores” subyacentes a las evaluaciones bajo los cuales ellas se aplican, y las “afirmaciones de
valor” que ellas generan (juicios valorativos). Desde un abordaje filoséfico sobre la
“indecidibilidad” de los valores, critican la tendencia positivista a aislarlos del trabajo evaluativo,
cuestion que sélidamente argumentan, seria imposible porque no pueden decidirse, omitirse u
obviarse, es decir, siempre estaran presentes. Segln explican, ese sesgo metodoldgico acarrea
un problema politico como es la predominancia de los valores (y se puede deducir, las
valoraciones) de los actores estatales, toda vez que se omite los valores de actores sociales
quienes no pueden, por tanto, influir en la forma como se valoran los programas. Frente a ello,
proponen la “evaluacion deliberativo-democrdtica” donde actores estatales y sociales
explicitan-debaten sus valores y a partir de ahi, concuerdan objetivos, criterios e indicadores
comunes para valorar los programas, permitiendo asi equilibrar las cuotas de control que tienen
al respecto y con ello, democratizar las propias evaluaciones®..

30 Segun sefialan, este tipo de evaluacidn participativa, surgié en paises en desarrollo durante los afios setenta del
pasado siglo, al alero de perspectivas de democracia radical propias de los movimientos de educacién popular, de
desarrollo comunitario y de emancipacion feminista (Cousins y Whitmore, 1998).

31 Segun explican, este método incluye tres componentes: i) inclusion de actores en especial sociales ii) didlogo entre
ellos, para resguardar expresién igualitaria, v iii) deliberacién para generar consensos (House y Howe, 2001).
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Siguiendo estos trabajos, el objeto de control evaluativo es relevante en el debate sobre los
controles que genera la evaluacién a nivel interno, en torno al cual vuelven a aparecer las
asimetrias entre estado y sociedad, sugiriéndose la influencia efectiva de actores sociales en la
definicion de los pardmetros, criterios o indicadores mediante los que se valoran los programas
(Cousins y Whitmore, 1998; House y Howe, 2001), ideas que concuerdan con la literatura
especifica sobre control de acciones publicas (Monnier, 1995, Gruber, 1987).

En definitiva y retomando el debate mas amplio que esta tesis sugiere, esta vertiente enfocada
en el control de las practicas evaluativas evidencia cémo ellas han reforzado el control
intraestatal y los desafios que ello implica para disminuir esas brechas. A pesar de esos aportes,
desde esta tesis se estimd que su foco en la dérbita intra-evaluativa no permite aclarar cémo la
eventual redistribucién de controles internos, se puede reflejar en el control sobre las acciones
publicas evaluadas, cuestién que esta literatura no aborda en profundidad. A partir de esas
reflexiones y confirmado con nuevos trabajos, se constaté que por si solas, estas herramientas
tienen escaso margen para influir a ese nivel, cuestiéon que exige abordar sus entornos y las
condiciones institucionales que ofrecen, especialmente para estos objetivos de orden politico
orientados democratizar.

Alimentando ese debate, Greene (2006) estudia diversos métodos de evaluacion participativa
denomindndoles “enfoques orientados democrdticamente”, concluyendo que efectivamente
dan voz a actores diversos, pero que su alcance microsocial y omisidn de factores contextuales
politicos e institucionales, arriesga legitimar el poder estatal porque no ofrecen o no pueden
ofrecer, garantias para que esas voces realmente influyan en los programas evaluados.

“La evaluacion participativa se concentra en el empoderamiento individual (...) principalmente
dentro de un proceso de evaluacion de tiempo limitado, con poca transferencia planificada a
cuestiones de voz y poder fuera de la evaluacion o después de que termine, o pocos esfuerzos
concentrados para cambiar las instituciones y las prdcticas de toma de decisiones” (2006:128).

Por su parte, Plottu y Plottu (2009) sobre la utilidad de estos métodos, seialan que, si bien bajo
ciertas condiciones internas pueden democratizar su gobernanza, para trascender ese ambito
requieren de “condiciones institucionales” externas que vayan en la misma linea, destacando los
procesos decisionales de los programas evaluados, donde estas herramientas tienen escasa o
nula injerencia segun constatan®2. En ese sentido, sefialan que una condicién bésica seria que
los programas cuenten con “centros de debate accesibles” que permitan a los/as participantes
de las evaluaciones influirlos de manera directa y efectiva.

A partir de estas alertas, la propia evolucién de esta vertiente participativa ha sido caldo de
cultivo para nuevas interrogantes sobre como la evaluacién de programas se vincula con sus
contextos politicos e institucionales, cuestion que ha sido abordada por una segunda vertiente
enfocada en los controles que estas herramientas generan en los programas evaluados,
considerando esos contextos mas amplios como ahora se vera.

32 Segun los autores, las condiciones internas para estos métodos se democraticen son: i) que informen, motiven y
capaciten a los participantes especialmente grupos mas débiles, ii) que aseguren la expresion de puntos de vista y
equilibrada confrontacidn, y iii) que permitan construir visiones y juicios valorativos comunes (Plottu y Plottu, 2009)
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2. 3 Vertiente enfocada en el control de los programas evaluados

Siguiendo la ruta analitica del uso y acogiendo las premisas participativas, existen trabajos que
mas alla del control interno de la evaluacién, examinan los controles que ella genera sobre los
programas evaluados, generalmente recurriendo al concepto accountability®.

El principal argumento de estos trabajos es que, mas allad de aportar al conocimiento y mejora
técnica u organizativa, la evaluacion de programas publicos cumple un rol politico en el control
de esas acciones, contribucidon que no siempre democratiza (Stufflebeam, 2001). Por otro lado,
gue esa aportacién no solo depende de las herramientas que se apliquen sino también de las
condiciones institucionales en las que operan, delimitadas por los programas evaluados y por el
entorno politico mas amplio (Greene, 2006; Plottu y Plottu, 2009; Hanberger, 2009).

Estas proposiciones surgieron en los afios ochenta del pasado siglo y una obra seminal es
Stufflebeam y Shinkfield (1987) donde se analiza los usos de las evaluaciones respecto a los
programas evaluados, identificando tres grandes tipos3*:

e Usos para el aprendizaje organizativo (enlightenment), referido a la generacion de
conocimientos sobre los programas y problemas que abordan.

e Usos para la mejora de procesos (process improvement), referido a la gestion interna de
los programas en términos procedimentales, de recursos, normativos u otros.

e Usos para la rendicidn de cuentas (accountability), referido al control de los programas
en la medida que la informacidn evaluativa se use para esos fines.

Segun sus hallazgos, estos tres usos no son excluyentes y deben complementarse. Sin embargo,
alertan que los mas desarrollados son los dos primeros en detrimento del uso para el control,
necesario de fortalecer por ser el Unico que permite vinculacién con la sociedad en la medida
que recurra a la informacién evaluativa para vigilar y controlar los programas, escenario donde
habria un real aporte democratizador. Retomando esa clasificacion, Hegel y Charlotte (2002)
indican que el uso para el control es una forma de aprendizaje social que democratiza, siempre
que diversos actores comprendan, se apropien y usen la informacién evaluativa para esos fines.

Posteriormente, Stufflebeam (2001) identifica veintidds enfoques evaluativos seglin su uso,
cinco de los cuales estan directamente relacionados con el control de los programas. Si bien este
trabajo no valora su potencial democratizador, permite identificar qué actores involucran e
interacciones que propician, develando que la evaluacion puede contribuir a diferentes
controles, no siempre democratizadores. Asi ocurre con las evaluaciones para las “relaciones

33 Es sabida la complejidad que reviste el concepto “accountability” que carece de una traduccion literal al castellano
y que en inglés significa “el hecho de ser responsable de lo que haces y poder dar una razon satisfactoria para ello, o
el grado en que esto sucede” (Diccionario Cambridge, 2021). Ante ello, existe consenso en asociarlo al concepto
“rendicion de cuentas” referido a que los/as responsables de un asunto den respuesta por ello, siendo aun materia
de debate el alcance que estos procesos tienen en el dmbito publico (Schedler, 2004; Bovens, 2005; Franciskovic
2013). En esta investigacion, por tanto, no se homologa la “rendicién de cuentas” y el “control” puesto que, aquella
refiere a la responsabilizacion y respuesta de las autoridades por las acciones que despliegan (Manin, 1995), en
cambio el control, a las relaciones de influencia efectiva respecto de esas acciones que pueden ejercer tanto el estado
como la sociedad (Dahl 1991; Karlberg, 2005; Isunza, 2006; Monnier, 1995). Desde esta perspectiva, la rendicion de
cuentas expresada en herramientas para la vigilancia, respuesta y sancion, constituye una condicidn necesaria pero
no suficiente para que existan controles efectivos, tal como se ha visto en el campo evaluativo (Hanberger, 2009).

34 Daniel Stufflebeam es un reconocido académico y evaluador fundador del “Centro de evaluacion de la Universidad
de Ohio”, creador del método evaluativo “CIPP (Contexto, Input, Procesos y Productos)” para la mejora y el control
de programas, considerando esas cuatro dimensiones evaluativas (Stufflebeam, 1971).
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publicas” usadas para validar proyectos electorales o gubernamentales en logica de “marketing
politico” y las “controladas politicamente” que pierden legitimidad si sus resultados se reservan
a algunos actores, vulnerando el derecho de otros de acceder a ella®. En esa misma linea, las
evaluaciones para la “rendicion y pago de resultados” cuya légica de “premio-castigo” no
fomenta la responsabilidad politica, ni mejoras organizativas efectivas. En contraste, estan las
evaluaciones para “rendicion de cuentas y decisiones” basadas en “principios de una sociedad
democrdtica” y valores de “equidad, excelencia y responsabilidad” que integran a diversos
actores informandoles los resultados y generando nuevos “registros de responsabilidad” en las
autoridades y la propia sociedad. También aquellas para “empoderar a la sociedad” enfocadas
en la agenda social y abogacia de grupos marginados suponiendo que la informacion evaluativa
se puede utilizar para controlar los programas segun sus intereses. En caso contrario sefialan,
estos métodos podrian incluso, aumentar la marginalidad.

Profundizando en la materia, Alkin y Christie (2004) es un indispensable porque consolidan
conceptualmente el papel de la evaluacién en el control de programas. El y la autora, analizan
diversos enfoques evaluativos y recurriendo a la figura de un arbol, clasifican dos grandes raices
o corrientes tedricas, cuyas ramificaciones representan sus principales focos de interés.

e De la primera raiz, emerge la corriente centrada en la “investigacion social” interesada en
asegurar la construccion de conocimiento evaluativo cientificamente vdlido, mediante
“métodos” que arrojen “valoraciones” o juicios evaluativos acertados.

e De la segunda raiz, emerge la corriente centrada en el “control y accountability” que
considera la importancia que los métodos evaluativos tienen para los programas, pero se
enfoca en el uso que los actores les den para controlar esas acciones.

Segun indican y en términos politicos, la corriente centrada en la investigacion aporta métodos
rigurosos que aseguran juicios “sistemadticos y fundados” en base a los que se puede identificar
y definir las responsabilidades de las autoridades que subyacen a los programas. Por su parte, la
corriente centrada en el control seria la “razén de ser” de la evaluacion en el ambito publico,
algo asi como su leitmotiv en la medida que la informacién sobre esas responsabilidades
cientificamente vdlida que aportan los métodos evaluativos, realmente se use para vigilar,
controlar e interpelar a politicos/as, gestores/as, técnicos/as y/o burdcratas (Alkin y Christie,
2004).

Otro trabajo que aporta a este debate relevando la importancia de los entornos politico-
institucionales, es Hanberger (2009) sobre el caso sueco, donde se indica que la evaluacién
contribuye al control de los programas en la medida que aporte insumos a los sistemas de
rendicion de cuentas, precisando cdmo éstos le influyen para ese cometido3t. Segun su
clasificacidn, existen evaluaciones al servicio de un control “tradicional” que operan en légica
principal-agente con actores mandatados a informar y otros a exigir, excluyendo a la sociedad.
Asi también, evaluaciones al servicio de un control o rendicion “democrdtica” donde diversos
actores pueden exigir y rendir cuentas, como ejercicio de responsabilizacion mutua entre
gobernantes y gobernados. Segln sus hallazgos, estas ultimas evaluaciones pueden aportar a la
democratizacién, siempre y cuando ayuden a “transparentar” el desempefio de los programas.

35 5i bien el autor califica como “ilicito” retener informacién evaluativa, alerta que no ocurre lo mismo cuando existen
legislaciones que exigen privacidad en el manejo de informacién, tal como muchas veces ocurre en el ambito publico.
A partir de ahi, establece una frontera clara entre legitimidad e ilegitimidad, en base a la legalidad.

36 Anders Hanberger es un académico de la Universidad de UMEA en Suecia, investigador lider del “Umea Centre for
Evaluation Research (UCER)”. Detalles en: https://www.umu.se/en/staff/anders-hanberger/
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Sin embargo, advierte como obstaculo que la informacién evaluativa no es debidamente
difundida por el estado y que la sociedad no la solicita, siendo necesario revisar las condiciones
institucionales que los propios sistemas de rendicion ofrecen para generar nuevos marcos de
“responsabilizacion” a partir de la evaluacidn.

A partir de esta revision sobre la vertiente evaluativa centrada en el control de los programas y
retomando los principales factores que interfieren en estos procesos, es interesante ver que los
actores y sus interacciones son claves en las tipologias de D. Stufflebeam, atribuyendo mayor
potencial democratizador a las evaluaciones que interconectan al estado con la sociedad
durante su desarrollo y el uso de la informacién que arrojan. En esa misma linea, Alkin y Christie
(2004:16) seialan que “la forma en que la informacion evaluativa se utilizard” y “quienes
utilizardn esa informacion” son necesarios para determinar si la evaluacién realmente aporta al
control de los programas. Con Hanberger (2009) en tanto, las interacciones estado-sociedad
pueden aportar a la responsabilizacién mutua del control y ello, a la democratizacién. Respecto
al objeto de control, estos trabajos develan que la responsabilidad que implican las acciones
publicas es un elemento indispensable de observar, invitando con ello a problematizar en qué
medida ello es un objeto de control evaluativo o si, por el contrario, éstos se remiten a lo
procedimental, econdmico y/o técnico, necesarios pero insuficientes para democratizar.

La tabla 8, sintetiza cdmo los diferentes tipos de evaluaciones que esta vertiente identifica,
abordan estos tres factores y el potencial democratizador que esta literatura les atribuye.

TABLA 8: VERTIENTE EVALUATIVA ORIENTADA AL CONTROL DE LOS PROGRAMAS

POTENCIAL TIPOS DE

EVALUACIONES

ACTORES
PRINCIPALES

OBJETOS DE

INTERACCIONES CONTROL

DEMOCRATIZADOR

® Para las relaciones
publicas

® Para la rendicion
por resultados

(_) e Controladas

politicamente

® Centradasenla
valoracion

® Para la rendicion
tradicional

® Autoridades
publicas

® Agencias
evaluadoras

® Gestores de los
programas

Verticales
basados en la
competenciay la
vigilancia formal

eProcedimental
eTécnico
eEcondmico

e Autoridades
publicas

e Centradas en el
control de los

(+)

programas

® Para la rendicién y
toma de decisiones

publicas
® Empoderadoras
® Para la rendicidn
democratica

® Agencias
evaluadoras

® Gestores de los
programas

e Beneficiarios/as
® Actores
territoriales

® Sociedad civil

® Ciudadania en
gral.

Horizontales,
basadas en la
colaboraciény
responsabilizacion
mutua.

eProcedimental
eTécnico
eEcondmico

eResponsabilidad
Politica

Fuente: elaboracion propia en base a Stufflebeam (2001), Alkin y Christie (2004), Hanberger (2009).

66



Luego de esta revision, el aporte de esta vertiente es politicamente relevante porque, sin
descartar la importancia de sus dindmicas de control interno, se enfoca en el control que la
evaluacidon de programas publicos genera en esas acciones, confirmando que por si sola no
permite resolver ni explicar estos procesos. Asi también, esta literatura demuestra que la
evaluacion no siempre redistribuye controles y, por tanto, no siempre aporta a democratizar,
aun cuando se apliquen métodos participativos. Bajos esos hallazgos y como indican los
autores/as, las condiciones politicas e institucionales del entorno son claves en estos procesos,
destacando las que ofrecen los programas evaluados, los modelos de gestién publica
predominantes y los sistemas de rendicién de cuentas (Alkin y Christie, 2004; Stufflebeam, 2001;
Hanberger, 2009;) que, en su conjunto ofrecen determinados incentivos al control y al rol que
el trabajo evaluativo puede cumplir en estos procesos.

3. Fundamentos de la funcion de control de las politicas evaluativas

Hasta ahora, la funcién politica de control de acciones publicas de las politicas evaluativas se ha
sustentado en base a literatura que evidencia la importancia que la informacién valorativa que
estas politicas aportan sobre el desempefio de politicas y programas, indispensable para
controlarlas (Pitkin, 1967; Manin, 1995; Sartori, 1999a; Dahl, 1991; Isunza, 2005). Asi también,
en base al debate de este campo disciplinar donde se demuestra que el control es un proceso
politico inherente al trabajo evaluativo, necesario de abordar considerando sus entornos
politico-institucionales que, en primera instancia, residen en las politicas de evaluacion
(MacDonald, 1974; Stufflebeam y Shinkfield, 1998; Stufflebeam, 2001; Alkin y Christie, 2004).

Sin embargo y dado que las politicas evaluativas como tal, son materia de estudio reciente, su
desempenio politico es un asunto poco abordado y su funcién de control, menos explorada aun.
Por ese motivo y para contrastar tedricamente dicha proposicidn, se revisé literatura que diera
luces al respecto, constatando que existen diversos trabajos que permiten fundamentarla de
manera mas especifica. A partir de ahiy como ilustra la figura 2, se proponen los siguientes tres
argumentos en torno a la funcién de control de estas politicas considerando: i) su surgimiento,
vinculado a la necesidad mejorar el control de acciones publicas, iii) su despliegue en las
estructuras de control publico, y iv) el interés politico que despierta su propio control. A
continuacioén, se revisa cada uno de ellos.

FIGURA 2: FUNDAMENTOS DE LA FUNCION DE CONTROL DE LAS POLITICAS DE EVALUACION

Operan el marco de
las Estructuras de
control publico

Surgen como

respuesta a la Despiertan interés

necesidad de politico por
mejorar el control controlarlas.

de acciones publicas

Funcion de
control de las
POliitcas de
evaluacion

Fuente: Elaboracion propia
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3.1 El origen de las politicas evaluacion, asociado al control

El primer elemento que devela la funcidn de control de las politicas evaluativas es su propio
surgimiento, directamente relacionado con esos procesos. En efecto, ellas emergen para
contribuir al control de acciones publicas ya sea por parte del legislativo como ocurre en paises
como Estados Unidos o del propio ejecutivo que implementa esas acciones como ocurre en
paises europeos y Latinoamérica®’.

Horber-Papazian (1990) aborda la institucionalizacién de la evaluacidn suiza y demuestra cémo
esta herramienta emergié por la necesidad de mejorar el control de programas publicos. Segun
explica, ella surgid por indicaciones legales internas para mejorar el “control parlamentario de
la administracion” y otras externas de la Organizacidn internacional de instituciones superiores
de control de finanzas publicas, que sugerian aumentar competencias para el “control federal
de finanzas”, todas las cuales dieron lugar a evaluaciones sistematicas enfocadas en la eficiencia
que, al dia de hoy, vale precisar, constituyen politicas de evaluacién internacionalmente
reconocidas.

También estudiando la institucionalizacion de la evaluacién, Derlien (1998) permite inferir que
las politicas evaluativas emergen para fortalecer el control de acciones publicas, como parte de
la accién reguladora del estado. Sobre paises europeos y Estados Unidos, este trabajo constata
gue la evaluacion es una respuesta para mejorar el control sobre el poder ejecutivo por parte
del legislativo, de la fiscalizacion superior o del propio ejecutivo a nivel nacional o subnacional.
A partir de ahi, que puede cumplir tres funciones en esta materia: i) provision de informacion
sobre el desempefio ii) orientacién de la asignacién presupuestaria, vy iii) legitimacidon o
deslegitimacién de las acciones publicas. Segun sugiere, estas tres funciones deben ser
aprovechadas por los poderes publicos cosa que en la practica no siempre ocurre, por su
tendencia a explotar las dos primeras y no la tercera, eminentemente politica. Por su parte,
Hartz (1999b) sobre la evaluacién en Francia, confirma que emergié como parte de la acciéon
reguladora estatal en el contexto de las fuertes restricciones presupuestarias vividas en los afios
ochenta del pasado siglo, que exigian mayor responsabilidad en la asignacidn, rendicion y
control de los recursos publicos, cuestion que se expresa en el sello de inspeccidn y supervision
administrativa que le caracteriza.

“El estado debia ser el "capataz" de la evaluacion y aunque era dificil determinar si solo un

nivel (como el Comité Técnico Regional e Interdepartamental) podia ordenar, coordinary /o

realizar evaluaciones, dependia del estado asegurar la coexistencia de inspeccion como control e
inspeccion como evaluacion, y las normas y metodologias negociadas y validadas” (Hartz, 1999b:238).

Finalmente, Haarich (2005) sobre paises europeos, también devela que el control de acciones
publicas es el principal problema y necesidad que gatilla el trabajo evaluativo. Segun distingue,
Reino Unido, Alemania Suecia, Paises Bajos y Suiza tienen una “larga tradicion evaluadora”
asociada al interés por el control externo de sus programas, distintos de paises del sur como
Espafia, Italia y Portugal tradicionalmente “resistentes a la evaluacion” pero que de igual forma

37 En Estados Unidos, la “Government Accountability Office (GAO) nace en 1921 para apoyar la labor de control del
Congreso, mediante evaluaciones y auditorias que aporten informacidn sobre el uso de recursos publicos. Asi también
y aun cuando no fue el foco de esta investigacion, centrada en politicas evaluativas del ejecutivo, no puede perderse
de vista el rol de las Entidades de Fiscalizacion Superior (EFS), que progresivamente incorporan practicas evaluativas
en sus acciones de control, que pueden llegar a configurar politicas de este tipo, propias.
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han impulsado este tipo de politicas. Ello, en respuesta a normativas de la Unién Europeas en
pro del control intraestatal, que les tensionaron para evaluar programas de forma sistematica,
independientemente de que se financiaran con recursos propios o comunitarios.

Considerando esos aportes y llevados al contexto americano, se puede sugerir un escenario
similar al europeo en el sentido que paises del norte como Estados Unidos y Canada fueron
pioneros en instaurar estas politicas por iniciativa propia desde muy tempranas fechas, situacion
que contrasta con Latinoamérica donde emergieron a posteriori pero también incentivadas
desde el nivel supranacional aunque no estatal sino de la banca internacional, interesada en
controlar que sus inversiones materializadas en préstamos o donaciones y los modelos de
desarrollo y gestion publica que promueven, tuvieran los resultados e impactos esperados®. En
definitiva, sea por iniciativa de los estados o incentivadas por externos, a nivel internacional las
politicas evaluativas surgen “por y para” controlar el desempefio y eficiencia econdmica de las
acciones publicas independiente de la procedencia de los recursos con que ellas se financian.

Bajo esa constatacién y retomando los principales factores que interfieren en el control de las
acciones publicas, estos trabajos develan que las précticas evaluativas y politicas que las
conducen, emergen para fortalecer la capacidad de control de “actores” estatales, quienes
definen los “objetos” de control evaluativo predominando lo procedimental y lo econémico, y
entre quienes se promueven “interacciones” coercitivas basadas en la verticalidad. Todo ello,
en aras del buen uso de recursos publicos®. Por otro lado, que independiente de su anclaje en
el legislativo o el ejecutivo, ellas han surgido en el marco de restricciones presupuestarias como
ocurrio en los afos veinte y ochenta del siglo XX en Estados Unidos y Europa.

Sin embargo, vale considerar que, en otros contextos, estas politicas surgieron en momentos de
expansion del gasto publico, como pasé en Latinoamérica desde los afios noventa en paises
como Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Uruguay en el seno de los proyectos de modernizacion
estatal diseminados en la regién (Faria, 2005). De esa manera, se puede inferir que las politicas
evaluativas emergen para controlar el buen uso de los recursos publicos tanto en periodos
regresivos como expansivos, cuestion que les consolida como instrumentos que mas alla de
escenario presupuestario en que surgen, son necesarias para fortalecer la capacidad de control
intraestatal, indispensable para cualquier sistema democratico (Dahl, 1971, 1991; O’Donnell,
194, 1998; Monnier, 1995).

Ademas de esa inspiracidn econdmico-financiera, la literatura también reporta que la evaluacién
y las politicas que la conducen surgen ante motivaciones y necesidades estrictamente politicas.
Principalmente, los crecientes problemas de ilegitimidad de la accion publica que hasta hoy en
dia exigen mayor capacidad institucional para mejorar su desempefo y para responder por ello
a la sociedad. Asi lo confirman Jacob et al (2015) sobre institucionalizacién mundial de la
evaluacidn, al definir las politicas evaluativas como una respuesta a la necesidad de mejorar el
desempefio técnico y econdmico, pero también a exigencias sociales por mejores resultados y
explicaciones al respecto, cuestién que una vez mas habria ocurrido independiente de que
surgieran por iniciativa del ejecutivo o del legislativo. Si bien los autores no lo definen en esos

38 Destacan en ese sentido el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) que han financiado
politicas de modernizacién estatal latinoamericanas, teniendo como condicionante que esas inversiones se evalten
como medio para generar capacidad institucional estatal, asi como capacidad de control sobre la gestion y resultados.
Detalles en: https://www.bancomundial.org/es/region/lac y https://www.iadb.org/en.

3 Enel préximo apartado sobre modelos de control que las politicas evaluativas pueden desplegar, delimitaremos
que estas formas de control corresponden a un modelo gerencial como contrapuesto al burocratico.
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términos, claramente hacen alusion al potencial politico de estas politicas en materia de control,
como medio para responder a la sociedad por el desempeno de las acciones publicas.

Estas ideas se cristalizan mds auln, con Stockmann (2014) quien sostiene que el aumento de la
evaluacion de programas es un sintoma del surgimiento de politicas de evaluacion®. Estudiando
paises americanos, europeos, asiaticos y africanos, establece que ella cumple tres funciones: i)
mejoras a la gestion y desempefio, ii) aporte iluminativo referido a generar conocimiento, v iii)
gobernanza democratica como medio para la vigilancia y control de los programas. Segun su
analisis, la funcidn mds desarrollada es la primera, siendo necesario reforzar la tercera de tipo
politico, ya que permitiria una mayor contribucién democratizadora en la medida que distintos
actores estatales y sociales utilicen la evaluacién para controlar los programas.

En primer lugar, hay que mencionar que la evaluacion es un invento de la modernidad. Estd,
por un lado, vinculada a la vision de progreso econdmico y social, la busqueda de crecimiento y
mejora continua, y, por otro lado, a la fe en la viabilidad y controlabilidad del desarrollo social.

La evaluacion se ofrece a si misma como un instrumento de iluminacion que arroja luz
sobre los procesos de desarrollo, y como un instrumento de control que

tiene como objetivo influir en esos procesos, intencionalmente.

(Stockmann, 2014: 191)

Ahora bien, si vinculamos esos desafios con el debate sobre control publico y democratizacion,
el hecho de que estas politicas a nivel internacional emerjan para fortalecer el eje de control
estatal y prioricen lo econdmico o lo técnico, no constituye un problema en si porque ello es
necesario para cualquier sistema democratico (Dahl, 1991; Dahrendorf, 1993; O’Donnell, 1998;).
Asi, y volviendo a los principales factores que intervienen en estos procesos, vale preguntarse
como las politicas evaluativas desde esa posicidon intraestatal, incluyen actores sociales,
diversifican interacciones y amplian los objetos de control que ellos pueden influir, como medio
para disminuir asimetrias y aportar a la democratizacion (Dahl y Lindblom 1976; Monnier, 1995;
Gruber, 1987; Goodin, 2003; Isunza, 2005). Frente a ese desafio y como se ha visto, una cuestion
indispensable de abordar es el contexto donde estas politicas operan referido a las estructuras
de control publico, cuestién que también devela la funcidn de control que ellas cumplen.

3.2 Estructuras de control publico como contexto de las politicas evaluativas

Una vez delimitado que las politicas de evaluacién surgen para contribuir al control publico de
las acciones publicas, la literatura también permite sugerir que las estructuras de control publico
ya revisadas, constituyen el habitat natural de estas politicas o marco de actuacion por
iticas y reglas con las cuales

antonomasia, confirmando que en ellas operan diversas fuerzas po
se generan condicionamientos mutuos.

Desde una perspectiva macro, Derlien (1998) reporta cémo influyen los distintos regimenes de
gobierno y de divisidn territorial en la evaluacion, alertando que la ldgica de equilibrio

40 Reinhard Stockmann es académico de la Universidad de Saarland, Alemania. Fundador y director del Master en
evaluacién de esa Universidad, y director del Centro de Evaluacion (CEval) de ese mismo pais. Forma parte del equipo
impulsor y editor jefe de la Revista Alemana de Evaluacién.
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intraestatal de poderes no siempre se concreta en el campo evaluativo, cuestién que variara
segun la arquitectura politica e institucional de los sistemas democraticos, en clara alusion a las
estructuras de control que esta tesis delimita. Considerando el eje de control estatal (O’Donnell,
1994; Isunza, 2005) y la vigilancia legislativa sobre el ejecutivo, sus hallazgos indican que en
regimenes parlamentarios como los de Gran Bretafia, Noruega y Canada, los legisladores/as con
incentivos para controlar al ejecutivo son los de oposicidon, pero que no suelen usar la evaluacion
como input para ello, lo cual deriva en que esta actividad se remita al dmbito gubernamental.
Los sistemas presidenciales en cambio, si ofrecerian incentivos para que la evaluacion se use en
el control parlamentario como ocurre en EEUU y Francia, donde el legislativo es “pilar esencial”
de este trabajo, incluso cuando es liderado por el ejecutivo (Derlien, 1998). Respecto a la division
territorial, el autor establece que tanto en paises federales como unitarios la evaluacion emerge
con mas fuerza desde los gobiernos nacionales. Sin embargo, que su aportacién al control
intraestatal por parte de esos gobiernos es mas factible en paises con sistemas unitarios por las
prerrogativas que tienen sobre los subnacionales, situacion distinta a los paises federales o muy
descentralizados donde el nivel nacional carece de competencias o facultades acordes, ni
siquiera para requerir informacién al nivel subnacional®.

Llevado esos aportes al debate de esta tesis, las politicas evaluativas debieran considerar que
las diversas fuerzas politicas del eje de control estatal son un factor que, ademas de influir en su
surgimiento como se ha visto, lo hacen durante su despliegue mediante incentivos que no
necesariamente favorecen su aportacion al propio control intraestatal. En efecto y como Derlien
(1998) advierte, la idea de autocontrol como capacidad estatal no siempre opera en torno a la
evaluacion, siendo necesario fortalecerla.

Reforzando esas premisas, otros trabajos centrados en politicas evaluativas también permiten
sugerir su despliegue en el marco de las estructuras de control publico. Algunos recurriendo a
los conceptos “entorno y contexto politico” (Chelimsky, 2009; Cooksy et al, 2009) y otros
relacionandoles con los sistemas de rendicidon de cuentas (Hanberger, 2009; Trochim, 2009;
Chouinard, 2013). Alin con esas distinciones, todos develan como operan las fuerzas politicas en
torno a estas politicas, los obstaculos y oportunidades que ello implica.

En el primer grupo, Chelimsky (2009) sobre politicas evaluativas de su pais, establece que ellas
son fuertemente determinadas por las correlaciones de fuerzas de su entorno, que define como
“estructura general de las democracias” en cuanto “arquitectura general de controles y
equilibrios” definiciones que se condicen con el concepto estructuras de control publico. Segin
la autora, estas politicas adolecen de un problema politico como es su alta concentracidn en el
eje estatal cuestidn que afectaria su aporte democratizador. En ese contexto, que estas politicas
tienen poco margen para cambiar esos juegos de poder, generar nuevos marcos de
responsabilidad y redistribuir el poder de control en el estado y menos aun, de la sociedad.

4L Al dia de hoy, un caso que ejemplifica estos ultimos hallazgos es un pais altamente descentralizado como Esparia
donde el afo 2017 y luego de diez afos de funcionamiento, el gobierno nacional decidié suprimir su politica de
evaluacién cerrando la Agencia AEVAL que la lideraba. En contraste con ello, los niveles de gobierno subnacional de
las Comunidades auténomas siguen contando e incluso han creado nuevas politicas evaluativas propias como es el
caso de Catalufia a través de la Agencia IVALUA que funciona desde 2006, del Observatorio social del Navarra creado
el 2019 donde se incluye la evaluacion de politicas, o del proyecto de ley sobre el sistema publico de evaluacion de
Andalucia que actualmente discute su parlamento, como instrumento para reforzar su control sobre el ejecutivo.
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“No debemos ser demasiado optimistas acerca de nuestras posibilidades de lograr un ajuste
similar al de un guante, entre las unidades de evaluacion y el entorno politico del gobierno {(...)
Ademds, algunos elementos de la politica entre ramas siempre estardn fuera de nuestro control
(...) No espero que la politica de evaluacion cambie eso” Chelimsky (2009, 65).

Ante ese diagndstico, la autora sugiere que estas politicas actualicen sus tradicionales acciones
de formacién y capacitacion en métodos evaluativos incorporando nuevos contenidos sobre
“cultura politico-burocrdtica” y “capacidad negociadora” como habilidades para abordar el
entorno politico y mitigar desequilibrios del poder control, cuestion que redundaria en mayor
autonomia de las agencias y equipos evaluadores e inclusién de actores sociales. Siguiendo esa
l6gica y siendo poco probable que las estructuras cambien por si solas, la alternativa de solucion
mas préxima de las politicas evaluativas seria fortalecer su capacidad politica para relacionarse
y negociar con los demds actores, tanto estatales como sociales.

Compartiendo esas premisas, Cooksy et al (2009:107) profundizan cdmo las politicas evaluativas
pueden influir sus entornos politicos, evidenciando que pueden tener margenes de maniobra
en la medida que aporten a la “transparencia del desempefio de programas”y “coherencia a las
reglas del juego relacional entre evaluacion y gobierno. Para ello, proponen la creaciéon de
variadas politicas evaluativas en distintos poderes publicos, niveles y sectores de gobierno, que
equilibren las relaciones de poder dentro del estado. Por otro lado, que estas politicas incluyan
actores sociales para mitigar las asimetrias que les impiden usar la evaluacion con fines de
control. Finalmente, fortalecer el rol politico de los evaluadores/as, para que actien con mayor
independencia y desplieguen su capacidad critica.

Dentro de los trabajos que también reflejan a las estructuras de control como entorno de las
politicas evaluativas, enfocdndose en su relacion con los sistemas de rendicidon de cuentas,
Trochim (2009) aclara que ellos operan en un nivel macro y la evaluacién en un nivel micro,
aportandoles informacién sobre el desempefio de los programas. Luego, que estas politicas
requieren que esos sistemas ofrezcan condiciones institucionales favorables al uso de resultados
evaluativos para el control. De lo contrario, alerta que esos sistemas, las politicas evaluativas y
los propios programas, fallaran. Por su parte, Chouinard (2013) sobre el enfoque tecnocratico
de la rendicién predominante, devela como la evaluacion de programas puede contrarrestarla,
incluyendo a actores sociales. Concretamente, sefiala:

“La evaluacion de programas puede desempefiar un doble papel, que legitima y responde al actual
sistema de medicién del desempefio y rendicién de cuentas que es tan frecuente en el sector publicoy / o
como un medio para ampliar la democracia mediante la inclusion de las voces y las perspectivas de los
menos poderosos en nuestra sociedad y los mds directamente involucrados en el programa en si”
(Chouinard, 2013:242).

Frente a eso desafios, la autora sugiere ajustes institucionales en los sistemas de rendicion y en
las practicas evaluativas, que permitan generar y validar el conocimiento “centrado en el ser
humano” atendiendo necesidades y conocimientos de las comunidades, siempre resguardando
su autodeterminacion, como contrapeso a la tecnocracia imperante.

Profundizando en la relacién entre evaluacidon y mecanismos de rendicidon, Hanberger (2011)
estudia si los “sistemas de respuesta” administrativa usan la informacién y recomendaciones
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evaluativas. Segln detecta, una menor capacidad de respuesta administrativa debilita el aporte
de la evaluacién a la rendicién, como ocurre con el “ritualismo simbdlico” que implica aporte
cero. En contraste, una mejor capacidad de respuesta ayuda a legitimar los programas evaluados
y el trabajo evaluativo, caso en el que éstas podrian aportar a la rendicién “externa” o “externa-
democrdtica” que favorece el control por parte de la sociedad. Sin embargo, alerta dos
obstaculos: el “disefio de las respuestas” poco alineado con las recomendaciones evaluativas y
el “apoyo de los administradores” que no suelen cumplir con su obligacién de responder a la
sociedad, escenario donde es dificil que la evaluacién aporte a la rendicién y control.

A partir esos hallazgos, las politicas evaluativas debieran, mediante negociaciones constantes,
propiciar condiciones favorables para que sus labores se articulen y activen herramientas como
las estudiadas por el autor, pero también otras que operan en los sistemas de rendicién como
son las solicitudes via transparencia, la reclamacién formal, las auditorias, o las interpelaciones
a autoridades o responsables politicos y/o técnicos (Hanberger, 2006; Cooksy et al 2009).

Luego de esta revisién y en el contexto de las estructuras de control, esta literatura también
devela la asimetria que existe entre actores estatales y sociales para ejercer control a partir de
la evaluacién. En ese contexto, se destaca la necesidad de incluir a actores sociales, pero, sobre
todo, de desarrollar habilidad politica mediante intercambios y negociaciones constantes con el
entorno politico, asumiendo que a través de ello puede generar margenes para influirle.
Finalmente, y respecto al aporte de la evaluacidn a la rendicidn de las acciones sustantivas, ello
no implica que generen nuevos controles o aporten a democratizar, especialmente si omiten a
actores sociales (Chouinard, 2013). En ese sentido, por tanto, no existiria una relacion directa
entre evaluar, aportar a la rendicidon, controlar y democratizar.

3.3 El interés por el control de las propias politicas de evaluacion

El tercer argumento que, en base a la literatura, permite fundamentar la funcion de control de
las politicas evaluativas, tiene que ver con el interés que despierta su propio control en actores
gue hacen parte de las estructuras de control publico donde ellas se despliegan.

Asi lo confirma Chelimsky (2009), al develar las constantes presiones politicas ejercidas sobre las
politicas evaluativas, atribuyéndolas a que tanto las autoridades del ejecutivo y el legislativo,
gestores/as y técnicos/as, y también partidos politicos, han entendido que el trabajo evaluativo
es Util para sus intereses y lo usan como medio de control ya sea para competir entre ellos como
para reforzarse o beneficiarse mutuamente. En contraste, que como los actores sociales carecen
de injerencia en las decisiones de estas politicas, en sus practicas y la informacién que proveen,
carecen también de margenes para ejercer ese tipo de usos.

“..lo que puede hacer la politica de evaluacion es mirar honesta y sistemdticamente las presiones
politicas que enfrentan los evaluadores en los lugares de trabajo del gobierno y hacer lo que se pueda
hacer, tanto para difundir la comprension de estas presiones, como para evitar o reducir sus efectos”
Chelimsky (2009, 65).
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El interés intraestatal por controlar la labor evaluativa es ilustrado por la autora mediante los
conflictos que desperto el control del Instituto de Evaluacion de Programas (IPE por su sigla en
inglés) de la GAO estadounidense, una oficina auténoma ya consolidada en los afios ochenta
gue intentd ser absorbida por la Oficina de auditoria de esa misma agencia. Inicialmente,
mediante la inclusién de auditores en el disefio de los encargos de evaluacién y posteriormente,
aun cuando IPE seguia operando con cause propio “la implementacion, la gestion y el control
operativo de la evaluacién permanecerian en la divisién de auditoria”. El problema de base
segln la autora, era el control de las practicas evaluativas por su incidencia en las decisiones
presupuestarias y técnicas de los programas. Asi también, la subestimacion de la evaluaciéon
como disciplina, que segun la Oficina de Auditoria no tenia “autorizacion” ni “capacidad” para
evaluar por si sola, definiéndola como un mero soporte a la labor auditora.

Sobre este ultimo punto, es una cuestiéon que dificulta el posicionamiento y la validacién del
trabajo evaluativo frente a otras herramientas de control basadas en campos de conocimiento
diferentes como la auditoria. En ese sentido, seria indispensable que al interior del eje estatal
exista clara delimitacidn de roles, funciones y competencias respecto al control de los programas
y del trabajo evaluativo en particular, cuestidon que las politicas evaluativas requeririan abordar
mediante negociaciones y acuerdos que mitiguen la subestimacién y presiones que les afectan,
los conflictos por el poder de control que ello genera, pero también eventuales duplicidades que
afectarian el control de los programas*. Complementando este debate, Jacob y Rothmayr
(2009) sefialan necesario aumentar el rigor metodoldgico de las evaluaciones de tal manera que
efectivamente logren posicionarse frente a otras herramientas de control.

Otro trabajo que aborda control de las politicas evaluativas es Cooksy et al (2009), analizando
los espacios que diversos actores tienen para influir en sus “dreas de dominio” o de decisiones.
Segun sefialan, estas dreas constituyen el medio de control mas inmediato que los actores
pueden ejercer sobre estas politicas, hasta ahora concentrado en la drbita estatal. Asi también,
alertan que la capacidad de influencia de unos u otros estara determinada por las condiciones
institucionales que tanto los entornos politicos como las propias politicas evaluativas ofrezcan,
demostrando asi que ellas pueden contar con margenes para demarcar a quienes involucran en
sus decisiones. Finalmente, que estas decisiones refieren tanto al disefio institucional como a su
implementacién y también a la metaevaluacidén en caso que se aplique. Respecto de esta ultima,
advierten que es una herramienta poco desarrollada, necesaria para valorar el desempeiio y de
esa manera controlar, a las propias politicas evaluativas.

Trochim (2009) también aporta a este debate distinguiendo los procesos politicos de “poder,
participacion y control” de las politicas evaluativas. Segln sus hallazgos, la capacidad para
controlarlas esta determinada por las fuerzas de poder politico de los actores y por los espacios
que tengan en las decisiones de estas politicas, especialmente en su disefio institucional. En ese
contexto, que no existen condiciones favorables para que actores sociales cuenten con poder,
participen y controlen estas politicas cuestidén que califica como uno de sus principales desafios.

Necesitaremos un buen trabajo de evaluacion sobre el proceso de formulacion de politicas
de evaluacion, para comenzar a comprender como se desarrollan estos problemas y cudles

42 posteriormente y hasta hoy en dia, el IPE se convirtié en la “Divisién de Metodologia y Evaluacién de
Programas de GAO” (PEMD).

43 Mayores detalles sobre la relacién entre evaluacién y auditoria de programas publicos, en términos
disciplinarios y organizativos, la encontramos en: Gris Legorreta (2013, 2020).
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podrian ser sus implicaciones (...) Las cuestiones de poder y control son absolutamente
centrales en la discusion de la politica de evaluacion. Las personas en una posicion de poder a
menudo tienen un control primario sobre la formulacion de politicas. Pero no estd claro que las
politicas desarrolladas centralmente sean apropiadas o efectivas en toda la organizacion. La
colaboracion de las partes interesadas de toda la organizacion sequramente ayudard a
fomentar el desarrollo de politicas mds apropiadas y factibles” (Trochim, 2009:18).

Frente a ello, el autor propone recurrir a los métodos de evaluacidn participativo-deliberativos
para aplicarlos en el disefio y conduccidn institucional de las politicas evaluativas, como medio
para redistribuir el poder de control sobre ellas. Por otro lado, detecta que los espacios de poder,
participacién y control que ellas ofrezcan guardan relacién con las posiciones ético-politicas,
valores que sustentan y defienden, que no siempre seran compartidos entre los actores, lo cual
exige repensarlos y consensuarlos de modo frecuente, develando con ello la importancia que
las concepciones politicas tienen en las actuaciones de estas politicas en materia de control.

Finalmente, a pesar de que en el escenario internacional prima la ausencia o escasez de control
sobre las politicas evaluativas por parte de actores sociales, la literatura también reporta casos
diferentes. Asi ocurre con Horber-Papazian y Baud-Lavigne (2019) y las condiciones de éxito que
identifican en torno a la evaluacién en Suiza, todas relacionadas con los espacios que estas
labores brindan para que diversos actores les controlen y no solo su desempeiio expost. Segun
indican, en ese pais se ha logrado un marco de decisiones concertadas entre actores estatales
del ejecutivo, legislativo y la fiscalizacidn superior, pero también de actores sociales como el
mundo académico y consultor, sociedades de evaluacién y la sociedad civil que implementa,
monitorea y/o evalUa programas publicos*. Todos ellos, en permanente interaccién promovida
por las agencias evaluadoras las cuales, a partir de ese escenario, logran influir las condiciones
institucionales que ofrecen sus entornos, cuestién que radica en su capacidad de interlocucion
politica, tal como se desprende de Chelimsky (2009) y que es explicita en Cooksy et al (2009).

Mas allad de evidenciar el interés que despierta el control de las politicas evaluativas, estos
trabajos demuestran cémo ello se ve determinado por las condiciones institucionales que ellas
ofrecen para influir (controlar) sus propias decisiones que refieren a su disefio, despliegue y
eventual metaevaluacién. Asi también y una vez mas, la asimetria que predomina entre estado
y sociedad en este ambito (Trochim, 2009; Chelimsky, 2009). En ese contexto, se puede sugerir
estas politicas debieran fortalecer sus interacciones con actores estatales para canalizar de
mejor forma los intereses que en ellos ya despiertan, pero también con actores sociales para
incentivar su interés por controlarlas y a través de esa via, influir en sus decisiones. Todo ello,
en clara sintonia con la literatura que demuestra el potencial democratizador de las
interacciones entre estado y sociedad (Isunza, 2005; Schmitter, 2007; Long, 1999).

En el siguiente apartado, se revisa la clasificacion de los tres modelos de control que, a modo de
tipos ideales las politicas evaluativas pueden desplegar.

44 Los cuatro factores identificados por los autores son: i) sistema politico parlamentario que refuerza el control
legislativo sobre el ejecutivo, ii) un mandato constitucional federal para evaluar programas que asegura recursos
legales y financieros que dan estabilidad a este trabajo, iii) clausulas de uso de la evaluacidn como recurso estratégico
para las decisiones de los programas, y iv) politicas de transparencia que facilitan el uso de la informacion evaluativa.
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4. Politicas de evaluacion y Modelos de control de acciones publicas

Luego de conocer el lugar que el control de acciones publicas tiene en el debate contemporaneo
sobre democratizacion y la funcion que en esos procesos cumplen las politicas institucionales de
evaluacion, fue necesario delimitar de manera mas concreta, como abordar analiticamente
dicha funcidén. Frente a ese desafio, en base a literatura, a los hallazgos del estudio de caso y
aplicando una légica de tipos ideales weberiano, se establecié que estas politicas pueden
propiciar al menos tres modelos de control “burocratico, gerencial y politizador” ilustrados en
la tabla 9, definidos segun la pluralidad de actores que se involucran, la diversidad de
interacciones que establecen y la amplitud de objetos de control de las acciones publicas que
ellos pueden abordar, criterios todos, que fueron relevados en la primera parte de este capitulo.

TABLA 9: MODELOS DE CONTROL DE ACCIONES PUBLICAS

CRITERIOS
MODELOS DE

CONTROL Pluralidad de actores Diversidad de interacciones Amplitud de
objetos de control

e Estatales e Coercitivas, basadas en la e Procedimental
BUROCRATICO autoridad de las normas
e Coercitivas basadas en la
e Estatales . .-
GERENCIAL « Sociales privados autorldafd‘ estatal formal OTecnlf:o.
e Competitivas basadas en las eEcondmico
reglas de mercado
e Coercitivas basadas en la
autoridad politica estatal y e Procedimental
e Estatales social e Técnico
POLITIZADOR e Sociales privados e Competitivas basadas en el e Econdmico
e Sociales ciudadanos desempefio e Politico

e Colaborativas, basadas en la
responsabilidad y confianza.

Fuente: Elaboracion propia.

Siguiendo con la tabla y como indica una de las hipétesis especificas de esta investigacién, se
sugiere que, a diferencia de los dos primeros, el modelo de control politizador puede contribuir
a la democratizacion, toda vez que se enfoca en disminuir las asimetrias que existen en torno al
control de acciones publicas, entre estado y sociedad.

Como se vera en este apartado, cada uno de esos modelos responde a unas premisas y
aplicaciones claramente diferenciables, cuestion que se evidencia en su emergencia y desarrollo,
que se puede comprender a partir de la propia evolucidn de los sistemas democraticos y sus
estructuras de control. En primer lugar y desde sus origenes como se ha visto, la democracia
privilegié una forma de control de acciones publicas “burocratica” sustentada en los principios
y arquitectura institucional del estado de derecho que privilegia actores estatales, objetos de
control procedimental e interacciones coercitivas basadas en la autoridad de la norma (Weber,
1991; Wilson, 1887; Gruber, 1987; Peters, 1999). Posteriormente, a inicios del siglo XX desde la
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economia de base conductista, surgieron severas criticas al control burocratico, que dieron paso
a un nuevo modelo “gerencial” que promueve importar las légicas de control de los mercados
incorporando a actores privados, enfocandose en resultados técnicos y econémicos mediante
interacciones coercitivas y competitivas (Buchanan y Tullock, 1962; Downs, 1964; Niskanen,
1975, 2017; Buchanan 2003, 2005). Finalmente, hacia fines de ese siglo, emerge el modelo
“politizador” que critica a los anteriores, acusando el mal desempefio de politicas y programas
evidenciado en la persistencia y aumento de graves problemas publicos, y la ausencia de
espacios para que la sociedad ejerza su derecho a controlar esas acciones. Consecuentemente,
y sin descartar los aportes de los controles burocratico y gerencial, este tercer modelo propone
incorporar actores sociales, incluir la responsabilidad politica como objeto de control y generar
interacciones colaborativas, elementos donde radicarian su potencial democratizador.

4.1 Modelo de control de acciones publicas “burocratico”

A partir del debate sobre los fundamentos de la funcién de control de acciones publicas de las
politicas de evaluacidn recién revisado, es importante contemplar que aun cuando los sistemas
democraticos y estructuras de control publico han evolucionado incorporando nuevos actores,
objetos de control e interacciones (O’Donnell, 1998; Isunza, 2005), es posible que estas politicas
igualmente desplieguen un modelo de control burocratico en los términos que aqui se delimitan,
sobre todo atendiendo las criticas a su foco intraestatal y procedimental de la evaluacion de
programas publicos (Monnier, 1995; Chelimsky, 2009). De esa manera, es necesario despejar si
ello ocurre en otras politicas evaluativas mas alla de los casos de estudio de esos trabajos.

La literatura sobre burocracia publica es abundante y su repaso permite comprender las logicas
de control que le subyacen. Un primer elemento a despejar es el consenso respecto a que se
trata de un fendmeno propio de la democracia moderna, que influye directamente en la acciéon
publica (Weber, 1991; Wilson, 1887; Page, 1992, 2012). Esa influencia estaria determinada
justamente por el control, que constituye el objetivo central de la burocracia como institucion,
clave para cualquier democracia. Ahora bien, el debate sobre si el control burocratico es
favorable o desfavorable a la democratizacidon permanece abierto, existiendo posturas que le
defienden como garantia de confianza y legitimidad (Du Gay, 2012; Suleiman, 2013), y otras
como gravitante de desconfianza e ilegitimidad (Peters, 1999; Gruber, 1987).

4.1.1 Principios rectores: comportamiento mecanico y sujecion a las normas

Desde una aproximacion racional-burocratica, el control publico se sustenta en los principios
basicos de la democracia representativa, contrarios a regimenes autoritarios-oligarquicos y en
una concepcién mecanicista del comportamiento humano regido por la autoridad de las normas.
También, en una concepcién intraestatal del control tendiente a instruir, supervisar, fiscalizar,
intervenir y sancionar, tal como indica los conceptos “desconfianza democratica” (Rosanvallon,
2006, 2007) y control horizontal-estatal (O’Donnell, 1998).

Un referente ineludible para comprender el control burocratico es Weber (1991), que defiende
el papel central y favorable que la burocracia publica cumple para la democracia, puesto que
organiza el funcionamiento politico-institucional del estado de derecho. En las burocracias
permitieron que el aparato publico transitara desde una “accion comunitaria” desorganizada,
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voluntarista y oligarquica propia de la organizacién pre-burocratica hacia una “accion societal”
organizada, estructurada y profesionalizada que ejerce contrapeso a la discrecionalidad de las
autoridades electas. Asi, la burocracia publica es una clara expresién del racionalismo moderno
cuya premisa central es la capacidad humana de actuar “racionalmente en una Iégica de medios,
a fines” alejada de consideraciones subjetivas. Las burocracias, por tanto, permiten objetivar la
accion publica desde una légica racional regida por normas que permiten calcular, controlar y
predecir el comportamiento para evitar distorsiones.

“... Evoluciona tanto mds perfectamente, cuanto mds se deshumanice la burocracia,
cuanto mds acabadamente logra despojar a los asuntos oficiales del amor, el odio y
demds factores personales, irracionales y emocionales que escapan a todo cdlculo”.
“La resolucion "objetiva" de los asuntos presupone primeramente una resolucion
conforme a normas calculadas y "sin tomar en cuenta a las personas”.

(Weber, 1991: 51-52)

A partir de esas definiciones, se desprende una visién mecanicista de la vida social donde el
cumplimiento de reglas y procedimientos constituyen el principal objeto de control publico.
Siguiendo al autor, el principio de sujecidon a la norma permite que éstas se internalicen y
asuman mecdanicamente, garantizando la solidez que los sistemas democraticos requieren,
asociada a su capacidad para controlar el cumplimiento de sus propias normas. En ese sentido,
la burocracia aporta disciplina, objetividad y predictibilidad a la accién publica (Weber,1991).

Mas alld de sus valoraciones positivas, la grandiosa caracterizacion de M. Weber sobre las
burocracias publicas permite identificar tres grandes principios que sustentan su modelo de
control: i) la jerarquia y las normas como fuentes Unicas de regulacion comportamental ii)
capacidad funcionaria derivada de la expertice, dedicacion, conocimiento y vocacién publica, y
iii) formalizacién del control como elemento clave para el funcionamiento burocratico mediante
procedimientos claros, objetivos y registrables.

4.1.2 Actores, objetos de control e interacciones en el modelo burocratico.
Retomando los principales factores que interfieren en el control de acciones publicas, el
pensamiento burocratico da lugar a un modelo de control que prioriza a “actores” estatales,
cuyo “objeto de control” es el cumplimiento procedimental, mediante “interacciones”
coercitivas basadas en la autoridad de las normas.

Respecto de los actores y siguiendo a Weber (1991), las burocracias reconfiguraron el escenario
publico-estatal incorporando a “burdcratas o funcionarios/as” quienes cumplen un rol central
porque ejercen control directo de las acciones publicas, pudiendo incluso desplazar al poder
politico de autoridades electas. Segun sefiala, el poder de los/as burdcratas radica en el
conocimiento e informacién que manejan, recursos provenientes de su especializacion y
profesionalizacidn, que les habilita para administrar y controlar correctamente. A partir de esas
premisas, el autor defiende la necesidad de implementar medidas que potencien la autonomia
y creatividad de los/as burdcratas como herramienta para fortalecer esos controles.

Ahora bien, eso no implica que M. Weber concibiera a los/as burdcratas como seres con poderes
plenipotenciarios a quienes solo se debe proteger y fortalecer. Al contrario, el autor advierte
que su labor de control debe basarse en una ética de servicio publico, que requiere de una
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regulacion externa y superior, que evite el libre albedrio y abusos por parte de los propios/as
burdcratas. Bajo esa légica, las normas deben ser definidas por las autoridades politicas, por ser
quienes representan (en el sentido mas clasico) la voluntad popular que si seria plenipotenciaria.
Tal como senala, es fundamental que la burocracia “no sea un campo de libre accion voluntaria,
de perddn, de favores y calificaciones personales, como ocurre en las formas pre-burocrdticas.”
(Weber: 1991, 63). En estas definiciones, por tanto, las garantias del control burocratico no
residen en una légica esencialista que idealiza la naturaleza y bondades de los burdcratas, sino
en la capacidad institucional del estado para definir y hacer cumplir los procedimientos que fijan
las normas, asegurando margenes de control que resguarde el interés colectivo.

En ese contexto, la regulacién expresada en normas constituye el principal recurso del control
burocratico, cuya funcidn es constrefiir el comportamiento y favorecer el control mutuo entre
burdcratas y politicos, evitando desviaciones del interés general, tal como sugieren los principios
basicos de la democracia (Locke, 1966; Rousseau, 1999b; Tocqueville, 2007). En linea con ello,
el objeto de control que este modelo privilegia de las acciones publicas es procedimental segin
lo que esas normas indican, operacionalizado a través de criterios e indicadores que verifican el
cumplimiento de tareas, actividades, registros, coberturas, procedimientos administrativos y
financieros. Luego de ello y respecto a politicas de evaluacion de programas, analiticamente es
necesario determinar en qué medida contemplan estos objetos de control evaluativo, sobre
todo considerando casos ya estudiados donde efectivamente son priorizados en desmedro de
lo técnico, econdmico o politico (Monnier, 1995; Chelimsky, 2009).

Respecto a las interacciones que promueve este modelo, ellas se sustentan en una ldgica
intraestatal bidireccional entre autoridades electas y burdcratas, cuyos intercambios son
jerdrquicos, supeditados a la autoridad de la norma, especialmente mediante herramientas de
supervisién y sanciones administrativas. Sin embargo, literatura mas reciente demuestra que
esa ldgica de control bidireccional no necesariamente se concreta, ocurriendo que mas alla del
peso de las normas, existen otros factores que en ello interfieren y que terminan concentrando
el poder de control en las burocracias, debate que permanece abierto y que ahora se repasa.

4.1.3 Debates en torno al control burocratico

Poniendo en cuestion los supuestos mecanicistas del control burocratico, Peters (1999), devela
gue el comportamiento de los/as burdcratas y, por ende, la posibilidad de controlarles no solo
esta determinado por normas sino también por una dimensién “politica” referida a sus intereses
y preferencias, y una “subjetiva” relativa a sus principios y valores. Segun evidencia, la
interrelacién entre esas dimensiones que sintetiza bajo el concepto “ideas de oficina” son
condiciones que determinan la efectiva sujecidon de estos actores a las normas que se les
imponen. Esas ideas, por tanto, pasan a ser un recurso personal y colectivo que interfiere en las
interacciones y controles que los/as burdcratas establecen con los/as politicos/as, no siempre
regidas por la subordinacién. Reforzando esas proposiciones y mas recientemente, el estudio de
Meier y O'Toole (2006) sobre educacién publica estadounidense, demuestra que los “valores” e
“ideologias” de burdcratas fueron mas determinantes en los resultados educativos que los
dictdmenes de las autoridades, convirtiéndoles en factores claves para comprender el control
politico que las burocracias también ejercen como grupo de interés especifico, no siempre
subordinado a las autoridades electas u orientados al interés colectivo. .

También poniendo en tela de juicio las premisas del control burocratico, Lupia y McCubbins
(1994) constatan un problema que definen como extendido y riesgoso para las democracias,
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consistente en la extrema delegacion de poder de control que el legislativo hace sobre la
burocracia publica, justificado por el conocimiento y expertice que maneja. En contraste con
ello, los autores proponen reforzar el control parlamentario mediante nuevas normas que
mitiguen el “conocimiento oculto” de las burocracias sugiriendo dos mecanismos de control
concretos como son el “monitoreo y evaluacion de programas” por la informacién que aportan
sobre su desempefio y el “uso de nuevas tecnologias” que faciliten su acceso al legislativo, de tal
manera que la use para controlar a los/as burdcratas. Una vez mas entonces, la evaluacién de
programas aparece como herramienta orientada al control de esas acciones reforzando con ello
la funcidon de control de las politicas evaluativas que regulan esas practicas y responsables, por
tanto, de definir cémo se construye y distribuye la informacién valorativa que ellas aportan.

Por otro lado, retomando el consenso del debate sobre control publico y democratizaciéon que
reconoce la facultad social para controlar (Dahl, 1971, 1991; Dahrendorf, 1993, 2002; O’'Donnell,
1998), un elemento ineludible de abordar es que los actores sociales no tienen injerencia alguna
en el modelo burocrdtico bajo la premisa de que su momento para controlar se remite al
ejercicio electoral. Dicho planteamiento, sin embargo, ha sido puesto en jaque por trabajos que
demuestran la falsa dicotomia entre politica y burocracia, el debilitamiento democratico que
acarrea y la necesidad de inclusién social en estos controles. Impulsando el debate pluralista
sobre burocracia, Kingsley (1944) sobre el servicio civil britdnico, demuestra la ineficiencia sus
controles pues concentra el poder politico en los/as burdcratas quienes cuentan con amplios
margenes de discrecionalidad, llegando a senalar que constituyen una clase social dominante.
Su argumento central es que las burocracias son muy permeables a fuerzas politicas estatales y
nada a las sociales, desbalance que exige una mayor “representacion social” sugiriendo la
incorporacién en el aparato estatal de personas con diferentes origenes y perfiles.

Mads recientemente, Page (1992) refuerza esas criticas. Segun sefiala, a pesar de que la
burocracia publica es una necesidad democratica, no logra fortalecerle porque no reconoce el
poder de la sociedad para controlarle, generando desconfianza y deslegitimacion. Luego de ello
y respecto del eje estatal, el autor demuestra cdmo las burocracias a través de normativas
propias inciden en la ejecucién de acciones publicas omitiendo la influencia de las autoridades
politicas. Por su parte Peters (1999), alerta que el control burocratico es parte de un entramado
politico-institucional mas alld del aparato estatal que incluye a partidos politicos, grupos de
mercado, sociedad civil y ciudadania en general, todos con capacidad de influencia y cuotas de
poder necesarias de develar. Asi también, que el actual debilitamiento democratico exige que,
ademas de cumplir normas, las burocracias legitimen su accionar ante esos actores, negociando
decisiones e incluso competiendo por recursos dentro de los cuales, se debe recordar, la
informacidn valorativa que aportan las politicas de evaluacién es clave de considerar.

A partir de esta revision, la literatura concuerda en que las burocracias publicas cumplen un rol
politico en las democracias, directamente relacionado con el control de acciones publicas.
También, en su foco en actores estatales, objetos de control procedimental, e interacciones
coercitivas basadas en la autoridad que imponen las normas. Finalmente, los problemas que ello
implica para efectos de democratizacion, requiriéndose que este actor se responsabilice de las
necesidades y demandas politicas que hoy en dia, la sociedad les impone.

Finalmente, y aunque la tendencia del discurso social lo indique, se debe tener en cuenta que el
control burocratico no constituye una institucionalidad nociva o descartable puesto que aporta
condiciones de ordenamiento indispensables para la democracia. Asi se desprende de Suleiman
(2013) quien estudia la capacidad de respuesta estatal frente al atentado a las torres gemelas
del afio 2001 en Nueva York, identificando multiples fallas procedimentales que derivaron en
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graves errores politicos que se hubieran evitado con una burocracia publica mas fuerte. Segun
argumenta, ellas constituyen una “necesidad democrdtica” urgente de atender en el marco del
actual “desmantelamiento del estado” y debilitamiento democratico que afecta a occidente. En
esa misma linea, pero desde un abordaje filoséfico, Du Gay (2012) sefiala que los valores de
“rectitud y orden” de la burocracia publica aportan confianza en el estado alejdndolo de vicios,
tratos preferentes, privilegios e incluso, la corrupcién que denigra a la democracia.

En definitiva y como se ha anticipado, la cuestién no pasaria por extinguir o debilitar el control
burocratico, sino adaptarse a la actual complejidad sociopolitica y problemas de la democracia,
diferentes al inicio del burocratismo clasico donde lo primordial era organizar el aparato estatal.
Al dia de hoy, burocratizar no es una garantia para democratizar, si no existen condiciones
institucionales que equilibren su poder de control respecto de otros actores estatales y sociales,
cuestién que las politicas institucionales de evaluacién debieran tener en cuenta al momento de
delimitar qué modelo de control de acciones publicas buscan propiciar.

4.2 Modelo de control de acciones publicas “gerencial”

Las criticas mas duras al pensamiento burocratico no se hicieron esperar y desde inicios del siglo
XX surgieron diversas investigaciones que las avalaban. Ellas surgieron en el seno de las ciencias
econdmicas influenciadas por el conductismo imperante de la épocay rapidamente hallaron eco
en las ciencias politicas y administrativas. El principal objeto de estudio de estos trabajos fueron
los fallos de las burocracias publicas y sus hallazgos terminaron configurando este nuevo modelo
de control diametralmente opuesto, también con alta penetracion especialmente desde los
afios ochenta de ese siglo cuando el gerencialismo publico se posicioné como fuente inspiradora
entre otras, de diversas politicas evaluativas de las democracias occidentales.

El modelo de control gerencial responde a una corriente racional-econémica plasmada en la
eleccion publica (Buchanan 1989, Downs, 1964; Niskanen, 1975), y recurre al individualismo
metodolégico para sugerir que el comportamiento responde a intercambios cuya modificacion
es posible, mediante reglas que apliquen las légicas de premio-castigo, propias de los mercados
(Buchanan, 2005). En ese escenario, la preocupacion central de la eleccion publica es econdmica,
defendiendo el capitalismo como sistema de regulacion de la vida social, distinto al paradigma
burocratico interesado en el funcionamiento de la democracia como sistema politico. Asi, la
democracia y la democratizacién son cuestiones que, en principio, a la eleccién publica no le
interesan. Ello no implica, sin embargo, que sus proposiciones no influenciaran los sistemas
democraticos y sus relaciones politicas, especialmente a través del control gerencial que gesto.

4.2.1 Principios rectores: elecciones racionales, maximizadoras y egoistas

El control gerencial nace al alero de la teoria de eleccidn publica que a su vez se funda en la
eleccidn racional. Si bien reconoce que el comportamiento responde a una légica de “medios, a
fines”, plantea que ello no obedece a normas sociales o legales externas (homosociologicus) sino
a elecciones basadas en criterios econdmicos de costo-beneficio (homoeconomicus)®. Asiy bajo

45 para profundizar en el paradigma eleccién racional, revisar Hindmoor y Taylor (2015) que hacen un recorrido por
sus principales exponentes y aplicaciones. También Martinez (2004) que le clasifica segun tres grandes vertientes
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una ldgica esencialista, se asume la naturaleza intrinsecamente egoista del ser humano, quien
siempre busca maximizar sus utilidades con total desinterés por el beneficio ajeno o colectivo
(Buchanan, 1989; Shepsle & Bonchek, 2005, Niskanen, 1975, 2017). El segundo gran influjo de
la eleccién publica lo aporta Olson (1992) y su teoria de la accidn colectiva, donde se explica que
el comportamiento humano obedece a la interaccién de intereses siempre egoistas que
requieren negociarse asegurando el beneficio individual, como Unica garantia para que surja
interés por el beneficio colectivo. Siguiendo al autor, la accion colectiva en el dmbito publico es
necesaria y deseable, para controlar el impulso egoista y muchas veces irracional de los actores,
quienes se motivaran por el bien publico sélo se perciben y reciben ganancias propias.

La principal obra precursora de la elecciéon publica es Buchanan (1989), que sentd las bases
teleoldgicas de esta escuela, sefialando la necesidad de una teoria econdmica valida y certera
para estudiar y mejorar la burocracia publica?®. Para ello, se enfoca en el comportamiento de los
actores contemplando sus “elecciones individuales (homoeconomicus)” e “intercambios
permanentes (catalaxia)”, conceptos que terminan siendo basicos para esta escuela orientada
a “conocer, comprender, explicar y predecir” el desempefio publico.

“La eleccion publica es una perspectiva acerca de la politica, que surge de una extension y aplicacion
de las herramientas y métodos de los economistas, a la toma de decisiones publicas o colectivas”
“Solo cuando el postulado del homo economicus del comportamiento humano se

combina con el paradigma de la politica como intercambio surge de la desesperanza,

una "teoria econémica de la politica" (Buchanan, 1989: 19).

A partir de esas premisas, el principal objeto de estudio de la eleccién publica es el desempefio
burocratico y mas precisamente su mal desempefio (Hindmoor, 2006). Desde sus origenes, esta
escuela definié a las burocracias publicas como un problema en si mismas, que obstaculizan el
desarrollo de la economia capitalista. La preocupacion central era la ineficiencia econémica y
crecimiento financiero desmedido de las burocracias y la ausencia de controles que les regulen.
El diagndstico al respecto era claro y compartido en cuanto a que producen servicios a un alto
costo, con utilidades marginales o nulas y que, contradictoriamente, son premiadas dotandolas
de mayores recursos econdmicos, politicos e institucionales sin control alguno, cuestién que se
acrecienta por las ventajas informativas de los/as burdcratas y la pasividad de los politicos
(Buchanan, 1989, 2005; Downs, 1964; Tullock, 1993). Ante ese escenario, se propone instaurar
nuevos controles mediante reglas que modifiquen el comportamiento orientandolo al interés
colectivo, siempre resguardando intereses y beneficios individuales (Buchanan, 1989, 2005;
Downs, 1964; Tullock, 1993)%. Este asunto es importante para comprender por qué estas
propuestas decantan en el gerencialismo publico, enfoque que impone incentivos y barreras a

tedricas “instrumentalista, realista y reconstruccion racional de la accidon”. Por otro lado, para profundizar en el
concepto homosociologicus como contrapuesto al homoeconomicus, revisar Dahrendorf y Zimmermann (1973).

46 £n el afio 1969, James Buchanan y Gordon Tullock fundaron el “Centro para el Estudio de la Eleccion Publica” del
Instituto Politécnico de Virginia (EEUU) de donde emerge las Escuela Nueva Gestidn Pdblica. Un amplio andlisis sobre
esta escuela lo aporta Hindmoor (2006), y de la eleccidn racional como paradigma, Hindmoor y Taylor (2015).

47 Ademas de esa deriva gerencialista interesada en mejorar el desempefio publico incorporando légicas de mercado,
asumiendo que se trata de una institucionalidad necesaria, la eleccién publica dio lugar a otra vertiente diferente,
que propone prescindir de la burocracia publica e incluso del estado como ente regulador de la vida social cuya
expresion mds contempordnea es el neoliberalismo econémico y politico, fuertemente desarrollado en estados
Unidos y Latinoamérica. Trabajos fundamentales para hondar en esa vertiente son Von Mises (1940,1944), Hayek
(2020), Friedman (1958,1967) y Rothbard (1995).
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los actores en légica premio-castigo, asumiendo que la importacién de actuaciones del mundo
privado seria capaz de generar los controles que las burocracias publicas requieren.

El trabajo mas influyente del gerencialismo publico en los que hoy se conoce como Nueva
Gestion Publica, es Niskanen (1975), que trasciende la légica de analisis costo-beneficio de sus
antecesores para enfocarse en los procesos de produccion publica (input-output-outcomes)
sefalando que ademds de generar mucho gasto concentrar el poder de control en el estado.
Segln explica, los dos grandes recursos que refuerzan ese control son los presupuestos
garantizados y la informacion privilegiada que los/as burdcratas manejan. Frente a ello, propone
reforzar el control del legislativo condicionando la asignacidn presupuestaria al desempefio que
las burocracias evidencien, siempre en la |6gica de premio-castigo propias de los mercados. En
ese contexto, advierte que esas autoridades requieren de informacion certera y fiable sobre los
resultados del desempefio, que las burocracias deben estar obligadas a brindar (Niskanen,
1975). Desde su perspectiva, entonces, el presupuesto seglin resultados de desempefio y la
informacidn al respecto, son las principales armas con que la autoridad puede controlar a las
burocracias y acciones que despliegan®,

4.2.2 Actores, objetos de control e interacciones en el modelo gerencial

La gestion por resultados de desempefio importada desde la gestion privada constituye el
arquetipo fundamental del modelo de control publico gerencial. Siguiendo los principios y
légicas recién expuestas, el objetivo de este modelo es mejorar el desempefo deficiente e
ineficiente de las burocracias publicas para que optimicen los bienes y servicios que proveen.
Para ello, se recurre a nuevas reglas institucionales que incentivan esas mejoras, al mismo
tiempo que optimizan los procesos de gestion de la produccién publica en su conjunto.

De esa manera, las nuevas reglas institucionales para el control se enfocan en la asignacion
presupuestaria organizada bajo una ldgica secuencial de fases estandarizadas a la cuales las
burocracias deben someterse con una periodicidad predefinida. En definitiva y fiel a la ruta
niskaniana, el engranaje institucional del modelo de control gerencial puede sintetizarse en las
siguientes cuatro premisas planteadas de modo axiomatico:

o Metas de desempefio medibles que permitan definir objetivamente qué se espera de la
produccién publica para que el legislativo controle segun lo que ellas indiquen.

e Competencia por los presupuestos entre organismos estatales y entre éstos con actores
privados, igual o mas capaces de proveer bienes y servicios publicos.

e Incentivos institucionales que mejoren las condiciones de competencia entre organismos
publicos y entre éstos con privados, mediante premios y castigos segiin desempeiio.

e Informacidn certera y fiable sobre el desempefio, que permita valorar el cumplimiento
objetivo de metas, provista por las burocracias y/o por actores privados especializados.

Considerando los factores que interfieren en el control de acciones publicas, el principal actor
facultado para ejercer control gerencial es el poder legislativo, obligado vigilar las actuaciones

48 W. Niskanen es un autor fundamental por su nueva perspectiva analitica y, sobre todo, porque sus postulados
sobre la nueva gestion publica tuvieron un correlato empirico de alto calado, toda vez que orientaron las reformas de
modernizacion estatal de los ultimos cuarenta afos en occidente, donde se ha aplicado la férmula de gestion por
resultados y el consecuente modelo de control gerencial que le caracteriza. Un abordaje mas especifico sobre la
influencia de la nueva gestion publica en las reformas estatales se encuentra en Pollitt y Bouckaert (2010)
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del ejecutivo®. Bajo esa demarcacion, este modelo promueve interacciones jerarquicas basadas
en la autoridad politica, pero, sobre todo, competitivas entre los propios organismos publicos y
entre éstos con actores privados. En efecto, las interacciones son comandadas por el legislativo
ante quien los/as burdcratas deben subordinarse entregando informacién sobre el desempefio
publico y asumiendo las decisiones presupuestarias aquellos tomen. Luego de ello y contrastado
con el control burocratico, el modelo gerencial amplia la pluralidad de actores porque no solo
incluye aquellos del eje estatal sino también social, principalmente a privados con capacidad
para proveer bienes y servicios publicos de manera éptima, suponiendo que ellos interactian
de modo horizontal mediante la competencia por presupuestos. (Niskanen, 1975). Sin embargo,
este esquema omite a los demas actores sociales quienes quedan completamente fuera de las
interacciones para el control, escenario en el cual el control gerencial al igual que el burocratico,
responde a una mirada elitista donde el conjunto de la sociedad no tiene injerencia.

Respecto al objeto de control que prioriza este modelo y en consistencia con sus premisas, se
enfoca en los “resultados de desempefio” que operan como condicionantes de la asignacion
presupuestaria. Aplicando un lenguaje conductista, los presupuestos representan la “zanahoria
del conejo” por la que se compite demostrando el cumplimiento de resultados expresados en
metas. Respecto a la operacionalizacién de esos resultados, responde a cuestiones econdmicas
y técnicas expresadas en cuatro criterios que se suponen objetivos, cuantificables y estandares,
ampliamente diseminados en la gestidn publica a nivel internacional: i) economia para lograr
resultados al menor costo posible ii) eficiencia para maximizar el uso de recursos; iii) eficacia,
que asegura el cumplimiento de objetivos planeados; y iv) calidad para asegurar la adecuada
provisidn de bienes y servicios (Pollitt y Bouckaert, 2010; Franciskovic, 2013).

De esa manera, el cumplimiento de las metas asociadas a esos criterios es el hilo conductor de
la produccidon publica y requisito sine qua non para la sobrevivencia de cualquier politica y
programa. Consecuentemente, esos criterios son el eje de la vigilancia y pardmetros basicos para
generar la informacion valorativa que el legislativo requiere para controlar. Ahora bien, si esas
metas no se cumplen, la consecuencia seria la reduccién o eliminacién de los presupuestos
mediante el cierre, privatizacion o externalizacidon, medidas que operan como incentivo negativo
para las burocracias publicas, pero positivo para los privados que compiten por dichos recursos.
Todo ello, en un evidente marco de “jibarizacion” de la institucionalidad estatal.

4.2.3 Debates en torno al control gerencial

En el contexto de esta tesis, es necesario destacar que la evaluacidon de programas publicos es
una herramienta clave para el control gerencial, ocurriendo que él ha incentivado su desarrollo
y con ello, el surgimiento de politicas institucionales de evaluacién. Siguiendo a Crozier (1995) y
su analisis de una estrategia para la transicién desde el paradigma burocratico al de la nueva
gestién publica, el conocimiento y la informacién son el principal recurso, pero requiere
generarse y usarse en momentos y mediante métodos especificos. Concretamente, sugiere: i)
preparacion de las decisiones, ii) evaluacidn de sus resultados, y iii) preparacién de lideres y
operadores. Respecto a la evaluacién y con evidente optimismo, sefiala:

4% Recordemos que la preocupacién de W. Niskanen era controlar a los/as burdcratas y no a los/as politicos,
asumiendo que éstos/as son controlados por la sociedad mediante el mecanismo electoral. En efecto, su trabajo se
concentra el control legislativo, rasgo muy propio de los disefios politico-institucionales de paises anglosajones.
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“Es una de las mejores herramientas para influenciar a los miembros de las burocracias
administrativas para que abran las puertas al cambio de paradigma que implica una cultura
de gestion publica. Esta es la unica manera definitiva de hacerles saber para qué sirven.

Si se organiza y se publicita cuidadosamente con respeto hacia todos los involucrados,

se convertird en un mecanismo que servird de punto de referencia” (Crozier, 1995, 5).

En contraste con esas proposiciones y como se ha visto, hoy existe diversa literatura que critica
el gerencialismo evaluativo expresado en métodos de base positivista y orientacidn tecnocratica
gue priorizan herramientas cuantitativas, experimentales o cuasiexperimentales con foco en
cuestiones econdmicas, en desmedro de los resultados sustantivos y de la responsabilidad
politica que implican las politicas y programas (Monnier, 1995; Gruber,1987). En directa relacion
con ello, que omite a actores sociales como agentes facultados para controlar, quienes operan
solo como fuentes de informacidn y tienen escaso acceso a la informacidn evaluativa (Chelimsky,
2009; Chouinard, 2013; Hanberger, 2009). Esto ultimo, vale precisar, aun cuando la version
contemporanea del gerencialismo publico declara la rendicion de cuentas como componente de
su estrategia, referida a responder a la sociedad por los resultados de desempefio (Franciskovic,
2013). Por otro lado, existen estudios que demuestran la permanencia de ldgicas de control
burocratico enfocadas en asuntos procedimentales e interacciones coercitivas basadas en la
supervisién administrativa (Chelimsky, 2009; Monnier, 1995) y otros que evidencian el escaso
uso que los propios poderes publicos hacen de las evaluaciones (Nioche y Poinsard, 1985;
Nioche, 2016). Todo ello, alejado del rol que el gerencialismo les atribuye como herramientas
de control que aportan eficiencia midiendo el desempefio y condicionado los presupuestos.

De esa manera entonces, se requiere nuevos estudios que permitan determinar de qué manera
las politicas evaluativas se alinean con este modelo gerencial predominante en la gestidn publica
internacional, o si refuerzan légicas de control burocratico también vigentes. O, por el contrario,
si incorporan nuevas reglas de juego tendientes reducir asimetrias en el ejercicio de controles
como medio democratizador, cuestion que esos dos modelos no plantean.

Todo ello, mas relevante aun, considerando la inequidad econdmica, social y politica propia de
los sistemas democraticos, como factor que interfiere en el control de acciones publicas (Dahl y
Lindblom, 1953, Dahrendorf, 1993; Goodin, 2003). En ese sentido y respecto de las interacciones
competitivas que promueve el control gerencial, ellas han aumentado la inequidad debido a las
condiciones de competencia desigual que existen, por ejemplo, entre algunos actores sociales
privado-lucrativos cuyos recursos econdmicos y politicos a veces superan los de las burocracias
publicas incluso si éstas cumplen sus metas (Dahl y Lindblom, 1953; Dahrendorf, 1993; Hill,
2014). De igual forma, si se contempla la asimetria que existe dentro del propio sector privado
lucrativo donde actores con mejores recursos econdmicos, técnicos, profesionales o
tecnoldgicos tienen muchas mas opciones para ejercer control. Mds complejo aun, si se atienden
las inequidades entre actores privados lucrativos y no lucrativos como las organizaciones de la
sociedad civil cuyos recursos al menos econémicos, suelen ser escasos. En definitiva y aun
cuando incluye nuevos actores, el control gerencial consolida relaciones asimétricas que no
contribuyen a democratizar puesto que no todos tienen las mismas opciones para competir y
menos, para controlar, cuestiones que el modelo de control politizador examina con atencién.
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4.3 Modelo de control de acciones publicas “politizador”

Hasta ahora, se ha visto como el control burocratico evidencié los problemas del patronazgo
oligarquico exento de vigilancia, proponiendo una forma de organizacidn publica al servicio de
la democracia y controlada en base a normas (Weber, 1991; Page, 1992, Peters, 1999; Oszlak,
2006). Luego, el modelo gerencial critica al burocratico por su carestia, ineficiencia y ausencia
de control sobre sus acciones, proponiendo un control centrado en los resultados de desempefio
al servicio de la economia capitalista (Buchanan, 1989; Downs 1964; Niskanen, 1975, 2017).

El modelo politizador en cambio, critica esos dos modelos acusando la debilidad de los controles
existentes, la necesidad de reforzarlos y complementarlos. Estas proposiciones, parten de la
constataciéon empirica de que la institucionalidad publica no ha grado responder a la necesidad
y demanda social por mayor inclusién en la toma de decisiones y control de acciones publicas
mas alla del acto electoral, ni a los graves problemas publicos como la desigualdad que lejos de
superarse se acrecientan (Dahl y Lindblom, 1976; Subirats, 1995, 2005; Hill, 2014).

A diferencia de los otros modelos, cuyas matrices disciplinares son claramente identificables con
base en la sociologia clasica de base normativista y la economia politica conductista, el control
politizador se nutre de diversos campos como la politologia, la administracién y la gestion
publica, la sociologia critica y la antropologia politica. Criticando el individualismo metodolégico,
estas perspectivas asumen que el comportamiento no solo se regula a través de normas o
incentivos econdmico-racionales, sino también a través de otros factores sociales, politicos,
histéricos o culturales, necesarios de considerar. Politicamente, estas premisas adhieren al
“pluralismo reformado” reconociendo la sensibilidad del estado a la presion de multiples grupos
de interés y proponiendo la inclusién de aquellos mas excluidos, para contener los desequilibrios
que afectan el ejercicio del poder de control (Marsh y Stoker 1997: 217)

4.3.1 Principios rectores: responsabilidad, confianza y legitimidad politicas.

El modelo de control politizador adhiere a corrientes democratizadoras de la accidn publica,
basadas a su vez en las teorias de democracia participativa y deliberativa entendiendo que no
vienen desplazar sino a complementar la democracia representativa tradicional (Pateman, 1970;
Habermas, 1981; Cohen, 1997; Held y Albero, 2001; Gutman y Thompson, 2004). Respecto al
control de acciones publicas, este modelo se alinea con el enfoque responsabilizador de la
representacion politica, que sugiere ejercerla con subordinacién al control de la sociedad (Pitkin,
1967; Sartori, 1999 a, b; Manin, 1995).

Una premisa clave de esas proposiciones es la falsa dicotomia entre politica y politicas,
argumentando que éstas son siempre politicas porque en torno a ellas convergen juegos de
poder entre actores con posiciones, recursos e intereses diversos (Crozier, 1989, 1995; Peters,
1999; Brugué y Gallego, 2003; Subirats 2004; Hill, 2014). En ese contexto, sugiere que la
preeminencia de control intraestatal sobre politicas y programas publicos pone en tela de juicio
el cumplimiento de la responsabilidad politica que implican, debilitando con ello la confianza y
legitimidad de la propia democracia, atributos que sélo pueden ser asignados por la sociedad.
Consecuentemente, sugiere nuevas reglas institucionales que incluyan a esos actores mediante
mecanismos de participacidn, deliberacion y control que contrapesen el poder estatal
predominante (Mojone, 1997; Subirats, 2004). Sobre la responsabilidad, el control politizador
entiende que las autoridades publicas no estan facultadas para actuar segln sus designios, sino
que deben hacerlo con foco en la resolucion de los problemas publicos y responder por ello ante
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la sociedad. Siguiendo estas ldgicas, la confianza y la legitimidad estarian directamente
vinculadas con el cumplimiento y respuesta por esas responsabilidades por parte del estado.

Tal como explican Brugué y Gallego (2003), la democracia representativa liberal asume que la
legitimidad depende de la institucionalidad formal al alero del estado de derecho. Sin embargo,
que la ampliacién de las funciones de gobierno ha ampliado la necesidad de fuentes de
legitimidad, que también debe ser generada por las administraciones mediante espacios de
inclusidn social en la gestidn y control de politicas y programas publicos. Por su parte Hill (2014),
indica que las formas de control intraestatal tradicional han sido “desafiadas” por la complejidad
social y politica, que exigen nuevas formas de control ejercidas por la sociedad, factor que
también mejoraria la capacidad resolutiva de las acciones publicas.

En esa misma linea, Peters (1999) se refiere al “participatory state” como una nueva forma de
gestién de lo publico, antitética al gerencialismo y la gestion que promueve. Segun precisa, la
ausencia de interacciones con la sociedad genera graves errores de “policy” puesto que no es
posible acceder a la informacidn que los actores sociales portan, desconocida por los/as
“expertos, politicos, y burdcratas” y que es clave en la conduccién de esas acciones. Por su parte,
Brugué y Gallego (2003) hablan de “democratizacion de la administracion” mediante la
incorporacién de mecanismos participativos que modifiquen las pautas relacionales entre
estado y sociedad, entendiendo a los organismos publicos como “sistemas interactivos” que
requieren deliberar y negociar con su entorno.

Como se anticipd, otro elemento que caracteriza al control politizador es que cuestiona, pero
no desestima el aporte de los controles burocratico y gerencial predominantes. En efecto, se
alerta que la necesidad de nuevas reglas institucionales para que la sociedad ejerza control no
implica abandonar los controles intraestatales ya existentes (Brugué y Gallego, 2003). De esa
manera, desde este modelo se comprende que la responsabilidad politica que las acciones
publicas implican reside tanto en los procesos (legales, administrativos, de gestion) priorizados
por el control burocratico, como en los resultados (econémicos y técnicos) priorizados por el
control gerencial, cuyo cumplimiento constituiria una fuente de confianza y legitimidad, en la
medida que ello sea vigilado y controlado tanto por el estado como por la sociedad.

4.3.2 Actores, objetos de control e interacciones en el modelo politizador
Considerando los factores que intervienen en los procesos de control publico, el modelo de
control politizador amplia los preceptos y aplicaciones de los controles burocratico y gerencial.
En efecto, entiende que los “actores” facultados para controlar son diversos, pertenecientes a
los ejes estatal y social, enfatizando a quienes suelen ser excluidos de estos procesos. En cuanto
al “objeto de control” incluye lo procedimental, lo econdmico y lo técnico, y adiciona lo politico
en cuanto compromisos y responsabilidades con la sociedad. Respecto de las “interacciones” y
asumiendo los actuales escenarios multiactor que operan en las acciones publicas, no descarta
los intercambios coercitivos y competitivos que relevan los modelos burocratico y gerencial,
pero incluye también los colaborativos para favorecer confianzas y controles mutuos.

El hecho de que este modelo reconozca la facultad de control de todos los actores de las
estructuras de control publico puede entenderse como una derivada légica del interés que tiene
en la responsabilidad politica como objeto de control. En concordancia con el enfoque
responsabilizador (Pitkin, 1967; Sartori, 1999a; Manin, 1995), aqui se asume que siendo la
sociedad quien mandata a las autoridades para desplegar acciones publicas y siendo afectada
directa por su desempefio, tiene plena facultad para controlar el cumplimiento de esas

87



responsabilidades durante el despliegue de esas acciones. A partir de ahi, un elemento que
diferencia este modelo es que esa responsabilidad es imputable a autoridades electas y no
electas, ambas con obligacién de responder por sus acciones u omisiones.

Respecto de las interacciones colaborativas que promueve este modelo, ellas siempre operan
bajo una premisa basica como es la sujecion del eje estatal al control del eje social. Bajo esa
légica, el binomio politicos-burdcratas debe colaborarse para controlarse mutuamente y para
someterse en conjunto al control de la sociedad. Por otro lado, debe generar interacciones con
actores sociales, abogando especialmente por la inclusiéon de beneficiario/as de politicas y
programas, de la sociedad civil vinculada a esas acciones y a la ciudadania en general (Monnier,
1995; Peters, 1999; Subirats, 2004; Hill, 2014). De esa manera, asi como en el control burocratico
irrumpieron los/as burdcratas como actor facultado para controlar y en el gerencial algunos
sociales privados, aqui emergen esos nuevos actores sociales antes omitidos en estos procesos.

Desde esta perspectiva y dado que en esta tesis las interacciones se entienden como antesala
de eventuales relaciones de control, se puede inferir que este modelo promueve controles
intraestatales y socioestatales, cuestidon que es un avance respecto los controles burocratico y
gerencial pues, aun con sus diferencias, ambos refuerzan sdlo el control intraestatal. A partir de
ahi y dada la naturaleza relacional del control (Dahl, 1991; Karlberg, 2005; Isunza, 2005), vale
reflexionar que lo nuevo de este modelo no seria una perspectiva relacional propiamente tal,
gue también existe en los anteriores. Siguiendo este argumento, lo nuevo del modelo politizador
seria la concurrencia de relaciones de control multiples en torno a las acciones publicas, sobre
todo en los actuales contextos de coproduccién publico-privada instaurados por el propio
gerencialismo, que tiende a diluir la responsabilidad sobre el desempefio publico toda vez que
trascienden las fronteras de lo estatal-gubernamental. En definitiva, este modelo aboga por
condiciones institucionales que permitan el cruce de diferentes controles, lo cual exigiria ampliar
la pluralidad de actores y de objetos de control, como medio para mitigar asimetrias y aportar a
la democratizacion.

Sobre la responsabilidad politica como objeto de control politizador, se adelanté que aqui no se
omite lo procedimental, lo técnico y lo econdmico que los otros modelos priorizan por separado.
Lo que se observa, por tanto, es una ampliacién conceptual del objeto de control manteniendo
aquellos ya existentes como el apego a las normas, uso eficiente de los recursos y resultados
técnicos, complementandolos con la observancia de las responsabilidades que las acciones
pubicas implican, considerando su capacidad resolutiva respecto a los problemas publicos
sustantivos, asi como el ejercicio de derechos a participar y controlar, como antes se indico.

En términos operacionales, todas estas cuestiones de orden sustantivo y politico se traducen en
una serie de criterios y pardmetros de valoracion de acciones publicas, no contemplados por los
controles burocratico y gerencial. Dentro de ellos: i) la pertinencia de las acciones respecto de
las poblaciones y contextos que abordan, ii) la adecuacion a sus necesidades, condiciones o
capacidades, iii) la inclusion de perspectivas como las de género, discapacidad, interculturalidad
o de derechos que resguardan la integracidon de grupos tradicionalmente excluidos, o la iv) la
responsabilidad medioambiental y social referida los efectos que la propia produccion pubica
tiene en sus entornos. Por otro lado, criterios que permitan valorar la existencia y despliegue de
espacios efectivos de participacion en politicas y programas incluyendo su priorizacién, disefio,
ejecucioén, su evaluacién y control.

Respecto de esos dos ultimos es importante apuntar la evolucién tedrico-conceptual que devela
la trayectoria de los tres modelos de control aqui revisados. Como se ha visto, dentro del control
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burocratico la evaluacién ni siquiera aparece relevante, en cambio en el gerencial emerge como
indispensable para controlar. Por su parte, este debate politizador confirma esa necesidad, pero
desde una perspectiva critica, que aboga por la inclusidn de actores sociales en la conduccidn
de estas herramientas como medio para favorecer sus controles (Monnier, 1995; Subirats,
2005).

4.3.3 Debates en torno al control politizador

Mas alla de las nuevas proposiciones que aporta el modelo politizador, hay cuestiones que la
literatura aun no profundiza y que podrian poner en jaque su efectivo aporte democratizador.
Pensando en las politicas de evaluacidon donde se enfocd esta investigacion y respecto a los
objetos de control que priorizan, vale preguntarse de qué manera ellas podrian delimitar con
claridad las responsabilidades publicas en cuanto compromisos politicos, a sabiendas del poco
peso politico que tienen los programas o proyectos electorales (Manin, 1995) y las fuertes
debilidades en términos de planificacién de programas publicos, que muchas veces carecen de
definiciones claras sobre sus objetivos, criterios e indicadores para valorar su desempefio
(Peters, 1999; Pollitt y Bouckaert, 2010). Por otro lado, en el actual contexto de coproduccion
publico-privada, vale preguntarse cdmo estas politicas podrian identificar las responsabilidades
politicas de actores mas alla del estado. Por ejemplo, las de actores sociales que proveen bienes
y servicios para el despliegue de programas pubicos quienes, vale recordar, no solo operan en
torno a la implementacidn sino también en las fases de diagndstico e incluso su evaluacién,
seglin qué marcos de externalizacidn de servicios existan.

Respecto de las interacciones para el control y retomando las evidencias sobre lo sensible que
son las politicas evaluativas a sus entornos politicos (Chelimsky, 2009; Cooksy et al, 2009), seria
bueno profundizar de qué manera podrian generar nuevos intercambios que favorezcan la
negociacidn y persuasion incluso, de actores estatales que interfieren en su funcidn de control.
Asi también, cdmo generar condiciones para que la sociedad ejerza control sobre el estado a
través de las practicas evaluativas o informacidn que aportan, pero también sobre esos otros
actores sociales coproductores publicos, igualmente responsables segln el esquema politizador.
En definitiva y siendo un debate reciente, todas estas son materias debieran abordarse
contemplando el principio de corresponsabilidad en el control de acciones publicas (Tocqueville,
2007: Sartori 1999a; Manin, 1995), donde los intercambios “dentro y entre” cada eje de control
serian determinantes en la efectiva capacidad de influencia de sus actores (O’Donnell, 1994,
1998; Insunza 2006; Dahl y Lindblom, 1953, 1976).

Finalmente, sobre la idea de multiples controles, vale precisar que aun falta recorrido para
abordar la inequidad estructural de los sistemas democraticos, que afecta la capacidad efectiva
de algunos actores para controlar (Dahl y Lindblom, 1953; Dahrendorf, 1993; Wolin, 2004; Tilly,
2010). Considerando ello y dado que esta delimitacion de modelos responde a una ldgica de
tipos ideales, necesaria de contrastar, seria oportuno indagar cdmo hacer frente, por ejemplo,
a las fuerzas econdmicas de actores de mercado que cuentan con altas ventajas comparativas
para controlar politicas y programas publicos, mas alla de que las propias politicas evaluativas
brinden espacios a actores sociales no aventajados, cuestion que no necesariamente mitigara el
poder de control de aquellos. En ese escenario, la disminuciéon de asimetrias como factor
democratizador no se generaria, tal como sefiala la teoria “democracia dirigida” de Wolin (2004)
basada en el caso estadounidense, que demuestra el poder de redes corporativistas para
interferir con mucha mas fuerza que los grupos sociales marginados y que el propio estado.
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Como puede apreciarse, el debate del control politizador logra develar las problematicas que
hoy en dia impone el control de acciones publicas como espacio para democratizar,
trascendiendo el binomio politicos-burécratas donde se enfocan el control burocratico y
gerencial. Sin embargo y siendo proposiciones recientes, este debate estd completamente
abierto, especialmente en cuanto a evidencias que contrasten sus supuestos y descarten o
consoliden sus proposiciones tedricas, esfuerzo al que esta investigacién se propuso contribuir.

A continuacidn, se revisa la tercera parte y final de la discusidn tedrica, donde se profundiza el
desafio analitico de abordar la funcidn politica de control de las politicas evaluativas,
considerando estos tres modelos que aqui se sugiere, ellas pueden desplegar.

Tercera parte: Analisis de politicas de evaluacion y su
funcion politica de control de acciones publicas

Contando ya con la tipologia conceptual de modelos de control de acciones publicas que las
politicas institucionales de evaluacidon pueden desplegar, esta tercera parte de la discusion
tedrica en enfoca en cémo analizar el modelo de control de una politica de evaluacién concreta.

Para ello, se revisara la forma como se ha abordado el desempefio politico de estas politicas y la
relevancia que en ello tienen las relaciones con su entorno. Asi también, se vera que el propio
debate evaluativo sugiere recurrir al andlisis de politicas publicas para explicar ese ambito
relacional. A partir de ahi, se profundiza en esa disciplina y las légicas analiticas que le subyacen,
ahondando en su corriente antisindptica que entiende las politicas como procesos inciertos y
complejos. Posterior a ello, se abordara el enfoque de andlisis neoinstitucional, sus principales
definiciones, las escuelas que lo canalizan y el actual debate sobre la complementariedad de
esos distintos aportes, que ha propiciado una nueva vertiente que aqui se denomina
“neoinstitucionalismo integrado” que fue el que finalmente se adoptd en esta investigacion.

1. Analisis de la dimension politica de las politicas de evaluacion

Asi como desde los afios setenta del siglo veinte, la literatura concuerda en la naturaleza politica
de la evaluacion de programas (Weiss, 1972, 1987; MacDonald, 1974, 1993), al dia de hoy existe
consenso sobre la dimension politica de las politicas evaluativas referida a las relaciones de
poder que generan en sus entornos o estructuras de control publico como aqui se delimitan.

Dentro del debate evaluativo, este asunto emerge en los origenes de la corriente politizadora 'y
se consolida en las criticas a su vertiente participativa, por enfocarse en las practicas evaluativas
omitiendo su contexto politico (Grenne 2006; Plottu y Plottu, 2009). Luego, en el estudio de las
politicas de evaluacion, esa necesidad de ampliar el foco analitico se ha hecho mas patente aun.
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"La mayoria de las discusiones de enfoque de la politica de evaluacion sobre el contenido y el
proceso de hacer las evaluaciones. Sin embargo, hacer las evaluaciones en el gobierno requiere
una cuidadosa consideracion no sdlo de la evaluacion, sino también de la estructura politica
mds amplia en la que se espera pueda adaptarse. Sostengo en este capitulo que el éxito de

la evaluacion en el gobierno depende tanto del contexto politico en el que la evaluacion
funciona como en los méritos del proceso de evaluacion en si" (Chelimsky, 2009:51)

Aportando mayores evidencias de la influencia del contexto politico, Jacob et al (2015), constata
que el aumento acelerado de politicas evaluativas no responde a procesos lineales-crecientes
sino oscilantes en el tiempo, segln factores politicos macro como la ideologia y estabilidad de
los gobiernos. Anteriormente, Mackay (2006:10) sobre sistemas de evaluacidon y monitoreo muy
propios de estas politicas, devela su fragilidad ante las ideologias de las autoridades y cambios
de gobierno, que pueden modificar su orientacidn, contraerles e incluso suprimirles. Segun
indica, la construccion de estos sistemas es lenta y pueden “desmoronarse rdpidamente” en
funcién de la “preferencia ideoldgica en favor de una menor presencia estatal”, antes que a
necesidades de ajuste presupuestario como suele indicarse cuando ellos se suprimen®.

Por su parte Chelimsky (2009) sobre las presiones que el entorno politico ejerce sobre las
politicas evaluativas, sugiere tres cuestiones claves de abordar: i) su disefio institucional, ii) el
acceso a informacién evaluativa, vy iii) las decisiones de los programas. Segun la autora, la
informacidn evaluativa sera menos manipulable con condiciones de disefio institucional que
contengan y mitiguen esas presiones. Concretamente, ampliando el acceso a la informacion
evaluativa a mas actores estatales y especialmente sociales, para que influyan los programas a
partir de esa informacion. Por otro lado, contemplar los desbalances de poder politico entre
estado y sociedad que afectan a estas politicas como via para aportar a su mejor equilibrio.

Ese mismo afio, Cooksy et al (2009) critican la omisién del entorno politico en el estudio de
politicas evaluativas, indicando que puede favorecer o perjudicar sus enfoques, independencia,
credibilidad y uso de la evaluacion, sugiriendo tres factores para abordarlo: i) “uso y utilidad” de
la informacion evaluativa, ii) “participacion de actores” en las decisiones de estas politicas, y iii)
“metaevaluacion” para vigilar su desempenfio. Sobre las condiciones institucionales, los autores
sugieren que las politicas evaluativas garanticen la participacién de actores estatales y sociales
en sus practicas para facilitar su uso y utilidad que pueda brindarles. Sin embargo, ello seria
insuficiente si esos actores no influyen en las decisiones de estas politicas, ejercicio para el cual
la metaevaluacion es una herramienta necesaria, por las valoraciones que aporta sobre su
propio desempefio tanto técnico como politico. En esa misma linea, Jacob et al (2015) indica
que el principal desafio de las politicas evaluativas es su desempefio politico, también en cuanto
a las relaciones con su entorno, que deben ser multiples y diversas. Los autores cuestionan el
posicionamiento aparentemente neutral de sus disefios institucionales alertando que deben
explicitar qué relaciones de poder esperan generar entre actores estatales y sociales atendiendo

A partir de estos trabajos, el abordaje analitico del desempefio politico de las politicas
evaluativas requiere contemplar su dimension relacional, cuestién que es referida como un
“debe” desde el propio campo evaluativo, proponiendo complementarlo con los aportes de

0 iberoamerica, ejemplos de supresion y reactivacion de politicas evaluativas por decisiones de los gobernantes
han ocurrido en Argentina cuando el Gobierno de Mauricio Macri suspendid el “Sistema de Informacidn, Evaluacién
y Monitoreo de Programas Sociales (SIEMPRO)”, reactivado luego por el actual Gobierno de Alberto Fernandez.
También en Espafia, con la clausura de la “Agencia de Evaluacion y Calidad (AEVAL)” durante el gobierno de Mariano
Rajoy y la reciente aprobacién de una nueva agencia de este tipo impulsada por el actual gobierno de Pedro Sanchez.
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nuevas disciplinas y perspectivas analiticas. Jacob et al (2015) por ejemplo, sugieren que estos
estudios avancen desde el plano descriptivo a la contribuciéon tedrica, mediante perspectivas
analiticas que integren a la sociedad civil como actor que ha sido omitido por estas politicas y
por las investigaciones al respecto, cuestién que ademas favoreceria el aporte democratizador
de estos instrumentos publicos. Ahondando en ello, Cooksy et al (2009) sefiala que el principal
desafio del analisis politico de politicas evaluativas es recurrir a enfoques que aborden su plano
relacional con nuevos aportes disciplinares, concretamente, el analisis de politicas publicas.

En esa misma linea, Jacob y Rothmayr (2009) relevan el estudio de relaciones politicas, critican
la tendencia del debate evaluativo a omitirla y sugieren incorporar el analisis de politicas
publicas, cuyos marcos explicativos permitirian abordar estas cuestiones.

"Se ha visto que los debates y las lecciones tedricas del andlisis de politicas pueden enriquecer la
comprension del contexto politico de evaluacion. Esto implica que la prdctica evaluativa no debe
reducirse a un ejercicio "tecnocrdtico”, sino que puede percibirse como parte del proceso de toma de
decisiones, pero la literatura presentada en este capitulo nos recuerda que la evaluacion No es la toma
de decisiones. La amplia variedad de teorias que nos permiten comprender el ciclo de politicas en
general y los momentos de toma de decisiones en particular, nos recuerdan constantemente que una
multitud de jugadores juegan un papel en estos procesos. El conocimiento producido por la evaluacion es
solo una piedra (quizds una clave) en la construccion del proceso politico"” (Jacob y Rothmayr, 2009: 85)

Acorde a estas ideas, Hgjlund (2014) analiza la “paradoja de la evaluacion de programas” puesto
que existe para mejorar esas acciones y ello raramente ocurre, cuestién que atribuye a su uso.
Sin embargo y criticando abiertamente que el enfoque centrado en el uso (Patton, 2002, 2008),
omite las relaciones con el entorno, sugiriendo recurrir al andlisis de politicas especificamente
desde el institucionalismo organizativo, para identificar qué factores relacionales condicionan
esos usos. Segln sefala, el esfuerzo explicativo del debate evaluativo se ha centrado en el “nivel
tedrico micro” suponiendo que la calidad de los métodos aumenta su uso, cosa que no tendria
correlato empirico. Ante ello y en l6gica mertoniana, propone avanzar a nivel teérico intermedio
para explicar mas alla de las practicas evaluativas, qué factores que interfieren las relaciones.

“Hasta ahora, la literatura sobre el uso de la evaluacion se ha centrado mucho mds en las explicaciones
causales en el micro nivel tedrico, es decir, demostrando que la alta calidad de la evaluacion conduce a
un aumento en el uso. Este modelo busca explicaciones a nivel medio tedrico argumentando que es mds
importante comprender los factores de condicionamiento interno y externo de la organizacion
evaluadora en lugar de centrarse unicamente en la evaluacion al explicar el uso de la evaluacion”
(Hgjlund, 2014: 33)>*.

Segun estos aportes y los ya visto sobre los tres niveles de actuacion de las politicas evaluativas
donde sus practicas son uno mas, en esta investigacion se estimoé que el ambito relacional era
indispensable para el analisis politico de las politicas publicas y dentro de ello su funcién de
control, sobre todo atendiendo el debate sobre la naturaleza relacional de estos procesos (Dahl,

51 £ modelo analitico del autor se centra el uso de evaluaciones y el mejoramiento social que acarrea. Ello, en base a
dos factores explicativos “propension interna” y “presiones externas” cuyo comportamiento le permite establecer
cuatro formas de adopcion tipo: coercitiva, mimética, normativa y voluntaria (Hgjlund, 2014). Ademas de considerar
el entorno de las practicas evaluativas, destaca en este trabajo su interés analitico por los usos efectivos y la falta de
usos, planteamiento que se asemeja a esta tesis doctoral interesada tanto en la existencia como en la ausencia de
relaciones de control, como medio para identificar persistencia, disminucién o aumento de asimetrias.
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1971, 1991; Dahl y Lindblom 1953, 1976; Goodin, 2003; Karlberg, 2005; Isunza y Gurza, 2018). A
partir de ahi, se estimé que los aportes del debate evaluativo requieren y pueden
complementarse con los aportes del andlisis de politicas publicas, siendo necesario aproximar
ambos campos de estudio. Bajo ese propdsito y a sabiendas de que esta disciplina también ha
estudiado la evaluacidn de programas publicos, se revisa ahora esas aportaciones que también
se consideraron para definir el marco analitico de esta investigacion.

2. Los aportes del analisis de politicas publicas

Desde los afios ochenta del pasado siglo surgieron trabajos desde el andlisis de politicas publicas
gue, si bien no se enfocan en las politicas evaluativas, si abordan la evaluacidon de programasy
su relacién con el entorno, enfatizando la importancia de vincularle con los procesos politicos
de los programas y proponiendo dos visiones diferentes e incluso opuestas, sobre el rol que los
actores estatales y sociales deben jugar en estos procesos: i) el decisionismo evaluativo que se
enfoca en la utilidad para los decisores/as estatales, y ii) el pluralismo evaluativo, que se enfoca
en la utilidad que la evaluacién debe tener para diversos actores, estatales y sociales. Desde la
perspectiva de los modelos de control que esta tesis define, la primera vertiente se alinea con
el modelo control gerencial y la segunda con el politizador, como ahora se vera.

Nioche (1982), es un claro exponente del decisionismo evaluativo. En ldgica suchmaniana,
define la evaluacion de programas como un método cientificamente valido que valora efectos o
resultados de esas acciones, como insumo para las decisiones de las autoridades omitiendo la
dimensidn politico-relacional con otros actores®2. En su anélisis, el autor valora positivamente el
aumento de evaluaciones por su aporte a la mejora del desempefio publico. Sin embargo,
advierte como problema, que ellas son lideradas por diferentes actores de la administracion
publica, universidades, sindicatos, asociaciones civiles y la prensa, cuyos métodos no siempre
cumplen con el rigor cientifico requerido, cuestién que se vuelve en contra de ese propdsito. En
base a ello, Nioche y Poinsard (1985) indican que la gran debilidad politica de la evaluacion de
la evaluacién de programas, es su extrema pluralidad y consecuente debilidad cientifica, que no
logra aportar a las decisiones de las autoridades. Ante ello, sugieren mejorar la validez cientifica
de las evaluaciones entre otras, reduciendo a los involucrados/as, como incentivo para que
los/as decisores la utilicen, entendiendo que ellos/as requieren informacion objetiva y certera.

Contrario a esas proposiciones, Monnier y Spenlehauer (1992), indican que el aporte politico de
la evaluacion es generar insumos a los diversos actores que influyen en los programas publicos
mas alld de las autoridades, enfatizando a los “operadores/as” quienes determinan su
despliegue cotidiano, y a la “sociedad civil” por el rol que le corresponde en la “reaccion social”
a las decisiones y acciones estatales®. Posteriormente, Monnier (1995) establece que la funcién
politica de la evaluacion de programas en democracia es el control de la “accion de los poderes
publicos” advirtiendo que la omisién de actores sociales es un problema que afecta esa funcion,

52 Edward Suchman es un clasico exponente de la primera generacion de evaluadores/as, promotor del método
“evaluacion cientifica” que, solo valida la investigacidn evaluativa de base positivista y aplicacién experimental, como
medio para generar conocimiento evaluativo objetivo, valido y certero (Suchman, 1968)

53 Los autores definen los programas publicos como procesos de “coproduccion de sistema de actores” orientados a
tomar decisiones mediante tres funciones: i) legitimacién, a cargo de los decisores, ii) accion, en manos de gestores
y operadores, iii) y reaccidn, en manos de la sociedad civil, como contrapeso al estado (Monnier y Spenlehauer, 1992)
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proponiendo el enfoque de evaluacion pluralista que integra a actores estatales (incluyendo a
operadores) y sociales (en especial la sociedad civil) e incluye como objeto de control la
dimensién politica de los programas, en cuanto responsabilidades que esas acciones implican,

Ese mismo afio, Duran y Monnier et al (1995) sefialan que para desplegar ese enfoque se debe
atender las “estructuras de evaluacion” o arquitecturas institucionales que la enmarcan, que ya
se ha expuesto, corresponden a las politicas de evaluacidén. Segun indican, ellas requieren
modificaciones de fondo que contrarresten el control estatal, vinculando practicas evaluativas y
programas a través de los distintos actores que en ellos operan, estatales y sociales.

Histéricamente, esto [estructuras de evaluacion] ha legitimado la superioridad del estado

sobre la sociedad civil, que al mismo tiempo se supone que estd fuera del control estatal.
También legitima la constitucion de élites especificas, que a su vez han basado su autoridad en el
sistema del “gran cuerpo” administrativo (...) De esta manera, las estructuras de evaluacion

de politicas reales o potenciales, se encuentran estrechamente vinculadas con los funcionarios
que tradicionalmente han estado a cargo del control administrativo (Duran y Monnier, 1995:54).

Por otro lado, sobre la “credibilidad” de la evaluacién, le definen como un atributo derivado de
la capacidad para llegar a acuerdos y consensos con la pluralidad de actores y como indicador
de éxito politico, que hace indispensable abordar sus relaciones. Siguiendo su légica, la
credibilidad aporta legitimidad politica a las practicas evaluativas y a los programas evaluados,
fortaleciendo con ello la democracia. En ausencia de esos consensos, alertan, el escenario seria
de descrédito, ilegitimidad y debilitamiento democratico (Duran y Monnier, 1995).

Alimentando ese debate, Bustelo (2013) devela que la credibilidad de la evaluacién es un
atributo politico indispensable de desarrollar. Rescatando la naturaleza politica de esta
herramienta, la autora indica que su credibilidad estd “inevitablemente” vinculada a la
participacién de los distintos actores relevantes, cuestion que exige nuevos disefios
metodoldgicos que contemplen el “contexto” de los programas evaluados, las necesidades de
sus actores e involucrarles en la construcciéon de la informacion valorativa (Bustelo, 2013:3), tal
como sugieren las premisas centrales de los métodos de evaluacion participativa. Desde una
perspectiva mas macro, la autora alerta que la credibilidad también esta condicionada por las
“instituciones y los sistemas donde se conciben, planean y administran las evaluaciones”,
sugiriendo que debieran existir politicas de evaluacion “claras” que expliciten sus “propdsitos”
y a quien buscan “beneficiar” (Bustelo, 2013:5), en total sintonia con los trabajos enfocados en
politicas evaluativas (Trochim, 2009; Jonhson, 2012; Grey et al, 2014).

También compartiendo la premisa pluralista, Radaelli y Dente (1996) plantean que la influencia
de la evaluacién en los programas no esta determinada por las practicas evaluativas, sino por
como se relacionan con las redes de actores de esos programas. Asi, el rol de la evaluacién es
aportar “recursos cognitivos” a los actores de esas redes, como medio para interferir sus
interacciones y niveles de apertura hacia el trabajo evaluativo. Bajo esa légica, sefialan, se
requiere conocer y comprender estas redes, esfuerzo donde el andlisis de politicas seria
indispensable, antes incluso que la teoria sobre método evaluativos.

“El impacto de la evaluacidn en el proceso de decision. El disefio de indicadores y otras estrategias
de investigacion de evaluacion concretas, resulta imposible sin una investigacion previa sobre
las redes de politicas y sus recursos cognitivos (...). Creemos que es dentro de los marcos
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conceptuales del andlisis de politicas publicas, que el debate técnico sobre los métodos
se vuelve mds significativo e intelectualmente desafiante” (Radaelli y Dente, 1996: 57).

Llevados estos aportes al plano de las politicas evaluativas y su funcién de control, ademas de
validez o confiabilidad metodolégica, deben resguardar estdndares politicos como credibilidad
y legitimidad, también relevados en el debate evaluativo (Chelimsky, 20009, Cooksy et al, 2009).
Para esos fines y siempre en términos prescriptivos, estas politicas requeririan: i) conocimiento
sobre las redes o sistemas relacionales de los programas evaluados, ii) integrar la pluralidad de
actores involucrados, afectados o interesados, v iii) aportar recursos cognitivos (informacidn) a
cada uno de los actores quienes, finalmente, decidirdn si los usan o no para controlarles.

isis de politicas que aborda estos asuntos es Majone (1997), que

”

Otro trabajo que desde el ana
asume las premisas del pluralismo evaluativo para proponer el enfoque de “evaluacion multiple
orientado a que el conocimiento evaluativo integre la visiéon de diversos actores, cuestidon que
habria sido omitida por el conocimiento experto, poco permeable al saber social-ciudadano.
Segun indica, ello exige retroalimentacién, deliberacion y negociacién constante entre saberes,
que permitan arribar juicios valorativos “amplios, consensuados y compartidos” sin afectar el
rigor metodolégico. Asi también, que, si esos juicios logran “persuadir” a otros actores, podran
influir en el debate publico y las decisiones en torno a los programas, aportando legitimidad y
confianza a esas acciones, a la evaluacidon y a la democracia en su conjunto. Desde esta
perspectiva, por tanto, poco valdria incluir nuevos actores como sugiere la evaluacion pluralista
(Monnier, 1995), o conocer y satisfacer sus necesidades como indica el enfoque de recursos
cognitivos (Radaelli y Dente, 1996), si no existen espacios que conecten sus saberes y logicas
valorativas, ideario que se alinea con la “evaluacién dialégica” (House y Howe, 2001) y que
interpela directamente la forma como se definen y valoran los objetos de control evaluativo.

Profundizando en ello, Subirats (1995) aborda las relaciones de la evaluacién con los programas
evaluados y su contexto, indicando que aun cuando esta herramienta amplie la pluralidad de
actores y promueva la deliberacidn, ello pierde sentido si nuevos actores no logran influir en
esas acciones, que define como “sistemas relacionales”. Segun sus hallazgos, el énfasis de la
evaluacion en lo administrativo, técnico y econdmico por sobre lo politico, permite explicar el
limitado rol de los actores sociales, cefiido a lo informativo. Al respecto, advierte que las tres
primeras cuestiones son necesarias, pero insuficientes para evaluar a completitud una politica
0 programa, porque no permiten valorar su capacidad de respuesta a las necesidades y
demandas sociales. En ese sentido, sefiala la necesidad de consensuar criterios evaluativos, que
establezcan de manera conjunta cémo o cuando un programa cumple sus objetivos, y si a través
de ello las autoridades cumplen sus responsabilidades. En linea con G. Majone, el autor sefiala
que incluir diversos “puntos de vistas”, lejos de ser una “debilidad” por la aparente “parcialidad”
gue genera, es una fortaleza legitima la evaluacién, los programas y la democracia.

Posteriormente, Subirats (2005) define a la evaluacién como una “palanca de gobierno” puesto
que favorece el control de las tareas tanto de gobierno y de gestion, labor que le exige
contemplar los distintos tipos de “organizaciones, poderes y controles” sobre lo publico. En ese
contexto, sugiere que la evaluacidon atienda especialmente las interacciones que propicia entre
estado y sociedad, por ser los espacios donde se juega su propia legitimidad. Asi también, que
los decisores/as politico-estratégicos cumplan sus tareas de conduccidn, definiendo los grandes
objetivos politicos de los programas, donde existe un gran vacio segun evidencia y donde se
debatiria la legitimidad de su actuacion. Segun precisa, la claridad a ese nivel es necesaria
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porque ahi se define criterios basicos para valorar los programas, pero también porque sin ello,
es imposible interpelar la responsabilidad politica de las autoridades. En este ultimo escenario
sefiala, la labor de control y se puede deducir, de la evaluacién, pierde toda relevancia politica.

Luego de esta revisidn, el andlisis de politicas publicas es una disciplina que efectivamente
contribuye al estudio de las politicas evaluativas y su funcién politica de control. En ese sentido
y retomando los criterios que delimitan los modelos de control que esta tesis define, no bastaria
identificar cuan plurales son los actores o como deciden y valoran los objetos de control
evaluativo, si no se abordan las interacciones con el entorno, cuestiones que también evidencia
la literatura especifica sobre estas politicas (Chelimsky, 2009; Cooksy et al, 2009). En ese
contexto, problematizar las condiciones institucionales que estas politicas y sus entornos
ofrecen para el control también es un asunto ineludible para explicar la existencia o ausencia de
controles efectivos, su eventual aporte a la disminucidn de asimetrias y a la democratizacion.

A continuacion, se profundiza en la disciplina de andlisis de politicas publicas para comprender
por qué y cdmo esta investigacion se posicioné desde esa aproximacion.

3. El analisis de politicas publicas y el estudio de relaciones
politicas

El andlisis de politicas publicas es un campo disciplinar reciente de la ciencia politica, que data
desde mediados del siglo pasado. La evolucién de esta disciplina ha sido acelerada y al dia de
hoy la investigacion en este campo representa un espacio de encuentro entre distintas areas
qgue aun con sus matices, concuerdan en que las politicas (policies) sean sustantivas o
institucionales son instrumentos publicos claves para la vida politica (politics) puesto que
materializan las decisiones de las autoridades a través de cursos de accidn altamente influyentes
en las condiciones de vida de la poblacién.

A continuacidn, se revisa el origen y evolucidn de esta disciplina enfatizando las racionalidades
cientifico-epistemoldgicas que le guian, necesarias de distinguir para saber cdmo conciben los
procesos de politicas y la generacion de conocimiento al respecto. Asi también, se vera la
diversidad de enfoques de analisis y necesidad de complementarlos. Todo ello, como antesala
para ahondar en la perspectiva neoinstitucional que esta tesis adoptd para abordar la funcion
de control de las politicas de evaluacién.

3.1 Origen y evolucion del debate sobre el analisis de politicas publicas

Los origenes del anadlisis de politicas publicas se remiten a Laswell (1951), cuyo autor es
mundialmente reconocido como el precursor de esta disciplina. Segun sefiala, ella esta llamada
a fortalecer a la democracia aportando conocimiento valido y atil, que oriente las decisiones de
los gobiernos®*. Bajo esas premisas, la principal herramienta analitica aportada por el autor es

>4 Esta obra se establece la emergencia de un nuevo campo de investigacién orientado a “resolver las necesidades
politicas” (Laswell, 1951), proposicion que se consolida en 1965 mediante una publicacion junto a D. Lerner de “The
policy science” que sirvié de base para todo su desarrollo posterior.
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“”

el “ciclo de politicas publicas” sustentado en una ldgica secuencial de fases que, segun sugiere,
pueden estudiarse mediante marcos explicativos lineales y objetivables que aportan
cientificidad (Laswell, 1951).

Si bien estas definiciones tienen una utilidad heuristica innegable, su ldgica ha implicado sesgos
importantes como la segmentacion temporal o departamentalizacién de los procesos de
politicas suponiendo que cada etapa funciona de forma independiente y desconectada de las
demas (Subirats et al 2008; Sabatier, 2010). Respecto de la evaluacién de politicas publicas, por
ejemplo, esta légica ha llevado de un modo u otro a concebirla como “lo ultimo de la fila” y a lo
gue se presta poca atencién y, cuando ello ocurre, entendiéndola como herramienta técnico-
cientifica al servicio de cupulas decisoras (Nioche, 1982). Respecto conocimiento que aporta, la
idea secuencial derivé en proposiciones mas bien descriptivas, necesarias, por cierto, pero que
requieren profundizarse. En palabras de Sabatier (2010:), es un modelo “no prometedor” de
légica “arriba-abajo” que carece de capacidad explicativa. A pesar de todo ello, el ciclo de
politicas ha sido fuente inspiradora de teorias que ahondan los procesos que cada etapa implica,
que ayudan a conocer sus especificidades y consensuar incluso, lo relacionadas que ellas estan®.

Profundizando en las criticas a la l6gica secuencial del ciclo de politicas, ellas dieron lugar a dos
nuevas corrientes analiticas. Segun Garson (1996), una corriente “sindptica” de base empirico-
analitica fundada en el racionalismo puro, que busca generar conocimiento exacto a través de
métodos cuantitativos como la estadistica aplicada, por la validez y robustez cientifica. También,
una corriente “antisindptica” que cuestiond la idea de alcanzar conocimiento certero
defendiendo el rol de diversos actores como factor clave en los procesos de politicas, necesarios
de abordar mediante métodos como el estudio de casos y herramientas cualitativas con foco en
el analisis contextual y de intereses. Mas alla de sus diferencias, al dia de hoy existe consenso
en la necesidad de complementar ambas corrientes (Garson 1996, Subirats et al, 2008).

“Una primera buscé desarrollar un conocimiento mds amplio de los procesos de formulacion
y ejecucion de las politicas publicas (andlisis de la politica), mientras que la otra se dedicé a
desarrollar un sistema cognitivo utilizable para y en los procesos de formulacidn y ejecucion

de las politicas publicas (andlisis para la politica). Es importante, sin embargo, sefialar
que los andlisis de una alimentan a la otra y viceversa (Subirats et al 20008: 21).

A modo de sintesis, la corriente sindptica busca conocimiento “valido” sobre las politicas
publicas y la antisindptica conocimiento “Util” para mejorarlas. Lo interesante es que, aun desde
perspectivas diferentes, ambas pusieron en jaque (aunque no por eso echaron por tierra) el ciclo
de politicas como herramienta analitica. La primera, porque su idea de conocimiento racional y

III

certero descarta el analisis parcial o aislado segun fases, y la segunda porque al priorizar los
intereses de los actores descarta la idea de acciones racionales predecibles, relevando la
importancia de la dimensién politica y marcos relacionales que subyacen a estos procesos.

Respecto a la corriente antisindptica que aqui interesd por su foco en la dimensién politico-
relacional, se funda en la “teoria de racionalidad limitada” (Simon, 1947), cuyos postulados
aplican a las ciencias sociales en general, pero tuvieron especial calado en esta disciplina. indica

% Dentro de los trabajos que abordan procesos especificos de politicas destacan aquellos sobre
construccién de agenda (Kingdon, 1984) e implementacidn de politicas (Pressmann y Wildavsky, 1973).
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que el ideal de decisiones publicas racionales y correctas es imposible, puesto que sélo equivalen
los efectos mas preferidos dentro de determinadas alternativas disponibles®®. A partir de ahi,
Simon (1970) explica que las premisas del cientificismo son imposibles de aplicar por las barreras
que limitan la racionalidad humana, que los cientifico/as deben considerar porque complejizan
el curso efectivo del comportamiento de los actores®. Estas proposiciones, por tanto, dieron un
giro sustancial a las ideas de exactitud y predictibilidad, que en el campo de politicas derivaron
en su redefinicion como objeto de estudio, asumiendo que son fendmenos inciertos cuyas
decisiones, actuaciones y efectos no siempre son los esperados.

Bajo esas premisas, el principal exponente de la corriente antisindptica se encuentra en
Lindblom (1959) y su “teoria incrementalista” o “ciencia para salir del paso”, donde se cuestiona
la l6gica secuencial de las politicas demostrando que sus trayectorias son diversas dependiendo
de multiples factores poco manejables, que suelen derivar en ajustes parciales. Estos factores,
refieren a la “naturaleza” de los problemas publicos y posibles las alternativas de solucidn, y a
la “diversidad” de actores involucrados. Respecto del ejercicio decisional en si, Lindblom (1997)
dice que es un proceso politico, no intelectual, donde intervienen distintos actores quienes se
relacionan oponiendo o confluyendo sus intereses. Segun el autor, el analisis de politicas debe
aportar alternativas o escenarios a actores diversos, asumiendo que no siempre seran las
opciones que, en la arena politica, finalmente tomen.

“Todas las elecciones de politicas publicas tienen que hacerse, a final de cuentas, no por
medio del intelecto ni del andlisis de alguna persona, sino mediante un proceso politico.

No el cerebro, sino el musculo. El andlisis puede hacer una gran contribucion -por

ejemplo, puede reducir las alternativas o encontrar otras nuevas-, pero finalmente La eleccion
debe hacerse en la arena politica, que a menudo es desagradable” (Lindblom, 1997: 240)

Llevadas esas aportaciones al analisis de politicas de evaluacidn, seria oportuno revisar cdmo
definen el control de programas en cuanto problema publico que abordan. Por ejemplo, si le
conciben de naturaleza sélo técnica como carencia de informacidn valorativa o si se trata de una
cuestion politica donde se confrontan intereses, definiciones que implicarian opciones de reglas,
disefos y condiciones institucionales diferentes. En el primer caso, mas propias del control
gerencial y el segundo politizador, considerando los modelos de control que esta tesis define.

Finalmente, Lindblom (1997) alerta a los/as analistas de politicas que asuman el “desacuerdo”
como fendmeno inherente a estos procesos que dificilmente pueden abordarse a completitud.
Asi también, que asuman los conflictos por la divergencia de valores entre actores politicos,
sociales y cientificos, todos con intereses propios. En definitiva, Ch. Lindblom viene a sefialar
que el ideal cientificista puro en este campo de estudio es imposible, no solo por los actores y
sus contextos complejos, sino también porque los/as analistas, nunca podran ser imparciales.

%6 Seguin el autor, la toma de decisiones politicas exige: i) identificar y singularizar distintas alternativas u
opciones y cada uno de sus efectos, y ii) comparar la eficiencia y utilidad de cada una de esas opciones.
57 Esas barreras son: i) la informacién realmente disponible que impide abarcarlo todo; ii) las barreras
cognitivas de las mentes individuales, y iii) el tiempo efectivamente disponible para tomar decisiones.
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3.2 Nuevos enfoques de analisis de politicas: diversos y complementarios

Posterior al debate de las tres “teorias madre” del analisis de politicas (secuencial, sindptica y
antisindptica) se ha abierto un amplio abanico de enfoques que la literatura clasifica como tal,
concordando que todos aportan proposiciones relevantes sobre factores o condiciones que
explican los procesos de politicas y en la necesidad de integrarlos analiticamente.

Clasica es la distincidn de Sabatier (1986) entre enfoques “arriba-abajo” y “abajo-arriba” sobre
laimplementacion de politicas, develando los altos niveles de verticalidad y oposicion de fuerzas
que le caracterizan. M4s tarde, Sabatier (1999) identifica siete enfoques segun su eje analitico:
i) por etapas ii) eleccidon racional institucional, iii) corrientes multiples, iv) equilibrio
interrumpido, v) coaliciones promotoras, vi) marco de difusién de politicas, y vii) embudos de
causalidad y estudios comparativos. Por otro lado, la clasificacion de Subirats et al (2008) de tres
grandes enfoques segln se orienten a: i) alimentar el debate sobre “teorias del estado”, ii)
comprender el “funcionamiento de los poderes publicos, y iii) la “evaluacion de politicas
publicas”. Bajo ese mismo criterio clasificador, Hill (2014) diferencia entre: i) el analisis “de
politicas” centrado en explicar sus contenidos, resultados y procesos; y ii) el andlisis “por
politicas” centrado en el “policy making” y el “policy advocacy”.

Por su parte Roth (2008), clasifica seis modelos de andlisis de politicas publicas. i) secuencial
tradicional, ii) eleccidn racional de base neopositivista, iii) analisis de desarrollo institucional, iv)
coaliciones promotoras, v) marco de analisis por el referencial, y vi) andlisis narrativo. Mas
recientemente, Roth (2014) distingue tres enfoques segun la racionalidad y epistemologia que
sustentan: i) analisis como “ingenieria social” basado en el neopositivismo y neorracionalismo
gue no cuestiona los objetivos de las politicas remitiéndose a buscar las vias para conseguirlos,
ii) andlisis como “ideas y argumentos” de base cognitiva, que define las politicas como espacios
donde se disputan valores y creencias expresadas en las ideas, que permiten explicar el curso
gue estos procsos adopten; vy iii) analisis como “experimentacion democrdtica” de base critica,
constructivista y postempiricista que le entiende como un ejercicio politico en si mismo, que
requiere saberes y discursos locales para democratizar las politicas y la investigacion al respecto.

Luego de esta sintética revisidn, existe un amplio abanico de alternativas analiticas que aportan
diversos factores relevantes a los procesos de politicas de tipo individual, social, politico,
discursivo y relacional, entre otros. A partir de ahi, se puede observar que, al dia de hoy, existe
consenso en cuatro premisas que mantienen vigente el ideario antisindptico:

e Laescasa utilidad analitica del racionalismo cientifico “puro” por la complejidad que implican
los procesos de politicas.

e Laimportancia de considerar diferentes actores involucrados y sus relaciones, determinantes
en el surgimiento, despliegue, redireccion o extincion de las politicas

e Lanecesidad de un abordaje ecléctico que integre diversos enfoques y factores que reportan
relevantes

e La necesidad de reconocer que el analisis es un ejercicio politico, donde existen intereses, al
menos, sobre las perspectivas que espera debatir y aportes empiricos que esperan realizar.
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Asumiendo esas premisas, en esta investigacion se estimé que el enfoque antisindptico es un
referente apropiado para estudiar politicas evaluativas y su funcién de control. Primero, por la
naturaleza eminentemente relacional de estos procesos (Dahl, 1991; Dahl y Lindblom, 1953,
1976; Goodin, 2003; Karlberg, 2005; Isunza, 2018). Segundo, por las sugerencias del propio
debate evaluativo de contemplar estos aportes para profundizar la dimensién relacional de
estas politicas (Cooksy et al, 2009; Hgjlund, 2014).

Bajo esas consideraciones y como ahora se explica, se optd por una perspectiva institucional y
mas especificamente neoinstitucional, asumiendo que las politicas evaluativas (como todas las
demas) constituyen un fenédmeno institucional en si mismas, toda vez que establecen las reglas
de juego que demarcan el comportamiento de actores diversos. En efecto, y como se vera en
los resultados del estudio de caso, estas politicas demarcan qué actores pueden ejercer control
a través de ellas, qué interacciones pueden establecer y en qué objetos de control evaluativo
pueden enfocarse. Todos ellos, criterios que delimitan los modelos de control que esta tesis
sugiere, estas politicas pueden desplegar.

A continuacidn, se revisa los fundamentos basicos del neoinstitucionalismo, sus consensos sobre
el contexto relacional de las politicas publicas y las escuelas que lo canalizan. A partir de ahi, se
vera que el principal desafio analitico de esta corriente es complementar esos distintos aportes,
debate que ha dado lugar a una nueva tendencia que aqui se denomina “neoinstitucionalismo
integrado”, que finalmente se aplicd en esta investigacion.

4. Analisis neoinstitucional de politicas publicas

El neoinstitucionalismo (NI) es un enfoque de analisis aplicado al estudio de las politicas publicas
surgido en los afios ochenta del pasado siglo, ampliamente extendido en la agenda investigativa
internacional. Marsh y Olsen (1984) considerada una obra seminal de este enfoque, sefiala que
emergid criticando la tendencia de la ciencia politica a privilegiar la l6gica conductista de las
teorias de eleccidn racional y de accién colectiva (Buchanan y Tullock, 1962, Olson, 1992), que
califican de reduccionistas porque el comportamiento no solo responde a un agregado de
preferencias individuales, y como utilitaristas porque no solo se guia por intereses propios. A
partir de ahi, se ha sucedido un vasto desarrollo tedrico cuyas premisas ahora se revisan.

4.1 Principales premisas del analisis neoinstitucional

Segun sus precursores, el neoinstitucionalismo recuperd el peso explicativo de las instituciones
politicas en cuanto marcos de actuaciéon que delimitan el comportamiento de los actores
vinculados a los procesos de politicas, necesarias de estudiar por la complejidad e incertidumbre
que implican, en el marco de relaciones constantes (Marsh y Olsen, 1984). En esa misma linea
Lowndes y Wilson (2003) plantean que este enfoque surgid:

“.. como reaccion al predominio de las explicaciones "subsocializadas" del comportamiento social,
econdémico y politico. En ciencia politica, tanto el conductismo como la teoria de la eleccion
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racional (de primera generacién) consideraban a las instituciones como un epifenémeno: la simple
agregacion de acciones o preferencias individuales. En lugar de volver al estilo descriptivo y
atedrico de una generacion anterior de institucionalistas (ver Lowndes 2001, p. 1957), los nuevos
institucionalistas desarrollaron una definicion mds amplia y sofisticada de su tema, operando

a través de marcos tedricos explicitos y diversos” (Lowndes y Wilson, 2003:278).

Un principio basico de este enfoque es la “racionalidad limitada” (Simon, 1970) que critica el
racionalismo clasico porque impide comprender la multiplicidad de actores y factores que
interfieren los procesos institucionales, premisa comun a todas sus variantes. Asi también, la
“racionalidad colectiva” que entiende la vida institucional como una construccién social y no
individual (Berger y Luckman 1968). Segln Peters (2006), ello implica una visién mas realista,
gue el institucionalismo clasico no lograba por su orientacién prescriptiva al mismo tiempo que
empirica, necesaria para este tipo de estudios. Por su parte, Subirats et al (2008:59), sefiala que
pertinencia de la ldgica de accidn colectiva, ya que no considera al estado “como un actor unico,
sino como un sistema politico-administrativo complejo y frecuentemente heterogéneo”.

Profundizando en las instituciones como objeto de estudio, Steinmo (2001) indica que este
enfoque les entiende como factor estructurante de la politica debido a que: i) definen quienes
participan de una arena politica en particular, ii) delimitan las estrategias politicas de los actores,
e iii) influyen en lo que estiman posible o deseable, es decir, en sus preferencias. Por su parte
Peters (2003), indica que en este enfoque las instituciones constituyen un conjunto articulado
de rasgos estructurantes de la sociedad, que implican y trascienden a los individuos a través de
interacciones que imponen restricciones (reglas), que a su vez moldean valores, preferencias y
comportamientos tanto individuales como grupales. Mas recientemente, Lowndes (2017) indica
que, desde este enfoque, las instituciones: i) constituyen reglas y no organizaciones, ii) implican
tanto reglas formales como informales, iii) pueden ser estables o dindmicas en el tiempo, iv)
personifican valores y poderes, y v) se incrustan o arraigan contextualmente.

Considerando estas definiciones, un aporte central del andlisis neoinstitucional es que las reglas
pueden ser formales e informales, todas construidas de modo relacional.

“En el sentido mds amplio, las instituciones son simplemente reglas. Como tales, son la base de todo
comportamiento politico. Algunas son formales (como en las normas constitucionales) y otras
informales (como en las normas culturales), pero sin instituciones no podria haber politica organizada
(Steinmo, 2001: 462).

Profundizando en ello, Marsh y Olsen (1995) sostienen que, dada la incertidumbre propia de las
instituciones, los actores no se movilizan por las reglas en si, sino por “criterios de pertinencia”
qgue guian sus interacciones. En esa linea, Ostrom (1986) aclara que las reglas ofrecen un
conjunto de opciones que los actores pueden internalizar o no, y no siempre guiados por el
egoismo como supone la eleccidn racional®®. Asi también, que las reglas no operan de manera
aislada y que estan en permanente transformacién dando lugar a otras nuevas que emergen de
interacciones. Por otro lado, que esas interacciones se caracterizan por asimetrias entre
gobernantes y gobernados, cuestién que debiera ser un eje central de esta agenda investigativa.
Esto ultimo, especialmente aplicable al estudio de politicas de evaluacidn, su funcién de control
y el desafio de redistribucion de ese poder, como factor democratizador. Por su parte, Peters

8 En el apartado sobre el modelo de control gerencial, se encuentran detalles sobre los principios basicos de la
eleccidn racional, su expresion en la escuela de elecciéon publica y como ello ha derivado en el planteamiento
gerencialista de la nueva gestién publica que impulsa ese modelo de control.
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(2003) indica que la evolucién del analisis institucional demuestra la poca utilidad analitica de
enfocarse sélo en el disefio formal omitiendo otras fuentes de construccién de reglas que
influyen en lo que cada actor define o interpreta como correcto, esperado.

Ahondando en los procesos de construccion de reglas institucionales, Meyer y Rowan (1977)
indican que ellas se canalizan a través de las organizaciones, donde los actores despliegan su
capacidad para reproducirlas, sustituirlas o eliminarlas a través de sus interacciones. Por su parte
Jepperson (2001), indica que la internalizacién de reglas se genera mediante procesos de
institucionalizacidn, donde se debe negociar y consensuar los intereses de los distintos actores
de tal manera que adhieran a las reglas preestablecidas o las nuevas que emerjan. En ese
contexto, Scott (2008) precisa que la consistencia entre reglas y comportamientos requiere de
“legitimidad institucional”, atributo que toda institucién debe buscar y preservar, cuyo caracter
es politico pues reside en la validacién que los actores hagan de las reglas propuestas,
confirmando la necesidad de involucrarles activamente en estos procesos.

Luego de esta revision, la tabla 10 sintetiza las principales premisas en torno a las instituciones
como objeto de estudio analitico y procesos que implican desde una mirada neoinstitucional.

TABLA 10: PRINCIPALES PREMISAS DEL ANALISIS NEOINSTITUCIONAL

e Laimportancia de las “reglas institucionales” como elementos fundantes de las mismas que se espera
sean adoptadas y expresadas en el comportamiento de los actores.

® La “coexistencia de reglas formales e informales”, estas ultimas cada vez mas relevadas aun cuando
las primeras escuelas institucionalistas no las contemplaban.

® Los actores portan capacidad para interferir las reglas a través de sus interacciones internalizandolas
en su comportamiento, modificdndolas, suprimiéndolas o sustituyéndolas por otras nuevas.

® Las organizaciones en cuanto estructuras sociales concretas, constituyen el espacio de interaccion
donde las reglas institucionales se transmiten, reproducen, omiten o sustituyen.

® Las instituciones buscan la “institucionalizacion” como procesos dinamicos a través de los cuales los
actores internalizan y aplican las reglas institucionales.

e La internalizacién y aplicacién de reglas estd fuertemente determinada por la “legitimidad” que los
actores atribuyan a las reglas que se desean instituir.

e Llalegitimidad que los actores atribuyan a las reglas esta determinada por diversos factores personales,
sociales, econdmicos o culturales que trascienden las reglas y que actuan de manera combinada.

Fuente: elaboracidn propia en base a Peters (2003), Ostrom (1986), Meyer y Rowan (1977), Jepperson (2001); Scott
(2008).

A partir de estas premisas y respecto al estudio de las politicas de evaluacién, esta investigacién
asumio que sus reglas formales en materia de control, requieren abordarse observando su
despliegue empirico y reglas informales relevadas por el neoinstitucionalismo (Marsh y Olsen,
1995; Ostrom, 1986; Peters, 2003; Lowndes, 2017). Asi también, que esas reglas coexistentes,
se legitiman y eventualmente se institucionalizan a través de organizaciones estatales y sociales
cuyos actores pueden acatarlas, modificarlas, reemplazarlas o suprimirlas a través de sus
interacciones. Finalmente, y retomando el debate sobre control publico y democratizacion (Dahl
y Lindblom, 1953, 1976; Long, 1999; Goodin, 2003; Isunza 2018) se asumid que esos espacios
interaccionales permitirian explicar las relaciones de control que estas politicas promueven y
efectivamente generan, ejercicio que, a su vez, permitiria identificar qué modelo de control
“burocratico, gerencial, politizador” despliegan.
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4.2 Diversas escuelas: diversas alternativas de analisis neoinstitucional

Las principales premisas neoinstitucionales recién revisadas no responden a un corpus tedrico
Unico ni menos aun uniforme. Al contrario, ellas provienen de variadas escuelas de pensamiento
inspiradas en diversas ciencias y disciplinas como la administracion publica, la economia, la
historia, la sociologia, la ciencia politica o la antropologia, cada una de las cuales ha realizados
caminos propios y proliferos que alimentan el acervo de conocimiento neoinstitucional.

“...este nuevo enfoque tedrico no emergio ni se ha desarrollado como una propuesta tedrica
homogénea, libre de silencios y undnimemente aceptada. Desde su nacimiento, el nuevo
institucionalismo siempre ha sido una coleccion de corrientes tedricas disciplinares,

ligadas tan sélo por su interés en lo institucional” (Espinoza, 2015:118).

La siguiente tabla 11 ofrece una sintesis de las siete principales escuelas neoinstitucionales
segln su orientacion disciplinaria y correspondiente foco analitico, informaciéon que ayudard a

identificar cuales son los principales puntos de conexién y convergencia entre ellas.

TABLA 11: PRINCIPALES ESCUELAS NEOINSTITUCIONALES SEGUN CORRIENTES DISCIPLINARIAS

ESCUELAS FOCO ANALITICO AUTORES/AS

Normativa e Las reglas como expresion de valores demarcan el Marsh y Olsen (1983, 1989); Olsen y
comportamiento de los actores. Peters (1996); Brunsson y Olsen
(2018); Bolfikova et al (2012)
e Elecciones individuales respecto a propodsitos o
acciones colectivas guiadas por el interés propio Niskanen (1975)
Econdmica ¢ Intercambios y costos de transaccién de la definicion y
aplicacion de reglas para la obtenciéon de recursos  North (1990, 2003)
politicos como la informacidn.
e Interacciones que sustentan las elecciones individuales ~ Ostrom (1991)
y colectivas
Steinmo y Thelen (1992); Hall vy
Historica ¢ Surgimiento y evolucion de decisiones y curso de accion ~ Taylor (1996); Pierson y Skocpol
de las politicas (2002); Smith (2008)
Sociolégica e Interaccionesy comportamiento de actoresatravésde  Meyer y Roman (1977, 1992);
organizaciones que canalizan reglas institucionales DiMaggio y Powell (1999); Scott
(1987)
ePosiciones, recursos e intereses que delimitan Marsh y Olsen (1983 1989); Hall y
Politica preferencias individuales y colectivas de los actores. Taylor (1996)
eMarcos interpretativos, simbdlicos y cognitivos Surel, 2000; Forester, 1993; Hajer y
Discursiva expresados en discursos sobre las opciones o cursos de  Wagenaar, 2003; Elder y Cobb, 1983;
accion de las politicas. Zucker (2001)
e Intercambios entre actores que determinan las  Marsh y Rhodes (1992); Scharpf
Interactiva decisiones y cursos de accion de las politicas. (2018); Sabatier y Weible (2010)

Fuente: Elaboracion propia en base a los autores y autoras referidos
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Sin ser el objetivo aqui, realizar una revisiéon detallada, la tabla aporta una mirada panoramica
de los principales focos de las distintas escuelas neoinstitucionales®. Asi, el NI normativo releva
el peso que las reglas formales, directamente relacionadas con los valores institucionales que se
espera promover. Por su parte, la escuela econdmica se centra en los intercambios como factor
explicativo del comportamiento, antes que las reglas formales, existiendo un debate abierto
entre teorias como la eleccion publica y su derivada gerencialista (Niskanen, 1975), la econdmica
institucional que critica aquella enfocandose en los costos de transaccion que implican las reglas
(North, 1990), y la de “desarrollo institucional” que releva la confluencia de multiples factores
que trascienden la satisfaccién de intereses individuales y las transacciones (Ostrom, 1991).

Desde otra perspectiva, el neoinstitucionalismo histérico se enfoca en la forma como surgeny
evolucionan las decisiones de politicas en el marco de estructuras sociales, siendo fuente
inspiradora de conocidas teorias como “Path dependence” (Steinmo y Thelen et al, 1992) o
Gradualista (Hall, 2010). La escuela sociolégica en tanto, entiende a las instituciones como
reglas construidas socialmente y, bajo una ldgica sistémica, releva las organizaciones como
unidad social intermedia a través de las cuales los actores transmiten, reproducen, sustituyen o
eliminan las reglas institucionales (Meyer y Roman 1992; DiMaggio y Powell, 1999).

Otra vertiente, es el neoinstitucionalismo politico que comparte la premisa de la construccion
social de las reglas institucionales, pero centrado en cémo las preferencias e intereses de los
actores influyen en la demarcacion, adhesion o desafeccidn a esas reglas (Marsh y Olsen, 1983,
Hall y Taylor, 1996). Mas reciente, |la escuela discursiva centrada en cdmo los marcos cognitivos
e interpretativos o “frames” interfieren las interacciones, determinando las opciones vy
actuaciones de los actores (Surel, 2000; Forester, 1993; Hajer y Wagenaar, 2003; Elder y Cobb,
1983). Finalmente, los enfoques interactivos, centrado en los intercambios de los actores, como
factor determinante de las relaciones politicas. Dentro de ellos, el enfoque centrado en actores
(Scharpf, 2018; Zurbriggen, 2006) y el modelo de coaliciones promotoras (Sabatier y Weible,
2010), ambos centrados en las interacciones expresadas en redes de politicas.

Luego de esta revisidn, interesa precisar que, si bien la tendencia original del debate del NI era
que cada escuela abogaba por ser “él” marco explicativo apropiado de los procesos de politicas
(Hall y Taylor, 1996), al dia de hoy ello se ha matizado, aumentando el consenso sobre la
necesidad de complementar todos esos aportes, debate en torno al cual se esta configurando
una nueva tendencia que aqui se denomina “neoinstitucionalismo integrado” donde se rescatan
los distintos factores que todas estas escuelas reportan relevantes.

5. El neoinstitucionalismo integrado: una nueva alternativa analitica

El debate sobre la pertinencia de la integracion analitica en las ciencias sociales y politicas viene
tomando fuerza en los ultimos afios (Della Porta y Keating, 2013) discusion donde el analisis de
politicas publicas y el neoinstitucionalismo en particular, no han estado ausentes.

59 Otras clasificaciones de corrientes neoinstitucionales las aportan Hall y Taylor (1996), que distinguen entre escuelas
histérica, eleccidon racional y socioldgica; Peters (2003) normativa, de eleccidn racional, histérica, empirica,
socioldgica, de representacion de intereses e internacional; Subirats et al (2008) socioldgica, histérica y econdmica.
También Ramio y Salvador (2005), distinguen entre enfoques normativo, de eleccién racional, histérico y organizativo;
Espinoza (2015), enfoques econdmico, historico, socioldgico y politico; y Scott (2008) regulador, normativo y cultural
cognitivo; y Lowndes (2017) diferencia entre vertientes normativa, de eleccién racional e histérica.
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El NI integrado como aqui se denomina, es una tendencia reciente que propone la confluencia
de las diversas escuelas y factores que refieren relevantes a los procesos de politicas, basandose
en dos grandes lineas argumentales. Primero, la probada y creciente complejidad de las politicas
en cuanto objetos de estudio, que exige conocimientos mds amplios e integrados que los
aportados hasta ahora, mediante el abordaje parcial y a veces aislado de cada escuela disciplinar
(Hall y Tylor, 1996). Segundo y respecto a la generacidn de conocimiento cientifico, la necesidad
robustecer las proposiciones tedricas de este enfoque, cuestion que seria viable mediante el
cruce de factores, dimensiones y variables, ejercicio que exige mejores medios de refutabilidad
y contraste tanto tedrico como empirico (Rhodes, 1998; Peters, 2003; Lowndes y Wilson 2005).

A continuacidn, se revisa como la complejidad de los procesos de politicas ha propiciado estos
consensos, como ello se ha canalizado en el debate neoinstitucional llegando a configurar esta
nueva tendencia y qué desafios implica para la futura agenda investigativa.

5.1 Complejidad institucional y espacios para la integracion analitica

El analisis de politicas publicas concuerda en la necesidad de confluir distintos enfoques para
abordar estos procesos por su alta complejidad y multifactorialidad. Siguiendo a Hill (2014), en
este campo no es posible establecer generalizaciones debido a la alta complejidad social e
institucional de las politicas publicas, que exigen un abordaje ampliado que integre diversos
factores explicativos. Segun precisa, el “arte del andlisis de politicas” implica la capacidad para
establecer conexiones entre factores diversos, siendo escépticos de proposiciones tedricas
Unicas que lo abarquen todo. Subirats et al (2008) por su parte, apunta que las distintas
corrientes para el estudio de politicas dan cuenta fiel de la complejidad de estos procesos,
motivo por el cual no son excluyentes sino al contrario, que deben integrarse para producir
conocimientos mas amplios y convergentes.

En esa misma linea, Peters (1995) critica la dicotomia entre enfoques “arriba-abajo” y “abajo-
arriba” (Sabatier: 1986), arguyendo que ambos realizan aportes relevantes. Segun indica, los
enfoques “arriba-abajo” aportan teorias normativistas que evidencian el peso de la autoridad
formal y la legalidad en el éxito o fracaso de las politicas, especialmente en su implementacion,
conocimiento que ha ayudado a fortalecer el poder y la capacidad estatal, necesarios para
conducir politicas y, por tanto, para gobernar. Los enfoques “abajo-arriba” por su parte, han
fortalecido teorias de democracia directa, participativa y deliberativa develando el rol de las
politicas en el debilitamiento y fortalecimiento democratico, y la importancia que en ello tienen
las perspectivas de los actores sociales. Asi también, teorias como la eleccidn racional han
evidenciado el peso de preferencias individuales, aportando informacidn Util para conocer a los
actores, cOmo se relacionan, negocian y consensuan sus intereses (Peters: 1995).

Bajo esos consensos, existen trabajos que han explorado los puntos de intercambio, similitudes,
diferencias y convergencias entre las distintas escuelas neoinstitucionales (Subirats et al, 2008;
Hill, 2014), y otros que examinan la posibilidad de construir una especie de “metateoria
neoinstitucional” que arroje proposiciones generales en base a esos aportes diversos (Peters,
2003, Lowndes y Wilson, 2003). Si bien se trata de un debate abierto, estos trabajos coinciden
en que, el conjunto de definiciones y proposiciones tedricas neoinstitucionales si ofrecen puntos
de conexidn o integracién analitica necesarios de explorar, sin que ello signifique que se trate
de una tarea facil como luego se vera.
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Esta necesidad de integracidn analitica, puede comprenderse por los propios fundamentos del
neoinstitucionalismo. Como se ha visto, él se basa en los principios de racionalidad limitada y
colectiva, aplicables a los procesos institucionales y a la generacién de conocimiento al respecto
(Marsh y Olsen, 1995; Peters, 2003; Lowndes, 2017). Asi, desde su origen este enfoque amplié
la definicidn conceptual de las instituciones y, por ende, de las politicas publicas, asumiendo que
constituyen fenédmenos complejos, inciertos y poco predecibles, cuestién que es clara en sus
aportes sobre la coexistencia de reglas formales e informales mediadas por interacciones, a su
vez determinadas por multiples factores (Ostrom, 1986; Powell y DiMaggio, 1999; Steinmo,
2001; Scott, 2008; Subirats et al 2008; Lowndes, 2017). A partir de ahi, amplié también el
abordaje analitico de las politicas, identificando factores de tipo individual, cognitivo, relacional,
organizativo, politico, histérico o cultural que les interfieren. En consecuencia y bajo ese
conocimiento acumulado, una derivada ldgica ha sido debatir sobre la integracién de esos
multiples factores, para consolidar proposiciones tedricas con mayor peso explicativo.

5.2 Fundamentos, desafios y aplicaciones del neoinstitucionalismo integrado

Ya en los afos noventa, Hall y Taylor (1996) critican el aislamiento entre las distintas escuelas
neoinstitucionales y los desafios que ello impone a la ciencia politica. Al respecto, argumentan
que cada una de ellas (histérica, de eleccion racional y socioldgica segun clasifican), develan
dimensiones explicativas relevantes sobre como las instituciones influyen el comportamiento,
necesarias de complementar para generar proposiciones tedricas mas contundentes.

“Es sorprendente lo distantes que se han mantenido estas escuelas de pensamiento entre si.

Cada uno ha estado puliendo asiduamente su propio paradigma. ¢ Cudl es el camino a seguir?
Muchos abogan por la aceptacion incondicional de uno de estos enfoques a expensas de los demds.
Sin embargo, la idea central de este ensayo ha sido sugerir que ha llegado el momento de un mayor
intercambio entre ellos. Como minimo, sugiere que un mejor conocimiento de las otras escuelas
conduciria a los partidarios de cada una hacia una apreciacion mds sofisticada de los problemas
subyacentes que aun deben resolverse dentro de su propio paradigma” (Hall y Taylor, 1996:22)

Posteriormente, Peters (2003:218) partidario de la “metateoria neoinstitucional”, indica que la
concepcidn de las instituciones como “elemento central de la vida politica” es un nicleo comun
de este enfoque, que en términos tedricos puede dar lugar a una “perspectiva unica, aunque
diversificada”. Segun explica, ello exige explore cudles son las alternativas de integracion o
“amalgama” identificando puntos de encuentro, pero también sus diferencias para determinar
si “impiden o no toda tentativa de integracion”. Asi, propone fortalecer esta agenda investigativa
mediante “estudios convergentes” alertando que para ello existen dos grandes dificultades: i)
una conceptual en cuanto a generar definiciones unificadas sobre las instituciones, y ii) una
analitica en cuanto a aumentar el bajo nivel de refutabilidad de sus proposiciones, cuestion que
exige mejores medios de verificacion tedrica que permitan contrastarlas. Cabe sefialar, en todo
caso, que la preocupacién por una mejor contrastacion tedrica no es exclusiva de este enfoque
sino del pensamiento institucional en su conjunto. Asi se desprende de Rhodes (1998) al sugerir
que su principal desafio es generar “investigaciones multitedricas” donde converjan distintas
escuelas resguardando una vision critica que cuestione y refute sus propias proposiciones.
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Apoyando el ideal multitedrico, Lowndes y Wilson (2003) definen al neoinstitucionalismo como
un marco conceptual diverso que exige una mirada “ecuménica” que integre sus distintos
aportes, sin que ello implique construir una teoria Unica o metateoria como sugiere G. Peters.
Posteriormente, Lowndes (2017) sefiala que este enfoque no se interesa por las instituciones en
si, sino en el “rol que ellas juegan para explicar la politica” cuestidon que explicaria el amplio
abanico de opciones analiticas y explicativas que ofrece. Segun la autora, este enfoque no esta
llamado a aportar una respuesta Unica sino multiple, sugiriendo que ese caracter multitedrico
es su principal activo para la construccidn de conocimiento en torno a los procesos de politicas.

Reforzando estas ideas, aunque no especificamente sobre el enfoque neoinstitucional, Sabatier
(2010) plantea que la complejidad de los procesos de politicas exige generar un “conjunto de
proposiciones claras y Idgicamente interrelacionadas” que sean susceptibles de falsabilidad la
medida que se expliciten las légicas y razonamientos que les sustentan. Para ello, la integracion
de diferentes perspectivas “mdultiples lentes” seria necesaria por tres motivos: i) evita suponer
que sélo un enfoque o modelo analitico es apropiado o verdadero; ii) favorece el surgimiento
de hipodtesis variadas, aumentando la aportacién de evidencias que les confirmen o refuten; y
iii) facilita establecer en el tiempo y de manera gradual, cual/es son realmente las mas acertadas
(Sabatier, 2010: 6-7). De esa manera y de cara a la integracion neoinstitucional, estos estudios
deberian explicitar los supuestos y légicas que les guian, como medio para aumentar su
refutabilidad y eventual verificacidén en el tiempo, cuestidn que en esta investigacidn se intentd,
como muestra el proceso de construccién del marco analitico detallado en el préoximo capitulo.

El trabajo de Lowndes y Roberts (2013) es un claro ejemplo de aplicacion de una aproximacién
neoinstitucional integrada. Acogiendo esa premisa como una necesidad, la autora y el autor van
un paso mas alld proponiendo un marco analitico que efectivamente integra distintos factores
institucionales explicitando los supuestos y razonamientos légicos que le sustentan. Su trabajo
es interesante porque prescinden de la distincién entre “antiguo y nuevo” institucionalismo
atribuyendo igual peso relativo a factores normativos relevados por el institucionalismo cldsico
y relacionales priorizados por los neoinstitucionalistas. Bajo esa ldgica, proponen tres grandes
dimensiones analiticas: i) las “reglas” como parte de la dimensién formal relevada por la escuela
normativa, ii) las “practicas” referidas a las acciones concretas mediadas por interacciones, tal
como sugieren las escuelas socioldgica, politica e interactiva, y iii) las “narrativas” como reflejo
de los marcos cognitivos, interpretativos y simbdélicos, también determinantes segln sustenta
la escuela discursiva. A partir de sus conclusiones, logran demostrar que esos tres factores
analiticos efectivamente operan de manera combinada, delimitando el comportamiento de los
actores y consecuentemente, el despliegue institucional de la politica estudiada.

Finalmente, cabe sefalar que, para esta investigacion, el trabajo de V. Lowndes y M, Roberts fue
una referencia especialmente aportadora no solo porque operacionaliza el ideal de integraciéon
neoinstitucional, sino también porque al igual que aqui, su objeto de estudio fue una politica
publica institucional con énfasis en relaciones con sus entornos, concretamente, una politica de
modernizacion de gobiernos locales y sus efectos a nivel de relaciones socioestatales.

Luego de esta revisidn, el mayor potencial que ofrece el NI integrado es que invita a construir
conocimientos que superen las barreras disciplinares de sus distintas escuelas, facilitando un
espectro explicativo mas amplio sobre las politicas publicas (Goodin y Klingemann 2001, Peters
2003, Lowndes y Roberts 2013; Rhodes, 1998). Siendo una tarea motivante, se debe ser
consciente de que, la necesidad de mayor refutabilidad y contrastacion, le convierten en una
tarea dificil, cuestidon que también debiera ser un eje de la agenda investigativa mas alla de los
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procesos de politicas propiamente tal. A continuacidn, se explica cémo esta nueva aproximacion
se aplicd en esta tesis doctoral, precisando las escuelas disciplinares que se contemplaron para
delimitar las tres dimensiones del marco analitico, detallado en el siguiente capitulo.

5.3 La integracion neoinstitucional aplicada al estudio de politicas evaluativas
y su funcion de control de acciones publicas

Una vez constatada la posibilidad de aplicar esta perspectiva integrada y respecto al analisis de
politicas evaluativas y su funcion de control, en esta tesis se decidié considerar los aportes de
cinco escuelas neoinstitucionales que, en conjunto, ayudaron a delimitar las tres dimensiones
gue contempla el marco analitico “normativa, discursiva y relacional” a través de las cuales se
indagd el modelo de control que despliega la politica evaluativa caso de estudio®.

La dimension “normativa”, se definié en base a esa escuela neoinstitucional, que destaca la
influencia de las reglas formales, pero no en el sentido coercitivo del institucionalismo clasico
gue suponia que su sola existencia asegura su cumplimiento, sino entendiéndolas como
demarcaciones que no necesariamente se aplican. Tal como sugiere Peters (2003), a pesar de
que el normativismo ha sido fuente de critica neoinstitucional, ésta nunca ha desconocido su
influencia, sino que ha matizado su peso explicativo develando que no es lo Unico que determina
los procesos de politicas. En esa misma linea, Ramio y Salvador (2005) destacan que esta escuela,
entiende que las reglas formales expresan bajo qué valores se concibe una situacion, definen el
rol de los actores y establecen sus obligaciones pero que, en lo concreto, ellos definen si las
cumplen, segln su idea de lo apropiado, pudiendo surgir nuevas reglas necesarias de observar.

Bajo esas consideraciones, indagar el contenido y alcance de las reglas formales permitiria
identificar coincidencias o divergencias con las preferencias de los actores, asumiendo que ello
también determina su adhesion o desafeccion a las mismas. De esa manera y asi se asumio en
esta investigacion, las reglas formales de las politicas evaluativas en materia de control debian
ser analizadas porque prescriben actuaciones y develan concepciones e intereses en la materia.
Sin embargo y a partir del propio trabajo de campo, se constatd que el estudio de las reglas
formales exige observar las condiciones concretas que las politicas ofrecen para cumplirlas, que
residen en su dmbito organizativo que también prescribe marcos de formalidad.

De esa manera, en la dimensién de anadlisis normativo, se contemplé también los aportes de la
escuela neoinstitucional socioldgica que reconoce los mdrgenes que los actores tienen para
reaccionar frente a las reglas formales (DiMaggio y Powell, 1999). Desde esta perspectiva, los
actores se desenvuelven en organizaciones que, si bien les constrinen, igualmente tienen
margenes de autonomia para acatar, obviar, modificar o sugerir nuevas reglas a través de sus
interacciones (Meyer y Roman, 1977). Asi, esta escuela aporta una capa de entendimiento
intermedio alojada en las organizaciones, que permite dilucidar a nivel mds concreto bajo qué
condiciones opera la prescripcién, adhesidn y desafeccién a las reglas. Bajo esas premisas, se
asumio que las organizaciones son espacios dindmicos a través de los cuales se canalizan las
reglas formales y se catalizan las reglas informales. A partir de ahi, que observar el ambito
organizativo permitiria identificar eventuales brechas entre las reglas formales que ellas mismas
imponen, las condiciones para cumplirlas y las actuaciones efectivas al respecto.

60 Detalles de todos los componentes del marco analitico se encuentran en el siguiente capitulo sobre la metodologia
de esta investigacion.
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La segunda dimensidn de analisis “discursiva” se basd en los aportes de esa escuela, que permite
profundizar en cuestiones subjetivas de los actores como sus principios, valores, ideales o
visiones de mundo que condicionan lo que estiman adecuado o pertinente e interfieren por
tanto en sus actuaciones. Segun Muller y Surel (1998), las politicas publicas como instituciones,
siempre expresan unos marcos cognitivos (frames) que reflejan las interpretaciones vy
representaciones que los actores hacen de la realidad, posibles de captar a través de sus
discursos. A partir de ahi, se estimé necesario examinar los discursos de los actores respecto a
la funcidn de control de las politicas evaluativas, ejercicio que permitiria identificar eventuales
brechas con aquello que las reglas formales estipulan y la forma como ello interfiere en sus
actuaciones. Por otro lado, se asumié que este ejercicio permitiria contrastar los discursos entre
los propios actores, cuestion que facilitaria la comprensidon de sus interacciones, en cuanto
factor explicativo de las relaciones de control que estas politicas generan.

La tercera y ultima dimensién de analisis “relacional”, se definié en base a los aportes de las
escuelas neoinstitucionales politica e interactiva. La primera, porque devela la importancia que
tienen los intereses de los actores en el rumbo de las instituciones. Al respecto, Marsh y Olsen
(1995) apuntan que ellas constituyen escenarios complejos, ambiguos y poco predecibles, entre
otras cosas, porque el comportamiento responde a procesos selectivos basados en una “/dgica
de pertinencia”, que los actores aplican de manera atendiendo sus intereses individuales o
grupales. De esa manera, los individuos interpretan qué regla/s se adectan a sus intereses,
determinados a su vez por sus valores, circunstancias vitales u otros. A partir de ahi y respecto
al analisis de la funcién de control de las politicas evaluativas, se estimd necesario identificar los
intereses de los diversos actores en la materia para determinar si se alinean o no con los
intereses de las propias politicas evaluativas, pero también para determinar convergencias y
divergencias entre los actores. Esto ultimo, relevante de indagar debido a la heterogeneidad de
intereses que caracterizan los ejes estatal y social de las estructuras de control.

En cuanto a los aportes Nl interactivo, él acoge las premisas de las otras escuelas entendiendo
que las reglas formales, los marcos cognitivos expresados en discursos y los intereses son
condicionantes de las interacciones, aportando que estas ultimas tienen mayor peso explicativo
puesto que son los espacios donde finalmente se definen preferencias y actuaciones. Como
indica el modelo centrado en actores, en las interacciones operan factores “cognitivos” como
percepciones e interpretaciones y “motivacionales”, condicionados a su vez por las reglas
formales, los intereses de los actores y sus propias identidades (Mayntz y Scharpf, 2001). Por su
parte, Scharpf (2018) indicé que el estudio de interacciones permite explicar preferencias
atribuibles a marcos interpretativos y cognitivos, que a su vez son influidos por la informacion
con que ellos cuentan por si mismos o aportada por las propias instituciones. Por su parte,
enfoques como el de coaliciones promotoras demuestran como, bajo una légica de actuacion
en redes, los actores se alian para interferir de manera directa en las reglas institucionales y
cursos de actuacion de las politicas publicas (Sabatier, 2010), consideraciones que tampoco se
pueden perder de vista especialmente en materia de control de esas acciones.

Luego de especificar las escuelas neoinstitucionales a las que esta investigacion recurrié para
definir las tres dimensiones “normativa, discursiva y relacional” que contempla el marco
analitico para estudiar la funcion de control de las politicas de evaluaciéon, en el siguiente
capitulo se conocera la metodologia aplicada para ese ejercicio, consistente en un estudio de

I”

caso cualitativo sobre la Politicas de evaluacién del Ministerio de desarrollo social de Uruguay.
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CAPITULO III: METODOLOGIA DE LA
INVESTIGACION

Luego de conocer el planteamiento general de esta investigacion y la discusiéon tedrica que le
sustenta, en este capitulo se conocera la estrategia metodolégica aplicada consistente en un
estudio de caso cualitativo sobre la Politica institucional de evaluacidn del Ministerio de
Desarrollo Social de Uruguay.

La decisién de recurrir al estudio de caso se sustenta primero en la pregunta general de
investigacion, que tiene un alcance descriptivo-conceptual relativo a definir cudl es la funciéon
politica de las politicas de evaluacidn y uno explicativo respecto a las condiciones institucionales
que ellas ofrecen para desplegar esa funcién (Yin, 2018). Ambas cuestiones pueden ser
abordadas mediante el método del estudio de caso, enfocado en comprender la manifestacion
empirica de los fendmenos como medio para explorarlos, describirlos y/o explicarlos en
permanente contraste con las premisas tedricas que guian la investigacidn (Coller, 2005; Ragin,
2007; Della Porta y Keating, 20013; Yin, 2018). En segundo lugar, esta decisién respondio a la
naturaleza muldimensional y compleja del objeto de estudio (funcién de control de las politicas
de evaluacién), donde confluyen multiples actores y factores, como se vio en la discusion
tedrica. Asi, como es sabido, el método del estudio de caso reconoce la complejidad como una
constante de la realidad social y politica, y presta especial atencién a los contextos y la
perspectiva de los involucrados/as (Tellis, 1997; Stake, 2003; Coller, 2005; Yin, 2018).

En tercer lugar, esta decision metodoldgica respondié a la pertinencia del estudio de casos para
el andlisis de politicas publicas (Borges, 1995; Pal, 2005), campo disciplinar que enmarca esta
tesis doctoral. Mas concretamente, porque las premisas de este método se alinean con el
neoinstitucionalismo integrado en cuanto enfoque de analisis especifico adoptado en esta
investigacion, que asume la complejidad como inherente a los procesos de politicas.

Bajo esas precisiones, la primera parte de este capitulo aborda las principales caracteristicas del
estudio de caso enfatizando su origen, definiciones, fundamentos epistemoldgicos y espacios
para la integracion metodoldgica que ofrece, ademas de las criticas de las que ha sido objeto.
En la segunda, se conocera el disefio metodoldgico aplicado, que contempld cinco grandes
procesos: i) construccion del marco analitico, ii) seleccion del caso, iii) recoleccién de
informacidn, iv) analisis, y v) divulgacion y devolucidn.
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Primera parte: Fundamentos del Estudio de caso

1. Origenes del estudio de caso

Un caso constituye un concepto genérico que hace referencia a una situacién, hecho o suceso
particular y diferenciado dentro del mundo empirico, que acontece bajo determinadas
circunstancias que le distinguen del resto®. El uso de casos, en tanto, es un recurso inherente a
la comunicacion, el aprendizaje y las relaciones humanas, toda vez que permiten ilustrar o
ejemplificar esos acontecimientos que las demas personas por sus propios medios no podrian
imaginar y menos aun conocer (Lee, 2004). De esa manera, al describir o explicar un caso a los
otros/as, se les entrega informacidn concreta que ayuda a situarles en esas realidades
desconocidas y, desde ahi, generar ideas, conceptos, reflexiones, aprendizajes, inferencias o
cualquier acto cognitivo que, en conjunto, son determinantes para el acervo personal, moral,
cultural, social o de conocimiento de individuos y sociedades.

Siguiendo a Perelman (1989:402), ese tipo de ejercicio permite construir “argumentos basados
en la estructura de lo real”, distintos a los “cuasildgicos” que se suponen vdlidos porque se
desprenden de “férmulas I6gicas y matemdticas”. Bajo esa distincidn, el autor explica que las
argumentaciones basadas en la vida real se pueden fundamentar recurriendo a “casos
particulares” que pueden utilizarse como “ejemplos” cuando el objetivo es sustentar o
generalizar una regla, como “ilustracion” cuando se busca generar adhesién a una regla, o como
“modelo” cuando se busca promover una accidén concreta relativa a la regla que se discute. En
ese contexto, los oradores/as que exponen argumentaciones en base a casos reales requieren
persuadir a sus audiencias demostrando que esos casos efectivamente reflejan lo que ellos/as
interpretan, de tal manera que se cumplan esos objetivos ejemplificadores, ilustrativos o
modeladores originalmente planteados.

Asumiendo esas premisas, el uso de casos ha sido una constante en los procesos de construccién
y diseminacién de conocimiento humano, que en occidente se remonta a la antigua Grecia,
principalmente al pensamiento aristotélico, referente clave de la filosofia empirista. Siguiendo
a Pefia (2009:182), Aristételes fue germinal para el uso de casos al defender que la busqueda de
la verdad debia sustentarse en la teoria y el razonamiento, pero también en su demostracion
empirica mediante hechos y ejemplos reales, principios que posteriormente habrian sido
consolidados a través de Francis Bacon y su légica inductiva para descubrir conocimiento en
base a datos de la experiencia empirica.

En épocas mas préximas, los casos comenzaron a utilizarse de manera sistematica en el siglo
XIX, originalmente como herramienta didactica en dreas como el derecho, la medicina y la
pedagogia con el objetivo de ilustrar situaciones que aproximaran a los estudiantes al mundo
empirico para visualizar escenarios, analizarlos y proponer soluciones, dando asi lugar a un
recurso pedagdgico especifico conocido como “método de casos” (Hammond, 1980; Ogliastri,
1993; Lee, 2004; Rosker, 2006). En paralelo a ese proceso e inicios del siglo XX, los casos

61 En castellano se le define entre otras como “suceso, acontecimiento” y “asunto de que se trata o que se propone
para consultar a alguien y pedirle su dictamen”. En lengua inglesa, el diccionario de Cambridge indica “a particular
situation or example of something” y el de Oxford “a particular situation or a situation of a particular type”. Detalles
en: https://dle.rae.es, https://dictionary.cambridge.org/ y https://www.oxfordlearnersdictionaries.com

111


https://dle.rae.es/
https://dictionary.cambridge.org/
https://www.oxfordlearnersdictionaries.com/

comenzaron a utilizarse con otros fines no pedagdgicos y vinculados al ambito investigativo,
entendiendo que eran un recurso propicio no solo para diseminar sino también para generar
conocimiento, dando asi el puntapié inicial a lo que hoy conocemos como “método de estudio
de casos” (Diaz et al 2011; Pérez-escoda y Anea 2014).

Los origenes del estudio de caso como método de investigacidon se pueden situar en Le Play
(1855) y su “método monografico” que define como una nueva forma de generar conocimiento,
centrada en la observacion directa y sistematica de hechos concretos, como medio para
comprendery explicar problemas abstractos®2. Asi también, en los trabajos de Max Weber sobre
burocracia y de Emile Durkheim sobe suicidio, ambos sustentados en casos y referentes para la
consolidacion de este método (Coller, 2005; Della Porta y Keating, 2013). Por otro lado, en Du
Bois (1898) donde demuestra la necesidad de métodos que permitan aproximacion directa a la
realidad, necesidades y percepciones de la poblacién estudiada. Bajo ese derrotero, y a inicios
del siglo XX, la Universidad de Chicago a través de sus escuelas de sociologia y trabajo social
inspiradas en pragmatistas como John Dewey y George Mead, fue pionera en impulsar el estudio
de caso mediante investigaciones enfocadas en problemas sociales asociados a la migracion,
privilegiando la recoleccion de informacidn in situ y el contacto directo con los territorios y
sujetos afectados (Platt, 1992; Hamel et al 1993; Tellis, 1997; Coller, 2005; Forni et al, 2008).

A pesar de esos avances, la aportacién cientifica de este método prontamente fue puesta en
duda en el marco de los debates positivista y conductista que en esa misma época calaron fondo
en campos como psicologia y economia, ciencia politica y la propia sociologia proponiendo que
la realidad es objetivable y por tanto observable desde una posicidn ajena, en total contraste
con el acercamiento directo a los fendmenos investigados que el estudio de caso propone
(Stoecker, 1991; Platt, 1992; Hamel, 1992; Abbott, 1999)%3. La principal critica, era que el estudio
de caso carecia de rigor cientifico y podia ser util pero solo como herramienta exploratoria, al
servicio de métodos mas contundentes que recurren a metodologias cuantitativas que aseguran
validez. Bajo esas premisas, los métodos experimentales y cuasiexperimentales desplazaron al
estudio de casos, tendencia que se mantuvo hasta los afios cincuenta del siglo XX, cuando
emergié una antitesis epistemoldgica, que develd las insuficiencias del positivismo y el
cuantitavismo, principalmente a partir de enfoques interpretativistas como la fenomenologia,
la hermenéutica, el constructivismo y la teoria critica.

Desde esas fechas, y sin desplazar a otros métodos, el estudio de casos se ha revalorizado como
alternativa viable para la investigacién social, se ha convertido en si mismo en un objeto de
estudio epistemoldgico y metodoldgico relevante, y su aplicacién se ha diseminado en diversos
campos como la economia, gestidn de negocios, psicologia, educacidn, trabajo social, sociologia,
antropologia y ciencia politica (Stoecker, 1991; Platt, 1992; Gerring, 2004; Coller, 2005; Yin,
2018). Todo ese proceso de expansion, vale precisar, no ha eximido la constante necesidad del
estudio de caso de validarse ante la comunidad cientifica, dando lugar debates que ahora se
resefan para comprender por qué esta tesis doctoral le escogié como método de investigacion.

52 para profundizar en los aportes de Le Play a la investigacion cualitativa, revisar Forni et al 2008.

83 Abbott (1999) aborda con amplitud el debate y los choques epistemoldgicos que el departamento de sociologia de
la universidad de chicago debid enfrentar respecto a este nuevo método. Por su parte Platt (1992) revisa en detalle
el desarrollo del estudio de caso en la investigacion social estadounidense, sus altibajos y reposicionamiento.
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2. El estudio de caso como método de investigacion

El debate en torno el estudio de caso se ha intensificado en los ultimos cuarenta afios dando
lugar a multiples definiciones sobre la forma como aporta a la construccidon de conocimiento
social y politico (Gerring, 2004, 2007; Coller, 2005; Flyvbjerg, 2006; Schwandt y Gates, 2017,
Vennesson, 2013). A pesar de esa diversidad conceptual, existen al menos cinco cuestiones que
despiertan consenso: i) entiende la complejidad como factor inherente a la realidad social, ii)
rescata la particularidad de las diversas manifestaciones empiricas que esos fenédmenos pueden
tener, iii) busca informacidon multiple en base a metodologias diversas; iv) aporta informacion
detallada y profunda sobre esos fendmenos, y v) busca generar conocimiento situado vy
comprehensivo sobre los mismos, para discutir teorias. Tal como muestra la tabla 12, esos cinco
atributos estan presentes en las definiciones de algunos de los principales autores/as que han
aportado al desarrollo tedrico y aplicado de este método.

TABLA 12: DEFINICIONES SOBRE EL METODO ESTUDIO DE CASOS

Es una investigacion exhaustiva y desde multiples perspectivas de la complejidad y unicidad de un

Helen determinado proyecto, politica, institucion, programa o sistema en un contexto real. Se basa en la

Simons investigacion, integra diferentes métodos y se guia por las pruebas. La finalidad principal es
generar una comprension exhaustiva de un tema determinado” (Simon, 2011:42).

“Una iniciativa de investigacion que es/tiene: se utiliza para responder preguntas de investigacion
Dan complejas o desafiantes; un enfoque empirico para responder a la pregunta de investigacion;
Remenyi Involucra muchas variables, no todas las cuales pueden ser obvias; métodos cualitativos,
cuantitativos o mixtos y pueden ser utilizados tanto en el modo positivista como en el
interpretativo; presentado como una narracion como una forma de facilitar la respuesta de la

pregunta; un enfoque claro en una unidad de andlisis”.(Remenyi, 2013:6)

“... un estudio intensivo de una sola unidad con el propdsito de comprender una clase mds grande
John de unidades (similares). Una unidad connota un espacio delimitado fendmeno—por ejemplo, un
Gerring estado-nacion, una revolucion, partido, eleccion o persona—observado en un solo punto en
tiempo o durante un periodo de tiempo delimitado. (A pesar de que los limites temporales de una
unidad no siempre son explicitos, son al menos implicitos.)”. “Asi, el método de estudio de casos
se entiende correctamente como una forma particular de definir casos, no una forma de analizar

casos o una forma de modelar relaciones causales” (Gerring, 2004:41-42)

De un estudio de casos se espera que abarque la complejidad de un caso particular |...).
Robert Estudiamos un caso cuando tiene un interés muy especial en si mismo. Buscamos el detalle de la
Stake interaccion con sus contextos. El estudio de casos es el estudio de la particularidad y de la
complejidad de un caso singular, para llegar a comprender su actividad en circunstancias
importantes.(Stake, 1995:11)

Un estudio de caso es un método empirico que investiga un fenomeno contempordneo (el
“caso”) en profundidad y dentro de su contexto del mundo real, especialmente cuando los limites
Robert Yin entre el fenomeno y el contexto pueden no ser claramente evidentes (...) querrias hacer un estudio
de caso porque quieres comprender un caso del mundo real y suponer que tal comprension
probablemente involucre importantes condiciones contextuales pertinentes a su caso”. “... como
resultado, se beneficia del desarrollo previo de proposiciones tedricas para guiar el disefio, la
recopilacion y el andlisis de datos, y (....) se basa en multiples fuentes de evidencia, con datos que

deben converger en forma de triangulacion”(Yin, 2018:45-46)

“El estudio de caso ofrece un medio para investigar unidades sociales complejas, las cuales
Sharan consisten en multiples variables de potencial importancia para comprender el fenomeno”
Merriam (Merriam, 1988:105)

Fuente: elaboracion propia en base a Simons (2011), Remenyi (2013), Gerring (2004); Stake (2011), Yin (2018),
Merriam (1998)
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A partir de esos consensos, el principal propdsito del estudio de caso es generar conocimiento
comprensivo sustentado en descripciones, interpretaciones e inferencias detalladas, profundas
y fundadas, principal elemento que le distingue de métodos como los estadisticos, cuyo foco
radica en contrastar hipétesis y predecir comportamientos futuros (Gerring, 2004: Coller, 2005;
Flyvbjerg, 2006; Yin, 2018). Para ello, se enfoca en la expresiéon empirica de los fendmenos,
poniendo en valor su particularidad y unicidad, siempre atendiendo el contexto y actores
involucrados, en cuanto factores que interfieren el propio proceso investigativo y que exigen
recurrir a multiples fuentes de informacién que permitan construir evidencias sélidas (Platt,
1992; Stake, 2003; Coller, 2005; Flyvbjerg, 2006; Simons, 2011; Yin, 2018).

De esa manera, el estudio de caso es especialmente adecuado ante fendmenos complejos y
poco objetivables (Yin, 2018; Coller, 2005; Flyvbjerg, 2006; Stake, 1978), tal como ocurre con la
funcién de control de las politicas de evaluacidon donde esta tesis se enfocé. Siguiendo a Yin
(2018:32), la decisidn de aplicar este método fue pertinente porque ella se plantea preguntas
de alcance descriptivo y explicativo referidas al “como”y al “por qué” de ese fendmeno, porque
la investigadora no tenia margen de control sobre los “eventos” que lo determinan y porque
ellos acontecian de forma “contempordnea” en el contexto de la “vida real”.

Una constante en la literatura sobre este método es la existencia de variadas clasificaciones que
distinguen los diversos tipos de estudios de caso que se pueden desarrollar segun la cantidad
que caso/s que abordan, el interés que ellos despiertan y los objetivos que estos estudios se
plantean. Asi, pueden existir estudios “unicos, singulares o simples” que contrastan con los
“colectivos o multiples” que abordan mas de un caso (Stake, 1995; Yin, 2018, Coller, 2005) y
dentro de los cuales se encuentran los estudios de caso comparados (Ragin, 2007). Asi también,
estudios “intrinsecos” o “especificos” cuando los casos despiertan interés por si mismos, distinto
a los estudios “instrumentales, ejemplares o genéricos” cuando se usan como medio para
resolver problemas o debatir teorias mas amplias (Stake, 2003; Coller, 2005). Segun sus
objetivos de aportacidn al conocimiento, Yin (2018) distingue entre estudios “exploratorios,
descriptivos y explicativos”; Merriam (1988) entre “descriptivos, interpretativos y evaluativos”,
precisando que estos Ultimos incluyen descripciones, explicaciones y juicios valorativos.

Una cuestidn relevante sobre estos diversos estudios es que se enfocan en pequeiias cantidades
de casos puesto que, no buscan establecer generalizacién estadistica sino tedrica o analitica
mediante el estudio de la particularidad. Al respecto, Flyvbjerg (2006: 38), indica que este
método aporta una “vision matizada de la realidad” que permite confirmar o refutar leyes
generales, cuestion que no implica descartar el aporte de ese tipo de conocimiento sino de
ponerlo en permanente debate a partir de la propia particularidad y eventuales excepciones que
puede develar, elementos “atipicos” en palabras de Stake (2003:140). Desde esa perspectiva,
Flyvbjerg (2006) apunta que la ventaja de los estudios estadisticos con grandes muestras es su
“amplitud” pero que su problema es la “profundidad”, situacién inversa al estudio de caso cuya
amplitud es menor pero su profundidad mayor, planteamiento que todo investigador/a que
aplica este método debe considerar a la hora de tomar esa decision.

Bajo esa ldgica, un ultimo elemento a destacar del estudio de caso es que exige establecer un
estrecho didlogo con la literatura mediante un ejercicio de “doble correspondencia” (Ragin,
2007:168), donde radicaria su potencial para debatir formulaciones tedricas mas amplias, en la
medida que ellas se usen como referente para abordar la realidad empirica, como esta tesis
intentd con su marco analitico (Coller, 2005; Flyvbjerg, 2006; Yin, 2018). Todo ello, diferente de
otros métodos como la etnografia cuyo primer referente son los hallazgos empiricos, o de
enfoques como la teoria fundamentada que no recurre a una teoria previa, sino que la construye
en base a esos hallazgos (Strauss y Corbin, 1997). En estricto rigor, entonces, el estudio de casos
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no es un método estilo bottom up debido a que si recurre a un marco tedrico, lo cual no exime
qgue alolargo del proceso ello se ajuste o redefina, cuestién que también debe tenerse en cuenta
a la hora de escoger este método y de delimitar el propio aporte tedrico que se espera realizar.

3. Epistemologias y versatilidad metodoldgica

El estudio de caso ha generado un intenso debate epistemoldgico y metodoldgico que es
especialmente necesario de profundizar en ciencia politica. Asi se desprende de Marsh y Furlong
(2002: 17) cuando alertan la poca atencidon que este campo de conocimiento presta a las
ontologias y epistemologias subyacentes a los métodos que aplica, contra-argumentando que
ellas son parte constituyente del trabajo investigativo “una piel y no un suéter” necesario de
reflexionar y explicitar como tal®.

En clave epistemoldgica, el estudio de caso es un método que se posiciona desde el paradigma
inductivo-interpretativo emergido como alternativa al razonamiento deductivo-determinista,
predominante en las ciencias sociales y politicas durante el siglo XX. Profundizando esta
distincidn inicial, desde el enfoque deductivo-determinista la realidad social es fragmentable y
objetivable, motivo por el cual una regla bdsica del trabajo investigativo es el control de aquellas
variables que se entienden irrelevantes, ejercicio que permite afirmar que los fendmenos
estudiados son atribuibles a tal o tales factores y no a otros, y asumir esas proposiciones como
verdaderas toda vez que se sustentan en metodologias cuantitativo-estadisticas que aseguran
validez cientifica (Della Porta y Keating, 20013; Yin, 2018). Distanciandose de esas premisas, la
aproximacion inductivo-interpretativa, asume que la realidad esta determinada por multiples
factores propios de los contextos donde acontece, necesarios de abordar con herramientas
cualitativas que develen la perspectiva de los sujetos, entendiéndoles como co-constructores de
la propia realidad (Lincoln y Guba, 1982)%. Bajo esas premisas, este enfoque defiende la
ausencia de certezas absolutas en ciencias sociales sugiriendo que las proposiciones tedricas son
verdades relativas en la medida que no se demuestre lo contrario. En clara logica de falsacidn
popperiana, lo relevante aqui no son las proposiciones en si, sino su nivel de irrefutabilidad en
el tiempo, atributo indispensable para una teoria aplicada sdlida, sujeta a contraste empirico
permanente (Sartori, 1999; Flyvbjerg, 2006; Sarmiento, 2018).

Aterrizando ese debate al estudio de caso, Diaz et al (2011:10) recurren a la distincidén entre
ciencias nomotéticas e ideograficas de Max Weber, para sustentar que este método se orienta
a las segundas. Segun su reflexién, a diferencia del enfoque nomotético propio de las ciencias
naturales, el estudio de caso no asume la existencia de pautas de regularidad observables y
medibles que permiten predictibilidad, sino generar conocimiento profundo y detallado sobre

64 para profundizar en el debate y aplicaciones del estudio de caso en ciencia politica, revisar Eckstein (2000) y Gerring
(2004). Para conocer en especifico su uso en el analisis de politicas publicas, consultar Pal (2005) quien destaca que
la orientacién empirica de este método es indispensable para esta disciplina por la orientacidn aplicada que le
caracteriza. También Borges (1995) quien aborda los usos del estudio de caso como instrumento pedagdgico y de
investigacidn en el campo de las politicas publicas.

65 Siguiendo al autor y la autora (referentes del constructivismo evaluativo) la investigacion “naturalista” propia del
paradigma interpretativo se rige por cinco axiomas: i) concepto de realidad multiple, holistica y co-construida, ii)
imposibilidad de separar al investigador/a del fendmeno que investiga, iii) imposibilidad de establecer
generalizaciones universales, iv) inexistencia de nexos causales univocos y certeros, y v) la investigacion se rige por
paradigmas y teorias sustantivas, pero también por los valores del investigador/a (Lincoln y Guba, 1982:367).
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realidades especificas como medio para comprender, no predecir, la propia realidad. De esa
manera y dada la visién interpretativista que le gesta, este método no busca representatividad
estadistica sino representacién ideografica regida por el principio orientador de la verstehen.

Desde una perspectiva mas amplia, hoy en dia la literatura concuerda que la coexistencia de
diversas epistemologias, métodos de estudio y alternativas metodoldgicas es una oportunidad
para hacer converger y complementar las distintas tradiciones investigativas (Denzin y Lincoln,
2018; Della Porta y Keating, 2013). Siguiendo a Yin (2018), la idea de que los métodos de
investigacion son jerarquizables estaria obsoleta, argumentando que cada uno realiza un aporte
distinto e igualmente importante que debe complementarse, asumiendo que el conocimiento
se construye mediante aportes graduales y en permanente debate.

Dentro de ese debate mds reciente, es interesante ver como el desarrollo tedrico y aplicado del
estudio de caso demuestra que esas convergencias y complementariedades son posibles y de
facto, ocurren. De hecho y a pesar del consenso sobre su matriz interpretativo-ideografica, este
método puede recurrir a metodologias cualitativas, cuantitativas o mixtas, todas
potencialmente Utiles para generar las multiples evidencias (Stake, 2003; Coller, 2005; Flyvbjerg,
2006; Yin, 2018). Asi también, este método puede asumir premisas no siempre alineadas con el
interpretativismo (Vennesson, 2013; Schwandt y Gates, 2017; Gerring, 2004)%, como ocurre con
su vertiente comparada (Lijphart, 1971; Ragin, 1987; Della Porta y Keating, 2013).

Sobre el primero punto, Yin (2018:18) aporta diversos ejemplos que demuestran como al igual
que otros métodos, los estudios de caso pueden aplicar un amplio espectro de metodologias y
técnicas, precisando que estas ultimas no definen los métodos de investigacion. Al respecto, se
debe considerar que cada método responde a determinadas ldgicas y formas de razonamiento
en torno a los fendmenos investigados, a partir de los cuales se puede decidir qué estrategia
metodoldgica es pertinente a esos razonamientos. Reforzando esa idea, Stake (2003) precisa
que la decisidn de aplicar o no el estudio de caso no se trata de una opcidon metodolégica sino
sobre el método que se desea aplicar, en base a lo cual se puede definir el tipo de informacidn,
técnicas y fuentes donde las metodologias se deben enfocar.

Sobre el segundo punto, no es el objetivo ahondarlo, pero conviene mencionarlo por la
controversia epistemoldgica que puede generar. Siguiendo a Schwandt y Gates (2017) y Yacuzzi
(2005) los estudios de caso comparado no solo se guian por premisas interpretativistas sino
también por el realismo cuya base es positivista. Segun explican, al comparar casos se asume,
por ejemplo, que la realidad acontece de manera ajena al observador/a, sin embargo, critica
que el pensamiento positivista solo permite identificar relaciones causa-efecto sin explicar en
profundidad como ellas operan, qué ldgicas les rigen y cuales son los hechos que las evidencian,
cuestiones bdsicas para el conocimiento comprehensivo que busca el enfoque interpretativo.
Tal como expone Ragin (2007), sobre el estudio de caso comparado-cualitativo, este método se
guia por un razonamiento légico pero sus estrategias analiticas descartan el unicausalismo para
centrarse en los multiples factores que pueden explicar los fenédmenos, siempre recurriendo a
un ejercicio inductivo.

% para profundizar la confluencia epistemoldgica que el estudio de casos genera, revisar Gerring (2004),
quien sefiala que puede responder a diferentes epistemes como el conductismo, la eleccién racional, el
institucionalismo y el interpretativismo. También Schwandt y Gates (2017) que distinguen influencias
interpretativista y realista. Por su parte Yin (20018:47) explica que puede orientarse por perspectivas
relativistas, interpretativas y realistas. Finalmente, Vennesson (2013:246) profundiza el “seguimiento de
procesos” como alternativa para vincular enfoques positivistas e interpretativistas en este método.
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En definitiva, esta revision devela que en el estudio de caso pueden convivir diferentes
epistemologias y metodologias, escenario donde las clasificaciones “cerradas” no reflejan los
matices y mixturas que le caracterizan, constatacién que no solo es Gtil para ampliar el “lente”
desde el cual se concibe la realidad sino también para decidir qué epistemes y herramientas son
las mas pertinentes a los fendmenos que mediante este método se desea investigar.

4. Criticas al estudio de casos y argumentos para la réplica

La literatura sobre estudios de caso suele abordar las criticas de las que ha sido objeto, poniendo
de relieve que la mayoria obedecen a sesgos de diversa naturaleza sintetizados en la tabla 13,
puesto que no radican en el método en si, sino en preferencias epistemoldgicas, en la forma
como se aplica, en las caracteristicas de los casos (Stoecker, 1991; Stake, 2003; Flyvbjerg, 2006;
Coller, 2005; Yin, 2018), o en la “inmadurez” de la sociologia como disciplina que lo impulsé
(Hamel et al, 1993). Aun existiendo consenso en esos contraargumentos, estos trabajos no caen
en la defensa férrea del estudio de caso, reconociendo las falencias en las que muchos
investigadores/as han caido y también proponiendo una serie de estrategias para afrontarlas.
De esa manera, las criticas han sido terreno fértil para debatir sobre la calidad y mejoras que
este método requiere, y con ello, para consolidarlo como alternativa de investigacion legitima,
viable y robusta.

TABLA 13: PRINCIPALES SESGOS HACIA EL ESTUDIO DE CASOS

® Solo aporta conocimiento empirico irrelevante
Epistemoldgica ® Su ldgica inductiva no asegura predictibilidad

e Escaso margen para la generalizacion
Analitica o No permite establecer causalidades
e Tendencia hacia la verificacidon

e Solo sirve para fases iniciales o para estudios exploratorios
Metodoldgica e Carece de representatividad y, por tanto, de validez cientifica
e Falta de rigor metodoldgico e influencia de los sesgos personales

e Requieren de demasiado tiempo
Procedimental ® Extensa exposicion de los resultados

Fuente: elaboracion propia en base a Flyvbjerg (2006), Yin, 2018; Coller (2005), Stake (2003).

Respecto a las criticas de orden epistemoldgico y como se ha visto, suelen provenir del ideario
positivista que desconoce la complejidad como factor relevante a la investigacién social y
politica, asi como la riqueza del acercamiento empirico. Segun Flyvbjerg (2006:34), ello devela
un “conocimiento convencional” de caracter simplista e incluso engafoso, puesto que privilegia
lo tedrico que beneficia al pensamiento deductivo, en desmedro de la aproximacion inductiva
propia de este método. En ese sentido, la critica de que “el conocimiento empirico es
irrelevante” no se sustentaria debido a que la comprensién profunda de la realidad o de los

117



factores que la explican, no solo aporta al aprendizaje practico de alta utilidad, sino también al
debate de las teorias mas amplias que estos estudios sustentan (Coller, 2005; Flyvbjerg 2006;
Yin, 2018). Respecto a la “baja predictibilidad”, Flyvbjerg (2006) explica que es algo que si ocurre,
pero que no constituye un problema debido a la imposibilidad de generar ese tipo de
conocimiento en ciencias sociales y, por ende, porque no es un objetivo que el estudio de caso
persiga. Por su parte y en ldgica convergente, de Yin (2018) se desprende que siendo la
predictibilidad un afan de métodos como los experimentales y asumiendo que el conocimiento
se construye de forma acumulada, ellos pueden favorecerse y complementarse con los estudios
de caso, por la capacidad que tienen para profundizar el cémo y el porqué de los hallazgos de
esos otros métodos y sus esfuerzos de predictibilidad.

A partir de esos argumentos, las criticas de orden analitico también han sido rebatidas. Sobre
la “escasa generalizacidon”, Flyvbjerg (2006:42) defiende que el estudio de caso si permite
generar conocimiento generalizable, tal como ocurrid con grandes teorias como las de Galileo,
Newton, Darwin, Marx o Freud que surgieron estudiando casos concretos. Segln sefiala, ese
potencial reside principalmente en el mecanismo de falsacién y en la rigurosidad de la seleccion
de los casos. Por su parte, Stake (1978:5) alerta que el foco de este método en la experiencia
empirica es una “base natural” para que los lectores/as puedan generalizar sus hallazgos.
Ahondando en este asunto, Yin (2018) aclara que, por sus caracteristicas, los estudios de caso
no buscan “generalizacion estadistica” sino “analitica”, donde los hallazgos empiricos se usan
como medio para contrastar proposiciones tedricas previas, que deben estar claramente
definidas®’. Respecto a la “debilidad de los mecanismos causales”, Coller (2005) sefiala que es
un problema que también afecta a los métodos experimentales donde no existe certeza de todas
las variables que explican un fendmeno sino solo de aquellas que se estudiaron. Asumiendo que
no es facil solucionar, para los estudios de caso el autor sugiere realizar “andlisis contextual”,
“repeticion de la observacion” y “triangulacion”, siempre en la idea de identificar factores no
contemplados. Sobre este mismo asunto y fiel a su idea convergente, Yin (2018) indica que
mejores mecanismos causales arribaran, en la medida que los métodos estadisticos se
complementen con los de caso debatiendo y contrastando sus hallazgos. Finalmente, sobre la
supuesta “tendencia a verificar sus ideas iniciales”, Flyvbjerg (2006) lo plantea como una
cuestion propia del ser humano que puede afectar a cualquier método, incluidos los estadisticos.
Por otro lado, que esa idea refleja desconocimiento de prestigiosos estudios de caso donde se
reconoce que sus proposiciones iniciales fueron equivocas y que se debieron reconsiderar,
descartar o ajustar, cuestion que vale precisar, es posible por la flexibilidad propia de este tipo
de estudios que otros métodos no contemplan.

Dentro de los sesgos metodoldgicos, la idea de que el estudio de casos “solo sirve para fases
preliminares” de investigaciones mas robustas o que “solo puede tener un alcance exploratorio”
no tendrian asidero ya que puede plantearse indistintamente objetivos de ese tipo, descriptivos
y explicativos, estos ultimos, bajo una légica de causacidn basada en la repeticidn (Yin, 2018).
Siguiendo a Flyvbjerg (2006:36) ese sesgo radica en la idea de que los estudios de caso sirven
solamente para “generar hipdtesis” y no para verificarlas o para construir teorias, cuestion que
explica, no corresponde, justamente por la generalizacidn analitica que contempla. En directa
relacidn con ello, la critica a la “falta de representatividad” tampoco se sustentaria pues no la
necesita ni la busca, toda vez que la calidad de su aportacion cientifica no se valora segin su
validez interna o externa sino a otros criterios como credibilidad, confiabilidad, transferibilidad

67 Segun el autor, la generalizacién analitica implica que “una teoria previamente desarrollada se usa como una
plantilla con la que se comparan los resultados empiricos del estudio de caso” (Yin, 2018: 306)
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(Skrtic,1985; Stake, 2013; Yin, 2018;). Ahondando ello, Stoecker (1991) sugiere que para
responder a estas criticas se debe distinguir que el estudio de caso se orienta bajo disefios
intensivos y no extensivos enfocados en la validez. Por otro lado, sobre la “falta de rigor
metodoldgico”, Yin (2018) reconoce que los “descuidos” de algunos investigadores/as han
favorecido este sesgo, pero también la ausencia de literatura que profundice los procedimientos
que estos estudios requieren, con la que otros métodos si cuentan. Por su parte, Coller (2005:56)
vincula la falta de rigor de algunos de estos estudios con problemas en los disefios, proponiendo
que tengan un “anclaje tedrico sdlido”, recurrir a la “repeticion”, “triangulacion” y “revision”
constante, pero, ante todo, que los propios investigadores/as combatan la “dejadez intelectual”.
Finalmente, respecto a los sesgos personales, el mismo autor aclara que pueden provenir tanto
del investigador/a como de los/as informantes, sugiriendo para ello la “triangulacion” de
fuentes y la “discusion publica” de |la operacionalizacidon conceptual y de los resultados.

En cuanto a los sesgos de orden procedimental, Yin (2018:14) aclara que el estudio de caso no
necesariamente requiere de largas extensiones de tiempo, atribuyendo esa critica a confusiones
con otros métodos como la etnografia que si suelen requerirlo. Respecto a los informes de estos
estudios muchas veces extensos, Flyvbjerg (2006) explica que tampoco es un asunto imputable
a este método sino a las caracteristicas de los propios casos cuya complejidad exige mayor
extension, alertando que reducir las descripciones de los casos de naturaleza densa constituye
un riesgo que afecta la calidad de los hallazgos y proposiciones. Desde otra dptica, Yin (2018)
sefala que este problema existe pero que se ha mitigado en el tiempo por la atencién que se ha
dado a una narrativa no tradicional de los casos. En esa misma linea, Coller (2005:58-59)
confirma que hoy en dia este es un asunto menos complejo en la medida que se apliquen
criterios como “escritura econémica”, “precision”, “claridad argumental” y “coherencia interna
de la narracion” promovidos por diversas revistas cientificas.

Finalmente, sobre las criticas al estudio de casos y sesgos que reflejan, a partir de Yin (2018:54)
se puede comprender que, mas alld de disiparlas, no puede perderse de vista que un buen
estudio de caso es algo dificil de realizar. Sobre ello argumenta, refiriendo a connotados
estadisticos, quienes plantean que muchas veces los investigadores/as creen que pueden aplicar
este método, al mismo tiempo que otros creen que pueden comprenderlo, lo cual deriva en que
muchas veces se les valora sin merecerlo. Bajo esas alertas y las de otros autores/as, una mejor
claridad de los procedimientos que este método exige y el desarrollo de capacidad investigadora
son cuestiones criticas de abordar para seguir legitimandolo en el debate cientifico social (Platt,
1992; Flyvbjerg, 2006; Coller, 2005; Yin, 2018; Gerring, 2004). Desde la perspectiva de esta tesis,
y respecto de la capacidad investigadora, no solo requiere especializacion tedrica y técnica, sino
también unas habilidades personales que favorezcan la relacidn con los contextos y sus actores,
gue por antonomasia este método se propone. En ese sentido, la reflexion de Flyvbjerg (2006)
es significativa ya que pone de relieve que el propio despliegue de un estudio de casos es un
espacio de aprendizaje para que los investigadores/as mejoren sus habilidades, develando que
la calidad de estos trabajos no solo estd mediada por los procedimientos que se apliquen sino
por la forma como ello se hace. En el siguiente apartado sobre el disefio metodoldgico, se podra
apreciar los esfuerzos que aqui se hicieron por desplegar ambos tipos de habilidades.
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Segunda parte: Disefio metodologico

El disefio metodoldgico de los estudios de caso es un instrumento de particular importancia
debido a los escenarios de complejidad en los que se sumerge, que exigen delimitar de forma
muy clara qué légicas y procedimientos se aplicaran, determinantes en la calidad y alcance de
sus aportaciones (Stoecker, 1991; Schmitter, 2013; Vennesson, 2013; Coller, 2005; Yin, 2018;
Gerring, 2004). Tal como se vio en el apartado anterior, el disefio es una herramienta clave para
superar falencias en las que estos estudios han caido y con ello, para contra argumentar las
criticas y sesgos a las que ellas han dado lugar (Coller, 2005; Yin, 2018; Flyvbjerg, 2006)

Siguiendo a Yin (2018: 60), el disefo consiste en un ejercicio de razonamiento organizado
mediante el cual se establece la “secuencia I6gica” mediante la cual se conectardn los hallazgos
empiricos con los supuestos tedricos iniciales y con las conclusiones. En ese sentido, y como aqui
se constato, el disefio es mucho mas que un plan de trabajo o de actividades pues refleja el
entendimiento que los investigadores/as tienen sobre los fenémenos y la forma como los
abordaran, cuestion que el mismo autor refuerza cuanto indica que “el disefio trata un problema
I6gico y no un problema logistico” (Yin, 2018: 13).

Como se anticipd, esta investigacion consistié en un estudio de caso “tnico o simple” (Coller:
2005; Yin, 2018) enfocado en la Politica de evaluacion del Ministerio de desarrollo social del
Uruguay y, para desplegarlo, se recurrié a una “estrategia metodoldgica cualitativa” (Della Porta
y Keating, 2013). En cuanto al rol que ese caso cumplid, se trata de un estudio “instrumental”
(Stake, 2003) o “interpretativo” (Merriam, 1998; Vennesson, 2013) puesto que se utiliza como
medio para debatir sobre la “funcion de control de acciones publicas” de esas politicas en sus
sistemas democraticos, en cuanto fendmeno objeto de investigacion. Desde el punto de vista
sus objetivos, se trata de un estudio de alcance “explicativo” (Yin, 2018) pues busca conocer
como esa funcién de control se manifiesta en el caso estudiado y por qué ocurre de ese modo.
Respecto al disefio aplicado y también en base a Yin (2018:87-89), se trata de un estudio de caso
Unico “incrustado” pues se aborda considerando unas dimensiones y unos niveles de andlisis
qgue permitieron distinguir sus distintas facetas institucionales y escalas donde opera, distinto a
los disefios de caso Unico “holisticos” que abordan los casos de manera global.

Respecto a su aplicacidn, es importante considerar que este diseiio se estructuré de manera
flexible adecuandose a las caracteristicas y contexto del caso, tal como indican los principios
base de este método, especialmente en su vertiente cualitativa (Yin, 2018; Della Porta y Keating,
2013; Coller, 2005). Siguiendo a Yin (2018, esa flexibilidad se aplicé respecto a conceptos, logicas
y opciones metodoldgicas, y no respecto al interés investigativo que siempre se mantuvo. Por
otro lado, y en base a Schmitter (2013), este disefio se concibié y desplegd como un proceso
integrado que abarcé desde ese interés inicial, pasando por el encuadre tedrico-analitico, la
recoleccidn de informacidn, el andlisis hasta las conclusiones®®. En directa relacién con ello, tuvo
un caracter iterativo que implicd ajustes constantes, cuestion que, vale precisar, fue un trabajo
complejo pero necesario para resguardar el didlogo con la literatura al que este método aspira.

88 El autor aporta aborda el disefio destacando esta concepcidn integrada que ilustra mediante la figura de un reloj
que incluye diversos momentos en los que los/as investigadores entran y salen de forma recursiva, en funcién de
cuatro ldgicas principales “descubrimiento, explicacion, precision y prueba” (Schmitter, 2013: 311).
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Bajo todas esas consideraciones y como ilustra la figura 3, este disefio metodolégico contempld
los siguientes cinco procesos interconectados: i) construccidon del marco analitico, ii) seleccion
del caso, iii) recoleccién de informacion, iv) analisis y) divulgacién y devolucidn.

FIGURA 3: PROCESOS DE DISENO METODOLOGICO DE LA INVESTIGACION

Construccion
del Marco
analitico

Seleccion

del caso

Divulgacion Releccion
y de
devolucién informacion

Proceso de
Analisis

Fuente: Elaboracién propia.

Siguiendo la figura, y a modo de sintesis, la construccion del marco analitico permitié
operacionalizar el objeto de estudio “funcién de control de las politicas de evaluacion”. La
seleccion del caso, encontrar aquel que mejor ilustrara dicho objeto mediante criterios
relacionados con el marco analitico. La recoleccion de informacidn, conocer la manifestacién
empirica de ese objeto en el caso seleccionado, mediante técnicas cualitativas que rescatan la
opinidn de los actores. Por su parte, el analisis permitid revisar la viabilidad y ajustar el marco
analitico, aplicar un “andlisis de contenido” a las opiniones recogidas e identificar qué modelo
de control despliega el caso de estudio y qué condiciones institucionales lo explican. Finalmente,
la devolucion y divulgacion estad permitiendo compartir los avances y resultados de este trabajo
con diversos actores, recibir sus opiniones y retroalimentar de manera directa al contexto del
caso estudiado.

A continuacidén, se revisa la forma como se desplegaron estos cinco procesos incluyendo las
técnicas y criterios aplicados, los facilitadores y dificultades que cada uno de ellos implico.
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1. Construccion del marco tedrico-analitico: modelos de control,
dimensiones y niveles de analisis

La construccion del marco analitico fue una tarea central para esta investigacion que permitié
delimitar las preguntas e hipdtesis especificas, operacionalizar conceptualmente el objeto de
estudio y a partir de ahi, enfocar el resto de procesos que este disefio metodoldgico contemplé.
Segln Ragin (2007), los marcos analiticos cumplen una funcidn esquematica de cara a organizar
las ideas que se desprenden de las teorias que sustentan una investigacién social. Esos marcos,
por tanto, reflejan la interpretacion que los investigadores/as hacen de la teoria y deben
explicitarse para comprender los conceptos y ldgicas que guian su trabajo.

“Debe pensarse en los marcos analiticos como si fueran esquemas detallados de las
ideas sobre algun fendmeno. Las ideas se desarrollan a través de marcos analiticos. Los
marcos analiticos son las formas de ver las cosas que se construyen a partir de las ideas”.
“Estos marcos hacen posible que los investigadores sociales vean los fendmenos sociales
de manera tal que se hagan mds relevantes para la teoria social” (Ragin, 2007: 107-108).

Siguiendo esa proposicion, la construccion de este marco analitico se enfocé en identificar las
principales “ideas” que lo sustentan, organizadas en base a una linea de argumentacién tedrica
necesaria de explicitar en los estudios de caso, para luego poder contrastarla con los hallazgos
empiricos (Flyvbjerg, 2006; Coller, 2005; Vennesson, 2013; Yin, 2018). Respecto a la forma como
este marco se construyo, fue de manera flexible a lo largo de todo el estudio, teniendo como
principal referente el contraste entre los aportes de la literatura y los hallazgos empiricos®.

Algo que vale precisar es que la construccidn de este marco analitico, resultd ser el proceso mas
complejo de toda esta tesis doctoral debido a que el objeto de estudio “funcién de control de
politicas evaluativas” no estaba definido como tal en la literatura, exigiendo ello una extensa e
intensa revisidn bibliografica que, ademas, provenia de diversos campos de conocimiento. En
ese sentido y dado que el objetivo no era contrastar una teoria consolidada o una en ciernes
sino proponer un marco conceptual que eventualmente abra un nuevo debate tedrico, lo que
aqui se intentd mediante fue generar una “teoria ilustrativa” resguardando que en ella
convergiera el amplio abanico de enfoques que podian ser pertinentes (Yin, 2018). Por otro lado,
sobre el estudio bibliografico, que fue una labor central para este proceso, se pudo confirmar
las alertas de Yin (2018) sobre la dificultad que reviste distinguir que esa blusqueda no es un fin
en si mismo sino un medio para generar un marco propio, que guie la investigacion. En ese
sentido, el principal aprendizaje fue que la lectura no debe arrojar “respuestas” sino nuevas
“preguntas” que sean relevantes de atender.

Ya entrando en materia, y como expresan las hipodtesis de investigacién, este marco analitico
sugiere que la “funcién de control de politicas evaluativas” se puede definir mediante una
“tipologia de modelos de control burocratico, gerencial y politizador”, cuyo despliegue empirico
se puede explicar observando “las condiciones institucionales que estas politicas despliegan en

69 Siguiendo a Ragin (2007, 232-234), este marco analitico fue flexible porque se fue modificando y ajustando durante
todo el proceso, cuestion pertinente para estudios cualitativos. Los otros dos tipos son los marcos “fijos” que no
tienen variaciones y mas propios de estudios cuantitativos, y los “fluidos” que se construyen en base a diferentes
marcos que se trabajan y ajustan de manera conjunta, también mas propios de estudios cualitativos.
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tres dimensiones (normativa, discursiva y relacional) y respecto de tres niveles (micro, de las
practicas evaluativas; meso, de los programas evaluados; y macro de su entorno politico).

De esa manera, y como ilustra la figura 4, este marco se configura a partir de tres grandes
componentes bajo una légica analitica desde donde se sugiere que los “modelos de control” se
refieren al fendmeno que se intentd explicar (explanandum), las “dimensiones de estudio”
expresadas en condiciones institucionales a los factores que permiten explicarlo (explanans), y
los “niveles de anadlisis” al contexto donde ello acontece (contextux). Todo ello, contemplando
unos criterios referidos a la pluralidad de actores, la diversidad de interacciones que establecen
y la amplitud de objetos de control que logran abordar.

FIGURA 4: MARCO ANALITICO PARA EXPLICAR MODELOS DE CONTROL PROPICIADOS
POR POLITICAS INSTITUCIONALES DE EVALUACION

CONDICIONES NIVELES DE MODELOS DE
INSTITUCIONALES ANALISIS CONTROL

. CRITERIOS
1\Y, [Tel (o) .
o . BUROCRATICO
(Practicas evaluativas) Pluralidad de

Normativas Actores

Meso

Discursivas Diversidad de

. (Programas sustantivos) GERENCIAL
Relacionales Interacciones

Macro

Amplitud de
objetos de
control

(Entorno politico)

POLITIZADOR

Fuente: Elaboracidn propia

Siguiendo la figura, los modelos de control corresponden a las formas concretas mediante las
cuales las politicas evaluativas propician influencias efectivas (controles) entre determinados
actores. Esa clasificacion, por tanto, cumplid una funcién analitica como tipos ideales en el
sentido weberiano, por la utilidad que prestan para contrastarlo con los hallazgos empiricos, tal
como el estudio de casos explicativo sugiere (Flyvbjerg, 2006; Coller, 2005; Yin, 2018). Como
indican las hipdtesis de investigacidon y se explica en la discusidn tedrica, estos modelos se
definieron considerando tres criterios de analisis emanados de la literatura especifica sobre
procesos de control: i) la pluralidad de actores involucrados segun su naturaleza estatal o social,
ii) la amplitud de los objetos de control de las acciones publicas que esos actores pueden
controlar; y iii) la diversidad de las interacciones que ellos pueden establecer, que pueden
derivar o no, en controles efectivos necesarios de dilucidar.
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Bajo esa ldgica, y siempre en clave tedrico prescriptiva, se establecid que el control burocratico
no comporta potencial democratizador porque solo incluye a actores estatales, se enfoca en
cuestiones procedimentales, y genera interacciones coercitivas regidas por la autoridad formal,
qgue acentuan la preeminencia del control intraestatal (Weber, 1991; Wilson, 1887; Gruber,
1987; Peters, 1999). Sobre el control gerencial, se observé que tampoco comporta potencial
democratizador porque, si bien aumenta la pluralidad de actores incluyendo algunos sociales,
solo incluye aquellos de naturaleza privada con o sin fines de lucro y como co-productores de
bienes y servicios publicos, bajo una légica de mercado que propicia interacciones competitivas.
Asi también que, aunque amplia los objetos de control incluyendo cuestiones econdémicas y
técnicas, omite las de orden politico referidas a los compromisos y responsabilidades que las
acciones publicas implican (Buchanan y Tullock, 1962; Downs, 1964; Niskanen, 1975, 2017,
Buchanan 2003, 2005). Finalmente, sobre el control politizador, se plantea que comporta
potencial democratizador puesto que aumenta la pluralidad de actores incluyendo estatales y
sociales de diversa indole; amplia el alcance de los objetos de control que pueden abordar
incluyendo cuestiones procedimentales, econdmicas, técnicas y politicas; y diversifica las
interacciones mas alld de las coercitivas y competitivas, incorporando las colaborativas como
medio para favorecer confianza y control mutuo entre estado y sociedad (Crozier, 1989, 1995;
Majone, 1997; Peters, 1999; Brugué y Gallego, 2003; Subirats 2004; Hill, 2014).

El segundo componente de este marco (dimensiones de analisis), corresponde a aquellas facetas
de las politicas evaluativas expresadas en condiciones institucionales, mediante las cuales se
puede explicar él/los modelo/s de control que aquellas despliegan. Para delimitarlas, se recurrié
a los aportes del “neoinstitucionalismo integrado” donde confluyen los factores explicativos
aportados por diversas escuelas neoinstitucionales. Concretamente, se contemplaron aportes
de las escuelas normativa, socioldgica, discursiva, interactiva y politica para establecer que las
dimensiones necesarias de analizar son:

eDimension normativa, definida en base a los neoinstitucionalismos normativo y sociolédgico
(Marsh y Olsen 1983, 1989), y referida al ambito prescriptivo de “lo que se debe hacer”,
expresado en las reglas formales que las politicas evaluativas demarcan en materia de control.
Estas reglas pueden ser de orden legal pero también administrativo y organizativo, expresadas
en diversas normas técnicas, presupuestarias y politicas que demarcan el comportamiento de
los actores. Para identificar las condiciones institucionales que esta dimension ofrece, se
analizd: i) las definiciones politicas que las normas de la politica evaluativas delimitan en
materia de control; ii) las definiciones funcionales al respecto, iii) el disefio organizativo como
determinante de sus estructuras, funciones, roles y recursos; y iv) el disefio estratégico en

cuanto compromisos de gestion institucional que esta politica asume en estas materias.

eDimension discursiva, definida en base a aportes de la escuela neoinstitucional discursiva
(Forester, 1993; Surel, 2000; Hajer y Wagenaar, 2003; Elder y Cobb, 1983), se refiere al dmbito
subjetivo-simbdlico de los actores como sustrato de los marcos cognitivos o “frames” que
sustentan en materia de control de acciones publicas. Dentro de ella, y también para efectos
de identificar las condiciones institucionales que ofrece, se indagd sobre: i) las concepciones
generales sobre democracia y control, ii) las concepciones especificas sobre evaluacion de
programas y politicas de evaluacidn, vy iii) las valoraciones sobre la funcién de control de la
politica evaluativa caso de estudio.
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eDimension relacional sustentada en los neoinstitucionalismos politico e interactivo (Hall y
Taylor, 1996; Marsh y Rhodes 1992; Scharpf, 2018; Sabatier y Weible, 2010), se refiere a las
formas como los actores interactian en el marco de las reglas formales y de los marcos
cognitivos que sus discursos expresan. Para identificar las condiciones institucionales que esta
dimension ofrece se considerd: i) el mapa de actores relevantes a la politica evaluativa
estudiada, ii) la posicidon de autoridad, recursos e intereses que ellos tienen en la politica
evaluativa, v iii) las influencias o controles efectivos que esta politica propicia considerando
qué actores las ejercen, sobre qué objetos de control y en el marco de qué interacciones.

El tercer componente, niveles de analisis, se contemplé asumiendo el marco de complejidad
que implican las estructuras de control publico (Dahl, 1971, 1991; Isunza, 2005; O’'Donnell 1994,
19989) y se definid en base a literatura sobre evaluacion de programas y politicas evaluativas
(Chelimsky, 2009; Datta, 2009; Chouinard, 2013; Jacob et al, 2015; Horber-Papazian y Baud-
Lavigne, 2019; Alkin y Christie, 2004; Stufflebeam y Shinkfield, 1987; Hanberger, 2011; Grenne,
2006; Monnier, 1995, Majone, 1997; Subirats, 1995, 2005). Conceptualmente, cada uno de
estos niveles corresponde a las distintas escalas donde operan las condiciones institucionales de
las politicas evaluativas propiciando determinado/s modelos de control, incluyendo:

e Nivel micro, referido a controles propiciados en el espacio interno de las practicas evaluativas.
e Nivel meso, referido a controles propiciados en torno a los programas sustantivos.
e Nivel macro, referido a controles propiciados en el entorno politico mas amplio.

A continuacidn, como se anticipd, se sintetiza la linea de argumentacion tedrica sobre la que se
sustentan las definiciones y ldgicas de este marco analitico.

2. Seleccion del caso de estudio

La eleccidn de él/los casos es un procedimiento fundamental en este tipo de disefios, puesto
que constituyen el contexto empirico que permite debatir las proposiciones del marco analitico
y, por tanto, el principal foco de la busqueda y analisis de informacién.

En esta investigacion, el caso de estudio se seleccioné mediante un procedimiento no aleatorio
o intencionado y “orientado a la informacion” que el caso puede aportar, que es apropiado para
estudios de caso cualitativos que no buscan representatividad estadistica (Flyvbjerg, 2006).
Segln Yin (2018), la seleccién implica una estrategia basada en una “/dgica de replicacion”, donde
se busca que los casos escogidos ilustren el objeto de estudio, para responder a las preguntas
de investigacion.

Bajo esas demarcaciones, el principal criterio que guio esta seleccién fue que “el caso ilustrara
o reflejara el objeto de investigacion funcién de control de politicas evaluativas”. De esa
manera, y considerando el contexto latinoamericano donde se enfocd la investigacion, este
proceso incluyd dos procedimientos: i) la delimitacion conceptual de él o los casos susceptibles
de estudiar, y ii) la seleccién en si misma que se realizé teniendo en cuenta el marco analitico.
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2.1 Delimitacion conceptual de él/los casos

Delimitar qué tipo caso/s se requiere estudiar es indispensable para que realmente aporten a
los fines de la investigacidon. Segun Della Porta y Keating (2013), los casos constituyen “unidades
de andlisis” complejas cuyo abordaje exige definirlos conceptualmente al inicio del estudio,
como parametro para decidir cudles incluir. Profundizando en ello, Coller (2005:29) sefiala que esta
delimitacién implica realizar una “construccion de casos” mediante unos limites claramente
definidos. Por su parte, Ragin (2007) indica que esta labor implica un recorte abstracto de la
realidad, indispensable como marco de referencia para decidir qué casos incluir. Bajo esas
consideraciones y el estudio preliminar del contexto latinoamericano, la diversificacién de
politicas evaluativas sectoriales distintas a las centralizadas que en él acontece y la relevancia
que en la regién reviste valorar el desempefio de las politicas de desarrollo social, él o los casos
susceptibles de ser incluidos debian corresponderse con la siguiente definicion:

“Politicas institucionales de evaluacion de programas sociales, latinoamericanas”

A partir de esa definicidn, el universo muestral quedd compuesto por nueve politicas
evaluativas de los siguientes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, Peru,
México y Uruguay. Tal como indica Kazez (2009), identificar ese universo fue relevante porque
constituye el contexto mas inmediato del cual él o los casos seleccionados hacen parte.

Una cuestién importante de precisar es que, en el contexto latinoamericano, esa preseleccion
no implica que otros paises de la regién no evallen programas sociales, sino que no lo realizan
a través de politicas especificas para ello sino a través de otras vias. Concretamente, desde
politicas de evaluacién centralizadas que incluyen dentro de su agenda programas sociales”, o
desde unidades de trabajo especificas de algunos ministerios de desarrollo social que evaltdan
esas acciones pero que configuran aln una politica de evaluacién, pero cuya evolucién seria
interesante de observar mediante nuevos estudios’’.

2.2 Criterios de seleccion del caso

Tratdndose de un muestreo no probabilistico que no busca representatividad, los criterios de
seleccion fueron definidos por la investigadora (Stake, 2003; Yin, 2018; Flyvbjerg, 2006) y se

70 Asi ocurre con del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) asesor de la presidencia de Colombia y su Sistema
Nacional de Evaluacién de Gestion y Resultados SINERGIA (SINERGIA); con el Ministerio de planificaciéon nacional y
politica econdmica (MIDEPLAN) de Costa Rica y su Sistema Nacional de Evaluacidon (SINE), o la Secretaria técnica de
planificacién del desarrollo econémico y social (STP) del Paraguay y su Sistema de Planificacién por Resultados (SPR),
cuyas agendas evaluativas incluyen diversas politicas y programas publicos, y dentro de ellos los de desarrollo social.
Y En Honduras, por ejemplo, la Subsecretaria de Estado de Politicas de Inclusion Social (SEPIS) cuenta con la Direccidn
General de analisis y evaluacién de politicas (DIGAEP). En Republica Dominicana, el Gabinete de Coordinacion de
Politicas Sociales (GCPS) cuenta con un area de “Coordinacién de Evaluacidn de programas sociales” y el “Programa
Progresando con solidaridad (PROSOLI)” con una “Divisiéon de Formulaciéon, monitoreo y evaluacion de planes,
programas y proyectos”. En Panama, el Ministerio de desarrollo social cuenta con un “Departamento de seguimiento
y evaluacioén social” cuyo estatus organizativo sélo alcanza un nivel operativo segun la definicidn del propio ministerio.
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clasificaron en tres tipos: i) sustantivos, referidos a condiciones propias de él/los casos a estudiar
qgue permitieran abordarle/s como tal, para responder a las preguntas de investigacion, ii)
explicativos, referido a atributos especificos que el estudio preliminar identificé respecto a dos
dimensiones del marco analitico, y iii) operativos, referidos a minimos logisticos que se
requerian para desarrollar el estudio. Estos ultimos, en base a las indicaciones de Stake (2013)2.

Bajo esa distincion y como muestra la tabla 14, se establecié un total de seis criterios, cuya
fundamentacién y definicién luego se detalla.

TABLA 14: CRITERIOS DE SELECCION DEL CASO DE ESTUDIO

Explicativos Operativos

e Cardcter sectorial de la politica, e Existencia de marco normativo que e Accesibilidad

anclada en Ministerios de sustente la politica evaluativa. directa y efectiva al
desarrollo social e Existencia por parte de la politica, caso

e Trayectoria temporal de Ia de un discurso formal proclive al e Disponibilidad de
politica superior a 10 afos control politizador. informantes

Fuente: elaboracion propia

Mediante los criterios sustantivos, se indujo la eleccidon de una politica evaluativa que reflejara
una respuesta institucional sectorial propia de los Ministerios de desarrollo social, atendiendo
el contexto centralizador que caracteriza la institucionalidad evaluativa latinoamericana
(Ospina, 2002; Cunill, 2009; Armijo y Muioz, 2013; Neirotti, 2012; Feinstein, 2012). Sobre el
criterio de temporalidad, respondié a la necesidad de marcar el espacio tiempo que el estudio
aborda (Gerring, 2006; Coller, 2005) y el minimo de diez afios, se establecié porque menores
trayectorias de tiempo disminuyen la capacidad explicativa de los hallazgos (Ragin, 2007). La
contrapartida de esta decisién, también alertada por la literatura es que, a mayor trayectoria
temporal se aumenta el riesgo de que emerjan mas elementos relevantes de abordar, con la
complejidad analitica que ello implica, cuestién que efectivamente se pudo constatar, pero que
se asumié como un costo necesario de asumir.

Dentro de los criterios explicativos vinculados a dos de las dimensiones del marco analitico, la
existencia de un marco normativo se incluyd por la relevancia que ello tiene como modelador
del comportamiento institucional (Marsh y Olsen 1983, 1989) y porque favorece la permanencia
en el tiempo de las reglas que imponen (Ramio y Salvador, 2005). Por su parte, el discurso
institucional formal se incluyé en cuanto reflejo del ideario politico de las politicas, a partir del
cuales se enmarcan sus multiples decisiones y actuaciones (Surel, 2000; Elder y Cobb, 1983).
Segun la tipologia de modelos de control que esta tesis sugiere, ese criterio indujo casos cuyo
discurso formal reflejara tendencia al control politizador con mayor potencial democratizador,
por la variacién que ello podria implicar en la institucionalidad evaluativa latinoamericana,
necesaria de contrastar a nivel empirico.

72 Los criterios indicados por el autor son accesibilidad al caso, receptividad a la investigacion, y disponibilidad de
informantes.
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Finalmente, sobre la ausencia de un criterio asociado a la dimension relacional, tiene que ver
con la légica analitica de este estudio y con una cuestion logistica que de ella se deriva. Sobre lo
primero, mas alld de las normas y los discursos, la dimensién relacional seria determinante en
el modelo de control que las politicas evaluativas despliegan (Dahl y Lindblom, 1976; Goodin,
2003; Karlberg, 2005; O’Donnell, 2006; Fox, 1993). Sin embargo y a diferencia de las otras dos
dimensiones de analisis, esta es una cuestién que exigia observarse en el contexto empirico
mediante el trabajo de campo, una vez que el caso se seleccionara. De esa maneray no pudiendo
suponer a priori el comportamiento de la dimensidn relacional, no era pertinente generar un
criterio de seleccion en torno a ella.

2.3 Procedimiento de seleccion aplicado

Una vez establecido el universo del estudio y los criterios de seleccidn, el trabajo consistid en
identificar qué politica/s evaluativas cumplian con todos esos requisitos. Para ello, se realizd
revisién documental y entrevistas preliminares a informantes de diversos paises, se elaboré una
ficha técnica para politica del universo, en base a la cuales se construyé la matriz ilustrada en la
tabla 15 donde, en base a la reduccidn mediante filtros, se establecié que el caso de estudio
seria la politica evaluativa del MIDES de Uruguay.

TABLA 15: MATRIZ DEL PROCEDIMIENTO DE SELECCION DEL CASO DE ESTUDIO

Universo de CRITERIOS DE SELECCION
estudio
P(;Iltlcis d: Politica Trayectoria Existencia Discurso .tde'
evaiuacion de anclada en temporal deun formal Posibilidad Disponibilidad CrIterios

.programas’ Ministerio superior a Marco proclive al de acceso de BIESENLES
sociales de paises de DS 10 afios normativo control al caso informantes
latinoamericanos” politizador
Argentina X X v X v v 3
Bolivia v X v X X X 2
Brasil v v v v v X 5
Chile v v v X v v 5
Ecuador v X v X X X 2
Guatemala v X v X X X 2
México X v v X X v 3

Peru v X v X v X 3

Fuente: elaboracidn propia
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A partir de la matriz, se puede observar la singularidad del caso escogido puesto que es el Unico
gue cumplid con los seis criterios establecidos. De esa manera, se tratd de un tipo de caso
“extremo” que devela un comportamiento inusual dentro de su universo (Flyvbjerg, 2006)"3.
Segun la tipologia de Coller (2005:32), este caso se concibié y abordd como un “proceso” y no
como un “objeto” en si mismo, puesto que el foco estuvo en la forma como en él se manifiesta
el objeto de estudio “funcién de control” asumiendo que ello ocurre de forma dindmica.

En cuanto al resto de casos no seleccionados, la mayoria de ellos se descarté en los dos primeros
filtros relativos al anclaje organizativo y trayectoria temporal tal como ocurrié con Argentina,
México, Bolivia, Ecuador, Guatemala y Pert’4. A partir de ahi, se descartd Chile por carecer de
un discurso proclive al control politizador y Brasil por las dificultades que habia para realizar el
trabajo de campo, dado el contexto de inestabilidad que acarred el “impeachment” ala entonces
presidenta del pais, acaecido en paralelo a esta seleccion’.

Finalmente, como se vio en los fundamentos del estudio de caso, precisar que el caracter Unico
del caso seleccionado no constituye un problema para este método sino una fortaleza que
favorece su profundidad y fiabilidad analitica (Stake, 2003; Flyvbjerg, 2006; Yin, 2018). Tal como
indica Yin (2018: 166), “una razdn para seleccionar un caso simple [tnico] en lugar de un disefio
de caso multiple es que el solo caso representa la prueba critica de una teoria significativa”.

3. Recoleccion de informacion

Como se adelantd, este disefio recurrié a una metodologia cualitativa enfocada en develar los
discursos que los actores expresan sobre el modelo de control propiciado por la politica
evaluativa caso de estudio. Al respecto, es importante precisar que, en estos términos
metodolégicos, los discursos corresponden a los relatos verbales y escritos de los actores,
cuestion que no debe confundirse con la dimensidn de andlisis discursiva que el marco analitico
incluye, referida a los marcos cognitivos o frames que los actores sustentan. Bajo esa distincidn,
por tanto, los relatos fueron el principal tipo de informacion que se indagd y en torno a las tres
dimensiones del marco analitico, no solo la discursiva.

La necesidad de develar relatos como fuente informativa es inherente a estudios cualitativos
toda vez que se guian por una epistemologia interpretativa que rescata la perspectiva de los
sujetos. Tal como indican Marsh y Furlong (2002:26) respecto al campo de la ciencia politica, al
aplicar este tipo de herramientas se asume que la realidad es un fendmeno construido

& Segun el autor, los otros tipos de caso pueden ser: i) de “variacion mdxima”, cuando se estudia mas de caso con
caracteristicas muy disimiles entre ellos, i) “criticos” cuando se supone alta posibilidad de que el caso permitan
verificar o refutar las hipotesis iniciales, y iii) “paradigmdticos” cuando permiten reflejar caracteristicas generales de
una sociedad, cuestion que hace muy dificil identificarles por la imposibilidad de establecer criterios o reglas previas.
Segun el autor, “no existe estdndar alguno de caso paradigmdtico porque él es el que establece el estandar”.

74 Dentro del primer filtro, quedo fuera la politica mexicana liderada por un organismo auténomo como el Consejo
Nacional de Evaluacion (CONEVAL) de México quien despliega un Sistema de Evaluaciéon del Desempefio de politicas
y programas de desarrollo social (SED). También, la politica argentina del Consejo Nacional de Coordinacién de
Politicas Sociales (CNCPS) dependiente de la presidencia de la republica y su Sistema de Informacién, Evaluacién y
Monitoreo de Programas Sociales (SIEMPRO) que vale precisar, a la fecha de esta seleccion se encontraba inactivo.

75> Respecto del caso chileno y aunque no fue incluido en la muestra de esta tesis, vale precisar que igualmente su
desarrollo ha sido estudiado en estos afos, por las variadas similitudes que en otros aspectos comparte con el caso
uruguayo, que a futuro permitirian realizar estudios comparados entres esto paises y otros del conosur americano.
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socialmente entre sujetos diversos, cuyos conocimientos y experiencias son necesarios de
considerar. Desde el campo del analisis discursivo, en tanto, la aportacién de los relatos en los
estudios politicos queda especialmente clara en Van Dijk (1994), quien destaca interfieren en
las relaciones de poder politico.

“La forma ultima de poder es influenciar personas hacia lo que se quiere y el discurso puede
influenciar la sociedad a través de las cogniciones sociales de éstas. Si se tiene claro este punto
se puede llegar a dilucidar como se construyen los conocimientos sobre el mundo (scripts), las
ideologias de grupos, las actitudes sociales, los prejuicios. Para poder influenciar en las grandes
masas, o grupos de personas, éstas/éstos tienen que comprender el discurso (cognicion,
interpretacion individual y social)” (Van Dijk, 1994:63).

De esa manera, y dado que en esta tesis el control se define de manera relacional como
influencias efectivas entre actores, sus discursos o relatos fueron informacion clave de estudiar.
Esta necesidad se condice también con el enfoque de analisis de politicas adoptado con base en
la corriente antisindptica, sustentada a su vez en la idea de “racionalidad limitada” donde se
entiende que los procesos de politicas estan interferidos por las visiones de mundo e intereses
son de los actores, posibles de dilucidar a través de sus relatos (Simon, 2011; Lindblom, 1976).
Por otro lado, las distintas escuelas neoinstitucionales (no solo la discursiva) entienden que las
visiones individuales y colectivas de los actores expresadas en sus relatos son claves para
explicar su adhesion o desafeccion a las reglas que las politicas demarcan, asi como el
surgimiento de otras nuevas (Peters, 2003). Finalmente, el debate que propicia el enfoque
neoinstitucional integrado al que esta tesis se adhiere, también propone que el trabajo cientifico
se sustente tanto en encuadres tedricos como en las diversas visiones del mundo empirico, para
contrastar los primeros (Peters, 2003; Lowndes y Roberts, 2013; Lowndes, 2017).

Bajo esas premisas, y en concordancia con el marco analitico, la bisqueda de informacién en
esta investigacion se realizé recurriendo a las siguientes técnicas: i) revision documental, ii)
entrevistas semiestructuradas, iii) grupo de discusion focal, y iv) observaciones directas.

Antes de entrar en el detalle de cada una, la mayoria de estas técnicas se aplicé en la ciudad de
Montevideo de Uruguay mediante un trabajo de campo que se extendié por tres meses en los
cuales la investigadora pudo sumergirse en el terreno, conocer de fuente directa los espacios
de trabajo de los/as informantes y sostener también conversaciones informales en el marco de
su cotidianeidad que favorecieron la relacion con ellos/as y que fue especialmente oportuna
para el registro de notas de campo que luego se usaron para la triangulacion del analisis.

Durante el trabajo de campo y siguiendo a Yin (2018), a nivel operativo se tomaron diversas
medidas para resguardar la fluidez y utilidad del proceso. Dentro de ellas, cabe destacar el
contacto con personas conocedoras de la realidad uruguaya mas alla del caso de estudio, la
coordinacién anticipada de encuentros y una planilla para el control de la agenda, la anticipacion
de imprevistos, asi como contar con un lugar adecuado y recursos suficientes para aplicar las
técnicas. Esto ultimo, facilitado por la estancia que se hizo en Facultad de Ciencias politicas de
la Universidad de la Republica que fisicamente, se ubica justo en frente del MIDES, principal
centro de operaciones del caso de estudio.
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3.1 Técnica de revision documental

La revision documental es una herramienta clave en estudios cualitativos pues permite
profundizar toda clase de discursos escritos que suelen ser generados por actores que cuentan
con recursos técnicos y organizativos para producir este tipo de material. Tal como indican Perea
et al (2009:85), se trata de “cualquier tipo de documento producido por una segunda persona u
organismo (....) haya sido éste elaborado con fines de investigacion o no”.

En este estudio, los criterios que guiaron el muestro de las fuentes documentales fueron
“riqueza” y “heterogeneidad” de la informacién que portan (Ruiz, 2007). El primero, permitioé
priorizar fuentes que contuvieran informacion relevante sobre la politica evaluativa caso de
estudio considerando las dimensiones y niveles del marco analitico, ademds de la configuracion
y funcionamiento de la estructura de control publico de su pais. El segundo, permitié resguardar
que esos materiales fueran producidos por diversos actores estatales y sociales, atendiendo el
debate de fondo de esta investigacidon respecto a las asimetrias que les afectan (Dahl, 1971,
1991; O'Donnell, 1994; Dahrendorf, 1993; Rosanvallon, 2006). A partir de ahi, se estudié un
amplio espectro de documentos donde destacan:

® Legislaciones macro de orden constitucional y de regulacién de relaciones entre sociedad y
estado como la de participacién ciudadana o de transparencia de la informacién publica.

e Legislaciones especificas con las reglas de funcionamiento institucional del ministerio de
desarrollo social y de su politica evaluativa en particular.

® Legislaciones presupuestarias y de rendiciéon de cuentas a la nacién, principalmente para
conocer los compromisos de gestion institucional en materia de control de acciones publicas
asumidos por el Ministerio de desarrollo social y su politica evaluativa en particular.

e Normas administrativas, decretos, ordenanzas y otros afines que demarcan la actuacion mas
concreta de la politica evaluativa caso de estudio y de los programas evaluados.

e Informes institucionales de organismos publicos como Memorias anuales, Planificaciones e
Informes de gestion, con especial foco en los del Ministerio de desarrollo social y su drea de
evaluacién.

e Informes institucionales y de andlisis de la realidad social de organismos sin fines de lucro
como ONG’S que implementan programas sociales y aquellas interesadas en su control.

e Evaluaciones producidas por la politica caso de estudio, para conocer el despliegue y
resultados de las practicas evaluativas que aplican.

e Informes y evaluaciones de organismos internacionales (CEPAL, PNUD, OCDE), de la banca
internacional (BID, Banco Mundial, CAF), y de la sociedad civil referidos al despliegue de la
politica caso de estudio especialmente en materia de control de acciones publicas.

® Bases de datos abiertas de los Sistemas de informacién de la politica caso de estudio para
conocer el contenido de la informacidn que se difunde, indispensable para ejercer control.

e Bases de dato abierta del Sistemas de transparencia publica uruguaya, para conocer el rol
que alli cumple la informacién evaluativa aportada por la politica caso de estudio.

A partir de la lista, el grueso de la informacién documental fue de tipo cualitativa. Sin embargo,
también se recogid alguna de cardcter cuantitativo necesaria de precisar. En primer lugar, datos
numeéricos y porcentuales sobre presupuestos que se usaron con fines descriptivos. Segundo,
datos porcentuales de los compromisos de gestidn institucional de la politica caso de estudio,
gue eran necesarios para conocer el despliegue de la dimensidon normativa y mediante los que
se pudo identificar la existencia o ausencia de metas, indicadores y niveles de cumplimiento en
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materia de control. Como se verd en el detalle del proceso de andlisis y en los resultados, esta
informacidn solo cumplié un rol complementario para la triangulacién de los discursos que ay
se ha dicho, constituyeron el foco de todo el proceso de recoleccién.

3.2 Técnicas conversacionales

A lo largo del trabajo de campo se aplicé un total de cuarenta y dos técnicas conversacionales.
Concretamente, 41 entrevistas semiestructuradas y 1 grupo de discusién donde participaron 14
personas. El disefio de los instrumentos contempld un temario comun, previamente definido
segln las dimensiones del marco analitico (ver anexo 1), en base al cual se aplicaron cada una
de esas técnicas, adecuandose al perfil de los/as informantes.

Para la aplicacidn de estas técnicas, se aplico el protocolo de consentimiento informado con el
compromiso de resguardar el anonimato de cada informante, cuestidon que fue importante
atendiendo las consideraciones éticas que se requiere en estudios cuales en cuanto a respetar
las necesidades o inquietudes de los informantes (Stake, 2003; Yin, 2018), muchos de los cuales
expresaron interés por el anonimato dado el contexto politico en el que se desenvuelven.

3.2.1 Entrevistas semiestructuradas

Este tipo de entrevista es uno de los instrumentos mas utilizados en investigacién social pues
permite, en el marco de una conversacion dirigida pero abierta y flexible, que los/as informantes
expresen sus opiniones respecto de los temas que interesa indagar. Siguiendo a Ruiz (2009:170),
en este estudio esta técnica buscdé comprender los relatos de los/as informantes, siempre
relevando sus significados, no para encontrar respuestas verdaderas, sino “subjetivamente
sinceras” respecto la funcién de control de la politica estudiada.

La seleccién de los/as informantes se hizo mediante un muestreo intencionado, también guiado
por los criterios “heterogeneidad” para resguardar diversidad de actores de tipo estatal y social,
y “riqueza” de la informacion que portan a partir de sus conocimientos o experiencias (Ruiz,
2007). De esa manera, se entrevisté a doce perfiles de informantes detallados en la tabla 16:

TABLA 16:PERFIL DE LOS/AS INFORMANTES ENTREVISTADOS/AS

TIPO DE ACTOR PERFIL ESPECIFICO

e Directivos/as ministeriales
ESTATALES ® Técnicos/as y gestores/as ministeriales
o Miembros de equipos parlamentarios

® Beneficiarios/as de programas sociales

e Organizaciones ejecutoras de programas sociales

e Sociedad civil que vigila el desempefio publico
SOCIALES ® Participantes de Consejos sociales del MIDES

e Académicos/as

e Consultores/as

e Organismos internacionales

® Redes de evaluacién

® Prensa

Fuente: elaboracion propia
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Como se adelantd, para aplicar las entrevistas se elaboré guiones especificos organizados en
torno las dimensiones y niveles del marco analitico, partiendo por la dimensién discursiva con
preguntas sobre sus ideas y conceptos en torno a democracia y control publico, a las politicas
evaluativas en general y en particular a la politica caso de estudio. En segundo lugar, preguntas
enfocadas en la dimensidon la normativa para conocer opiniones sobre las reglas formales en
materia del control. Finalmente, preguntas sobre la dimensién relacional sobre las interacciones
e influencias efectivas (controles) que la politica caso de estudio propicia. De cualquier formay
dado el cardcter de esta técnica, los guiones se entendieron y aplicaron como una pauta
referencial, dando lugar a conversaciones abiertas en las que se pudo iterar entre una dimension
y otra, y buscar las conexiones que los propios discursos les atribuian.

Para la busqueda de informantes se recurrio a la estrategia “bola de nieve” (Blanco y Castro,
2007:2), que permitio identificarles en base a la informacidn que los propios entrevistados/as
aportaban. La aplicacion de las entrevistas se hizo en su mayoria de manera presencial en los
lugares de trabajo de los/as informantes y cafés de la ciudad, y algunas de manera virtual. La
siguiente tabla 17, muestra el detalle de las 41 entrevistas aplicadas, dentro de las cuales 20
fueron a actores de naturaleza estatal y 21 a actores de naturaleza social.

TABLA 17: ENTREVISTAS APLICADAS

TIPO DE
ACTORES

Total de
informantes

Detalle de los/as informantes

Perfil especifico

6 entrevistas a funcionarios de la Direccién de Evaluacion del
Ministerio de Desarrollo Social
4 entrevistas a funcionarios/as de otras direcciones del Ministerio

Empleados/as de Desarrollo social 18

ESTATALES publicos 2 entrevistas a funcionarios/as de oficinas territoriales del MIDES
4 entrevistas a funcionarios/as de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto
2 entrevistas a funcionario/as de otros ministerios
Equipos 1 entrevista a exparlamentario/a oficialista 2
parlamentarios 1 entrevista a asesor de parlamentario/a de oposicion
Beneficiarios de los 1 entrevista a beneficiarios/a que participé de una evaluacién
programas sociales 1 entrevista a beneficiarios/a que no habia participado de una 2
evaluados evaluacion
Organizaciones 5 entrevistas a miembros de ONG’s con convenio vigente de
ejecutoras de ejecucion
programas sociales 2 entrevistas a miembros de Cooperativas con convenio vigente 7
de ejecucion.
Sociedad civil que 1 entrevistas a miembro de ONG’s con proyecto vigente en 1
vigila el desempefio materia de transparencia.
SOCIALES piblico
Participante de 1 entrevista a ex miembro de un Consejo Social del MIDES 1
Consejos sociales del
MIDES
Académicos/as 1 entrevista a académico/a del campo de la economia
vinculados a la 1 entrevista a académico/a del campo del trabajo social 3

evaluacion de
programas sociales

1 entrevista a académico/a de la ciencia politica
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Consultores/as 1 entrevistas a consultores que presté servicios al MIDES 2
vinculados al MIDES 1 entrevista a consultor que no ha prestado servicios al MIDES

1 entrevista a miembro de organizacién internacional 2
1 entrevista a consultor de una organizacion internacional que ha
he ejecutado proyectos de evaluacién en Uruguay

Organismos
internacionales

Redes de Evaluacion 2 entrevistas a miembros de la “Red Uruguaya de evaluacion” 2
Prensa 1 entrevista a periodista de medio escrito nacional 1
TOTAL 41

Fuente: elaboracién propia

”

Finalmente, precisar que la cantidad total de entrevistas se definié bajo el criterio “saturacion
que permite, en base a la repeticion de los relatos, determinar cuando se cuenta con la
informacidn necesaria o cuando se requiere de nuevos informantes (Glrtler y Huber, 2007; Ruiz,
2007), tal como ocurrié con miembros de las redes de evaluacién, académicos y consultores,
incluidos posteriormente.

3.2.2 Grupos de discusion focal

Este tipo de técnica tiene la particularidad de que la informacidn que recoge se construye de
manera interaccional puesto que los/as informantes pueden expresar sus ideas contrastandolas
simultdneamente con sus interlocutores’®. Siguiendo a Perea et al (2009:92), es importante
tener claro que aun cuando la literatura a veces le denomina entrevista grupal, no se trata de
una sumatoria o agregado de entrevistas individuales.

En esta investigacidn fue una herramienta necesaria por riqueza que aportan los discursos de
espacios interaccionales (Arboleda, 2008) y entendimiento relacional del control como proceso
politico sustentado en interacciones (Dahl y Lindblom 1976; Long, 1989; Fox, 1993; Goodin;
2003; Karlberg, 2005; Isunza y Gurza, 20018). Asi también, por motivos logisticos pues permite
contar al mismo tiempo, con mayor cantidad de informantes.

Concretamente, se aplicé un grupo de discusidon donde participaron un total de 15 personas
convocadas a partir de un muestreo intencionado que buscé miembros de la sociedad civil
ejecutora de programas sociales, decisién que obedecié a laimportancia de contemplar la visidn
de esos actores en el debate sobre el control de las acciones publicas que implementan y el rol
que en ello cumple su evaluacién (Monnier, 1995; Majone, 1997; Hanberger, 2011; Grenne,
2006; Chelimsky, 2009; Cooksy et al, 2009). Por otro lado, la ejecucidn de esta técnica se orientd
por un guion de cuatro preguntas abiertas, adecuadas al perfil de los/as informantes y enfocadas
en cada una de las dimensiones y niveles que el marco analitico delimita.

Un elemento importante de considerar es que este grupo de discusion se aplicéd en el marco de
un taller formativo denominado “Rol de la sociedad civil en la evaluacidn de Politicas Publicas”

7% para profundizar en los origenes del grupo de discusion como herramienta de investigacion social, revisar Fiske y
Kendall (1956) considerada obra seminal en la materia. Por su parte, Arboleda (2009) realiza una revisién mas reciente
sobre su evolucion, marco tedrico-epistemoldgico, aplicacion y usos.
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de seis horas de duracién cuya ejecucién se coordiné con la “Asociacién Nacional de ONG's
(ANONG)” de Uruguay, que agrupa a 43 organizaciones de este tipo a nivel pais”’.

La decisidon de aplicar esta técnica dentro del taller, surgié durante la primera fase de entrevistas
cuando se detectd la escasa vinculacién tematica que estas organizaciones tienen con la
evaluacidn, pero al mismo tiempo por el interés que les despertd especialmente la perspectiva
politica de control que esta tesis sugiere. De esa manera y bajo una légica de reciprocidad entre
investigadora y campo de estudio, el taller se entendié como un recurso para que los/as
participantes profundizaran tematicamente en estos asuntos. Asi también, que sirviera a la
investigacion como espacio para aplicar los grupos de discusién que interesaba, mediante una
estrategia mas motivante que les aportara contenidos que podian ser Utiles en su trabajo, mas
alla de la sola contestacién de preguntas. El disefio del taller, se definié de manera conjunta con
ANONG vy se formalizé mediante una “ficha técnica” que especifica sus objetivos, contenidos y
metodologia (ver anexo 2)7.

La metodologia del taller actividad fue activo-participativa, cuyo principal propdsito es la libre
expresion de opiniones en un marco de respeto y aprendizaje mutuo’®. Segun Valdivia (2010),
esta actividad equivale a una estrategia que denominan “foros presenciales” propia de este tipo
de metodologias, donde se prioriza el proceso dialégico como motor de aprendizajes,
destacando los potenciales que ellos tienen para el desarrollo del pensamiento critico.

Como muestra el “programa del taller”, tuvo una duracidn de seis horas, organizadas en cuatro
madulos tematicos de 90 minutos, que incluian dos grandes actividades:

1. Pregunta abierta para la discusion de 45 minutos de duracion.

Al inicio de cada mddulo, se abordd cada una de las cuatro preguntas del guion del grupo de
discusidén, motivo por el cual ellas se abordaron en momentos diferentes a lo largo de la
actividad. Para favorecer la confianza grupal en torno a esas preguntas, se recurrié a técnicas
visuales (collage, disefio de un boletin, mapa conceptual y mapa de actores) que permitieron
gatillar el didlogo entre los/as participantes, a medida que elaboraban esos materiales.

2. Revision de contenidos de 45 minutos de duraciéon

Mediante una exposicion a cargo mio como relatora, donde se profundizé conceptualmente los
contenidos asociados a cada una de las preguntas del grupo de discusién, recogiendo los
didlogos que en él surgieron, asi como nuevas preguntas y opiniones de los/as participantes®.

7 Detalles sobre ANONG en: https://www.anong.org.uy/ .

78 La convocatoria al taller estuvo a cargo de ANONG, e incluyd invitacidon abierta a los miembros de cada
organizacion, a través de su correspondencia interna.

Sl origen de estas metodologias se encuentra principalmente en América, destacando escuelas estadounidenses
como la pedagogia critica de John Dewey, la sicologia humanista de Carl Rogers, y la sicologia educativa de Jerome
Brume. En Latinoamérica, destaca el enfoque educacién popular de Pablo Freire con una deriva mas politizada
basada, entre otros, en el pensamiento decolonialista y libertario. De esa manera y siendo una metodologia propia y
vigente en la region y en la sociedad civil, aplicarla en este taller fue una forma de adecuacién a esa realidad.

80 Luego de realizados los cuatro médulos, al cierre del taller se entregd un dossier impreso a cada participante con
bibliografia sobre los temas tratados. Respecto a la evaluacién de la actividad, se realizé mediante opiniones abiertas
y una encuesta de evaluacién individual. Respecto a sus resultados, hubo un 98% de satisfaccién, ocurriendo que el
2% restante se referia al escaso tiempo que los/as participantes estimaron se destiné a la actividad, por lo interesante
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Desde el punto de vista de la metodologia de esta investigacidon, hay algunas cuestiones
necesarias de precisar sobre este formato mediante el cual se aplicd el grupo de discusidn.

® Primero, la decision de realizar las preguntas del grupo de discusidn al inicio de cada mdédulo
y sin intervencidn previa de la investigadora, fue una necesidad metodoldgica para evitar que
las opiniones de los/as participantes se vieran sesgadas cuestiones que afecta la
“credibilidad” de la informacion obtenida (Ruiz, 2007). Siguiendo las recomendaciones del
autor, durante los didlogos en torno a las preguntas del grupo de discusién se mantuvo una
actitud contemplativa, de silencio y exenta de comentarios o interferencias®®.

e Segundo, sobre la inclusién de técnicas visuales para enmarcar cada pregunta del grupo de
discusion, se usé como recurso socioeducativo para generar un ambiente de distencién que
favoreciera la confianza y efectivamente fueron de utilidad para gatillar la conversacién entre
los/as informantes y para concretar el rol pasivo de la investigadora. Respecto al material
que ellos/as elaboraron (collage, boletin, mapas conceptual y de actores) constituyeron una
fuente de informacion “secundaria” (Serrano y Zurdo, 2012:8) pues, sélo se usaron para
apoyar el andlisis de contenido, concretamente, para efectos de triangulacién de los
discursos verbales recogidos, principal tipo de informacidn en que este estudio se enfoc6®.

e Tercero, el hecho de que el grupo de discusidon se enmarcara en el taller descrito y aplicara
una metodologia participativa, en ningln caso implica que esta investigacién recurriera al
método “investigacion accidn participativa” que implica un involucramiento activo de la
investigadora con el campo de estudio (Colmenares, 2012). En este caso, se traté de una
estrategia que permitiera concretar una técnica que se veia necesaria pero que requeria un
plus motivacional para los posibles asistentes, y ella no implicé un vinculo ni un trabajo de
mayor alcance con los/as informantes ni con sus organizaciones.

Finalmente, por la dindmica generaday la riqueza de la informacidn recolectada, recurrir al taller
para aplicar el grupo de discusién fue una estrategia acertada que confirma los beneficios que
acarrea integrar distintas herramientas para la busqueda de informacién en estudios de caso
como este. Por otro lado, respecto de la relacidn entre investigadores/as e informantes, se pudo
confirmar lo oportuno que estas estrategias resultan para generar reciprocidades mutuas, que
mitiguen las tradicionales logicas extractivistas que muchas veces guian la investigacién social y
politica (Grosfoguel, 2016; De Sousa Santos, 2019)%.

que les parecid. Posterior a la ejecucion, se elaboré un informe sobre el desarrollo que posteriormente se envid a
ANONG como co-organizadores.

81 Ruiz (2007:83) profundiza en el riesgo de sesgos y su afectacion a la calidad de las investigaciones, evidenciando el
consenso de la literatura en cuanto a que, en investigaciones cualitativas, ellos se pueden reducir durante la recogida
de informacién como aqui se intentd, pero, sobre todo, en el proceso de andlisis a través de herramientas como la
triangulacién que también aqui se aplicé como se indica en el apartado de analisis.

82 | as técnicas visuales tienen amplia data en la investigacion social y hoy en dia proliferan estudios que recurren a
imdgenes como dibujos, mapas, fotografias o videos para develar ideas y sustentar proposiciones. De esa manera, el
material visual trasciende su funcion solo ilustrativa de los fendmenos estudiados y pasa a constituir una fuente de
informacién en si misma (Rose, 2016; Flick, 2002; Mannay, 2017). Esa informacidn en tanto, puede ser “primaria” si
se construye ad-hoc a la investigacién como aqui ocurrié o “secundaria” si son materiales ya existentes. Asi también
puede cumplir una funcién principal o “complementaria” como aqui la tuvo (Serrano y Zurdo, 2012).

8 Lejos de ser una metafora, el concepto extractivismo como caracteristica de parte de la investigacidn cientifica,
viene fortaleciéndose en los Ultimos afos para reflejar aquellas légicas de construccidon de conocimiento donde se
entiende a los actores y sus realidades, sélo como fuentes de datos que se “exprimen” sin mayores consideraciones
de las implicancias éticas, subjetivas, sociales, culturales o econémicas sobre lo que ello acarrea. Para profundizar en
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3.3 Técnica de observacion directa

El objetivo de aplicar esta técnica fue aproximarse de manera cercana a espacios de didlogo
entre actores vinculados a la tematica y al caso de estudio, que no fueran convocados desde
esta investigacidn, en la idea de conocer sus propios discursos y dinamicas. Tal como indica Ruiz
(2007:127) la principal caracteristica de esta técnica es que permite aproximarse a la realidad
“sin ningun tipo de interferencia, modificacion o manipulacion” cuestidon que permite evitar las
distorsiones propias de las técnicas conversacionales, de caracter dirigidas.

Concretamente, se realizd un total de tres observaciones de actividades, cuya seleccién se guio
por el criterio de “riqueza” de los contenidos que abordarian (Ruiz, 2007) y por la viabilidad
logistica en cuanto a que coincidieran con el trabajo de campo. Ellas fueron:

1. XI Conferencia Red Latinoamérica y del Caribe de Monitoreo y Evaluacion (RedLacme),
evento de dos dias de duracién donde se debatid sobre la realidad regional de la evaluacion
de programas publicos y se difundié experiencias de politicas concretas como la del MIDES
de Uruguay.

2. Jornada “Resultados de las evaluaciones de los programas Cercania, Jovenes en Red y
SOCAT®"” organizada por la Divisién de Evaluacion del MIDES donde participaron
funcionarios/as de ese organismo y miembros de organizaciones de la sociedad civil
ejecutora de esos programas. La relevancia de este espacio radicé en que se pudo observar
didlogos especificos en torno al trabajo de la politica evaluativa caso de estudio, ademds de
las dindmicas e interacciones entre los/as participantes.

3. Reuniéon de difusion del Simulador de Politicas Publicas del Uruguay, herramienta
evaluativa impulsada por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, que permite conocer los
“impactos redistributivos y la recaudacion-gasto” de distintas alternativas de disefio, de tal
manera que los/as decisores y equipos técnicos puedan visualizar a priori los efectos que
tendria un ajuste o cambio en una politica o programa. La importancia de concurrir a esta
actividad radica en que el MIDES era uno de los organismos adheridos a esta iniciativay a la
necesidad de identificar qué rol cumplia en ese espacio su politica de evaluacién.

Respecto a la aplicacion de estas observaciones, los contenidos abordados en esas actividades
fueron relevantes para empaparse de debates en materia evaluativa y de control, acaecidos en
contextos mas amplios que el caso de estudio al mismo tiempo que constatar el peso que estos
asuntos tienen en esos espacios. Por otro lado, estas observaciones tuvieron una utilidad
practica porque en esos espacios se pudo conocer diversos actores y coordinar entrevistas.

este interesante debate y dilemas que devela, revisar Grosfoguel (2016) quien recoge la nocién de “extractivismo
cognitivo” de L. Betasamosake para hablar de “extractivismo epistémico”. También De Sousa Santos (2019), quien
realiza un desarrollo in extenso sobre los fundamentos, desarrollo y potenciales de esta epistemologia critica.

84 Servicios de Orientacion, Consulta y Articulacidn Territorial (SOCAT).
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3.4 Registro de la Informacion

El registro es una tarea central en este estudio debido a la multitud de fuentes de informacién
a las que se recurre cuyo manejo exige una adecuada organizacién (Yin, 2018). En este caso, los
registros efectivamente permitieron organizar el gran volumen de datos que se logré recabar.

Respecto a la revision documental, las fuentes se organizaron mediante listas de chequeo y el
registro de la informacién cualitativa que arrojaban se realiz6 mediante matrices de doble
entrada en formato Word donde se vertia todo aquello que fuera relevante a las tres
dimensiones y niveles del marco analitico. Respecto a la informacidn complementaria
cuantitativa, también se registrdé en matrices, pero en formato Excel donde se vertid los datos
nominales y porcentuales de todos los compromisos de gestion y nivel de cumplimiento por
parte de la politica evaluativa de caso de estudio.

En cuanto a las técnicas conversacionales, los discursos se registraron mediante tres
herramientas: i) grabacion de cada entrevista y grupo de discusion, previo consentimiento
informado de los/as participantes; ii) transcripcién de cada grabacion en formato Word; v iii)
notas de campo manuscritas donde se vertia datos sobre caracteristicas y contextos vitales o
laborales de los/as informantes y de las propias técnicas aplicadas segin el ambiente y
dindmicas generadas. Por su parte, la informacién complementaria de tipo de visual obtenida
en los grupos de discusidn, se registré mediante fotografias.

Por su parte, la informacion de las observaciones se registré en notas de campo manuscritas
que luego se vertieron en matrices de doble entrada en formato Word también clasificadas
segun las dimensiones y niveles del marco analitico. Finalmente, y si bien no hace parte del
trabajo de campo, la informacién aportada por la literatura se registré en bases de datos
tematicas en formato Excel que fueron necesarias por las multiples fuentes a las que se recurrié.

4. Procesos de analisis de la investigacion

Dentro de la investigacion social, el andlisis suele asociarse con el tratamiento de la informacion
recolecta en el trabajo de campo. Sin embargo, en esta investigacién se pudo constatar que,
para realizar el efectivo contraste entre teoria y empiria a la que aspiran los estudios de caso
explicativo, el analisis también debe incluir una tarea previa como es la revisidn de la viabilidad
del marco analitico como referente base de toda la investigacidn, y una posterior para identificar
el comportamiento del fenédmeno objeto de estudio y los factores que lo explican.

Bajo esas consideraciones y siendo una propuesta de este disefio en base a literatura
metodoldgica, el proceso de analisis incluyd tres procedimientos: i) la revisién de la viabilidad
del marco analitico, sus componentes, dimensiones y niveles, ii) el analisis de la informacion
discursiva aportada por las técnicas de recoleccién y, en base a ello, iii) la identificacién del
modelo de control desplegado por la politica caso de estudio y de las condiciones institucionales
que lo explican. Cada uno de ellos, recurrid a diversas herramientas y se enfocé en unidades y
criterios de andlisis diferentes pero interconectados, ilustrados la figura 5.
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FIGURA 5: PROCEDIMIENTOS DE ANALISIS DE LA INVESTIGACION

., o Unidad de analisis: "Componentes del marco analitico"
Revision de la viabilidad del Criterio: "Coherencia légica" respecto a los hallazgos

marco analitico tedricos y empiricos.

Analisis de la mformacmn" Unidad analitica: "Frases" de los relatos
n H
recolectada "De contenido Criterios: "reduccion, replicabilidad y consistencia”.

NI NG G [N M Unidad de andlisis: "Condiciones institucionales” que
control y condiciones explican el modelo de control
institucionales que lo Criterio: “Existencia /Ausencia”

explican

Fuente: Elaboracion propia en base a Krippendorff (1997), Ruiz (2007); Ragin (1989, 2007).

4.1 Revision de la viabilidad del marco analitico

Este procedimiento buscd revisar criticamente el marco analitico, definiciones y légica que
sugiere, ademas de confirmar la relevancia analitica del caso escogido, cuestion que se realizé a
lo largo de toda la investigacidon. Concretamente, a partir del estudio bibliografico inicial y
experiencia previa de la investigadora, se cred una version preliminar de este marco analitico,
cuya viabilidad se sometid a revisién mediante estudio documental, entrevistas iniciales para
seleccidn del caso y revisidn de pares. En base a ese ejercicio, se incorporaron ajustes y se generé
una segunda version donde se establecié los principales tres componentes de este marco y
I6gica que les vincula (modelos de control, dimensiones y niveles de analisis). Durante el resto
del estudio, en base a nueva literatura, hallazgos del trabajo de campo y nuevas revisiones de
pares, se delimitd los elementos especificos de cada componente, ya detallados.

Segun se constaté y como indica (Ragin, 2007), revisar el marco analitico fue importante pues
permitié modificar las definiciones conceptuales de la versidn inicial, en base a lo cual se ajusté
los guiones de las técnicas de recoleccidn. Respecto a esos cambios, originalmente el objeto de
estudio “funcién de control de las politicas evaluativas” se operacionalizé6 en base a dos
componentes: i) la tipologia de modelos de control “burocratico, gerencial y politizador”, y ii) las
dimensiones de analisis institucional “normativa, discursiva y relacional”. Sin embargo, a partir
de esta revisidn, se decidid incorporar los niveles de andlisis “micro, meso, macro” por lo
necesario que era distinguir cédmo, las condiciones de cada dimensidén institucional se
manifiestan en las diferentes escalas donde opera la politica caso estudio. Sobre esta decision,
cabe apuntar que fue analiticamente favorable para una mejor adecuacidn al contexto del caso
estudiado (Stake, 2003, Simons, 2011, Yin, 2018) y desde un punto de vista tedrico, para mitigar
la tendencia del debate evaluativo a centrarse solo en las practicas y métodos que se aplican,
omitiendo la relacion con sus entornos (Grenne 2006; Plottu y Plottu, 2009). Bajo ese encuadre
y como se adelantd, se sucedieron ajustes que permitieron definir la operacionalizacién de los

III
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elementos que en especifico se abordaria de cada componente, configurando con ello el marco
analitico definitivo que sustenta esta tesis doctoral.

4.2 Anélisis de contenido de los discursos de los actores

Dado que el volumen de informacidn recolectada fue de tipo cualitativo-discursiva, se recurrio
a la técnica “analisis de contenido” orientada a conocer, organizar, clasificar e interpretar todo
tipo de informacidn escrita como medio para develar cdmo los actores conciben el fendmeno
estudiado. Siguiendo a Ruiz (2007:194) cuando clasifica los enfoques de andlisis de texto, esta
herramienta tiene una base “cuantitativa” pues su objetivo es identificar y aislar temas,
concepto e ideas contabilizdndoles seglin su presencia en los textos, para luego interpretarles®,
Asumiendo esa légica cuantitativa, lo relevante de esta herramienta es que permite procesar
datos cualitativos con foco en los mensajes que los actores emiten expresados en textos. En
palabras de K. Krippendorff, referente en la materia:

“El andlisis de contenido es una técnica de investigacion destinada a formular a partir de
ciertos datos, inferencias reproducibles y vdlidas que puedan aplicarse a su contexto (....) su
finalidad consiste en proporcionar conocimientos, nuevas intelecciones, una representacion

de los hechos y una guia prdctica para la accion. Es una herramienta” (Krippendorff, 1997:128)

A partir de esa definicidn, el autor destaca que el andlisis de contenido tiene la ventaja de ser
una herramienta no “intromisiva” como ocurre con otras de tipo experimental; que permite
abordar materiales “no estructurados” cuestion que es comun en estudios cualitativos por el
volumen de informacidn a veces desorganizada e incluso dispersa. Finalmente, que esta técnica
es “sensible al contexto” en donde emergen los discursos pues se le entiende como elemento
clave para el ejercicio analitico, atributo que le hace especialmente apropiada para el método
de estudio de caso cualitativo como el que aqui se aplico.

4.2.1 Procedimiento de analisis de contenido

El procedimiento de andlisis de contenido se realizd mezclando el trabajo manual con el apoyo
del programa N-Vivo, plataforma donde subid las transcripciones de los discursos recogidos en
el trabajo de campo. Segun las definiciones de Krippendorff (1997), esas transcripciones
corresponden a los “textos” objeto de andlisis, dentro de los cuales existen diversas unidades
linglisticas que reflejan los “datos” con los que el investigador/a trabaja. Dentro de esos textos,
existen diversas unidades lingliisticas como las “frases” en las cuales se enfocé este analisis.

Para identificar las frases como unidades analiticas, se realizé una lectura “manifiesta” de cada
texto, enfocada en los contenidos explicitos que ellos aportan, y una lectura “soterrada” de los
mismos enfocada en los contenidos latentes que el/la analista subentiende que pueden existir
(Ruiz, 2007). Para realizar ese ejercicio, se recurrio a elementos de “contexto” demarcados por
la experiencia, formacién o rol de los/as informantes, por su entorno social, cultural, econémico
y politico o por las propias técnicas aplicadas (Krippendorff, 1997; Ruiz, 2007), informacion que
ya estaba registrada en las notas de campo de las técnicas conversacionales.

En base a esas lecturas, se procedio al levantamiento de categorias o codificacidn, con el objetivo
de identificar y seleccionar aquellas frases que mejor reflejan el discurso comun de los/as

8 Seguin el autor, los otros dos enfoques se alinean con la “semidtica” y la “narrativa” (Ruiz, 2007: 74).
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informantes. Para concretar esta labor y siguiendo los aportes de Strauss y Corbin (2016) se
realizaron las siguientes tres grandes tareas®:

e Una “codificacion abierta” para identificar todas aquellas frases que refirieran de algin modo
mas o menos directo al objeto de estudio “funcién de control de la politica evaluativa”.
Consecuentemente y bajo el criterio de reduccidn, se aislé todas aquellas frases que guardaran
relacion directa con esa busqueda.

eUna “codificacion axial” sobre esas frases preseleccionadas, cuyo propdsito fue clasificarlas
segun las dimensiones y niveles del marco analitico®”. En base a ello, se generd “matrices de
datos primarios” para cada técnica conversacional aplicada (42 en total) y unas “matrices de
datos segun perfil de los/as informantes” donde se agruparon las anteriores (12 en total).

e Una “codificacion selectiva” realizada en base a las matrices de datos segln perfiles y aplicando
el criterio replicabilidad que busca aquellos contenidos recurrentes, se identificd aquellas
frases que reflejaran el discurso comun de los/as informantes. A partir de ahi, se definié una
serie de “categorias discursivas” que se volcaron en tres matrices, una por cada dimensién
donde se incluian los tres niveles de analisis®®.

De esa manera, se pudo contar con un panorama sintético del discurso comun en torno al caso
de estudio, ademas de un listado de aquellas categorias que, aun alejandose de esa tendencia,
aportaban contenidos Utiles para contrastar.

7

Finalmente, la fiabilidad de este procedimiento se resguardé mediante el criterio “consistencia
para vigilar la coherencia interna de los discursos de cada actor, ademas de la coherencia entre
sus discursos agrupados segun perfiles (Krippendorff, 1997: 194; Ruiz, 2007:209). Por otro lado,
y también bajo ese criterio, se recurrid a la técnica de triangulacidn para contrastar los hallazgos
del andlisis de contenido con el resto de informacidn recolectada, que ahora se detalla.

4.2.2 Triangulacion de la informacion recolectada

Siguiendo la clasificacion de Denzin y Lincoln (2018), el tipo de triangulacién aplicada fue de
“datos”®. Mediante ella, se verificé la consistencia entre los “datos cualitativos” aportados por
las matrices de categorias discursivas, los datos “cuantitativos” aportados por la revision
documental (matrices Excel) y los “visuales” aportados por los grupos de discusion (fotografias).

Respecto a la informacion cuantitativa ingresada en la base Excel se recurrid a la estadistica
“descriptiva” que permite organizary caracterizar datos para observar sus tendencias (Blazquez,

88 Sobre Strauss y Corbin (2016), cabe recordar que es una obra donde se sustenta la “teoria fundamentada”, que no
corresponde al de esta investigacién. Tal como en muchos otros trabajos, lo que aqui se hizo fue recoger las
orientaciones que los autores dan para aplicar la técnica de analisis de contenido, adecuandola a las necesidades de
este estudio. Por ejemplo, en estudios guiados por esa perspectiva se espera que la codificacién axial sea lo mas
abierta posible a lo que emerja de los discursos, sin definiciones previas, cuestion que dista del ejercicio aqui realizado
donde si existié un enmarque tedrico-conceptual que se sometid a contraste con esos discursos.

87 Esta codificacion se hizo contemplando como criterios de fondo “pluralidad de actores, diversidad de interacciones
y amplitud de objetos de control” en base a los que esta tesis define los tres modelos de control.

8 Cabe sefialar que esas categorias discursivas no necesariamente son frases textuales de los informantes puesto
que algunas son denominaciones que se asignaron para sintetizar los contenidos que eran comunes o recurrentes.
8 | os otros tipos de triangulacion identificadas por él y la autora son: i) tedrica, ii) de métodos, iii) maltiple, y iv) de
investigadores.
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2001). Esa labor, se remitié a calcular el peso porcentual de dos cuestiones bien concretas
relativas a los compromisos de gestidn institucional que hacen parte de la dimensién normativa:

® El peso porcentual de los “compromisos de la politica evaluativa caso de estudio en materia
de control”, datos que sirvieron para identificar la relevancia que se da a esta materia y
contrastarlos con la relevancia que otras normativas y discursos le atribuyen.

® El peso porcentual del “cumplimiento de los compromisos de la politica evaluativa caso de
estudio en materia de control”, datos que sirvieron para identificar la relevancia efectiva de
estas materias y contrastarlos con la que otras normativas y discursos le atribuyen.

Como se indica en los resultados, esta triangulacién arrojo inconsistencias o brechas entre los
datos cuantitativos y cualitativos especialmente respecto a los primeros afios de la politica
evaluativa estudiada.

Sobre la informacién visual aportada por las fotos de los collages, mapas conceptuales y de
actores, y boletines realizados en los grupos de discusidn, se aplicé la estrategia “pragmdtica
socio-hermenéutica” que entiende el andlisis de imagenes como un ejercicio interpretativo
interferido por las significaciones del analista (Serrano, 2008)%°. Para ello, se realizé una revisidn
Optica detallada de cada imagen y un registro mediante notas manuscritas (textos) de las
interpretaciones que generaban en la investigadora, labor especialmente necesaria cuando las
imagenes cumplen un rol complementario como aqui ocurridé pues, para triangularles con los
hallazgos del analisis de contenido, se requiere que esas interpretaciones se transformen en
textos escritos (Rose, 2019; Serrano y Zurdo, 2012; Mannay, 2017; Serrano, 2008). A partir de
ese ejercicio y a diferencia de la triangulacién con datos cuantitativos, se detecté alto nivel de
consistencia entre los datos cualitativos y el contenido que se interpretd de las imagenes.

4.3 Identificacion del modelo de control y condiciones institucionales que lo
explican

Este procedimiento se orientd a identificar la manifestacion o comportamiento empirico de la
politica evaluativa caso de estudio en materia de control de acciones publicas, determinando
qué modelo de control despliega y cdmo ello se explica. En concordancia con los objetivos y
marco analitico, la unidad de analisis foco de esta labor fueron las “condiciones institucionales”
que las dimensiones normativa, discursiva y relacional de esa politica ofrecen en los niveles
micro, meso y macro donde operan.

En base a las matrices de categorias discursivas de cada dimensidn y las notas de campo, este
ejercicio consistid en identificar y nominalizar todas las condiciones institucionales que permiten
explicar el modelo de control desplegado por el caso de estudio. Para ello, se realizd tres listados
de condiciones normativas, discursivas y relacionales, cada una de cuales se analiz6 mediante
los criterios “existencia” y “ausencia” propios del algebra booleana, que permiten esquematizar

% serrano (2008: 252) indica “...El lenguaje de las imdgenes, siendo bdsicamente simbdlico, metafdrico, connotativo
y polisémico, implica un elevado nivel de ambivalencia, acumulacion y superposicion de significados e interpretaciones
posibles. Este hecho convierte su lectura, interpretacion y decodificacion en un acto que es todavia mds abierto que
en el caso del lenguaje oral o escrito”. Sin embargo, al mismo tiempo aclara que la materialidad y evidencia visual que
estos materiales aportan, limita el campo de esas propias interpretaciones.
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e ilustrar mediante niumeros o simbolos determinadas proposiciones ldgicas de caracter binario
segln exista o no el elemento que se observa (Ragin, 2014). De esa manera®':

® Presencia = existe = valor numérico 1
® Ausencia = no existe = valor numérico 0

Esta légica binaria, cabe sefalar, en ninglin caso implica una visidn parcelada de la realidad, pues
solo es un recurso para organizar la informaciéon de manera ldgica y facilitar su revisién. Para la
representacion visual, se elaboré una “matriz de condiciones institucionales” clasificadas segun
las dimensiones y niveles del marco analitico, asigndandoles el valor numérico correspondiente.

Sobre las condiciones ausentes, fue importante identificarlas primero, porque emergieron en
los discursos y segundo, porque ellas de igual forma contribuyen a la ocurrencia del fenémeno
estudiado, aunque de modo diferente o inverso (Ariza y Gandini, 2012: 518, 520). Por otro lado,
ello permitid visualizar escenarios diferentes en el propio trabajo de campo mediante
inquietudes del tipo équé hubiese pasado si determinada condicién ausente hubiese estado
presente, o viceversa? De esa manera, se pudo conocer la relevancia que los actores atribuyen
a las condiciones institucionales, existan o no en la practica.

Finalmente, a partir de las matrices de categorias discursivas y de condiciones institucionales,
de las notas de campo y de toda la literatura estudiada, se procedié al cierre del proceso de
analisis mediante la redaccion de los resultados que incluyen descripciones de acontecimientos
e inferencias que les contrastan con el debate tedrico. Respecto a estas ultimas y siendo éste un
estudio cualitativo explicativo, las inferencias propuestas son de caracter “/égico” enfocadas en
establecer conexiones plausibles entre los hallazgos empiricos y las definiciones tedricas de
base, distinto a la inferencia estadistica que busca demostrar relaciones causales y predecir
comportamientos (Mitchell, 2006:33)%2.

Finalmente, y en base a King et al (2000:18) el establecimiento de esas inferencias se concibio
como “un proceso en el que se utilizan hechos que conocemos para aprender sobre los que
desconocemos” mediante el cual se puede ir “mds alld de las observaciones especificas que se
han escogido”. Asi también, que ademds de la especificacion de los hechos, las inferencias
requieren una detallada explicacién del disefio aplicado para que sus légicas, procedimientos y
criterios sean claros para los lectores/as, cosa que en este capitulo se ha intentado realizar.

5. Divulgacion y devolucion

Atendiendo los distintos fundamentos del estudio de caso cualitativo, es de alta importancia
contemplar dentro del disefio la forma como se divulgara el proceso investigativo y sus
hallazgos, asi como la devolucién a los actores relevantes del caso estudiado.

i g algebra es una rama de la ciencia matematica que investiga la combinacién o relacidon entre elementos,
atribuyéndoles un valor expresado en numeros, signos o letras. Distinta de la aritmética que estudia solo las
operaciones numéricas, sin incluir otros simbolos.

92 Tal como indica el autor, “La inferencia cientifica o causal, o quizds mds apropiadamente, Idgica, es el proceso por
el cual el analista saca conclusiones sobre el vinculo esencial entre dos 0 mds caracteristicas en términos de algun
esquema explicativo sistemdtico, algun conjunto de proposiciones tedricas” (Mitchell, 2006: 33).
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Respecto a la divulgacion, es importante realizarla durante el estudio como ejercicio para recibir
feed-back de otros investigadores/as cuestién que contribuye a la calidad del proceso (Stake,
2003; Coller, 2005; Yin, 2018). En este caso y como se anticip6, esta divulgacion se hizo mediante
diversas exposiciones o ponencias en eventos académicos y fue de especial utilidad para la
delimitacion de los enfoques tedricos y marco analitico. Por su parte, la divulgacién de los
resultados, se realizard una vez culminada la defensa de esta tesis doctoral y el primer
instrumento serd esta monografia donde ella se reporta. Asi también, se contempla la
publicacion de al menos tres articulos de divulgacién cientifica respecto a la discusion tedrica
gue esta tesis sugiere, la metodologia que aplicd y el estudio del caso propiamente tal.

La devolucién de los resultados se contempla por la relevancia ética que ello implica en términos
de reciprocidad con el contexto y actores participantes, pero también como medio para recibir
sus valoraciones que servirdan para el aprendizaje de la propia investigadora (Stake, 2003,
Simons, 2011). Concretamente, se compartird esta monografia con informantes del estudio de
caso y se realizara exposiciones o ponencias en eventos académicos, estatales o sociales dentro
del pais del caso estudiado.

6. Calidad de la investigacion

La calidad de la investigacidn cientifica hace parte del continuo debate sobre su desarrollo y es
particularmente importante de resguardar en el estudio de casos dadas las criticas que se le
realizan (Stake, 1978, 2003; Flyvbjerg, 2006; Coller, 2005; Yin, 1018). En este estudio, no se le
concibié como un proceso diferenciado sino como una labor transversal a todo el trabajo.

De esa manera, el resguardo de la calidad de esta investigacidon busco que los resultados den
cuenta de inferencias plausibles e idealmente sélidas de corte analitico como se ha dicho, de tal
manera que efectivamente contraste las premisas tedricas con los hallazgos empiricos.

Bajo ese propésito y recurriendo a los aportes de Lincoln y Guba (1985) sobre calidad de
investigaciones de base interpretativa, los criterios que aqui se contemplaron fueron:

e Credibilidad, referida a la veracidad de la informacién recolectada en el sentido que realmente
refleje lo que las fuentes estiman u opinan cuestidén que se resguardo especialmente durante
el trabajo de campo mediante la inmersiéon directa en el caso de estudio ofreciendo las mejores
condiciones posibles para la libre expresiéon de los/as informantes y realizando observacion
persistente. También, durante el analisis de contenido mediante la busqueda de repeticién y
replicabilidad de los discursos, junto a la triangulacion de datos que se aplicé. Finalmente, el
esfuerzo por mantener una actitud reflexiva por parte de la investigadora profundizado las
implicancias epistemoldgicas del estudio y observando sus sesgos personales, necesarios de
identificar y cuestionar para evitar que distorsionaran la busqueda y analisis.

ela transferibilidad, referida a que la audiencia o los lectores/as puedan determinar si los
hallazgos son aplicables en otros contextos incluyendo los propios, cuestion que refleja una
concepcidn dialdgica entre el investigador/a y sus potenciales lectores/as. Para resguardarla,
la principal herramienta fue recurrir a un marco tedrico-analitico que delimita el alcance de las
definiciones y légica que se supone, vincula a sus componentes, el cual fue sometido también
a revision de pares. Asi también, la aplicacion de un muestreo intencionado teniendo como
referencia ese marco donde se delimita las caracteristicas o atributos base del caso estudiado.
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Finalmente, esta propia monografia que intenta una detallada descripcion de las premisas
tedrico-analiticas, de la metodologia aplicada, del contexto del caso y de los propios hallazgos.

Finalmente, a modo de cierre de este capitulo sobre la metodologia de la investigacién, se ha
conocido las principales caracteristicas del estudio de casos como método de estudio al que esta
tesis doctoral recurrid relevando sus definiciones, fundamentos epistemolégicos y espacios de
integracién metodoldgica que ofrece (Collier, 1992; Hopkin, 2002; Della Porta y Keating, 20013).
En la segunda, parte se conocid en detalle el disefio metodoldgico y sus cinco grandes procesos
de construccién del marco analitico, seleccion del caso de estudio, recoleccidn y andlisis de la
informacidn, ademas de la divulgacién y devolucién. Finalmente, los criterios de calidad de
guiaron todos esos procesos.

A continuacidn, se conocerad los resultados de todo este trabajo, donde se intenta vincular los
hallazgos empiricos con las premisas tedrico-analiticas que esta tesis sustenta.
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CAPITULO IV: RESULTADOS DE LA INVESTIGACION

En concordancia con los objetivos, discusién tedrica, marco analitico y metodologia de esta
investigacion, el estudio en torno al caso de la Politica de evaluacidn del Ministerio de Desarrollo
Social de Uruguay, se centrd en identificar las condiciones institucionales que explican el modelo
de control que ella despliega, considerando la pluralidad de actores, la diversidad de
interacciones y amplitud de objetos de control que logran abordar.

Para ello, se recurrié a distintas fuentes verbales y escritas que aportaron informacién sobre tres
dimensiones de analisis: i) la normativa, centrada en las reglas formales, ii) la discursiva, como
reflejo de los marcos cognitivos o frames que los actores sustentan, y iii) la relacional, referida a
los controles o influencias efectivas que se ejercen a partir de esta politica. Todo ello, como se
comentd anteriormente, considerando tres niveles de analisis: i) micro, de las practicas
evaluativas, ii) meso, de los programas sociales que son el foco de esta politica, iii) y macro, del
entorno politico mas amplio al que pertenece.

La politica de evaluacion del MIDES, surgié junto a la fundacién el afio 2005 del Ministerio de
desarrollo Social que la conduce, que formaba parte de las promesas electorales del Frente
Amplio, coalicién politica de izquierdas que habia ganado las elecciones presidenciales en
octubre de 2004. Dentro de los lineamientos estratégicos del gobierno, se incluia la creaciéon de
una nueva institucionalidad social para el pais, que hiciera frene a los graves problemas de
pobreza y vulnerabilidad social que vivia la poblacidén. En ese contexto, se cred un proyecto de
ley que apoyado con amplio apoyo parlamentario que incluyd la nueva mayoria oficialista pero
también a partidos de la oposicién. Dentro de ese proyecto y como se verd en este capitulo, la
evaluacidn de los programas sociales se defini6 como un cometido fundamental de este
ministerio, dando con ello, el punta pie inicial de esta politica de evaluacion.

Durante los primeros afos, esta politica se enfocd en la evaluacidn del Programa PANES de
emergencia social y luego, cuando ese programa culminé el afio 2008 se enfocd en el Programa
EQUIDAD que aseguraba la continuidad del anterior. Posteriormente su radio de accién se
amplié a los distintos programas de la matriz de proteccidn social que era implementada de
modo intersectorial a través de los distintos ministerios del gobierno.

A partir de este capitulo, se podrd confirmar la funcién que la politica evaluativa del MIDES
cumple en torno al control no electoral de acciones publicas, observable en las normativas que
la demarcan, en los marcos discursivos que delimitaron esas normas y en los controles efectivos
que esta politica propicia en su marco relacional. Por otro lado, se vera que, aun cuando en sus
origenes esta politica tendia al modelo de control politizador mediante un enfoque pluralista y
participativo (Monnier, 1995; MacDonald, 1974; Patton, 2002), posteriormente ha generado
condiciones propicias para al control gerencial, aspecto que se observa en los tres niveles
estudiados por la disminucion de la pluralidad de actores que involucra privilegiando a los
estatales del gobierno, la consecuente disminucion de la diversidad de interacciones toda vez
gue se omite aquellas entre estado y sociedad, y también la diminucion de los objetos de control
evaluativo que se pueden abordar toda vez que se suprimieron las cuestiones de orden politico.

La siguiente tabla 18, sintetiza las treinta condiciones institucionales que explican por qué esta
politica despliega ese modelo de control, detalladas a lo largo de este capitulo. Desde un punto
de vista analitico y como ilustra la tabla, el primer elemento que destaca de este caso es que las
condiciones institucionales relacionales, constituyen la principal raiz explicativa de ese modelo,
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a partir de las cuales se dio lugar a nuevas condiciones discursivas, que finalmente se plasmaron
en nuevas condiciones normativas que, aunque sin explicitarlo, mandataron su deriva gerencial.

TABLA 18: CONDICIONES INSTITUCIONALES QUE EXPLICAN EL MODELO DE CONTROL GERENCIAL PROPICIADO

POR LA POLITICA DE EVALUACION DEL MIDES
NIVELES DE AACTUACION

DIMENSIONES

INSTITUCIONALES
MICRO (PRACTICAS

EVALUATIVAS)

*Prioridad de criterios de orden
procedimental, técnicos y
econémico.

*Obligacion de atender
necesidades e intereses de
decisores/as del gobierno.
*Supresion de la obligacion de
atender necesidades e intereses
de actores sociales.

NORMATIVA

a*

*Enfoque tecnocrético centrado
en la validez metodolégica de la
informacion evaluativa.

* Enfoque decisionista centrado en
la utilidad para los decisores/as

DISCURSIVA
gubernamentales.

* Supresion enfoques evaluativos
pluralista y participativo centrados
en la interaccion estado-sociedad

2 »

* Rol de actores sociales como
fuentes de informacién primaria.

*Dificultades interaccionales con
los actores sociales.

*Dificultades de coordinacién
intraministerial para el trabajo con

RELACIONAL .
actores sociales.

*Dificultades de coordinacion
intraministerial para construir y
manejar informacién evaluativa

Fuente: elaboracidén propia.

MESO
(POGRAMASEVALUADOS)

*QObligatoriedad

mecanismos de
coordinacién con actores
del gobierno.

*Supresion de mecanismos
de coordinacién con actores
sociales por parte del
MIDES.

* Supresion de la
obligatoriedad de promover
el control de los programas
por parte de actores
sociales.

*

* Concepcién de los actores
sociales como receptores de la
informacion evaluativa sobre
los programas.

* Concepcion elitista de los
programas como espacio de
decision gubernamental.

* Alejamiento de la
concepcion de los programas
como objeto de control social.

*

*Necesidad de aumentar el
uso de la informacién
evaluativa en las decisiones de
los programas.

* Ausencia de incentivos para
el desarrollo de capacidad
evaluativa en organizaciones
ejecutoras de programas.
*Apertura y colaboracién con
los equipos de los programas.

*Prioridad de la ejecucion
como espacio para actores
sociales.
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MACRO
(ENTORNO POLITICO)

* Normas para la modernizacion
estatal con indicaciones de
disefio organizativo y evaluacion
del desempefio de la gestién
publica.

* Existencia Ley de transparencia
de la informacién publica.

* Ausencia de garantias a la
participacién y control social de
politicas y programas publicos.

*

* Concepcion gerencial de la
rendicion de cuentas centrada
en difundir la informacion
publica.

* Predominancia de criterios
técnicos y econdmicos como
objeto de control de la gestién
publica nacional.

* Omision de la responsabilidad
politica como objeto de control
de acciones publicas.

*

* Ausencia de coordinacion con
otros actores estatales como el
Parlamento o la Fiscalizacion
superior.

* Ausencia de incentivos al uso
de la informacién evaluativa por
parte de actores sociales como
medio para el control.

*Dependencia de recursos de la
sociedad civil hacia el estado

* Disparidad en el desarrollo de
capacidad organizativa de la
sociedad civil.



Si bien las normativas originales de esta politica demarcaron un escenario favorable al control
politizador que se condecia con las concepciones de la coalicién gobernante y que mandataba
un trabajo evaluativo participativo que daba un rol central a los actores sociales, durante los
primeros afios de gestidn, se sucedieron una serie de dificultades de orden relacional relativas
al escaso uso que las autoridades hacian de la informacién evaluativa y a lo complejo que
resultaba el trabajo con actores sociales, todas las cuales gatillaron reflexiones y debates que
descartaron esa tendencia politizadora para privilegiar la de tipo gerencial. Bajo esas nuevas
concepciones, el ailo 2013 se aprobaron nuevas normativas que mandataron priorizar el aporte
de esta politica a los decisores/as del gobierno y remitir su contribucidn politica a la sociedad a
la difusidn de la informacion evaluativa, como medio para aportar a la transparencia y rendicion
de cuentas de los programas sociales. Desde esas fechas y hasta el cierre del periodo estudiado,
el marco relacional efectivo de esta politica devela que efectivamente propicia el modelo de
control gerencial, toda vez que efectivamente se enfoca en los actores del gobierno con quienes
establece diversas interacciones y quienes si ejercen controles a partir de ella, en los tres niveles
analizados. En contraste, esta politica casi no establece interacciones con otros actores estatales
y con los sociales, quienes tienen escaso o nulo margen de control.

El segundo elemento a destacar de este caso, es la alta coherencia entre el comportamiento de
las tres dimensiones institucionales analizadas y a lo largo de las dos fases desplegadas, la
primera tendiente al control politizador y la segunda al gerencial. En tercer lugar, destaca que,
a pesar de que el mayor peso explicativo lo tienen las condiciones relacionales, el modelo de
control propiciado por esta politica responde a la convergencia de sus condiciones discursivas y
normativas, demostrando asi la multidimensionalidad que estos procesos implican, relevadas
por el neoinstitucionalismo integrado como enfoque analitico que esta tesis adoptd. En ese
contexto, y respecto a los factores que delimitan los modelos de control, destaca que la
pluralidad de actores es una condicidn determinante en las interacciones que ellos generen, en
la amplitud de objetos de control que abordan vy, por ende, en los controles que logren ejercer.

Finalmente, es importante apuntar que la tendencia al control gerencial de esta politica no solo
se explica por su propia conduccién sino por la del MIDES, la institucionalidad social en su
conjunto, y el proyecto politico mas amplio que la albergaba durante el periodo estudiado,
desde donde se desestimé el sello participativo original que pretendia disminuir asimetrias
politicas entre estado y sociedad, entre otros para efectos de control de las acciones publicas.

Luego de este encuadre general, a continuacidn, se revisa el detalle del andlisis de cada una de
las dimensiones estudiadas y las condiciones que develan la tendencia de esta politica al modelo
de control gerencial.
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Primera parte: Analisis de las condiciones normativas
que la politica evaluativa demarca para el control de
acciones publicas

Las condiciones institucionales que demarcan de manera mas inmediata la actuacién de la
politica evaluativa del MIDES en materia de control de acciones publicas, se encuentra en un
marco legislativo especifico para ese ministerio, expresado en diversas leyes y decretos que
establecen sus definiciones politicas generales, sus funciones u obligaciones y su disefio
organizativo. Como muestra la figura 6, todas esas normas han sido demarcadas previamente
por otras leyes de alcance nacional, destacando las Leyes de presupuesto que asignan su
financiamiento, compromisos de gestion institucional, y mecanismos y actores que vigilan su
desempeiio; las Leyes de rendicidn de cuentas a la nacidn donde se reporta y aprueba el nivel
de cumplimiento de sus compromisos de cara al siguiente ciclo presupuestario; y la Ley de
transparencia que impone obligaciones respecto al acceso a la informacidn publica, evaluativa
en este caso.

FIGURA 6: MARCO LEGISLATIVO CONDICIONANTE DE LA FUNCION DE CONTROL DE LA POLITICA DE
EVALUACION DEL MIDES

Ley de Leyes

: Legislaciones
Transparencia y presupuestales &

especificas para
el MIDES

acceso ala y de Rendicién
informacion de Cuentas

Fuente: Elaboracion propia

A continuacion, se revisa las condiciones normativas que explican la tendencia de esta politica
al modelo de control gerencial, considerando las definiciones politicas generales que demarcan,
las definiciones funcionales en cuanto a qué concretamente se debe realizar, el disefio
organizativo para ello dispuesto y el disefio estratégico en cuanto compromisos de gestion
institucional concretos que esta politica asume en la materia.

Como se verd, durante el periodo 2005-2019 estudiado, este marco normativo siempre tendié
a validar y fortalecer el rol de esta politica evaluativa, asignandole mayores competencias y
recursos organizativos para su despliegue. Asi también que, que existid alta coherencia entre las
indicaciones que este marco entrega para el conjunto del ministerio y las que entrega a su
politica evaluativa en particular, cuestiéon que ha favorecido su cumplimiento. En tercer lugar,
que, en esa evolucidn, las condiciones normativas experimentaron cambios que evidencian el
giro de las reglas formales de esta politica en materia de control, desde su primera fase
tendiente control politizador hasta la segunda, tendiente al gerencial. Finalmente, como se
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constatara en los siguientes dos apartados, que las condiciones explicativas de fondo de ese
cambio, no radican en estas condiciones normativas sino en las discursivas puesto que hubo
variaciones en los marcos cognitivos originales que indujeron el giro normativo, cuestién que
tiene como explicacién de fondo, las condiciones relacionales que gatillaron ese giro cognitivo.

1. Definiciones politicas generales

El marco de actuacién inicial de la politica de evaluacion del MIDES se establecid a través de su
Ley fundacional 17866/2005 del 18 de marzo que fijé sus cometidos o funciones principales y
del decreto 286/2006 del 22 de agosto que establecid su misidn institucional y la de su politica
evaluativa en particular. En cuanto a las condiciones que esas normas implicaron, destacan la
relevancia que se atribuyé al trabajo evaluativo como soporte para la vigilancia y control del
desempeno de los programas sociales, cuestion viene a confirmar la funcién de estas politicas
en esas materias, ademas de las indicaciones de desplegar esas labores con participacién de
diversos actores estatales y sociales, todo lo cual generaba condiciones favorables al modelo de
control politizador que esta tesis define.

1.1 Relevancia de la evaluacion como soporte para la vigilancia y el control

Desde sus origenes, el MIDES otorgd un lugar relevante a la evaluacién de programas como
demuestran la Ley 17866/2005 que le incluyd dentro de sus competencias centrales y el decreto
286/2006 que le incluyé de modo expreso en su mision institucional que indica:

“El ministerio de desarrollo social es el responsable de las politicas sociales nacionales, asi como la
coordinacion tanto a nivel sectorial como territorial, articulacién, sequimiento, supervision y
evaluacion de los planes, programas y proyectos, en las materias de su competencia propendiendo
a la consolidacion de una politica social redistributiva de cardcter progresiva. Asimismo, es mision de
este ministerio contribuir al desarrollo de escenarios de participacion social que permitan

el fortalecimiento de la ciudadania activa de las y los uruguayos, promoviendo la mds amplia
integracién de los protagonistas a sus actividades” (Decreto 286/2006, capitulo 1)

Esas normativas, por tanto, sentaron las bases de esta politica evaluativa regulando cuestiones
basicas para su funcionamiento tales como qué evaluar, cdmo, y con qué, y con quiénes hacerlo
(Trochim, 2009; Hartz, 19999b). En efecto, uno de los primeros asuntos que la Ley 17866 indico,
fue desplegar tres tipos de practicas evaluativas que incluyen el monitoreo, la investigacion
evaluativa y los sistemas de informacién, que hasta el cierre de esta investigacion se aplicaban.
De esa manera y confirmado en los discursos recogidos, esta politica nacié al amparo de un
marco normativo especifico, condicion que ha sido determinante para su despegue y desarrollo.

Por otro lado y retomando la tesis central de esta investigacién, los contenidos de esas normas
iniciales permiten confirmar la funcidn de control de acciones publicas que cumple esta politica,
puesto que se le concibié como un soporte para ejercer las facultades reguladoras, supervisoras,
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inspectoras, fiscalizadoras y sancionadoras que se asignaron al nuevo ministerio (Ley art. 9 b, k;
art 10) que, segun los discursos recogidos, requerian valoraciones sistematicas que aportaran
informacidn rigurosa y confiable sobre el desempefio de las acciones de desarrollo social. Acorde
a ello, estas normas definieron que el principal objeto de control evaluativo serian los
programas sociales focalizados en poblacién que vive en situacidon de pobreza y vulnerabilidad
sean o no ejecutados por el MIDES y que los actores a involucrar serian de naturaleza estatal y
social incluyendo a los directivos/as, gestores/as, y ejecutores/as de esas acciones (Ley
17866/2005), ademas de sus beneficiarios y diversas organizaciones sociales interesadas (Dcto.
286/2006). Bajo ese encuadre, otra condicién normativa que devela el aporte al control de esta
politica que ha sido clave para desplegarla es que se garantizd la sujecion de los actores
involucrados en los programas sociales a su facultad evaluadora, asegurando con ello una
posicién de autoridad que es indispensable para evaluar y a través de ello controlar, y que, en
este caso, vino a reconfigurar el disefio publico-institucional del pais ya que nunca un ministerio
habia tenido facultades de ese tipo de sobre sus homoélogos.

1.2 Enfoque participativo para el fortalecimiento ciudadano y democratico

Ademas de sentar las bases de su politica evaluativa como soporte para la vigilancia y el control
de los programas sociales, el marco normativo inicial del MIDES establecié de manera expresa
un enfoque politico participativo que otorga un rol activo a la sociedad en la gestion de todas
sus politicas y programas, tal como devela su misién institucional recién revisadas, pero también
otras indicaciones que mandatan “establecer dmbitos de coordinacion y asesoramiento con la
sociedad civil” (Ley 17.866/2005, Art. 9, inciso LL), y el “fortalecimiento de la ciudadania activa”,
“escenarios de participacion social” que integren a los “protagonistas” de (Dcto 286/2006, Cap.
1). A partir de esas indicaciones, por tanto, este ministerio generd una condiciéon normativa
favorable a la generacién de interacciones estado-sociedad necesarias para la democratizacion
(Dahl, 1971, 1991; O’Donnell, 1994, 1998; Rosanvallon, 2007), que la politica evaluativa
necesariamente debia aplicar.

Consistente con ese mandato general, la primera mision institucional de la politica de evaluacion
del MIDES, asignada a la “Direccion Nacional de Evaluacién de Evaluacion de Programas (DINEP)”
como unidad encargada de implementarla, indicaba que se realizara un trabajo evaluativo
abierto que integrara a diversos actores. Textualmente, se indicé:

“Realizar el seguimiento, supervision y evaluacion de los planes programas y proyectos
sociales en todo el territorio nacional, promoviendo la mds amplia integracion
de los protagonistas a sus actividades” (Decreto 286/2006, Inciso 15.).

Contrastada esa primera definicion con la literatura, denota una clara vocacidon democratizadora
en los términos que los enfoques de evaluacién participativa indican (Patton, 2002; Cousins y
Whitmore, 1998; House y Howet 2001), generando asi una condicidn normativa favorable para
integrar a actores sociales en la construccion y uso de la informacién evaluativa, que ademas
constituyd una apuesta innovadora considerando la escasa inclusidn de ese tipo de enfoques en
la escena evaluativa internacional. Por otro lado, desde la perspectiva del control de acciones
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publicas, esas definiciones implicaron condiciones favorables para que el MIDES y su politica
evaluativa, propiciaran el modelo de control politizador cuya principal caracteristica es la
inclusidn de actores plurales estatales y sociales, y la promocidn de interacciones diversas entre
ellos, como medio para disminuir las asimetrias que existen entre estado y sociedad.

Finalmente, otro elemento que destaca es que esas definiciones politicas generales tuvieron
correlato en el resto de definiciones funcionales, organizativas y estratégicas de la politica
evaluativa que se gestaba, todas tendientes a la participacidn con potencial para el control
politizador. Posteriormente, sin embargo, ello se diluyéd en el marco de un proceso de
“reestructuracion ministerial” iniciado el afio 2010, que derivé en un nuevo disefio normativo
formalizado mediante el decreto 273/2013 de 02 de septiembre, donde se desestimé el sello
participativo original dando paso a nuevas condiciones normativas propias del modelo de
control gerencial que no genera aporte democratizador.

2. Definiciones funcionales

Durante el periodo estudiado, son dos las principales normas que regulan las funciones que la
politica evaluativa del MIDES debe desplegar. Primero, el Decreto 286/2006 aprobado durante
la creacion del ministerio y, segundo, el Decreto 273/2013 a partir de su reestructuracion.
Ambas son claves porque ofrecen condiciones normativas completamente diferentes respecto
al modelo de control que esta politica propicia, evidenciando el giro desde su tendencia
politizadora inicial a la gerencial que finalmente le caracteriza, a su vez determinado como ya se
anticipd, por las condiciones discursivas y relacionales detalladas en los siguientes apartados.

2.1 Las primeras funciones y su tendencia al control politizador

El germen de las definiciones funcionales de esta politica evaluativa se encuentra en el decreto
286/2006 que le asignd ocho cometidos generales que fueron consistentes con el enfoque
participativo ministerial, mandatandole contribuir a la “construccion ciudadana”, conocer la
percepcién de los “protagonistas”y de “prdcticas sociales” para mejorar los programas, y aplicar
una estrategia de trabajo coordinado, descentralizado y con anclaje territorial (ver anexo 4).

Todo ello, cristalizado mas aun en quince de los veintiocho cometidos especificos que incluian
rescatar la percepcion de beneficiarios/as, realizar monitoreo y evaluacion participativa,
acompafiamiento y asesoria a organizaciones sociales para involucrarse en el trabajo evaluativo,
difundir la informacidn evaluativa, aportar a la generacidn de opinidn publica e incluso, recibir y

canalizar propuestas y denuncias respecto a los programas sociales (ver anexo 5)%.

B 46,4% de cometidos restantes (13 en total), refieren al desempefio técnico y econdmico de los programas, su
focalizacién e implementacién en la idea de identificar eventuales problemas y mejoras necesarias de aplicar. Asi
también, a resguardar el disefio y aplicacidon practicas evaluativas sistemdticas.
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Contrastadas esas definiciones con los modelos de control definidos en esta tesis y criterios que
los definen, las funciones originales de la politica evaluativa ofrecian condiciones favorables al
control politizador, cuestion observable en los tres niveles de analisis aqui contemplados.

e Dentro del nivel micro de las practicas evaluativas, podian influir actores plurales como los
beneficiarios/as, directivos, equipos gestores y organizaciones ejecutoras de los programas, y
otras interesadas, quienes podian establecer interacciones diversas de tipo coercitivo
delimitadas por obligaciones mutuas y colaborativas propias de la estrategia participativa que
se contemplaba. Asi también, esos actores podian abordar una alta amplitud de objetos de
control de las practicas evaluativas, incluyendo asuntos procedimentales, técnicas y politicas
qgue iban desde qué evaluar, con qué métodos, criterios e indicadores y a quienes convocar.

e Respecto al nivel meso de los programas sociales, estas acciones podian ser influidas a partir
del trabajo evaluativo por la gran pluralidad de actores participes de las practicas evaluativas
a partir de sus aportes directos a ellas o del uso de la informacidon que arrojaban ya que se
contemplaba entrenarlos en esas materias. También, se demarcd interacciones diversas
intraestatales y estado-sociedad, guiadas por marcos coercitivos y colaborativos que
favorecian la sujecidn y el apoyo mutuo entre ellos. Sobre los objetos de control que se podia
abordar de los programas y mads alld de lo que se definiera de modo participativo, del decreto
286/2006 se desprende gran amplitud pues incluyd criterios procedimentales como la correcta
ejecucién de las actividades, econdmicos como la “mdxima eficiencia” del gasto publico social,
técnicos como “calidad” de los programas y su aporte a la “calidad de vida”, y politicos en
cuanto a los espacios y niveles de participacion que estas acciones generan.

eSobre los controles en el nivel macro del entorno mas amplio, también se desprende gran
pluralidad de actores estatales y sociales, y distintos sectores del gobierno mas alla de los
involucrados directos en los programas sociales y de la sociedad en general. Las interacciones,
en tanto, podian ser diversas y regidas por la sujecidon dentro del estado y de éste hacia la
sociedad, y por la colaboracién entre ambos. Respecto a los objetos de control, no se
especificaron, pero se desprende gran amplitud de cuestiones dado que esta politica debia
canalizar eventuales denuncias sobre el desempefio de los programas.

Como se puede apreciar, estas definiciones funcionales vinieron a operacionalizar el enfoque
politico participativo y democratizador que el ministerio ya habia demarcado en sus definiciones
politicas mas amplias. De esa forma, se generaron condiciones normativas propicias para que la
politica evaluativa incluyera actores plurales, interacciones diversas y amplitud de objetos de
control en los tres niveles analizados, confirmando asi su tendencia al control politizador.
Posteriormente, como se anticipd, las nuevas normas del afio 2013 desestimaron esa tendencia,
redirigiendo a esta politica hacia el modelo de control gerencial, como ahora se explica.

2.2 El giro hacia el modelo de control gerencial

A cinco afios del estreno del MIDES y en los albores del segundo gobierno del Frente amplio, el
afio 2010 se inicié un proceso de “reestructuracion ministerial” mediante un diagndstico interno
en el que participaron autoridades y equipos de trabajo, donde se tomaron diversas medidas
aplicadas de facto desde el afio 2011 y formalizadas en el Decreto 273/2013 que influyeron de
modo directo su politica evaluativa, partiendo por la reformulaciéon de su misidn institucional
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que dejd de enfocarse en los atributos politicos que debia tener integrando a actores diversos,
alejandole asi de su sello participativo original, para priorizar su rol de rectoria en la evaluacién
de programas sociales a nivel pais, con foco en la mejora de esas acciones. Textualmente indica:

“Ejercer la rectoria en el monitoreo y evaluacion de planes, programas, acciones, dispositivos y
proyectos sociales en el territorio nacional, asi como en la construccion y gestion la informacion
necesaria para mejorar la implementacion y el disefio de los mismos” (Decreto 273/2013).

En consistencia con ello, el decreto 273/2013 redefinié las funciones generales de esta politica
enfocdndolas en cuestiones de orden técnico, metodoldgico y operativo tendientes a optimizar
la gestidon de estas labores, como medio para construir informacion valorativa, segun las
opiniones recogidas (ver anexo 6). La contrapartida, sin embargo, fue que desaparecieron todas
las indicaciones del anterior decreto 286/2006 sobre un trabajo integrador, coordinado y
descentralizado que fortaleciera la ciudadania, asi como las funciones de monitoreo y evaluacién
participativos, la asesoria y acompafamiento a organizaciones y el aporte a la generacién de
opinidn publica, condiciones basicas para que la informacién evaluativa aporte al control por
parte de la sociedad (Dahl, 1971, 1991; Pitkin, 1967, Manin, 1995). Bajo ese encuadre, se
establecieron veintidds funciones especificas, la mayoria (86,4%), enfocadas en apoyar a los
decisores/as y gestores/as proveyéndoles informacion sobre los programas que atendiera sus
necesidades. La minoria en tanto (13,6%), se refiere a actores sociales como potenciales
receptores de la informacion valorativa, con escaso margen para influir (controlar) la forma
como ella se construye y utiliza (ver anexo 7).

Ahora bien, ese evidente desmarque de su enfoque participativo, no implicé que esta politica
desconociera sus funciones politicas y mucho menos en materia de control. En efecto, se incluyo
una funcidn especifica en ese dmbito antes no explicita, que indica “contribuir a la rendicion de
cuentas de los programas mediante la difusion de los resultados de los distintos productos”
denotando con ello que esta politica debe contribuir a la rendicion, que es un proceso basico
para el control de acciones publicas (Manin, 1995; Chouinard, 2013, Hanberger, 2006, 2011;
Trochim, 2009). Sin embargo, el contenido de esa indicacidon devela que su aporte se remite a
difundir la informacién que sus distintas prdcticas arrojan, cosa que en estricto rigor ya se
mandataba en el decreto 286/2006 y que implica escaso aporte democratizador por no
combinarse con incentivos para que la sociedad pueda reaccionar ante esa informacion,
debatirla o tomar medidas de interpelacidn ante posibles incumplimientos (Schedler, 2004;
Ackerman, 2004; Hanberger, 2011; Chouinard, 2013).

A partir de esas nuevas funciones, por tanto, se diluyeron las condiciones normativas favorables
al control politizador, sustituyéndolas por otras claramente proclives al control gerencial
cuestion que nuevamente se observa en los tres criterios y niveles de andlisis abordados.

e A nivel de las practicas evaluativas, si bien se mantuvo los espacios de influencia de los
actores estatales y se incluyé a la academia como nuevo actor social que colabora como
proveedor de evaluaciones, la pluralidad de actores disminuyd al suprimirse otros actores
sociales como los beneficiarios/as, ejecutores/as de programas y otras organizaciones que
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solo pasaron a ser fuentes de informacion primaria de estas précticas®. La diversidad de
interacciones también disminuyd al suprimirse la de tipo socioestatal y, por tanto, el marco
de subordinacion del estado hacia la sociedad, antes facultada para influir estas practicas, y
los intercambios colaborativos propios de las practicas participativas antes contemplados.
Consecuentemente, la amplitud de objetos de control se redujo por completo, quedando
remitida a los intereses de los actores estatales y uno social como la academia, quienes
pueden influir en las decisiones procedimentales, técnicas, econdmicas y politicas de estas
practicas.

e En el nivel de los programas sociales, también disminuyd la pluralidad de actores porque los
Unicos que pueden influir esas acciones a partir de la politica evaluativa son aquellos
priorizados en sus practicas, mayormente del ejecutivo, quienes en las nuevas normas
pasaron a ser el principal destinatario de la informacidn evaluativa. Respecto de la sociedad
y como no se garantizé funciones para apoyarles en el acceso y uso de esa informacion, no
existian condiciones que favorecieran su influencia en los programas sustantivos por esa via.
En linea con ello, la diversidad de interacciones también disminuyé dado que se privilegié las
de tipo intraestatal dentro de las cuales si se infiere que demarcé intercambios coercitivos y
colaborativos. Respecto a la amplitud de objetos de control igualmente se vio disminuida
porque, si bien se mantuvo las cuestiones de orden procedimental, econdmico y técnico, se
suprimié lo politico referido a los espacios de participacién que los programas sociales
ofrecen antes si contemplados.

e En el nivel macro del entorno politico mas amplio, también se observa disminucién de la
pluralidad de actores que pueden ejercer controles a partir de esta politica porque se priorizd
al ejecutivo dentro del eje estatal omitiendo al parlamento, y en el social se incluyé a la
prensa, pero como receptora de informacidn evaluativa y se suprimié el acompafiamiento a
la sociedad civil para el uso de la misma. Por su parte, la diversidad de interacciones
disminuyé porque aun cuando se mantuvo el marco de subordinacidén intraestatal y del
estado a la sociedad, este ultimo se remite a la obligacién informar, suprimiéndose el marco
de colaboracién que antes podia derivarse del trabajo conjunto con organizaciones sociales.
A partir de ahi, la amplitud de objetos de control que esos actores pueden influenciar mas
alld de los programas también disminuyd, quedando una vez mas remitida al dmbito
gubernamental.

Como puede apreciarse, las nuevas funciones de esta politica vigentes hasta el cierre de esta
investigacion, lesionaron las condiciones antes favorables al control politizador demarcando una
nueva ruta hacia el modelo gerencial que privilegia las influencias de actores estatales en
desmedro de los sociales, cosa que también lesiond su potencial democratizador, ahora carente
de funciones que contrapesen las asimetrias entre esos actores a partir del trabajo evaluativo.

9 Respecto a la academia, el decreto 273/2006 establecié el mecanismo de convenios con la Universidad
de la Republica quien podia prestar servicios para el desarrollo de investigaciones evaluativas.
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3. Diseio organizativo
La ley 17866/2005 fundadora del MIDES no especificd la estructura organizativa de su politica

evaluativa, pero creé el cargo “Director nacional de evaluacion de programas” encargado de
instalar un area de trabajo para esos fines (art.13). Luego de ello, el decreto 286/006 si reguld
este asunto creando la “Direccion Nacional de Evaluacion de Programas (DINEP)” que desde el
afio 2008 mediante la Ley de RdC 18.362/2007 se denomind “Direccién Nacional de Evaluacion
y Monitoreo (DINEM)” sin variar su estructura. Posteriormente, ésta si se modific en el decreto
273/2013, estructura organizativa que estuvo vigente hasta el cierre del periodo estudiado®.

El principal elemento que caracteriza la trayectoria de este diseio organizativo es su acelerado
crecimiento sobre todo en los diez primeros anos, formalizados mediante normativas que han
dado un fuerte impulso a la DINEM. En directa relacidn con ello, la permanencia y estabilidad de
esa estructura, a diferencia de otras direcciones nacionales del MIDES mas volatiles en el tiempo.
Finalmente, cabe destacar su flexibilidad para adecuarse a las nuevas funciones que el mismo
decreto 273/2013 mandatod, condicion que es favorable para el alineamiento normativo de las
politicas y que, en este caso, vino a consolidar su tendencia al control gerencial.

3.1 Estructura inicial abierta y participativa, al servicio del control politizador
La estructura original de la politica de evaluacién del MIDES, delimitada en el Decreto 286/2006

e ilustrada en la figura 7, contaba con dos divisiones, de Monitoreo de Evaluacidn, y ofrecia
condiciones favorables al enfoque participativo con potencial para el control politizador
mandatado en las definiciones politicas generales y funcionales de la época®.

FIGURA 7: ORGANIGRAMA DINEP-MIDES SEGUN DECRETO 286/006

Direcciéon Nacional
de Evaluaciéon

y Monitoreo

Monitoreo

Evaluacion

Disefio de
Evaluaciones

Monitoreo
Participativo

Monitoreo
Institucional y
Observatorio Social

Programacion y
Desarrollo de
Evaluaciones

Fuente: Decreto 286/006

95 Si bien el afio 2013 su nombre volvié a cambiar a “Direccion Nacional de Informacién, Evaluaciéon y Monitoreo
(DINIEM)”, ello no afectd su estructura interna y todos los actores siguen reconociendo a esta direccion como DINEM.
% En la figura se puede observar que el disefio original se organizé en torno a dos de las practicas evaluativas que
esta politica contemplaba, no existiendo una unidad de trabajo encargada de la tercera practica, referida a los
sistemas de informacion, cosa que se vera, fue una necesidad recogida en el decreto 273/2013.
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Siguiendo la figura, las condiciones favorables al control politizador se observan en la creacién
del Departamento de Monitoreo participativo encargado de realizar esas practicas con actores
sociales y la inclusién de evaluaciones participativas también con actores sociales, en la Division
de evaluacion. Segun los actores consultados, ello fue el reflejo mas claro de la orientacidn
politica de esta politica y del ministerio, que buscaba fortalecer a la ciudadania y a la democracia.

“Toda nuestra inspiracion politica se vio plasmada en una estructura que si bien era muy operativa,
tenia mucho contenido porque contaba con equipos enfocados en incluir a la sociedad en el trabajo
evaluativo, que era una cuestion bdsica para todos nosotros por la necesidad que habia de reforzar los
derechos ciudadanos y la democracia del pais” (Funcionario/a de DINEM).

Otra condicion favorable fue la propia estructura general del MIDES y sus diversos mecanismos
de coordinaciéon con actores estatales y sociales, los cuales tenian asignadas funciones explicitas

Ill

de seguimiento y evaluacion. Dentro del eje estatal, el Dcto 236/2005 cred el “Gabinete social
(GS)” donde participaban Ministros/as, el Congreso de intendentes y la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto (OPP) de la Presidencia, cuyo objetivo es “garantizar e incrementar mayores
niveles de coordinacion, planificacion, articulacion, sequimiento y evaluacion de las politicas
publicas sociales”®. Asi también, el “Consejo Nacional de Politicas Sociales (CNPS)” encargado
de la “instrumentacion y ejecucion de los acuerdos y resoluciones” de ese Gabinete, y, las “Mesas
Interinstitucionales de Politicas Sociales (MIPS)” donde participaban organismos publicos del
nivel departamental con el objetivo de articular la ejecucidon y monitoreo de los programas
sociales en sus territorios®. Dentro del eje social, se cred el “Dialogo Social Nacional (DSN)” y
los “Consejos Sociales Departamentales (CSD)”, donde participaban miembros del MIDES y de

|II

la sociedad civil y dentro de cuyas funciones se incluia el “seguimiento y control ciudadano de

las politicas publicas sociales” .

A partir de estos antecedentes, y confirmado con las fuentes consultadas, esta politica se gestd
con un disefio organizativo abierto, consistente con las definiciones politicas y funciones que se
le asignaron, especialmente en cuanto a su vinculacidon con actores estatales y sociales. Todo
ello, reforzado con un abanico de mecanismos que no solo promovian la participacién sino
también el control de los programas por parte de la sociedad. De esa manera, los consultados/as
también concuerdan que ese disefio ofrecia condiciones favorables al control politizador porque
garantizaba pluralidad de actores, diversidad de interacciones y amplitud de objetos control en
los tres niveles ya revisados, tal como las funciones de la época mandataban.

Sin embargo, también se sefiala que, durante esos primeros afios, la division del trabajo, los
recursos asignados y la coordinacion intraministerial resultaron ser inadecuados e insuficientes.
El principal problema en relacion a las demas areas del ministerio era que varias de ellas también
cumplian labores evaluativas, estrategia que buscaba transversalizar este trabajo pero que, en

7 Originalmente, el decreto 236/005 incluyd a los ministerios de Economia y Finanzas, Educacion y Cultura, Trabajo
y Seguridad Social, Salud Publica, Vivienda, Ordenamiento territorial y medio Ambiente, y Desarrollo Social. Después,
se incorpord a Turismo y finalmente, a la OPP y el Congreso de Intendentes.

%8 Desde el MIDES, el CNPS era coordinado por la Direccién Nacional de Politicas Sociales y las MIPS por las Oficinas
territoriales del MIDES (OTM) con apoyo de la Direccion Nacional de Coordinacién Territorial (DICOT) ya extinta.
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la practica, generé duplicidad de funciones y superposicion de roles, que finalmente dificultaron
la consolidacién organizativa de la politica evaluativa®.

3.2 La nueva estructura como medio para la consolidacion gerencial

En base al diagndstico de la reestructuracion ministerial, el decreto 273/2013 redisefié toda la
estructura de la politica evaluativa asignandole mayores atribuciones y recursos financieros,

humanos, tecnoldgicos y de influencia politica. Todo ello, en total consistencia con la nueva
misién y funciones que ese decreto le asignd, que le alejaron de su sello participativo inicial para

enfocarla en la rectoria de evaluacion de programas sociales a nivel nacional.

El primer cambio fue en la estructura general del MIDES, porque los equipos humanos de todas
las areas que realizaban labores evaluativas pasaron a depender de la DINEM, quien decidi6 a
qué divisiones asignarles. Por otro lado, esta direccién se definié como “unidad de naturaleza
mixta” con facultades asesoras y decisoras que le permiten recomendar, indicar y determinar
opciones a las demds areas ministeriales, configurando con ello una nueva condiciéon normativa
que favorece su capacidad influencia (control) en esos equipos y a través de ello, en los
programas sustantivos que ellas lideran. El segundo cambio fue interno, ya que se modificé por
completo la estructura de la DINEM, aumentando su dotacién de recursos humanos y areas de
trabajo que, de tres, pasaron a ser cinco'®. Como muestra la figura 8 pagina, se mantuvieron las
divisiones Evaluacién y Monitoreo, y se crearon tres nuevas enfocadas en el Trabajo de Campo
y Estudios Sociales (TCES), el Sistema Integrado de Informacién del Area social (SIIAS) y el
Observatorio de Indicadores Sociales (0IS)'%!, ademds de crearse un nuevo cargo de
“Comunicador”. Por ultimo, se le asignd facultades “coordinadoras” y de “supervision directa”
sobre sus divisiones que reforzaron su capacidad de control sobre las mismas, antes no explicito.

Desde un punto de vista politico, las personas consultadas concuerdan que la formalizacién de
las facultades de la DINEM fue una condicién favorable para que estas labores se asuman como
parte de la gestion de los programas sustantivos, cuestion que a su vez favorece el control sobre
los mismos. También, que el aumento de recursos refleja la validacion politica de esta politica
evaluativa y de la DINEM como unidad capaz de conducirla, elemento indispensable para ejercer
el rol de rectoria que el mismo decreto 273/2013 le asignd. En esa misma linea, indican que las

9 Las otras areas ministeriales que cumplian labores evaluativas eran la Direccion de desarrollo ciudadano que debia
apoyar las labores de seguimiento de los Consejos sociales y contaba con un Departamento de Evaluacidn de
Emprendimientos Productivos y Socioculturales. También la Direccién de coordinacion territorial que debia “apoyar
el seguimiento y la evaluacién periddica de la implementacion de los programas” a nivel departamental y contaba
con un Departamento de seguimiento institucional de las oficinas territoriales. Finalmente, y creadas el afio 2008, la
“Unidad de Seguimiento de Programas del Plan Equidad (USPPE)” dentro de la Subsecretaria ministerial y la “Unidad
Repertorio de Politicas Sociales (URPS)”, dependiente de la Direccidn de politicas sociales y de la DINEM.

100 yn asunto que emergio con frecuencia en los discursos verbales es que, si bien se aumento la dotacidn de recursos
humanos, ello se hizo mediante contrataciones canalizadas a través de terceros, preferentemente organizaciones de
la sociedad civil, cosa que ha acarreado segun indican, alta precariedad laboral para muchos empleados/as de esta 'y

otras direcciones de este ministerio.

101 E| 511AS es una herramienta orientada a los actores del gobierno, que contiene diversa informacién sobre los

problemas publicos del pais y desempefio de los diversos programas sociales. Por su parte, el OIS, es una herramienta
orientada a la sociedad que contiene informacion sobre la realidad nacional y sobre la oferta programatica de la
matriz de proteccion social.
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nuevas divisiones reflejan el reconocimiento de practicas que ya se desarrollaban, pero en
distintas areas de forma disgregada cuestién que generaba desgaste, que fueron acogidas en el
diagndstico de la reestructuraciéon y reguladas en esta nueva norma.

“Aqui lo que hubo fue decision politica fuerte y clara... una apuesta por el trabajo evaluador, que se
validé en el discurso y se fortalecio en la estructura. Sin ello, la DINEM nunca hubiera sido lo que es”
(Funcionario/a de gobierno)

“Todos esos problemas de disgregacion, del monstruo de mil cabezas que teniamos, pasé a mejor vida.

Con la reestructuracion se ordend y alined el trabajo interno de la DINEM, y su rol ante el resto del
ministerio y con el intersector en general, cosa que si, le favorece para influir” (Funcionario/a del MIDES).

FIGURA 8: ORGANIGRAMA DIRECCION NACIONAL DE DIVISION DE INFORMACION, EVALUACION Y
MONITOREO DEL MIDES (DECRETO 273/2013)
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Fuente: Portal web Direccién Nacional de Evaluacion y Monitoreo (http://dinem.mides.gub.uy/)

Respecto a la nueva estructura interna y en materia de control, la supresién del Departamento
de monitoreo participativo, de las evaluaciones participativas y los recursos para trabajar de
modo directo con actores diversos, constituyen condiciones desfavorables a la vinculacién con
la sociedad, cuyo rol se limita a ser receptora de la informacién evaluativa, caracteristica propia
del modelo de control gerencial. Por otro lado, la creacién de las divisiones del SIIAS y la OIS, en
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principio son una condicién favorable para la difusiéon de informacidn, necesaria para ejercer
control, mas aun porque son dos sistemas diferenciados para actores estatales y sociales. Sin
embargo, la estructura interna del OIS enfocado en la sociedad, demuestra que sus recursos se
enfocan en producir y publicar la informacién a través de medios virtuales o atendiendo
demandas especificas, omitiendo acciones que fomenten su uso para fines de rendicién como
las nuevas funciones indicaban y menos aun para fines de control.

Por ultimo y como en la primera fase, las normas que regulan el disefio organizativo de esta
politica, fueron consistes con los cambios en la estructura general del MIDES, que perdié su
caracter abierto a interactuar con la sociedad. Concretamente, el decreto 273/2013 suprimié
mecanismos como el Didlogo social nacional y los Consejos sociales. Esta ultima supresion,
generd efectos directos en la politica evaluativa porque a través de esos espacios canalizaba su
trabajo con actores sociales y no se condice con la validacidon que el MIDES daba a esos espacios
basado en las valoraciones positivas que sus propias evaluaciones y otros estudios reportaron®,
En contraste, los mecanismos que si se mantuvieron fueron el Gabinete social, el Consejo
nacional de politicas sociales y las Mesas interinstitucionales, todos enfocados en actores
gubernamentales, confirmando asi el desinterés de este ministerio por vincularse de manera

directa con la sociedad por estas vias!®,

A partir de esta revision y asumiendo que las nuevas funciones de la politica evaluativa operaron
como condicién necesaria para alejarse de su tendencia inicial al control politizador, su nuevo
disefo organizativo ofrecié condiciones suficientes para que ello ocurriera, toda vez que se
suprimio los recursos para interactuar con la sociedad y se reforzaron aquellos que garantizan
su vinculo con actores del gobierno, quienes constituyen el principal foco en la construccion y
uso de la informacidn evaluativa, tal como se desprende del modelo de control gerencial.

4 Definiciones estratégicas

Como todo el sector con financiamiento publico uruguayo, la gestién institucional del MIDES y
de su politica evaluativa, se rigen por la Planificacién estratégica gubernamental quinquenal,
formalizada en las Leyes de presupuesto y de Rendicion de cuentas, donde se establecen las
definiciones estratégicas y compromisos de gestion, asumidos como contrapartida a los recursos
que se les asignan®, Estas definiciones son un asunto importante porque develan los énfasis,
metas y nivel de cumplimiento concretos que la politica evaluativa en materia de control, mas
alld de las indicaciones politicas general, funcionales y de disefio organizativa recién revisadas'®.

102 yn extenso abordaje de los Consejos sociales que concluyen su aporte como mecanismo de participacion y

desafios para su fortalecimiento posterior, se encuentran en Bastarrica y Marsiglia (2010) y King (2009).

103 £ estricto rigor el MIDES no abandoné su trabajo directo con actores sociales, que luego a canaliz6 a través de
planes participativos territoriales. El punto estd en que esos mecanismos se enfocaron en la implementacién de los
programas, no en su monitoreo y control.

104 as acciones de la Politica evaluativa del MIDES forman parte del Area programética N211 “Proteccién y Seguridad
Social” y se financian a través de los actuales programas presupuestales n2 400 “Politicas transversales de desarrollo
social” y n2401 “Red de Asistencia e integracidn social”, ambos administrados por el MIDES.

105 Este asunto se abordé mediante una exhaustiva revisién de los tres planes estratégicos del MIDES para el periodo
2005-2019 que abordo esta investigacion.
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A continuacion, se revisa la trayectoria del disefio estratégico de esta politica durante los tres
quinquenios que abarca el periodo estudiado, considerando sus objetivos, productos y metas
comprometidas versus cumplidas, donde se podrd constatar que los cambios normativos
formalizados el afio 2013 en materia de control, fueron mas bien el reflejo de condiciones
previas que tanto ella como el MIDES en su conjunto ya habian demarcado a partir de diversos
ajustes a sus compromisos de gestion institucional iniciados el afio 2008.

4.1 Diseiio estratégico 2005-2009: los primeros indicios del control gerencial

Si bien las definiciones estratégicas iniciales de la politica evaluativa fueron consistentes con el
enfoque participativo tendiente al control politizador de su etapa fundacional, su despliegue
demuestra que ese enfoque perdid peso durante este periodo y que normativamente, por tanto,
el giro hacia el modelo gerencial no se gestd en la reestructuracion del 2010 y nuevas normas
del 2013, sino en esos primeros afios mediante ajustes a sus compromisos, formalizados en las
Leyes de Presupuesto y RdC respectivas.

La Planificacion 2005-2009 fue aprobada por la Ley de presupuesto 17930/2005 y en ella los
compromisos de la politica evaluativa contribuian a cuatro objetivos ministeriales mediante
ocho productos y quince metas asociadas, detallados en la siguiente tabla 19.

TABLA 19: COMPROMISOS ESTRATEGICOS DE LA POLITICA EVALUATIVA DEL MIDES 2005-2009

COMPROMISOS DE LA POLITICA EVALUATIVA

PRODUCTOS METAS

OBJETIVOS MINISTERIALES

1. Mejorar la calidad de vida de las personas y
familias en situacion de extrema pobreza, a

través del disefio, ejecuciény evaluaciéndelos  |nformes de Informes de resultados parciales
programas componentes del Plan de Atencién  Ey3juacién y Informe de seguimiento sobre control
Nacional a la  Emergencia  Social.  ponitoreo  del  de lafocalizacién del PANES
(PRIORITARIO) PANES

2. Planificacion y Coordinacion de Politicas  Evaluacién Informes semestrales de analisis de
sociales: Planificar y coordinar en el territorio  Politicas implementacion de las politicas sociales
nacional las politicas sociales descentralizadas, Territoriales en el territorio

articulando los actores publicos y sociales
considerando la  diversidad de cada
departamento y localidad de nuestro pais en
relacion estratégica con el resto de las politicas
nacionales y municipales. (PRIORITARIO)

Sistema Disefiar un sistema georreferenciado de
georreferenciado indicadores sociales / Implementacién
de indicadores  del sistema georreferenciado de
sociales Indicadores sociales para 5 areas de la

politica social.

Registro Unico de Disefiar e implementar un Registro
Beneficiarios Unico de Beneficiarios del PANES
(RUB) del PANES
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3. Evaluacion y Monitoreo: Generar sistemas
de seguimiento y evaluacidn descentralizados
de los Programas Sociales y con participacion
de los protagonistas, contando para ello con

Integrar al R.U.B. al menos el registro de
2 Politicas Sociales.

- o T Evaluacidn: Construir un disefio para la evaluacion
un registro (nico de beneficiarios. Disefio para la de dos programas sociales / Construir
(PRIORITARIO) evaluacién de dos un modelo de evaluacion de impacto de

programas politicas sociales y realizar la evaluacion

sociales. de al menos 3 programas sociales /
Creacion y acompafiamiento de al
menos 8 grupos de monitoreo.

Sistema de Disefiar un sistema de monitoreo

monitoreo participativo de politicas sociales.

participativo de
politicas sociales.

Creacion y acompafiamiento de al
menos 8 grupos de monitoreo.

Procesos de  Procesos de evaluacién y monitoreo
4. Evaluacion y Monitoreo Gral: Evaluar y  evaluacion y  concebidos, desarrollados y aplicados
monitorear los planes, programas y proyectos  monitoreo como parte sustantiva de las Politicas
de los diversos subsistemas de politicas Sociales Publicas
sociales publicas, sistematizando y
difundiendo los estudios e investigaciones Produccion y  Adecuada produccion y difusion de los
resullAmEs difusion de los resultados de los procesos de
resultados evaluacion y monitoreo

Fuente: elaboracion propia basada en Leyes de Presupuesto y rendicién de cuentas del periodo

Dentro de los productos comprometidos, destacan los Informes de monitoreo y evaluacion del
PANES y, desde el punto de vista de las interacciones para el control un “Sistema de monitoreo
participativo” cuya meta e indicador permitian vigilar la efectiva influencia de actores sociales
midiendo la formacién y acompafiamiento a grupos de monitoreo versus los programas que
monitoreaban. También como producto, “difundir la informacion evaluativa” cuya meta vigilaba
la “adecuada produccion y difusion” de la misma, favoreciendo asi su inteligibilidad para las
audiencias, condicion necesaria para que sea usada especialmente por actores sociales, muchos
de ellos poco familiarizados con el lenguaje técnico que le caracteriza (Patton, 2002).

Asi, estos compromisos aseguraban la influencia de actores sociales en la construccién de
informacion evaluativa y fomentaban su uso para influir, a su vez, en los programas y la
institucionalidad social en su conjunto, condiciones todas, que eran concordantes con las demas
normativas y favorables al control politizador. Sin embargo y siguiendo las leyes de RdC, ello no
tuvo correlato empirico ya que el monitoreo participativo tuvo un desempefio deficiente y solo
estuvo vigente hasta el afio 2006 y que la difusién de informacién, aun cuando se mantuvo
todo el periodo, tenia un indicador centrado en el N2 de actividades, que impide verificar la
adecuacion comprometida y, desde el 2007, su desempefio fue en descenso!®’. Un hecho
evidente, entonces, es que la participacion y la difusion hacia actores sociales en cuanto
condicidn basica para el control politizador, perdieron peso estratégico antes de que las nuevas
funciones y estructura organizativa de esta politica les desestimaran. De esa manera, la
supresion del departamento de monitoreo participativo y de las evaluaciones participativas el
2013, solo materializaron decisiones tomadas seis afos antes en la planificacion del 2007. Cosa

108 5obre este producto, siendo el afio 2005 la linea base, el 2006 se reportd un 0% de logro, mejorando el afio 2007
a un 38%. Posteriormente a partir del afio 2008 se suprimid tal cual indica la Ley de RdC del afio 2007.

107 Segun los reportes, el 2005 se hizo 4 actividades de difusidon y 11 el 2006, que descendieron el 2007, 2008 y 2009
a 6, 5y 2, datos que en cualquier caso no permiten estimar el nivel de logro porque no se definieron metas para
verificar si esas cifras cumplian lo esperado o no.
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similar ocurre con las actividades de difusion ampliada, cuyo declive sélo fue la antesala de su
supresién el 2013, cuando esta politica optd por una difusidn al servicio del control gerencial,
limitada a entregar informacién unidireccional sin espacios para la interaccién con la sociedad.

Como se anticipd, esa pérdida de peso estratégico se explica también por las definiciones del
MIDES en su conjunto, que arrancé con fuerte impulso participativo que luego se diluyd. Al
respecto, considérese que en el periodo 2005-2009 y a través de otras areas, este ministerio
comprometid como objetivo “promover espacios de participacion social que permitan el
seguimiento y control social de las politicas publicas sociales” mediante productos como los CSD
mandatados en el Decreto 286/2006 que estuvo vigente todo el periodo, una “Mesa Nacional
de Coordinacion con la Sociedad Civil”, “Encuentros regionales con Organizaciones Sociales” y
“Espacios de seguimiento y control social de las politicas publicas sociales”. Respecto de ellos,
destaca que sus metas no solo vigilaban la creacidn, impulso y consolidacion de esos espacios
sino cuestiones politicas relevantes como la capacidad de “iniciativa y elaboracion de
recomendaciones” asi como la “participacion e incidencia” de las organizaciones, condiciones
todas que favorecian la influencia de actores sociales. Sin embargo, los indicadores asociados
s6lo median cuestiones procedimentales como el n? de reuniones o participantes versus lo
convocado, impidiendo verificar si se lograron los objetivos politicos planteados. Sumado a ello,
la mayoria de esos compromisos tuvieron una corta y volatil vigencia en el tiempo, no mas alla
del afio 2008, demostrando con ello que los ajustes en los compromisos estratégicos de la
politica evaluativa eran coherentes con la tendencia general del ministerio que le alberga®®®,

Respecto de estos hallazgos, el consenso de las opiniones recogidas indica que, al poco tiempo
del despegue de esta politica evaluativa, lo participativo que se deseaba aplicar era dificil de
sostener y fue perdiendo relevancia, especialmente por problemas relacionales que se detallan
en el analisis de esa dimensidn.

4.2 Periodo 2010-2014: formalizacion del giro hacia el control gerencial

En la Planificacidon quinquenal 2010-2014 aprobada por la Ley de presupuesto 18719/2010 y
como ilustra la tabla 20 de la siguiente pagina, la politica evaluativa contribuyé a dos objetivos
estratégicos y siete productos que consolidaron el alejamiento de su enfoque participativo
tendiente al control politizador y su giro hacia el gerencial, antes que el decreto 273/2013.

El primer objetivo refiere al seguimiento, monitoreo y evaluacién, cuyo primer producto aun
cuando no fijé meta para el 2010, tuvo un desempefio altamente satisfactorio entre 2011y 2012
develando con ello la relevancia y volumen de trabajo que esas practicas implican, confirmado
también en las multiples evidencias documentales revisadas!®®. En materia de control, es
interesante que se retomo el compromiso de difundir la informacién evaluativa mediante los
productos “Publicaciones” del OIS y de los Estados de situacién del MIDES, cuyos indicadores
que si median lo comprometido. Sin embargo, el primero tuvo un desempefio descendente

1081 5 Mesa estuvo vigente hasta el 2006, los Encuentros hasta el 2008 y los Espacios de incidencia solamente el 2009.

109 1 2011 tuvo un 233,33% de logro y el 2012 uno del 140%. Posteriormente, el afio 2013 y 2014 se report6 25y 24
programas, pero sin metas asociadas que permitan estimar el nivel de cumplimiento que esas cantidades implican.

163



entre 2010 y 2012, y fue suprimido desde el 2013 sin nota aclaratoria que lo explique®®. El
segundo, aun cuando no tuvo meta el 2010, alcanzé un 100% de logro el 2011 pero se le suprimié
desde el 2012, también sin aclaraciones.

TABLA 20: COMPROMISOS ESTRATEGICOS DE LA POLITICA EVALUATIVA DEL MIDES 2010-2014

COMPROMISOS DE LA POLITICA EVALUATIVA

OBIJETIVOS MINISTERIALES METAS11
PRODUCTOS
EDENEDEET
SR 6 10 10 SR

Programas sociales evaluados y/o
monitoreados

Publicaciones del Observatorio 4 5 2 SR SR

1. Acciones de seguimiento, Social de Programas e Indicadores

evaluacion y monitoreo de |ngicadores actualizados en el 400 450 450 450 SR
politicas sociales. Observatorio Social de Programas e

Indicadores

Publicaciones de informes de SR 1 SR SR SR

estado de situacion del MIDES

2. Generar y administrar un  Programas sociales integrados al SR 13 40 SR SR
sistema interinstitucional de  SIIAS

informacién integrada, que
permita una mayor eficacia y
eficiencia en la ejecucidon de
politicas sociales

Usuarios capacitados en el uso del SR 50 350 SR SR
sistema

Indicadores sociales incluidos en el SR 450 50 50 SR
portal del SIIAS

Fuente: elaboracion propia basada en Leyes de Presupuesto y rendicién de cuentas del periodo

Respecto al segundo objetivo relativo al SIIAS, el producto que compromete capacitaciones a
los/as usuarios de ese sistema era una condicién favorable para su uso. Sin embargo, su
desempeno fue deficiente porque el 2010 no comprometié meta, el 2011 solo alcanzé un logro
del 84%, el 2012 ello no se reportd y desde el 2013 se suprimié, demostrando con ello que la
formacién de los propios actores del gobierno perdid peso estratégico. Por otro lado, sobre la
valoracion de los programas como objeto de control, el disefio de este objetivo explicita como
criterios la eficiencia y la eficacia, propios de la perspectiva gerencial.

Un asunto que vale sealar, es que desde el plan anual 2012 todos los productos de esos dos
objetivos se fundieron en uno nuevo, que indicaba “Generar y difundir informacion y
conocimiento, que sirvan de insumo para el disefio, el monitoreo y la evaluacion de las politicas
publicas”, demostrando con ello que el interés de esta politica por aportar insumos al propio
trabajo evaluativo y a los programas sustantivos. Profundizando en ello, se trata de una
condicién favorable para el uso de la informacidn evaluativa y, por ende, para ejercer control a
partir de ella. Sin embargo, el hecho que no se contemple a la sociedad como destinatario de

110 EL logro del 2010 fue del 75% y el 2011 del 40%. El 2012 ello no fue reportado.
111 a sigla SR significa. Sin Reporte
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esa difusidn, vuelve a reflejarse el alejamiento del enfoque de control politizador que, hasta esas
fechas, las demas normas ain mandataban.

Por otro lado, y al igual que en quinquenio anterior, los cambios en el disefio estratégico de la
politica evaluativa en este periodo se explican también por la tendencia del MIDES en su
conjunto. En efecto y aun cuando existid el objetivo ministerial “coordinacion y asesoramiento
con la sociedad civil”, solo se mantuvo los Consejos sociales y de nuevo con indicadores que solo
miden cuestiones procedimentales y omiten la funcidn de seguimiento a los programas, que se
reservo para el CNPS y para las MIPS, ambos remitidos a la esfera gubernamental. Finalmente,
todos esos compromisos relativos a vinculaciones intraestatales o socioestatales solo estuvieron
vigentes hasta el 2012, desapareciendo en los planes 2013 y 2014. Respecto a este punto, cabe
sefalar que en términos de disefio es comprensible que los espacios de interaccién perdieran
peso estratégico puesto que ya estaban funcionando. El punto estaria, por tanto, en que al no
plantearse nuevos desafios en la materia y suprimir la interaccién con la sociedad, el MIDES
redefinié su relacion con su entorno desde una ldgica gerencial enfocada en los decisores/as,
gestores/as y técnicos/as tal como delimitaron las demas normas vigentes desde el 2013.

Lo anterior se confirma mds aun, con los nuevos productos comprometidos en este periodo
2010-1014. Por ejemplo, con los “centros de atencion ciudadania” incluidos el afio 2012 y
redefinidos el 2013 como “servicios de atencion ciudadana para el apoyo a la ejecucion de las
politicas y programas sociales del ministerio”, cuyo contenido refleja una clara perspectiva de
satisfaccién usuaria centrada en recoger consultas, quejas o sugerencias sobre la prestacion de
servicios, condicion ciertamente necesaria pero que, para efectos de control requiere de
incentivos para que la sociedad vigile el desempeno global de los programas, escenario donde
la informacién que aporta la politica evaluativa podia ser un recurso clave de distribuir!?,

4.3 Periodo 2015-2019: consolidacion de la tendencia al control gerencial

El presupuesto de este quinquenio se aprobd en la Ley 19355/2015 y la politica evaluativa
contribuyd a cuatro objetivos ministeriales detallados, sin especificacion de productos, pero si
de cinco indicadores. A diferencia de periodos anteriores y como indica la tabla 21, esos
objetivos se definieron alineados con las divisiones de la nueva estructura organizativa de la
DINEM referidos al Monitoreo, la Evaluacidn, el Trabajo de campo, el SIIAS y el OIS (Decreto
273/2013). Lo mas interesante de los contenidos y despliegue de este disefio, es que mantuvo
la tendencia a restar relevancia a la difusién de informacidon evaluativa, asi como al rol de la
sociedad en su construccion y uso, consolidando asi la deriva hacia el control gerencial que esta
politica adoptd.

El primer objetivo relativo a programas monitoreados y evaluados es el Unico que se mantuvo
desde el afio 2005 confirmando una vez mas la relevancia estratégica que esta politica atribuye
a esas practicas. Respecto a su desempefio y a pesar de que el afio 2015 fue cero porque no

112 Ademas de ello, vale precisar que el indicador asociado se enfocé en las “Derivaciones del Centro de Atencién a
Situaciones Criticas” impidiendo vigilar lo comprometido en cuanto a atencidn ciudadana se refiere.
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hubo reporte, el afio 2016 y 2017 alcanzd un 105% y un 300% de logro respectivamente. A pesar
de ello, desde 2018 esto fue suprimido.

El segundo objetivo referia al Trabajo campo, antes no incluido como estratégico a pesar de que
desde el 2013 gand estatus organizativo como division de la DINEM. Destaca en su indicador
que solo refiere al uso de esas labores para inclusidn de beneficiarios en los programas y no para
las practicas evaluativas, en circunstancias que ese equipo aplica en terreno todas las técnicas
de investigacién que ellas exigen como entrevistas, encuestas, grupos focales u otros. El tercer
objetivo referido al SIIAS, se mantuvo tal cual el quinquenio anterior, pero con un solo indicador
gue media la cantidad de “nuevos servicios de andlisis y gestion de informacién”, consolidando
las decisiones previas respecto a omitir labores para la difusién o de capacitacion a usuarios/as
que originalmente se contemplaba. Respecto al desempeiio de ese indicador, no es posible
estimarlo porque si bien el 2016 y el 2017 se definieron metas, en todo el periodo no hubo
reporte de lo realizado, cuestidon que dista mucho de las evidencias empiricas recogidas en el
trabajo de campo donde se confirmd que este sistema tiene una alta actividad y utilidad para
quienes lo utilizan. El cuarto y ultimo objetivo refiere al OIS y, a pesar de incluir en su definicion
la difusion de informacién, ello no se recoge en el indicador que solo mide la cantidad de
“indicadores sociales actualizados”. Ademas, el objetivo se refiere a informacién sobre “temas
sociales” en un sentido amplio, omitiendo la informacién sobre el desempefio de los programas
que la propia politica evaluativa genera, necesaria de compartir con actores diversos.

TABLA 21: COMPROMISOS ESTRATEGICOS DE LA POLITICA EVALUATIVA DEL MIDES 2015-2019

COMPROMISOS DE LA POLITICA EVALUATIVA

OBJETIVOS MINISTERIALES METAS 113
PRODUCTOS
EIEIEIED R
20 20 NA NA

1.Acciones de seguimiento, Cantidad de programas 20

evaluacién y monitoreo de politicas monitoreados y evaluados

sociales (Disefiar e implementar

acciones de seguimiento, evaluacion Cantidad de programas con NA NA NA 40 20

procesos de evaluacién vy

y monitoreo de politicas sociales) ) S
monitoreo (incluido el 2018)

2. Desarrollar el trabajo de campo Cantidad de hogares

necesario para acceso a relevados para la inclusién 3000
prestaciones, E&M y la de beneficiarios a planes y 3000 3000 3000 2000
implementacion de éstas (disefiar e programas sociales

implementar estructura y acciones
para realizar el relevamiento de
condiciones de vida de la poblacién)

Cantidad de indicadores 300 300 300 500 300
actualizados por afo

Sistema interinstitucional de
informacién integrada de politicas
sociales (Generar y administrar un Cantidad de nuevos
SR
sistema interinstitucional de servicios de analisis y SR 25 25 SR

informacion integrada, que permita gestidn de la informacion
una mayor eficacia y eficiencia en la
ejecucion de politicas sociales).

113 Sigla NA significa: No Aplica
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Mantener y desarrollar un sistema Cantidad de indicadores

que construya, organice y difunda actualizados por afio

informacién sobre temas sociales 300 300 300 500 300
(Disefio, implementacion y

mantenimiento del sistema)

Fuente: elaboraciéon propia basada en Leyes de Presupuesto y rendicién de cuentas del periodo

Al Igual que en los anteriores, en este quinquenio las definiciones estratégicas de la politica
evaluativa se alinearon con las ministeriales, y en conjunto consolidaron la tendencia gerencial
puesto que incluso perdieron peso estratégico los espacios de coordinacion intraestatal. Prueba
de ello, que las MIPS no fueron incluidas y aun cuando el CNPS si lo fue, su desempeiio fue 0%
todo el periodo ya que no se reportd su cumplimiento. Respecto a intercambios con actores
sociales, permanecié el objetivo “coordinacion y asesoria a la sociedad civil” pero no
comprometiendo como producto los CSD sino “dispositivos territoriales con linea de PC” cuyo
desempeno alcanzé un 175% de logro el 2015 y 150% el 2016, éxito que no determind su
permanencia porque desde el 2017 se suprimieron, sin redefinirse por otro diferente.

Cerrando este corolario, el MIDES mantuvo el objetivo “Servicios de atencion ciudadana” con un
indicador mas atingente que midié la cantidad de consultas recibidas, cuyo desempefio fue
exitoso todo el periodo, cuestidon que termina por demostrar que la relacién con la ciudadania
privilegia légicas de satisfaccién usuaria propias del gerencialismo publico!**. Por otro lado,
debido a que esas consultas refieren principalmente a la oferta de los programas, se
desaprovecha estos espacios para que la sociedad consulte, sugiera o reclame informacion sobre
el desempefio de esas acciones de cual el ministerio si dispone, a partir de su politica evaluativa.

5 Normativas nacionales que incentivaron el control gerencial

Como se anticipd y siempre desde un punto de vista normativo, las condiciones revisadas hasta
ahora, no solo se explican por las normas especificas para ese ministerio sino también por otras
de alcance nacional, que les trascienden. Segun las fuentes consultadas, son tres las principales
legislaciones que han condicionado a esta politica, entregando indicaciones generales sobre el
control de acciones publicas del pais, sobre la organizacidn del ejecutivo y sobre transparencia
gue a continuacion se detallan, todas las cuales operaron como incentivo para el modelo de
control gerencial que la politica evaluativa del MIDES despliega.

5.1 Legislacion sobre control presupuestario

Dentro de las normativas que regulan los procesos de asignacidon presupuestaria, la Ley
16.736/1996 resulta ser clave porque fija conceptos, criterios y formas de vigilancia de los
organismos con financiamiento publico. Concretamente, delimita que el objeto de control es el
desempeno institucional mediado por el cumplimiento de los compromisos estratégicos recién

114 L os niveles de logro fueron: 106% el 2015, 116% el 2016, 127% el 2017, 123% el 2018 y 146,27% el 2019.
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revisados, y que los actores facultados para ejercerlo son estatales incluyendo al legislativo
guien aprueba las planificaciones, presupuestos y respectivas rendiciones, y al ejecutivo a través
de la OPP de la Presidencia, encargada de asesorar y evaluar los proyectos presupuestarios, su
ejecucién financiera y el cumplimiento de sus compromisos institucionales. De esa manera, la
OPP constituye un actor con facultad para supervisar y controlar la gestiéon de todos esos
organismos incluyendo al MIDES, condicién que es favorable para el control externo de su propia
politica evaluativa.

Bajo esas indicaciones, el pais cuenta con una condicién normativa de base como es un marco
de control delimitado, indispensable para cualquier sistema democratico (Dahl, 1971, 1991;
O’Donnell, 1994, 1998; Sartori, 19992; Rosanvallon, 2007, Monnier, 19995). Sin embargo, ese
marco prioriza criterios técnicos y econdmicos como objeto de control, y se remite al dmbito
intraestatal omitiendo a los actores sociales, configurando asi condiciones propias del modelo
de control gerencial, que profundizan las asimetrias politicas entre estado y sociedad en torno
a estos procesos y que, por tanto, son adversas para democratizar.

Segun las fuentes consultadas, bajo ese marco normativo general, el enfoque participativo
original con potencial para el control politizador de la politica evaluativa del MIDES, tenia poco
espacio para consolidarse puesto que genera una serie de incentivos que privilegian medidas de
corte gerencial para toda la gestidon publica del pais. Ante ello, el consenso de esas fuentes
verbales indica que el Frente Amplio como coalicién de gobierno de izquierda, adolece de una
inconsistencia o paradoja puesto que promueve una perspectiva participativa, ciudadana y
democratizadora, pero mantuvo y reforzé ese enfoque gerencial, con escaso margen para que
la sociedad participe y controle de manera efectiva las acciones publicas.

“Y mird... es verdad que nuestra vocacion participativa, ciudadana y todo eso, no cuadraba mucho con el
rollito gerencialista éste. Y si, nosotros de una u otra manera estamos encuadrados en esa linea. Al fin y
al cabo los presupuestos (la platita) es lo que marca todo, y no podemos negarlo”

(Funcionario/a del MIDES)

“El Frente Amplio tiene una deuda, no solo con nosotros sino con el pueblo uruguayo, porque prometio
mds y mejor democracia, pero se decantd por esto del presupuesto por resultados, que es verdad, sirve
para ordenar la casa, pero no para que la familia se sienta a gusto” (Miembro de la sociedad civil)

Complementariamente, se estima que una evidencia de esa paradoja es la ausencia de una Ley
de participacion donde se garantice que los organismos publicos integren a la sociedad en la
priorizacion, disefio, ejecucidn, evaluacién y el control de las politicas y programas, cuestion que
efectivamente se pudo confirmar ya que la Ley 18567/2009 de descentralizacién politica y
participacion ciudadana modificada luego por la Ley 18644/2010, solo se remiten al ambito de

los gobiernos departamentales y locales?>.

115 betalle de esta legislacion en: https://www.impo.com.uy/bases/leyes-originales/18567-2009
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5.2 Normativa sobre el funcionamiento organizativo del poder ejecutivo

El Decreto 94/2013 del 18 de marzo se aprobd como refuerzo a la modernizacién del estado,
otro lineamiento clave de los gobiernos del Frente amplio junto con la politica de desarrollo
social. Se trata de una norma importante porque establecid criterios para el funcionamiento
organizativo del ejecutivo definiendo el rol de la ciudadania y su relacién con ella, los procesos
de politicas publicas, su regulacion y control. Indicaciones todas, que fueron el marco de
referencia mas inmediato del Decreto 273/2013 del MIDES, que materializd la tendencia al
modelo de control gerencial de su politica evaluativa.

Una primera sefal de esa tendencia son los principios orientadores de ese decreto, que, si bien
define al “ciudadano” como “mandante natural” de los servicios del estado, a la “poblacién”
solo le define como “receptor” de politicas y programas, definiciones muy propias de la légica
principal-agente que guia el gerencialismo publico. Por otro lado, define a las politicas publicas
como un “conjunto de actividades” dirigidas a tener una “influencia determinada sobre la vida
de los ciudadanos” y como “procesos decisionales” de “secuencia racional”, develando con ello
una nocidn sindptica propia del estilo laswelliano, poco compatible con la complejidad e
incertidumbre que estos procesos implican sobre todo en cuanto al relacionamiento con actores
se refiere. Concordante con ello y aunque este decreto indica crear dmbitos participativos, solo
se mandata “procurar” el involucramiento de actores diversos, sin garantizarlo (Art. 1). En esa
misma linea, si bien se indica que los criterios de divisién del trabajo de los disefios organizativos
contemplen a los “colectivos ciudadanos”, estos ultimos solo se refieren a sus destinatarios/as
o beneficiarios/as omitiendo a otros actores sociales y enfatizando de forma explicita, que el
foco respecto de ellos debe estar en su satisfaccion con la ejecucién y prestacion de esos
servicios, omitiendo procesos basicos como la evaluacion.

Acorde a esa demarcacion, la definicién sobre el control de acciones publicas que este decreto
establece devela que se rige por légicas burocraticas y gerenciales pues le entiende como
facultad exclusiva de actores estatales, se enfoca en lo procedimental y econédmico segun el
cumplimiento de lo planeado y el buen uso de los recursos publicos, y omite la responsabilidad
politica como objeto de vigilancia. Textualmente, se indica:

“El control es un proceso mediante el cual la administracion se cerciora si lo que ocurre concuerda con lo
que supuestamente debiera ocurrir. De lo contrario, serd necesario que se hagan los ajustes o
correcciones necesarios. Las actividades de control se realizan para verificar el logro de los objetivos que
se establecen en la planificacion. Su aplicacion incide directamente en la racionalidad de la
administracion y consecuentemente, en el logro de la productividad de todos los recursos aplicados”.
(Decreto 94/013).

Por otro lado, respecto al lugar que esta norma asigna a la evaluacidn, es interesante observar

que se le incluye dentro de las actividades de regulacidon que establecen parametros de

funcionamiento de las politicas y no como un recurso para su priorizacién, disefio o control®,

118 Textualmente se indica: “Las actividades de regulacion refieren a la determinacion de normas, reglas y leyes, entre
otras, a las que deberdn ajustarse las instituciones de gobierno o esos agentes. Se considera una necesidad
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Asi las cosas, el trabajo evaluativo aparece como una herramienta de gestion, escenario en el
que la funcién politica de control de las politicas evaluativas se invisibiliza por completo.

5.3 Normativas sobre transparencia de la informacion publica

La Ley 18.381/2008 sobre el derecho de acceso a la informacién publica constituyd un hito a
nivel pais que redefinid las tradicionales formas de tratar y gestionar ese recurso politico. El
objeto de esta norma es “promover la transparencia de la funcion administrativa de todo
organismo publico” (art. 1) definiendo la informacidn publica como “toda la que emane o esté
en posesion de cualquier organismo publico” (art.2) y consagrando el derecho ciudadano a
solicitarla incluso, sin necesidad de justificarlo (art 3). Para ello, obliga asegurar “un amplio y
fdcil acceso a los interesados”, a asumir su responsabilidad de “custodia”, manipulacién, archivo
y conservacién de la informacion (art. 5)'Y7. Asi también, evitar acciones u omisiones que deriven
en su “ocultacion, alteracion, pérdida o desmembracion” (art 6). Por otro lado, para controlar el
cumplimiento de esas indicaciones, esta ley crea la “Agencia para el Desarrollo del Gobierno de
Gestion Electronica y la Sociedad de la Informacidn y del Conocimiento (AGESIC)” facultada para
coordinar, orientar, asesorar, capacitar y denunciar incumplimientos (art. 19y 21).

Siguiendo esas indicaciones, esta ley fue clave para la politica evaluativa del MIDES puesto que,
desde un punto de vista técnico, delimita que la “informacién evaluativa” es necesariamente de
caracter publico. Politicamente en tanto, reconoce el derecho ciudadano de acceder aellay, en
términos administrativos, ordend procedimientos para su tratamiento y entrega, indicaciones
todas, que permanecen vigentes y que esta politica debe cumplir, configurando asi una
condicién consistente y favorable para garantizar la funcién de apoyo a la rendicion que el
decreto 273/2013 le asigna. Sin embargo, no se puede perder de vista que las normas sobre
transparencia no fueron “la” condicién necesaria para que esta politica lo contemplara, puesto
que desde el afio 2006 ya incluia la difusion de la informacidon como una de sus funciones.

El segundo abanico de normativas relevantes en este ambito son los Decretos que aprueban los
“Planes de Gobierno Abierto (PGA), que incluyen ejes prioritarios, compromisos y metas que los
organismos publicos deben cumplir 18, Estos planes son elaborados por un grupo coordinado
por la AGESIC donde participan organismos publicos, la academia y la sociedad civil*'°. Segun los
actores consultados/as, la participacion del MIDES y su politica evaluativa en esos planes ha sido
un reflejo de su compromiso en la materia, cuestion que los cuatro decretos y planes del periodo
estudiado demuestran. En efecto y como muestra la tabla 22, el MIDES realiza un importante
aporte a los compromisos de transparencia de todo el sector publico del pais que alcanza el 12%
y que el 88% restante se distribuye entre los demas organismos (28 aprox.). Asi también, que la

indispensable, ya que, sin las mismas, seria muy arduo el complejo y eficaz mecanismo de ejecucion y evaluacion de

las politicas” (Decreto 94/2013).

117 Ese mismo articulo obliga acciones de difusién permanente, de informacion sobre “estructura orgdnica; facultades

administrativas; estructura de remuneraciones, funciones y sistemas de compensacion; presupuestos y ejecucion con
resultados de auditorias cuando corresponda; concesiones, licitaciones; informacion estadistica y mecanismos de
participacion ciudadana para solicitar la informacion, entre otras”.

118 pecretos 259/012 del Primer Plan 2012-2014, 329/014 del Segundo Plan 2014- 2016; 460/016 el Tercer Plan 2016-

2018), y 1/019 del Cuarto Plan (2018-2020). Detalles en: https://www.impo.com.uy/
119

Ese grupo se creé mediante la Resolucion 595/011 de 22.11.2011 modificada después en la Resolucion n222/2013.
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informacién generada por su politica evaluativa representa mas de la cuarta parte de los
compromisos de este ministerio (26,31%) y cerca del tercio de sus metas (30,2%), cuestiones
que los actores del gobierno consultados valoran de forma positiva

TABLA 22: APORTE DEL MIDES Y SU POLITICA EVALUATIVA A LOS PLANES DE GOBIERNO ABIERTO

Compromisos (C) y Metas (M) que incluyen

Compromisos (C) y Compromisos (C) y informacidn de la politica evaluativa del MIDES
Metas (M) a nivel Metas (M) del MIDES,

Respecto Respecto

pais respecto al nivel pais.
EIIEINETS al MIDES
¢l wm | c | m | c | wm | c [ wm
12 17 26 0% | 0% | 0% 0% 0% 0%
22 40 91 12,5% 1,09% 5% 4,3% 40% 40%
32 75 212 9,3% 0,4% 1,33% 1,4% 14,2% 30%
42 39 150 17,9% 1,5% 5,1% 4% 28,5% 26%
Total 155 479 12,2% 8,9% 3,2% 2,7% 26,31 30,2%

Fuente: elaboracidn propia en base a Decretos 259/012 del Primer Plan 2012-2014, 329/014 del Segundo Plan 2014-
2016; 460/016 el Tercer Plan 2016-2018), y 1/019 del Cuarto Plan 2018-2020.

A pesar de esas valoraciones y datos que las respaldan, el contenido esos compromisos y metas
de la politica evaluativa del MIDES demuestran que, en estricto rigor, lo que garantizan es la
difusién de la informacidn sobre la oferta de programas sociales y no la informacion valorativa
sobre su desempefio que esta politica genera, escenario en el cual se pone en tela de juicio el
efectivo cumplimiento de su mandato de contribuir al nivel informativo a la rendicion de cuentas
de las acciones publicas sustantivas que monitorea y evalla. Por otro lado, y como confirman
los actores sociales consultados, todos estos esfuerzos por la transparencia no van aparejados
de acciones que fomenten la demanda y uso de esa informacién por parte de la sociedad, con
lo cual se confirmaria la orientacién gerencial que le subyace.

“Claro que hemos avanzado, la ley de transparencia es un orgullo nacional, un gran logro politico.
Peeeero, si eso no se acompafia de educacion ciudadana para pedir y usar esa informacion, por lo
menos a la sociedad civil, creo que no sirve de mucho. Otra de las paradojas de nuestra democracia”
(Miembro de la academia).

Finalmente, y concordado por las distintas personas consultadas, las normativas sobre
transparencia aun siendo positivas, generaron una especie de inercia e incluso un retroceso en
la politica evaluativa. Concretamente, porque en sus primeros si incluia acciones para fomentar
el acceso y uso de la informacidn evaluativa con actores sociales y luego de esta ley, y mas aun
del decreto 273/2013, solo se remitié a entregar informacidon en caso que se le solicite,
condiciones todas que consolidaron la concepcion gerencial sobre la transparencia, la rendicién
y el control que predomina en esta politica y en la gestidn publica del pais en su conjunto.

171



Segunda parte: Analisis de las condiciones discursivas de
la politica evaluativa para el control de acciones publicas

Luego de abordar las condiciones institucionales de tipo normativo que delimitan la actuacion
de la politica de evaluacién del MIDES en materia de control, se revisa ahora el analisis de las
condiciones de caracter discursivo que los actores involucrados sustentan, como expresion de
sus marcos cognitivo-conceptuales o frames al respecto, otra de dimensidn clave para el analisis
de politicas publicas en perspectiva neoinstitucional integrada (Peters, 2003; Lowndes y Wilson
2005; Hall y Tylor, 1996; Hill, 2014). Como se explicd en el capitulo metodoldgico, se indagd
discursos escritos y verbales mediante técnicas de revision documental y conversacional, estas
ultimas, contemplando doce perfiles de actores en la idea de resguardar equilibrio entre
aquellos de naturaleza estatal y social.

A partir de esa revisién y como muestra la figura 9, los cambios normativos que demarcaron la
tendencia gerencial, se explican por un giro en las concepciones politicas de fondo de esta
politica, que transitaron desde visiones sobre la democracia, el control y la evaluacién de corte
pluralista y participativa propias del modelo de control politizador, a nuevas visiones de corte
elitista y decisionista propios del modelo de control gerencial, que refuerzan el control
intraestatal pero no disminuyen asimetrias entre estado y sociedad en el ejercicio de controles,
impidiendo con ello generar un aporte democratizador

FIGURA 9: TRAYECTORIA DEL FRAMES POLITICO QUE SUSTENTA LA POLITICA EVALUATIVA DEL MIDES

Concepcidn pluralista

: Concepcion elitista de
de la democraciay

la democracia y
evaluativa decisionista

Concepcion gerencial

del control de acciones
publicas

evaluativa participativa

Fuente: elaboracion propia

Primero, se conocera las concepciones politicas en torno a la democracia y el control de acciones
publicas, a la evaluacién de programas publicos y a las politicas institucionales de evaluacion.
Luego, las valoraciones especificas que los actores consultados atribuyen a la politica evaluativa
del MIDES, donde se constata sus origenes como respuesta a la necesidad de vigilancia de los
programas sociales, la solidez y validacidn que ha alcanzado, y la forma como favorece el control
gerencial. Finalmente, se profundiza en tres condiciones discursivas de fondo que explican los
giros discursivos de esta politica, relativas a la coherencia entre el frames que sustenta y el
proyecto politico del que hace parte, a la mejora técnica como argumento formal de ese giro, y
a la penetracidn que el ideario del gerencialismo ha tenido en gestién publica del pais.
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Finalmente, cabe recordar, que todos estos cambios discursivos que explican los cambios
normativos tendientes al control gerencial, tienen como explicacién de fondo las condiciones
relacionales de esta politica, que se detallan en el siguiente apartado de este capitulo.

1. Concepciones politicas generales

2.1 Concepciones sobre democracia y control de acciones publicas

1.1.1 La democracia como sistema politico y valor necesario de fortalecer

En sintonia con la literatura, los actores/as consultados definen la democracia como una forma
de organizacién politica de caracter dinamico pues varia segiin momentos histéricos, territorios
y culturas donde se aplica. Asi también, expresan una visidn axiolégica entendiéndola como un
valor en si mismo necesario de resguardar, por el constante riesgo de abusos por parte de
quienes acumulan poder politico, pero también econdmico, como alerta el debate
contemporaneo sobre desigualdad politica (Rosanvallon, 2007, Wolin, 2004 ).

“Y, mird... la democracia es como unas reglas de juego que segun dénde, cudndo y como se apliquen
dard mds opciones a unos u otros de ganar o perder. Por eso ningun jugador puede confiarse”
(Miembro de la sociedad civil)

“La democracia es un valor, unos principios, una forma de ser y de vivir respetando al resto,
respetando el derecho de todos a tener las mismas oportunidades para que nadie se las quite”
(Funcionario del MIDES)

Bajo esas premisas, también las opiniones concuerdan que la democracia se sustenta en
derechos basicos como los civiles y politicos, pero también en derechos sociales y econdmicos,
cuyo ejercicio permitiria la efectiva distribucidon de poder politico. Por otro lado, se concuerda
que la democracia representativa tradicional vive una crisis de legitimidad, que algunos/as
atribuyen a la histérica concentracion de poder en el estado (Dahl, 1971) y otros también, a la
mas reciente concentracién de poder en grupos econdmicos (Dahrendorf, 1993). Ante ese
problema, el comin de las opiniones comparte la necesidad de generar procesos de
democratizacién que mejoren y fortalezcan a la democracia como sistema politico (Dahl,
1971,1991; Rosanvallon, 2007; Sartori, 2002). Sin embargo, se alerta que ello no solo requiere
una perspectiva o discurso critico sino cambios concretos que amplien el ejercicio de derechos
de la sociedad y dentro de ella a los mas vulnerables, como contrapeso al predominio del poder
estatal y econdmico. En ese sentido, la mayoria de las opiniones excepto algunas de actores de
gobierno, estiman que el impulsor de esos cambios debe ser el propio estado por la posicidn
privilegiada que ostenta, sin visualizar el rol que sociedad puede jugar para gatillarlos a través
de su propia movilizacién y demandas, que la literatura reporta como una alternativa también
necesaria (Tilly, 2010; O’Donnell, 1998).
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Debido a la alta coherencia de sus opiniones, se observa que entre los consultados existe una
vision, conceptos y validacidn compartida sobre la democracia como sistema politico, que se
alinea con el actual debate sobre las caracteristicas, problemas y desafios que enfrenta, y que
identifica a la democratizacién como una via para fortalecerla, mediante mayor inclusién y
protagonismo de la sociedad. Sobre esos procesos, se constaté que la mayoria de las opiniones
expresa una vision estatista sobre su impulso y desarrollo, antecedente interesante porque de
alguin modo explica la inercia que los actores sociales han tenido ante la exclusidn que la politica
evaluativa hizo del rol relevante que originalmente le atribuyd, como luego se detalla.

1.1.2 El control de acciones publicas: problema y oportunidad para democratizar

También acorde a la literatura, las opiniones recogidas concuerdan que el control de acciones
publicas es un proceso basico de la democracia que permite vigilar el desempefio publico mas
alld del acto electoral. Sobre ese desempeno en cuanto objeto de control, es interesante
observar que la mayoria le relaciona con las acciones del gobierno y no con las de otros actores
estatales como el legislativo que influye de manera directa en esas acciones. Respecto a quienes
estan facultados para ejercer esos controles, el consenso indica que deben ser estatales y
sociales, advirtiendo que estos ultimos ha sido histéricamente marginados, hecho que habria
aportado al debilitamiento democratico, como indica el enfoque responsabilizador de la
representacion politica (Pitkin, 1967; Manin, 1995; Sartori, 19992, 1999b).

Dentro del eje estatal, nuevamente se tiende a identificar al ejecutivo como agente de control y
no al legislativo en circunstancias que tienen funciones expliciticas en esa linea, cuestion que es
consistente con la omisién que el marco normativo de la politica de evaluacion del MIDES hace
de ese actor. Por su parte, del eje social, se concibe como agentes de control principalmente a
los beneficiarios/as de las acciones publicas y a la sociedad civil, omitiendo a otros actores como
la prensa, la academia, los partidos politicos o el sector privado lucrativo que también forman
parte de estos procesos. Por ultimo y respecto a la forma como se ejerce el control, se le define
como un proceso relacional como indica la literatura revisada (Isunza, 2005; O’Donnell, 1998),
sin embargo, se asocia con los ejercicios de vigilancia u observancia de las acciones publicas en
este caso, postura interesante de atender pues omite las influencias efectivas que esos ejercicios
pueden propiciar y que en esta tesis fueron de especial interés.

Mas alld de esa discordancia contemplada en todo el trabajo de campo y andlisis, el comun de
las opiniones confirma el problema de asimetria que existe entre estado y sociedad en torno al
control de acciones publicas y, bajo una ldgica de condiciones previas propia de la teoria
polidrquica (Dahl, 1971), sefialan que su disminucién exige que los estados reconozcan la
facultad de los actores sociales para controlar y les ofrezcan garantias efectivas para ejercerla.
Bajo ese argumento, emerge una distincion conceptual relevante entre “participacion” y
“control”, sefialando que aquella es una condicién necesaria pero no suficiente para garantizar
lo segundo, que seria un nivel mas alto de ejercicio de poder politico.

“Para que la gente controle, el estado tiene que reconocerle ese derecho.... es el primer paso. Después,
hacer cosas concretas para que puedan controlar, poner herramientas, recursos, de todo. Esto es mucho
mds que la participacién, ambas van de la mano, pero son distintas” (Funcionario/a de gobierno).
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Bajo ese consenso, emergen dos posiciones para aplicar estos procesos, las cuales no se alinean
con un perfil consultado/a especifico. La primera, indica que se debe partir mejorando la
participacién en las acciones publicas y de forma gradual, y en la medida que la “sociedad se
haya formado” entregarle mejores espacios para controlar esas acciones. La segunda, indica que
ambas cosas se deben hacer en simultaneo, entendiendo que la participacién en si misma puede
servir para controlar, en la medida que no sea instrumental para validar decisiones ya tomadas.
Como puede apreciarse, si bien las opiniones se alinean con la literatura que promueve el
control como medio para democratizar (O’'Donnell, 1998; Isunza, 2005; Schmitter,2013), cuando
esto se lleva al plano mas concreto, las opiniones no contemplan la amplia gama de actores que
son o pueden ser parte de estos procesos que la literatura también reporta. De esa manera,
resulta necesario difundir y profundizar conceptual y operacionalmente, en la configuracién de
las estructuras de control publico, como herramienta que pude ayudar a identificar actores, su
rol y peso en materia de control e incluso de participacién, independiente de que se le vea como
un proceso previo o simultaneo. Todo ello, como medio para identificar de forma especifica qué
asimetrias existen y cudles abordar del control de acciones publicas, atendiendo la visién comun
gue aqui se expresa en cuanto a que esos esfuerzos ayudarian a democratizar.

1.2 Concepciones sobre evaluacion de programas y politicas de evaluacion

1.2.1 La evaluacion como herramienta politica para mejorar las acciones publicas.

La primera definicion que emerge en torno a la evaluacidon de programas es comun a todas las
opiniones y se condice con el enfoque evaluativo politizador concibiéndola como herramienta
de naturaleza politica donde se confrontan actores con intereses y recursos diversos (Weiss,
1972; McDonald, 1974). Asi también, concuerdan que se trata de una herramienta indispensable
para la gestion de politicas y programas publicos, y que su inclusién o exclusion en ese dmbito
es un reflejo de las concepciones y visiones politicas de las autoridades de turno, destacando
como algo positivo que dentro del proyecto politico del Frente Amplio la evaluacién se ha
fortalecido como una actividad sistematica y organizada.

“Evaluar siempre es una cuestion politica porque tenés que consensuar opiniones de mucha gente que
siempre remard para su lado porque algo que les interesa estd en juego. Y si lo mirds de mds arriba, la
decision de evaluar también es politica porque podés quedarte ahi tranquilo sin meterte en lios o podés
jugdrtela por evaluar a sabiendas de lo que se te viene encima. Acd en el Uruguay claramente el Frente
Amplio ha optado por lo sequndo y eso es algo que debemos reconocer” (Miembro de la sociedad civil)

Respecto a las funciones de la evaluacidn de programas publicos, se concuerda que la principal
es contribuir a la mejora de las acciones publicas para que realmente resuelvan los problemas
gue esas acciones abordan. En segundo lugar, pero solo relevado por el equipo de la DINEM,
academia y consultores/as, que el logro de esa funcion exige que la evaluacion sea una fuente
de aprendizaje y conocimiento, lo que a su vez exige alto manejo tedrico, técnico y metodoldgico
para asegurar informacion valorativa valida y util. En tercer lugar y solo referido por la sociedad
civil que vigila acciones publicas, que esta herramienta debe aportar a la vigilancia y control del
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desempeno publico destacando que, para ello, la informacién que arroja debe estar disponible
para diversos actores estatales y sociales.

Esa variacion de los discursos respecto a las funciones de la evaluacién confirma los hallazgos de
Stufflebeam y Shinkfield (1987) sobre la predominancia de la mejora técnica (improvement) y
generacion de conocimiento (enlightenment), en desmedro de la funcién politica de control
(accountability). De esa manera y como también devela la literatura, (Alkin y Christie, 2004,
Hanberger, 2009; Chelimsky, 2009) es necesario profundizar y visibilizar conceptualmente el rol
que la evaluacion cumple en el control de acciones publicas, desafio que, desde la perspectiva
de esta tesis, facilitaria el debate sobre el rol que las politicas evaluativas cumplen al respecto.
Por otro lado, destaca la relevancia compartida que se atribuye al uso de la evaluacion como
condicidn necesaria para cumplir sus funciones, denotando con ello una vision pragmatica
centrada en la utilidad empirica de esta herramienta, que concuerda con los postulados del
enfoque evaluativo “centrado en el uso” (Patton, 2002), ampliamente diseminado en el actual
debate de este campo disciplinar y que es de particular importancia para determinar el eventual
uso y utilidad de la evaluacién para efectos de control.

1.2.2 Invisibilidad conceptual de las politicas evaluativas e interés por explorarlas
Los discursos escritos y verbales demuestran que “politica institucional de evaluacidon” es un
concepto que los actores no reconocen de modo espontaneo o al que no recurren con facilidad,
ocurriendo que suelen centrarse en la evaluacién como herramienta. Para efectos del trabajo
de campo, ello exigié aclarar que las consultas referian al entramado institucional o reglas de
juego que enmarcan el trabajo evaluativo ante lo cual, el consenso indica que en su pais este un
asunto poco abordado y menos aln en esos términos.

Segun se pudo observar, el desconocimiento de este concepto se puede atribuir primero, a la
predominancia de las politicas sustantivas por sobre las institucionales en el debate publico, por
los efectos directos que aquellas tienen en las condiciones de vida de la poblacion. Segundo,
porque al abordarse “lo” evaluativo se recurre mas bien al concepto “sistemas de evaluacién”
enfocandose en la aplicacién, validez y utilidad de las practicas evaluativas que esos sistemas
contemplan. Tercero, porque al abordar la dimensidn institucional de este trabajo, se suele
recurrir al concepto “institucionalizacion de la evaluacion” y desde una perspectiva formalista
en cuanto a su efectiva inclusién en las rutinas organizativas, y no a los procesos de fondo que
implican las reglas que ellas demarcan. En ese sentido, lo que ocurriria es que sin cuestionar el
por qué y cédmo se despliega este trabajo, el foco esta en que se haga efectivo.

Mas alla de esas aclaraciones y una vez enfocados/as en las politicas evaluativas, el consenso
indica que es un asunto interesante de explorar y que su relevamiento conceptual favoreceria
que ellas también sean objeto de debate publico tal como ocurre con las politicas sustantivas.
Asi también y denotando inmediata claridad sobre el marco de reglas de juego y condicionantes
gue imponen a las politicas y programas sustantivos, las opiniones concuerdan que abordarlas
permitiria cuestionar, por ejemplo, quiénes toman las decisiones evaluativas, cuantos recursos
se destinan para ello o en qué medida realmente aportan a la mejora de las acciones
sustantivas, ideas que develan interés por la vigilancia y control de las propias politicas
evaluativas, pero que, cualquier forma, no visualizan que se desarrolle con prontitud en el pais.
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“Encuentro genial esto de las politicas de evaluacion porque de eso estamos hablando. Suena enredado
porque son distintas a las politicas cldsicas, pero actuan de la mano y las influyen. Seria bueno que nos
preguntemos quién o qué se evalua, como o con qué se hace, porque eso afecta a todo el resto... para
bien o para mal. Ojald nos actualicemos con estos términos para saber donde poner el foco”.
Funcionario/a MIDES

“Seria buenisimo poner ojo en estas politicas institucionales. Yo empezaria con las de presupuesto y
rendicion de cuentas porque nadie sabe si sirven para mejorar la gestion, y ojo que eso va muy de la
mano con como se evaluan las politicas. La tnica que ha despertado interés es la de transparencia y

ojald fuera asi con todas, pero no veo que eso ocurra pronto, ni desde el gobierno ni desde nosotros”.
Miembro de la sociedad civil

A partir de esta revisiéon, se confirman la tendencia internacional a centrarse en las practicas
evaluativas antes que en las politicas institucionales que les rigen (Trochim, 2009; Melvin et al,
2009). Asi también, la baja permeabilidad de este concepto y la necesidad de posicionarle, para
gue se problematice las diversas dimensiones que implican mas alld de las practicas que aplican,
tal como sugiere la literatura que aborda estas politicas como objeto de estudio especifico
(Hartz, 1999a, 1999b; Trochim, 2009; Chelimsky, 2009; Cooksy et al, 2009, Johnson, 2012).

2. Valoraciones sobre la politica de evaluacion del mides

2.1 La politica evaluativa del MIDES como ejemplo de solidez institucional

Una vez situados en lo que implican las politicas evaluativas en cuanto marco de reglas de juego
institucional, todas las opiniones concuerdan que la del MIDES constituye un hito en la escena
publica uruguaya, que ha permitido valorar los programas sociales mediante una plataforma
inédita en el pais'?°. Tal como refiere el discurso oficial de este ministerio y siendo la Unica vez
detectada que recurre a este concepto, la creacion de esta politica pretendid cerrar un vacio
institucional que permitiera trascender la aplicacién de practicas evaluativas aisladas.

“En rigor se carecia de una politica sostenida de evaluacion y monitoreo de la mayoria de
sus intervenciones, aunque en la década de los ‘90 a impulso de organismos internacionales se
ensayaron modalidades puntuales de evaluacion de algunos de los nuevos programas sociales.

Tampoco se contaba con sistemas de informacion que permitieran disefiar una estrategia de
evaluacion sostenida en el tiempo, plantedndose desde el inicio de la actual administracion
acciones para resolver el vacio en este dominio” (MIDES, 2009:48)

Respecto a la decisidon de este ministerio de instalar una politica de evaluacion propia, el comun
de opiniones la considera acertada porque le ha permitido distinguirse de otras politicas
evaluativas como la que lidera la OPP cuya “légica econdmica en el marco de la asignacion
presupuestaria” se seiala, no permitiria abordar la muldimensionalidad y complejidad de los
programas sociales y problemas publicos que abordan, cuestién que todos reconocen, esta
politica si ha incluido como parte de sus principales esfuerzos metodolégicos.

120 gy Midaglia (1994) ya se sefialaba que en el pais existia una deuda histérica con la evaluacién de programas
sociales sefialando que era una de las areas institucionales mas débiles de estas politicas en el pais.
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Podiamos quedarnos c