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1. EL ESTUDIO DE LA METAEVALUACION

Un tema principal de este trabajo es la metaevaluacion —entendida como la evaluacién de la
evaluacion— de programas y proyectos sociales. En él se trata de esclarecer el contenido y la
definicién de ese concepto, con la intencion de verificar su aporte a la ciencia, asi como su
significado y su contribucién social. Se intenta utilizar el marco conceptual que se construye
con la intencién de evaluar, con validez interna, propia de la disciplina evaluacion, algunos
modelos o enfoques de evaluacion adoptados por nuestros paises, concretamente, en este
caso, el SINE de Costa Rica.

En la seccion que sigue se comentan algunos trabajos y diversas nociones propuestas por
los precursores en la disciplina de la evaluacién. se verifica la escasez de referencias sobre
metaevaluacion, la debilidad de la teoria y la carencia de modelos desarrollados ex profeso.
Una autora comenta que “son escasas las propuestas tedricas formuladas de manera
especifica para la metaevaluacion. Buena muestra de ello es que algunas de las
metaevaluaciones mas significativas que se han llevado a cabo hasta la fecha no son sino
aplicaciones de modelos tedricos elaborados para la realizaciéon de evaluaciones.” (Garcia
Sanchez, 2000). Por eso, una tarea importante que se acomete en este trabajo es la
identificacion de un método y de instrumentos que muestren independencia de la evaluacion
al mismo tiempo que dotan de aplicabilidad y pertinencia para la explicacion de la evaluacion,
como disciplina y como practica.

Entre las obras escritas por los autores considerados como principales exponentes de las
teorias de la evaluacién son excepcionales los casos en que se incluye algun tratamiento
organico del tema de la metaevaluacion. Sin embargo, como veremos, existen claras
excepciones. A Michael Scriven se le atribuye la paternidad del nombre, asi como de muchos
otros términos del lenguaje de la disciplina. Patricia Rogers (1997) cita, “An Introduction to
meta-evaluation”, de Scriven publicado en 1969. Reineke y Welch (1986) mencionan el
articulo "Evaluation bias and its control” de 1975.

Una presentacion formal del tema se encuentra en el Evaluation Thesaurus de Scriven
(1991). Aqui discute la posibilidad y las implicaciones de realizar metaevaluacién tanto
formativa como sumativamente, y presenta la idea fundamental de “la metaevaluacién como
el imperativo profesional” de la evaluacion como disciplina, en el tanto que implica el
reconocimiento de que la responsabilidad ante los resultados no solo es exigible a otras
actividades humanas, sino, primero, a la evaluacion. Pero, a pesar del valor heuristico de
esas proposiciones, no las desarrolla, y formula, mas bien, una vision bastante restringida del
concepto. Para él, —y para sus humerosos seguidores— la “verdadera” metaevaluaciéon es una
fase, usualmente terminal, del trabajo o proyecto de evaluacion: la evaluacion de la
evaluacion, que consiste en la aplicacion de listas de comprobacidén para construir un juicio
sobre el resultado de la evaluacion original. Estas listas detallan meticulosamente el proceso
y los diversos elementos de la evaluacion (Stufflebeam, 1975; Stufflebeam y Shinkfield,
1993).

El libro de Ernest House, Evaluacion, Etica y Poder publicado originalmente en inglés en
1980, cuenta con una seccién dedicada especificamente a la metaevaluacion e incluye
apéndices en los que realiza ejercicios con un enfoque que se puede calificar como
cualitativo, basado en la percepcién selectiva, por parte del metaevaluador, de las
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disonancias que se presentan en la evaluacion y en su informe. El estilo y las técnicas
adoptadas por House coinciden en parte con el método que se presenta mas adelante.
Incorpora el estudio de casos y la critica de arte, opciones “suaves” centradas en la
comprensiéon, que “presentan descripciones complejas, holisticas y que implican gran
cantidad de variables interactivas” (House, 1993:41), en oposicion a la programabilidad y la
cuantificacion de variables; propias de los modelos que identifica en el otro extremo del
continuo.

La perspectiva de este autor tiende a parecerse al enfoque cualitativo centrado en la
hermenéutica —la disciplina orientada a la comprension e interpretacion de textos— que se
propone en este trabajo como instrumental principal de la metaevaluacién. House identifica
como determinantes de la evaluacion, los que él llama “elementos principales para
comprender los enfoques”: la ética, la epistemologia y la politica, lo que coincide bastante
estrechamente con el argumento que propone esas categorias como foco de la hermenéutica
externa y de la metaevaluacion, dada la capacidad explicativa de la evaluacion que se
espera de ellas.

Schwandt y Halpern, en Linking Auditing and Metaevaluation destacan la importancia de los
criterios de rigor y la capacidad de convencimiento de las evaluaciones. Para ellos la
metaevaluacion debe satisfacer esos criterios en la doble dimension: no sélo debe verificar
su existencia al realizar auditorias de evaluaciones, sino que deben encontrarse también en
la base de la calidad de la metaevaluacién (1988:71 y sig.). Otorgan una importancia
significativa a la planificacion orientada a la obtencion de verosimilitud y credibilidad y, por
ende, a las etapas de preparaciéon y de planeacion; consideran centrales la determinacion de
la evaluabilidad, y la negociacion y la formalizacion del contrato de metaevaluacion.
Manifiestan coincidencia con House (1994) en la funcién central de la contratacién y los
términos de referencia; con Crowther (passim) en la atencidn que requieren la conducta y los
sesgos del evaluador y del metaevaluador; y con Guba y Lincoln (passim) en relacién con
todo el encuadre epistemoldgico, entre otros temas.

Un trabajo que se estima concluyente es el articulo “Metaevaluacién: rigor, mejora, ética y
aprendizaje” de Miguel Angel Santos Guerra, que se incluye en la compilacion preparada por
Jiménez (1999). Este autor elabora la nocibn de metaevaluacion comparandola
sistematicamente con el concepto de evaluacion. En esa comparacion enfatiza en las
distinciones epistemoldgicas. Otro aporte importante de Santos Guerra es la organizacion de
las preguntas relevantes de la metaevaluacion en un modelo compuesto por cinco grandes
momentos de la evaluacion, o contextos, como los llama él, que incluye un inventario
sistematico de practicamente todos los elementos que pueden resultar criticos para explicar
las evaluaciones. Este modelo muestra coherencia y convincente riqueza ldgica, por lo que
se prevé que pueda ser de valor instrumental.

2. EL CONCEPTO DE METAEVALUACION

Dado que diversas acepciones del concepto podrian conducir a aplicaciones y a resultados
divergentes, es necesario explicar distintos conceptos y definiciones de metaevaluacioén, lo
gue supone, primero, distinguir la evaluacién de la metaevaluacion. La evaluacién se ocupa
de los resultados del proyecto. En cambio, a la metaevaluacion le interesan los resultados
solo en cuanto sintoma de la evaluacién. Esta es una diferencia tanto de complejidad como
de profundidad. Por ejemplo, la evaluacion se nutre de informacién y criterios referidos a
diversas actividades humanas. Su rol, aparte la construccion y la seleccion de modelos, se
inicia con la recoleccién de la informacion, constituida por datos y registros de hechos
concretos. Esta funcion de investigacion basica no corresponde a la metaevaluacion; la
metaevaluacién no duplica el recorrido de la evaluacion.
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Comunmente se utilizan dos acepciones del concepto metaevaluacion.

* La primera, que coincide con la definicion atribuida a Scriven, hace referencia a la
aplicabilidad préactica del concepto. Bajo esta perspectiva la metaevaluacion es una fase,
usualmente terminal, del trabajo o proyecto de evaluacion: la evaluacion de la evaluacion.
Se define como el conjunto de actividades que consisten en elaborar listas de
comprobacion y en ponerlas en practica en un caso especifico para, con base en ellas,
construir un juicio sobre la evaluacion como resultado. Estas listas incluyen, a veces,
criterios y escalas de valores para medir variables cuya inclusion responde a esos
criterios.

* La segunda acepcion es mas comprensiva y general. En este caso, por metaevaluar se
entiende el dar sentido y explicar el significado del conjunto de actividades humanas que
se reconocen como evaluacion. Mas alla de una clarificacion terminolégica, el propdsito de
la metaevaluacion es la explicacién de cada evaluacién como un proceso social complejo.
Se refiere al abordaje del objeto —la evaluacion— lidiando directamente con la complejidad
no solo en cuanto red de acciones sociales sino también en sus referentes y explicaciones
de caracter axiologico, ideoldgico y epistemolégico, fundamentalmente.

Ambas acepciones son Uutiles y posiblemente necesarias. Formalmente la segunda es

inclusiva y contiene, como una alternativa temporal y de grado o alcance a la primera. En su

acepcion mas general, metaevaluar es identificar la naturaleza de la evaluacion misma, de
manera que pueda hacerse accesible al entendimiento, tanto especializado como a la
practica cotidiana. Consecuentemente, para comprender mejor el contenido de la
metaevaluacion se requiere un conocimiento previo de la teoria y la practica de la evaluacion.

La metaevaluacion no es, sin embargo, una teoria alternativa de la evaluacion. Su funcién no

es explicar “la evaluacién” sino eventos concretos, casos de evaluaciones, teorias o modelos

claramente identificados.

La metaevaluacion trasciende las tareas de modelizacion y recoleccion de informacién, que

son propias de las fases primeras de la evaluacion, para analizar relaciones en el proceso

gue revelan que esos datos y hechos son, en si mismos, construcciones humanas y sociales,
objetos de explicacion. En esto es sugerente el parentesco intelectual de la metaevaluacion
con la historia; como dice Barraclough, *“al historiador compete contemplar los
acontecimientos desde cierta distancia, dominar un panorama mas amplio que los
contemporaneos, corregir sus perspectivas” y atraer su atencion sobre ciertos sintomas cuyo

efecto en el largo plazo podria escapéarseles (1976:41).

En la vision inclusiva, la metaevaluacion consiste en emitir un juicio (analizar, interpretar y

explicar l6gicamente) sobre los elementos que se enumeran a continuacion:

* El proceso de una evaluacion, incluyendo todas las actividades desde el disefio hasta la
presentacion.

* Los resultados o productos de la evaluacion: el documento o informe de la evaluacion
tanto como el contenido de dicho documento y su presentacion y discusion publica.

* Los evaluadores o sujetos que realizan la evaluacion. (Es decir su conducta en cuanto
voceros de su propio trabajo). “La metaevaluacién sobre nosotros mismos”, dice
Shadish, quienes debemos mostrar un nivel minimo aceptable de conocimiento (tedrico)
como evaluadores. (1998:7)

* Los modelos y categorias que son utilizados como referencia para ejecutar la
evaluacion.

* La metodologia y la epistemologia que nutren los modelos de evaluacion.

* La concepcion del mundo y los paradigmas cientificos predominantes; es decir la
ideologia vy la filosofia en que se fundamenta el enfoque.
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Los tres primeros se refieren a la practica y los tres ultimos, de manera general, al método de
la evaluacion. Sin embargo, esta es una clasificacion convencional. Podrian incluirse otros
elementos 0 momentos significativos de la evaluacion como objeto de la metaevaluacion, o
podria construirse una clasificacion distinta utilizando otras dimensiones. Lo que debe
tenerse presente es que, al adoptar este enfoque, la metaevaluacion involucra el andlisis de
la totalidad de los objetos que se identifican como determinantes. Esto incluye los aspectos
formales de la presentacion, el estilo, el uso del lenguaje y los lenguajes especializados y la
codificacion; las actitudes y la conducta del evaluador, de sus clientes y de los evaluandos;
los determinantes de la conducta; la metodologia, los métodos, las técnicas y los
instrumentos; los valores en juego, los valores en juicio, la conducta profesional y, en
general, la ética.
Metaevaluacion, desde esta perspectiva, abarca desde la estética hasta la ldgica.
Evidentemente, esto sugiere la posibilidad de estar pidiendo a la metaevaluacion mucho mas
alla de lo posible dentro de las capacidades limitadas de control con que se cuenta sobre el
conocimiento. Ya desde este punto debe anticiparse que la principal limitacion proviene de
los medios mismos: casi toda metaevaluacion tiene que hacerse a la luz, exclusivamente, de
los manuales o de los informes oficiales del proyecto; y es poco frecuente que en dichos
documentos se encuentre, explicitamente, informacién sobre varios de los aspectos
enumerados arriba.
Un punto de vista coincidente con la posicidon holista, es defendido por Stufflebeam y
Shinkfield (1993). Para ellos, la metaevaluacion tiene que ver con la evaluacion de las
evaluaciones en el sentido mas global, pues implica “enjuiciar el valor y el mérito de todo lo
gue representa y hace la profesion” (1993:52), desde la preparacion hasta la aplicacion de
los resultados, pasando por la investigacion y su control. Aunque, la construccion de una lista
exhaustiva de todos los elementos que aparecen como factores determinantes de la
evaluacion —i.e. objetos de la metaevaluacién— parece ser una tarea casi imposible cuando
no, por lo menos en algunos aspectos, vacia o poco pertinente. Por ejemplo, un elemento
muy relevante en un proyecto puede no serlo en otro. Por otro lado, no todos los
determinantes tienen el mismo peso segun el momento de la evaluacion en que se
identifiquen y se estudien.

El enfoque restringido de la metaevaluacién se centra en los dos primeros momentos: el

proceso de la evaluacién y los resultados de la evaluacion. Usarlo como estrategia exclusiva

para la comprensién de evaluaciones conlleva riesgos importantes, porque tiende a limitar su
ambito a un ejercicio técnico de control de las evaluaciones y los evaluadores. Tiene, sin
embargo, algunas ventajas importantes. Se propicia la construccion de instrumentos
estructurados y bastante precisos para el levantamiento de datos y la elaboracion de la

informacion. Claves dentro de estos son las listas de comprobacion (checklists) de criterios y

de variables objeto de la (meta)evaluacion. Otra ventaja es que la sencillez y el potencial

desarrollo de destrezas en el manejo de los instrumentos, admiten su adopcién y uso como
una técnica para la auto-evaluacion.

En este trabajo, en cambio, se utiliza una herramienta mas elaborada, pero al mismo tiempo

mas ductil, concebida con el propdsito de utilizarla para explicar, especialmente los otros

momentos. Se busca contribuir a la formacion de una inclinacion epistemolégica —la
hermenéutica como disciplina y como actitud ante los objetos del conocimiento— que tiene
como caracteristicas principales las siguientes:

* Se trata de un enfoque y de técnicas que, a través del texto del manual o del informe de
evaluacion, permitan penetrar en la ideologia, la concepcién del mundo y la epistemologia
que se expresan como la metodologia (los modelos y sus categorias) que ha orientado el
proceso evaluativo. Este instrumento puede facilitar descripciones de los medios

4
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materiales que componen los textos y puede propiciar la percepcion de algunos elementos
previos, como el disefio y algunas estrategias del evaluador.

* Sin embargo, la conducta del evaluador sera usualmente inaccesible y la valoracién ética
de ella solo ser& posible en aquello que el informe proporcione datos explicitos.

* El reconocimiento de que no basta con el dominio de teorias y técnicas de la evaluacion
para acometer metaevaluaciones exitosamente. Se exige que el trabajo de metaevaluar se
nutra de ese conocimiento, pero que reconozca también, por la via del inventario, la
existencia de una gran cantidad de categorias que pueden ser criticas y que no van a
encontrarse nunca, por mas aplicado que se muestre, bajo el dominio de quien realiza la
metaevaluacion. Esto resalta la preeminencia que tiene en metaevaluacion el
razonamiento sobre el contenido: el “conocimiento como disefio” (Perkins, 1985:45-46).

* En relacion con el enfoque en general, se trata “de avivar la reflexion para generar
comprension rica y relevante sobre los programas evaluados” (Santos Guerra, 1999:267)

* Metaevaluar es “un proceso social de aprendizaje” quizas no tan complejo ni tan rico como
la propia evaluacion, pero no menos importante. Por ello... se necesita algo mas que un
conjunto bien estructurado o una lista de criterios, se necesita que el metaevaluador, al
menos, plantee interrogaciones, sugerencias y perspectivas que alimenten la comprension
misma de los evaluadores y de la audiencia. (Angulo, citado por Santos Guerra, lbid).

En resumen, puede decirse que la metaevaluaciébn consiste en la comprension e

interpretacion de la evaluacion, que busca la comprension rica: ética y politica de la

evaluacion, aunque utiliza los resultados de la evaluacibn solo como sintoma. La
metaevaluacién reconoce que el conocimiento de los determinantes de la evaluacion es
limitado, pero considera la posibilidad de incorporar al andlisis la totalidad de ellos (los
valores en juego; las actitudes y la conducta del evaluador y de los afectados; la

metodologia, la l6gica y la estructura; la estética: los aspectos formales de la presentacion y

el estilo, y los lenguajes y la codificacion).

Finalmente, hacer metaevaluacion implica y presupone retroalimentacion y aprendizaje. La

metaevaluacién es mas econdmica que la evaluacién: se resuelve mediante pasos sucesivos

0 explicaciones parciales suficientes, que se obtienen con el método que se propone en la

seccion que sigue.

3. EL METODO DE LA HERMENEUTICA

Como se ha indicado arriba, a esa aspiracion epistemolégica se opone una limitacion de
caracter concreto, que radica en los medios: el que la mayoria de las metaevaluaciones
tienen que centrarse en los informes escritos del proyecto y en otros documentos oficiales
gue se preparan en el proceso. Por lo tanto, el tipo de investigacion que se impone debe ser
tal que tenga relacién con los métodos y las técnicas de analisis del discurso, interpretacion
del texto, o alguna propuesta de naturaleza similar. Al estudiar la expansion de las corrientes
actuales de los métodos cualitativos, se confirma que una propuesta metodolégica integral se
halla presente en la hermenéutica.

Originalmente, en teologia, la hermenéutica se referia a la interpretacion de la verdad
espiritual de La Biblia. De alli, el término se fue transformando hasta quedar incorporado a la
filosofia social, campo en que se conoce como la disciplina concerniente a la investigacion y
la interpretacion del discurso, las instituciones y el comportamiento humanos como
esencialmente intencionales (Gadamer, 1996; Habermas, 1994; Mueller-Volmer, 1994).

En este trabajo, se entiende por hermenéutica, en forma general, la disciplina que se ocupa
del analisis, la interpretacion y la comprension de documentos en su contexto (Gonzalez
Dobles, 1986). Esta es una vision ambiciosa: trata de abarcar el texto en la extension de su
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contexto, en relacion con conjuntos mas amplios de conocimientos, en la coherencia total, en
la congruencia y la pertinencia de los resultados. No es solo interpretacion en un sentido
plano (fotografico), sino multidimensional: pretende ser el arte de la comprension del
significado, la explicacion del sentido derivado, de todo otro significado, de la evaluacion, o
propiamente, del informe. Una hermenéutica como instrumento para la metaevaluacion es,
en resumen, una disciplina de la explicacion sistematica e integral del documento y, al mismo
tiempo, un conjunto de técnicas y herramientas para el analisis y la interpretacion de textos.
Desde la perspectiva adoptada, se aplica ventajosamente a la interpretacion del enfoque y a
la explicacion del informe final en cuanto forma principal de presentacion de resultados de
investigaciones sociales y evaluaciones de programas y proyectos sociales.

Las funciones hermenéuticas

Se distinguen cuatro funciones hermenéuticas: el andlisis estructural, la interpretacion, el
comentario y la critica. Estas funciones se presentan con diversa intensidad en cada uno de
los campos o modalidades de la hermenéutica, lo que se hara evidente al explicar estas
ultimas.

El analisis estructural puede abarcar gran cantidad de aspectos: incluye analisis gramatical y
semantico; describe el contenido; enumera las secciones y establece su orden de
importancia. Igualmente lo hace respecto de las referencias, las fuentes de autoridad,
describe y valora el uso de ilustraciones, tablas y ejemplos. Incluye también los aspectos
formales, como las caracteristicas editoriales y tipograficas.

La interpretacion consiste en ir mas alla de los datos, profundizando en su sentido,
descubriendo nuevos sentidos, el sentido implicito, el sentido oculto, el segundo sentido. Se
fundamenta en el andlisis. Esta es una funcion central en la propuesta metodoldgica.

El comentario y la critica se refieren al establecimiento de relaciones del manual o informe
bajo estudio con otros referentes del contexto, por ejemplo, el uso eventual de los resultados,
su impacto sobre los intereses de terceros y, en general, los sistemas de valores. En la
funcion critica se trata de enjuiciar, estableciendo jerarquias (funciones de valor v,
eventualmente, funciones de preferencia) con las cuales se compara el objeto bajo estudio.
Como resultado se le adjudica al objeto evaluado una posicion en la escala de valores.
Modalidades de la hermenéutica

Se distinguen tres modalidades o campos de la hermenéutica: interna, externa y profunda.
Se llama hermenéutica interna o textual al procedimiento de interpretacion y comprension del
informe a partir de los datos mismos. La hermenéutica externa consiste en la explicacion en
relacion con el contexto mas amplio de la obra, y con la historia y las circunstancias del autor
conforme se incorporan al texto o informe objeto del analisis. Las categorias principales son
la dimensién ontoldgica y —asociadas a ella— la epistemoldgica y la metodoldgica. Estas son
influidas por anillos mas amplios del contexto, como las condiciones sociales y politicas y por
determinantes de naturaleza ética, politica e ideolégica. La hermenéutica profunda consiste
en un método y un conjunto de técnicas para iniciar el abordaje de los textos, que se basa en
la interpretacion temprana y laxa que surge de la exposicion candida del metaevaluador a las
disonancias del informe. Del descubrimiento y el contraste de estructuras desajustadas o
irritantes, el hermeneuta origina un patrén de solucion (explicacion), que formaliza
recurriendo a las herramientas de la hermenéutica interna y externa.

La hermenéutica interna

En la hermenéutica interna se encuentran distintos campos analiticos. El primero se refiere al
origen y la calidad de los datos. Luego se encuentran las formas alternativas de organizacion
de los datos y la calidad que resulta de los procesos de razonamiento y de la forma en que el
razonamiento se constituye en forma verbalizada. Otro campo, la hermenéutica estructural,
lidia con la relevancia, la coherencia y la pertinencia de los datos y de las formas o
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presentaciones organizadas de ellos. Finalmente, como parte de la coherencia sistémica, se
revisa la autocorreccion de la informacién y el inicio de nuevos procesos heuristicos,
originados en la propia dinamica interna (retroalimentacion interna).

El origen y la calidad de los datos, se refiere a la calidad y pertinencia de las fuentes de los
datos, y la confiabilidad de los instrumentos utilizados para la captura. En cuanto a la calidad
intrinseca de los datos, son centrales las técnicas de clasificacion y agregacion, las funciones
de distribucion y otras herramientas propias de la estadistica descriptiva. Estas condiciones
también se relacionan con los instrumentos utilizados para la captura de los datos.

Todo esto implica problemas de confiabilidad y validez, entre otros, en cuanto a la
competencia y la ética del investigador, la exactitud de la informacion, y en los campos de la
autenticidad y la sinceridad del investigador y de sus fuentes.

A la hermenéutica “focal” o exégesis corresponde la explicacion o interpretacion del texto en
el sentido estricto. Se apoya en un numero muy importante de disciplinas que confluyen y
contribuyen activamente a enriquecerla: la logica, la linguistica, la filologia, la semidtica, la
semantica, la retorica, la dialéctica y otras. El analisis critico propio de la exégesis se
fundamenta en la construccién l6gica del lenguaje.

La hermenéutica focal se centra en el analisis del significado de las expresiones, estudia las
fuentes de problema en cuanto al razonamiento y su influencia en la organizacién de los
datos: cuando el analista o evaluador “piensa de manera incorrecta”, las deficiencias en la
fundamentacion y en la construccién logica, errores en el razonamiento que se refieren a la
argumentacion y sus bases, y, finalmente, errores linglisticos o por imprecision en la
comunicacioén, transmision y transcripcion.

La hermenéutica estructural es el campo que se ocupa de la relevancia, la coherencia y la
pertinencia de los datos y de las formas o presentaciones organizadas de ellos. Corresponde
a la interpretacion global del texto. En ella se profundiza en el estilo literario ademas de
estudiar los temas de rigor y calidad probatoria. El criterio de coherencia se aplica a la
relacion entre los elementos, conceptos e hipétesis, para determinar como se estructuran y
se enlazan unos con otros. El principio discriminante consiste en no encontrar contradiccion
entre ellos. En cuanto al criterio de relevancia, la preocupacion principal es el equilibrio entre
las distintas partes del texto entre si y en relacion con el texto entero; es decir: cual es la
importancia de las partes en relacion con la totalidad. Sobre la pertinencia, el foco principal
es la calidad probatoria de la investigacion: se hizo responsablemente, se recolectaron y se
comprobaron todos los datos.

La hermenéutica externa

La hermenéutica externa se refiere a la interpretacién de la obra en su contexto en el sentido
mas amplio: los elementos determinantes del sistema son: el autor, el texto, el referente (el
objeto de la obra y sus medios) y el intérprete. Los elementos no se analizan por separado,
sino que se estudian también las relaciones entre ellos: el autor que interactlia con su obra y
gue adopta diversos papeles en ella; el autor y el intérprete o lector, que se modifican uno al
otro. Se produce, en realidad, una compleja trama de relaciones a partir de estos elementos
y son, todas ellas, de interés para la comprension del texto.

Gallardo (1994:76) sostiene que “la lectura activa de documentos” considera “las condiciones
de produccion social e interna del documento... sus perspectivas o premisas no explicitadas,
sus procedimientos de organizacion, sus fines comunicativos o resonancia social, etc.”, y se
orienta a establecer “un dialogo efectivo... una real asuncién del discurso del otro.”

El modelo se completa al considerar “las circunstancias”, la historicidad. No se trata solo del
ambiente social y cultural inmediato en que la obra es producida. Es una nueva red de
determinantes que incluye cuatro aspectos para el caso de los informes y los manuales de
evaluacion. Dos de ellos son pivotales: la dimension ontolégica (incluidas las derivaciones
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epistemologicas y metodoldgicas) y la dimension ética. Se ha comprobado que en ellos se
encuentran la explicacion principal de los resultados de la evaluacion. Las otras dos, el
contexto de tarea de la evaluacion —el campo propio del proyecto bajo estudio— y el contexto
organizacional —estructura y cultura de la organizacién anfitriona del proyecto—, proveen el
telon de fondo para las dos anteriores. El circuito de relaciones a que conduce esta
presentacion del contexto es compleja y exige destreza y dedicacion para la exitosa tarea de
la interpretacion.

De la intricada red de determinantes del informe de evaluacion, destaca la importancia de la
dimension epistemoldgica y la dimension ética. Podrian proponerse esquemas alternativos
de clasificacion de los numerosos condicionantes; pero esta representacion simplificada del
contexto o0, expresado de otro modo, la hermenéutica externa enfocada en estos
determinantes, reconoce que el problema principal de la evaluacion es la credibilidad.
Especificamente, si la finalidad de la evaluacion es la de contribuir al proceso de toma de
decisiones, el cometido principal del evaluador debe ser garantizar la credibilidad de sus
resultados; lo que obedece a las mismas condiciones contextuales sefaladas. Es decir, que
la evaluacion es creible y encuentra eco en la organizacion en el tanto en que sus
procedimientos para la obtencion del conocimiento, tanto como los hallazgos resultantes,
puedan reconocerse como legitimos, verosimiles y honestamente buscados, al mismo tiempo
gue consecuentes y respetuosos, aunque no subordinados, de la cultura del proyecto y de la
organizacion anfitriona.

La hermenéutica profunda

Aunque ahora el método de la Hermenéutica Profunda se identifica como una teoria
psicoanalitica de la investigacion social, Lorenzer la concibio originalmente “como un método
para la interpretacion de textos literarios” (Sanabria, 1997a:9). Es precisamente por esa
estrecha afinidad con el objeto en el origen que sugiere su aplicacion heuristica al estudio de
manuales e informes. Con este método no se pretende interpretar el texto y al lector por
separado, sino a la relacion que se establece entre uno y otro. Se trata de determinar cémo
es que se construye la comunicacion. “La pregunta clave... es como investigar el tipo de
interaccién que se establece entre texto y lector..” (Ibid).

Los conceptos centrales de la teoria de Lorenzer son la comprension esceénica, la irritacion,
la resonancia subjetiva y la atencion libremente flotante del analista. La atencion libremente
flotante es una especie de estado de apertura del analista a la percepciéon de disonancias, las
gue lo impactan produciendo irritaciones. El analista “incorpora su propia subjetividad al
proceso investigativo”, se deja llevar por el texto, descubriendo en él especie de zonas o
estructuras (de significado o simbdlicas) que percibe —inconscientemente— desajustadas o
provocadoras.

Al dejarse llevar por la trama, el analista va enfrentando “resonancia subjetiva” que le permite
percibir el sentido oculto detras del “velo linglistico” e ir descifrando “su contenido latente”. A
partir de la resonancia subjetiva, el analista enfrenta el texto (informe) y lo lee de conformidad
con su identidad cultural, la que resulta de “la historia de su socializacién”, que ahora se
manifiesta mediante determinados contenidos que “fueron convertidos y se mantienen
inconscientes” (Sanabria, 1996, 1997a). Freire (1998:49) reitera: “Estudiar seriamente
un texto es estudiar el estudio de quien estudiando lo escribi6... Es percibir el
condicionamiento histérico-socioldgico del conocimiento.”

4. PROCEDIMIENTO PARA LA METAEVALUACION

En las secciones anteriores se ha comentado de forma global el conocimiento acumulado en
la disciplina de la evaluacién y en otras disciplinas afines, como la investigacién social y la
interpretacion de textos, con el propésito de comprender y sistematizar el conocimiento sobre
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la metaevaluacion en general. Se ha procurado entender cdmo se configura en la actualidad
un escenario metodolégico que permita discriminar enfoques y técnicas pertinentes y
efectivas para la metaevaluacion. Concretamente, se ha tratado de identificar un modelo que
pueda integrar los enfoques y dotar de sentido a los determinantes de la evaluacion y del
informe de la evaluacion. Poco a poco se ha venido realizando el propésito de contar con una
forma satisfactoria y relativamente estable del modelo en el corto plazo, y las bases
principales, como se confirma a continuacion se estan ya establecidas. Aunque, bajo la
perspectiva hermenéutica, es propio que el modelo y el procedimiento no lleguen nunca a
estar acabados.

La epistemologia (el método, el enfoque y otros aspectos epistemoldgicos) y la ética de la
evaluacion (incluyendo la ética y la conducta del evaluador) son los fundamentos del rigor v,
como consecuencia, de la credibilidad. En la base de la propuesta metodolégica —que se
dibuja como un banco de tres patas— estos dos determinantes tienen una potencia explicativa
indispensable y casi suficiente para acabar la metaevaluacion. La tercera pata del banco
cumple una funcion de equilibrio y balance; se trata en este caso, de la estética del informe,
campo en que se valora la importancia del texto como medio para la interpretacién, y en que
se profundiza en la relacion entre légica y lenguaje. Esas categorias de la hermenéutica
externa encuentran un lugar de privilegio en la secuencia que se sigue en la metaevaluacion;
mientras tanto, el anillo mas externo de este contexto cercano, compuesto por las categorias
que explican el medio organizacional del objeto evaluado y el contexto de tarea de las
evaluaciones objeto, apenas se muestra como un telén de fondo. Se reconoce y se valora la
existencia de este ambiente especifico, pero se encuentra que no existe ninguna relacion
critica con los resultados. Salvo, por supuesto, que el evaluador evidencie desconocer su
contexto de tarea y los modelos y criterios dominantes en su disciplina concreta. La
diferencia consiste en que el evaluador de programas “debe saber” sobre programas en su
campo; el metaevaluador, entretanto, “debe saber” de evaluacion (i.e. ética y epistemologia).
Hasta aqui, lo méas relevante es que el procedimiento aparece como una sintesis de todas las
propuestas. Pero no es una sintesis en el sentido totalizante y exhaustivo, sino mas bien una
en la que la importancia radica en las redes, en las conexiones. Es una reconstruccion libre y
laxa; es mas un esquema, un esbozo o un bosquejo, que un compendio 0 un prontuario. Es,
en este sentido, el campo propio de la hermenéutica profunda. Pero demanda también una
aproximacion que ofrezca ventajas como esqueleto, guibn o armazoén, o sea, el papel que
corresponde a la hermenéutica interna como modelo general de organizacion del
pensamiento. Las aportes que se comentan a continuacién presentan, como se vera, este
tipo de caracteristicas.

El articulo de Santos Guerra (1999) que se ha mencionado con anterioridad, plantea en
realidad una revision del estado actual del conocimiento en el campo. Existe en ese trabajo
una diferencia cualitativa importante que lo aleja de todos los otros aportes discutidos. Al
compararlo, por ejemplo, con la obra de Shadish, Cook y Leviton (1991), contribuye a
establecer con claridad la distancia entre el enfoque de la metaevaluacién y el de la teoria de
la evaluacion. Aunque la tematica que se aborda es la misma, la estructura de la
presentacion es diferente y los aspectos que se distinguen como relevantes sugieren matices
nuevos Yy distintos. Pero lo mas importante es la caracterizacion del metaevaluador como
inmerso en un ambiente abierto de aprendizaje, formulando preguntas, aparentemente
abiertas y poco estructuradas, aunque siguiendo en realidad una rica intuicién, especie de
corazonada informada. Otro trabajo importante, la auditoria de una evaluacion naturalistica
de Schwandt y Halpern (1988), se encuentra distante precisamente en este punto. Estos
autores, a pesar de pretender cierta afinidad con el paradigma naturalista, no pueden, por
condiciones que se originan en su contexto cultural y temporal, eludir el uso de una serie de
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algoritmos, y tienden a recaer en las preguntas tipicas de la verificacion fundamentada en
técnicas “duras”. En cambio, Santos Guerra, a pesar de que sigue una secuencia temporal
gue da orden a la evaluacién como un procedimiento (los “momentos” o “contextos”), no se
sujeta a un patrén rigido y excluyente. El instrumento de la metaevaluacion que propone es
fundamentalmente interpretativo, flexible, adaptativo, con una clara afinidad con el método de
la hermenéutica presentado arriba.
Santos Guerra enumera seis momentos o “contextos basicos de exploraciéon” como los llama
él (constitucidn, justificacion, presentacion, negociacion, valoracion y difusion). En cada uno
de ellos la problematica de la evaluacion es distinta y el matiz de la metaevaluacion
necesariamente cambia. Para cada uno de esos momentos el autor ha elaborado una lista de
comprobacién o guia de preguntas para el metaevaluador; el conjunto aporta una vision
global y comprensiva del itinerario que puede seguir el metaevaluador al revisar una
evaluacion. La propuesta de Santos Guerra ha probado ser muy rica para la explicacion de
informes, y especialmente (til para la metaevaluacién formativa.
Como se ha comentado con anterioridad, el libro Evaluacién, Etica y Poder, de Ernest R.
House (1980), es en definitiva, una obra sobre metaevaluacion, aunque se haya identificado
preferentemente por su aporte a la teoria general de la evaluacion. Algunos de los aspectos
mas relevantes de ella tienen que ver con la clasificacion de enfoques. Sin embargo, al
momento de precisar un procedimiento para la metaevaluacion, su aporte a ésta se evidencia
con mayor claridad. La tematica es coincidente con el acercamiento general adoptado en
este articulo y, para verificarlo, basta con repasar el inventario de las categorias que son
centrales en su explicacion:

* Veracidad, belleza y justicia, como criterios fundamentales de la evaluacion.

* Los problemas de la credibilidad y de la persuasion como caracteristicos de la
calidad de la evaluacién. Importancia de la trama y la forma, o sea la estética, en la
base de la coherencia y, en suma de la credibilidad.

* El problema de la equidad. El impacto social de la evaluacidon. Los intereses y la
distribucion. El interés publico en la evaluacion.

* Poder y decision. Autoridad, poder y fundamento moral de la evaluacion.

* Objetividad y metaevaluacion. Relacidén entre objetividad, equidad y justicia.

El estilo y las técnicas adoptadas por House para la identificacion de las categorias

determinantes y las tacticas metaevaluativas coinciden en gran medida con el enfoque que

se discute en este articulo. A manera ilustrativa pueden enumerarse algunas de las

categorias aplicables a la explicacion del razonamiento evaluativo que House formula y

utiliza. Por ejemplo, busca en el texto relaciones de “contradiccion e incompatibilidad”, de

“identidad”, de “reciprocidad”, de “transitividad”. Todas esas se relacionan directamente con

el ejercicio sistematico de la hermenéutica focal. Otras, como “la division de la totalidad en

partes”, la “agrupacion de elementos”, la “comparacion”, la proximidad y la “causalidad”,

muestran gran similitud con las técnicas cualitativas para el manejo de los datos (Miles y

Huberman, 1984). Muy utiles y de especial interés para entender y practicar la evaluacion de

la evaluacion (como hace House con otros), son las que él llama del tercer tipo, las que

“establecen la estructura de la realidad”, como la “ilustracién”, la “analogia” y la “metafora”.

Sencillez de la hermenéutica

Los instrumentos que se propone usar en la hermenéutica son relativamente sencillos. Una

primera idea consiste en utilizar de forma selectiva el conjunto de listas de comprobacién que

derivan de los modelos parciales y de las categorias principales que se han comentado. Los
procedimientos son una ayuda fundamental para ordenar el pensamiento; aunque la
metaevaluacion no recurre simultaneamente a todos los elementos que podrian incorporarse
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en ellos. Corresponde a la experiencia de trabajo individual del metaevaluador el saber que
estan alli y que se puede acudir a ellos. El metaevaluador que se acerca a su objeto con la
voluntad de realizar una lectura critica pero libre, como la que sugiere la hermenéutica
profunda de Lorenzer, o reproducir el valor de la interpretacion como lo proponen Gadamer o
Stufflebeam, puede elaborar su propia lista, reduciéndola, con base en el conocimiento del
conjunto de las categorias enumeradas, a los contenidos cuyo significado haga relevante el
mismo texto del informe. En un segundo nivel, partiendo de esas listas asi como de la
experiencia, el metaevaluador puede construir un modelo alternativo para la comprobacion.
En segundo lugar, dentro de una metodologia naturalista y dindmica como la que se ha
seleccionado, el modelo es recurrentemente objeto de ajustes. Esta es ademas una
condicion operativa: para que el modelo sea funcional, el uso de las categorias debe
jerarquizarse. No debe pretenderse toda la explicacién, sino la explicacion critica y relevante.
El sentido de orientacion consiste en buscar la credibilidad, para lo que basta con
condiciones de control que garanticen suficiencia y adecuacién, honestidad y verosimilitud, vy,
por supuesto, economia y oportunidad.

Por otro lado, la retroalimentacion es un requisito funcional de la metaevaluacion. La
metaevaluacion basada en la hermenéutica consiste en repetir sistematica y ciclicamente, a
lo largo de todo el proceso, el ejercicio representado por las cuatro funciones: andlisis
estructural, interpretacion, comentario y critica. Cabe imaginar una especie de matriz en la
gque estos cuatro elementos se mueven en una espiral “visitando” los “dominios” de las
diversas modalidades de la hermenéutica y de las categorias determinantes principales.
Finalmente, este proceso ciclico de la retroalimentacion es también propio de la
metaevaluacion como fase inescapable de toda evaluacion. Por eso, cabe una reflexion
sobre el papel integrador y global que corresponde a la metaevaluaciéon en la disciplina
(Stufflebeam y Shinkfield, 1993). Desde un punto de vista logico, la metaevaluacion es el
cierre de la evaluacion como actividad finalista. La evaluacion sin metaevaluacion es parcial,
deficitaria e inconclusa. Este es un efecto del imperativo profesional sugerido por Scriven
(1994). La metaevaluacibn es necesaria tanto logica y procedimentalmente, como
socialmente.

5. LA EVALUACION EN EL SECTOR PUBLICO COSTARRICENSE

La experiencia del Sistema Nacional de Evaluacion (SINE) no ha sido la primera de su tipo
en las organizaciones del Sector Publico costarricense. Por ejemplo, algunas de las
universidades han acometido formalmente los retos y las actividades de la evaluacion, en
parte como fase esencial y consecuente de los procedimientos académicos y docentes.
Otros casos, orientados especialmente a ejercer control sobre aspectos relacionados con el
uso de recursos o con el rendimiento de los funcionarios, se encuentran en la Autoridad
Presupuestaria y en la Direccién General del Servicio Civil, respectivamente.

La novedad de la propuesta del SINE radica en que fue la primera que se organizo
formalmente bajo el liderazgo de las autoridades superiores del Gobierno con la pretension
de alcanzar cobertura universal en el sector. En la presente seccion se exponen, con base en
los documentos oficiales del Ministerio de Planificacion, una descripcién de los eventos que
reconocen como antecedentes, una enumeracion de las disposiciones legales que dan forma
al proyecto, una relacion de los logros de la primera década y un resumen de la metodologia
adoptada para la evaluacion de resultados.

Creacion del Sistema Nacional de Evaluacion dentro del Ministerio de Planificacion

En mayo de 1974 se promulg6 la Ley de Planificacion Nacional (5525), que es la que
actualmente rige, y a partir de setiembre de 1982, la Oficina de Planificacion Nacional
(OFIPLAN) se transform6 en Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica
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(MIDEPLAN). Sus antecedentes se remontan a enero de 1963, con la creaciéon de OFIPLAN,

mediante Ley 3087, como una dependencia subordinada a la Presidencia de la Republica y

encabezada por un Director de Planificacion con rango de Ministro. Sus principales objetivos

eran preparar e impulsar programas econdmicos generales y procurar mayor eficiencia en los
servicios prestados por la Administracion Publica.

La Ley 5525, articulo 2, inciso e, establece para MIDEPLAN, la funcion de “evaluar de modo

sistematico y permanente los resultados que se obtengan de la ejecucion de planes y

politicas, o mismo que los programas respectivos”. El Articulo 9 establece que es de su

competencia “velar porque los programas de inversion publica incluidos en las instituciones
descentralizadas y demas organismos de derecho publico sean compatibles con las
previsiones y el orden de prioridad establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo”, y el

Articulo 11 obliga a MIDEPLAN a “formular, negociar, coordinar, aprobar y evaluar los

programas de asistencia técnica, teniendo en cuenta los objetivos del Plan Nacional de

Desarrollo".

Su Reglamento General prescribe que a este Ministerio le corresponde "la formulacion,

coordinacion, seguimiento y evaluacién de las estrategias y prioridades del Gobierno, asi

como su traduccion en los planes, programas, politicas y acciones contenidas en el Plan

Nacional de Desarrollo." (Articulo 3, Decreto N° 23323-PLAN de 1994), y le responsabiliza

por "coordinar, evaluar y dar seguimiento a esas acciones, programas Yy politicas,

manteniendo una perspectiva global que le permita a la Presidencia garantizar la coherencia
entre las acciones y metas del Gobierno”, y por "velar por la aplicacion de las prioridades de

Gobierno y su evaluacion practica en la asignacion de los recursos del presupuesto, de

preinversion, de inversion publica, y de cooperacion externa, de manera que se maximice el

potencial del desarrollo nacional” (Articulo 4, incisos c y d).

Mediante Decreto 23720-PLAN de octubre de 1994 se dispuso la creacion del Sistema

Nacional de Evaluacién Administrativa, el que se concibe “vinculante para los ministerios,

instituciones autbnomas y semiautonomas..." (Articulo 1). El principal objetivo del Sistema es

“fortalecer la capacidad de manejo gerencial del sector publico” (Articulo 2) y "la evaluacién y

seguimiento de las acciones de Gobierno” con el fin de “pedir cuentas... en el cumplimiento

de las metas y prioridades establecidas” (Articulo 11)

En mayo de 1995 se sustituyé el Decreto 23720 por el Decreto 24175, que establece el

objetivo de “promover el desarrollo sostenible del pais, mediante el fortalecimiento de la

capacidad gerencial del sector publico mediante (sic):

a.- La generacion de informacién adecuada que permita orientar los recursos a la prestacion
oportuna y eficiente del servicio publico, de manera que garanticen un desarrollo
sostenible en lo econémico, lo social y lo ambiental, en el corto, mediano y largo plazo;

b.- La medicion y promocion de la calidad y oportunidad de los resultados de la gestion de la
Administracion Publica;

c.- El analisis de la eficiencia y eficacia de la Administracion en la formulacion y ejecucion de
planes, politicas, programas y proyectos, con el propésito de incrementar la probabilidad
de éxito en los resultados."

También se establecié la responsabilidad y la competencia técnica del SINE, al atribuirle la

tarea de elaborar y difundir “las metodologias marco para la evaluacion de planes, politicas,

programas y proyectos a utilizar por las entidades publicas como base para su evaluacion”

(Articulo 6). Posteriormente, se han realizado otras modificaciones a la normativa mediante

decretos que tienden a buscar la adecuacion interna de la organizacion.

Otros organos del Estado, algunos con significativa independencia y autonomia, que tienen

competencias y facultades relacionadas con el control y la evaluacion de los resultados y el

funcionamiento institucional son la Contraloria General de la Republica, la Autoridad

12



X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administraciéon Publica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

Presupuestaria, el Ministerio de Hacienda, y, mas recientemente, los Tribunales de Justicia

(especialmente por medio de la Sala Constitucional) y la Defensoria de los Habitantes. A

pesar de que son notables las diferencias entre las responsabilidades de cada una de las

instituciones, no existe coordinacion adecuada -ni formal, ni funcional- que impida
duplicidades en los demandas que se les someten y en las acciones subsecuentes, de forma
gue pueda procurarse un esfuerzo nacional de evaluacion integral.

La Contraloria General, que es el 6rgano encargado del control superior de la Hacienda

Publica y que es el rector de fiscalizacion, cuenta por ley con independencia funcional y

administrativa respecto de cualquier poder, ente u 6rgano publico. Le corresponde garantizar

la legalidad y la eficiencia de los controles internos y del manejo de los fondos de las
instituciones publicas bajo su jurisdiccion, por lo que sus evaluaciones tienen un caracter
externo, ex-post y centrado en aspectos de procedimiento.

Racionalidad y antecedentes del SINE

“¢ Por qué evaluar la gestion institucional ?

Las instituciones publicas han perdido su capacidad de respuesta ante los
actuales requerimientos de nuestra sociedad y no se cuenta con una verdadera
cultura institucional para asumir adecuadamente responsabilidades y rendir
cuentas en el manejo de los recursos publicos. En ese sentido, los distintos
sectores de la sociedad costarricense demandan hoy una transformacion
integral de sus instituciones publicas orientada a superar estas limitaciones en
su accionar” (MIDEPLAN, 2001)

La explicacién actual de la existencia del SINE y de su importancia se ha basado en un

discurso politico que sostiene los siguientes argumentos:

1. Critica del modelo de estado desarrollista, en especial del Estado empresario, que en
Costa Rica se desarrollé con especial fortaleza en la década de los afos 70. Se le
atribuye a este modelo la culpa por la creciente estructura burocratica, el aumento del
gasto publico y del endeudamiento externo por parte del sector publico. Se le critica su
impotencia frente a la crisis de inicios de la década de los ochenta.

2. Se acusa la falta de vision estratégica en muchos de los programas publicos y en general
en el gobierno. Sostiene que la mayoria de nuestras instituciones publicas carece de una
cultura de programacion y de evaluacion por resultados. Lo que implica la ausencia de
planeamiento estratégico, la formulacion de presupuestos que se reproducen
automaticamente sin reflejar las prioridades nacionales e institucionales, asi como la
inexistencia de metas para evaluar el desempefio de la gestidén publica.

3. En el pais no existen la cultura nacional e institucional ni los mecanismos orientados a
determinar y asumir responsabilidades.

4. Aunque se observa un cambio reciente de actitud y paradigma. La modernizacion de la
década de los afios noventa propone objetivos claros de politica y garantiza seguimiento
a los planes y acciones de gobierno. La Administracién Publica afronta el desarrollar
mecanismos para establecer prioridades, asignar los recursos publicos acordes a esas
prioridades, tomar decisiones, dar seguimiento sistematico a las acciones adoptadas,
evaluar los resultados obtenidos y los procesos seguidos para alcanzarlos,
principalmente, para exigir el rendimiento de cuentas por parte de cada jerarca y de cada
funcionario.

5. Existen modelos y sistemas de evaluacion de la gestidn publica en otras organizaciones y
paises (Organizacion —Europea— para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico —
OCDE-, Suecia, Australia, Paises Bajos, Canada y Finlandia, entre otros), que son
exitosos y que conviene emular.
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A pesar de que el SINE ha venido a desempefiar un rol fundamental en el discurso de los
dos gobiernos social cristianos recientes (1998-2006), se ha reconocido que el marco de
politica en que se inserta el proyecto corresponde a la estrategia de desarrollo implantada en
el periodo 1994-1998, cuando el pais era gobernado por un partido de tendencia social
democrata. En eso, como en otros aspectos del discurso ideolégico, es evidente la
convergencia entre los partidos politicos.

Las propuestas principales de politica que, bajo este esquema, configuran la racionalidad del

sistema de planificacion son:

* Buscar la eficiencia en la entrega de bienes y servicios publicos. Se trata de proveer
servicios de calidad y amplia cobertura, procurando la satisfaccion de los usuarios, al
mismo tiempo que se controla el costo que se carga a la sociedad por la produccion de
es0s bienes y servicios.

* Disponer de un sistema de evaluacién agil y moderno, centrado en la responsabilidad y la
rendicion de cuentas, que permita medir los resultados y la calidad de la gestion publica.

* Realizar reformas a las finanzas publicas, y mejorar la captacion de ingresos mediante la
modernizacién de la administracién tributaria y la administracién aduanera.

* Llevar a cabo una reforma integral del sistema de administracién de recursos humanos;
disponer de una gestion innovadora de los recursos humanos, incluyendo un sistema
moderno de incentivos.

* Acometer la modernizacion institucional y rescatar el Plan Nacional de Desarrollo como
herramienta de planificacion nacional que contiene las acciones de politica mas
importantes para ser ejecutadas.

El Sistema Nacional de Evaluaciéon en su primera década

Durante este periodo el sistema de evaluacién del gobierno central dio sus primeros pasos y

se fue fortaleciendo. Al principio los esfuerzos se concentraron en investigar las alternativas

organizacionales predominantes y mas exitosas, asi como en desarrollar la capacitacion de

los equipos que asumirian la conduccion. En 1994 se consolidd el Area de Evaluacion y

Seguimiento de MIDEPLAN, mediante Decreto N° 23323 y se fundd el SINE por Decreto

ejecutivo No. 23720, del 25 de octubre de 1994.

La primera tarea realizada fue una investigacion a nivel nacional para conocer experimentos

anteriores de sistemas de evaluacion, entre ellos, el Sistema Integrado de Planificacion,

Presupuesto y Contabilidad (SIPPCO) y el Seguimiento de las Acciones de Gobierno (SAG).

También se acometié un proceso de capacitacion y de conocimiento de otras experiencias,

en Colombia y en Canada, con el apoyo de la Oficina de Evaluacién del Banco

Interamericano de Desarrollo (BID). El conocimiento de la experiencia colombiana tuvo

mucha influencia en el equipo de la Unidad de Acciones de Gobierno, que considerdé que

habia muchas similitudes entre estos dos paises y se tomo la decision de adoptar su modelo
como guia.

Para 1995 ya estaba definida la nueva metodologia de evaluacion, se elabor6 el primer plan

anual de trabajo, se conformé la red de enlaces institucionales y se revisaron los Planes

Anuales Operativos, los Planes Anuales de Trabajo y los anteproyectos de presupuesto para

comprobar su compatibilidad con el Plan Nacional de Desarrollo (PND). Este afio se realizd

la primera evaluacién de este ultimo, con la intenciéon de que sirviera como base para el
informe del primero de mayo del Sefior Presidente

Uno de los logros que estiman principales fue la concepcion del rol de la autoevaluacion

institucional como parte central del Sistema, como responsabilidad de cada jerarca

institucional, y subordinada al SINE solo en aspectos metodoldgicos y técnicos. Entretanto, el
proceso de evaluacion estratégica sigue siendo responsabilidad del SINE y se basa en el
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monitoreo permanente de acciones que la Presidencia de la Republica defina como
prioritarias.

En 1996, una vez elaborada y divulgada la metodologia, se procedio a la implementacion de
un plan piloto con ocho instituciones del Sector Publico. Estas instituciones, en conjunto con
las acciones estratégicas por medir, fueron seleccionadas en concordancia con el PND por la
Presidencia de la Republica. En cada una de ellas se llevo a cabo el procedimiento
evaluativo que se describe mas adelante. Un afio después, el plan se habia extendido a diez
instituciones adicionales. Dentro de ellas se incluia también el Ministerio de Planificacion.
Este mismo afio, se preparé y se publicO una guia para la “elaboracién y evaluacion de
compromisos de resultados” y se actualizé el documento denominado “Sistema Nacional de
Evaluacion”.

En 1998 se produjo un cambio de gobierno que obligd a incorporar como parte del esquema
el nuevo Plan Nacional de Desarrollo y que requiridé la capacitacion y la persuasion de
nuevos grupos de funcionarios y de enlaces institucionales. Este proceso, incluidos los
talleres de capacitacion, llevo a que, al afio siguiente se adoptara el primer plan estratégico
quinquenal 1999-2004. El numero de instituciones comprometidas mediante “compromisos
de resultados” (CDR) firmados conjuntamente por los jerarcas y el Presidente de la
Republica, pas6 de 26 a 36 en este corto lapso y se incluyen en este grupo las instituciones
mas importantes del Estado costarricense.

6. METODOLOGIA E INSTRUMENTOS UTILIZADOS

La idea predominante en el modelo es que las instituciones y los ministerios, representados

por sus jerarcas, se comprometen directamente con el Presidente de la Republica y con el

Plan Nacional de Desarrollo como expresion de los deseos y las aspiraciones de aquel. Por

eso, el Sistema requiere una metodologia que permita evaluar y dar seguimiento a las

acciones del gobierno que son prioritarias para el Presidente de la Republica y, obtener
informacion actualizada, oportuna y fidedigna sobre los resultados que sirva para apoyar sus
procesos de toma de decisiones asi como el interno a las instituciones publicas.

El PND se convierte en el principal instrumento de evaluacion y planificacién, que provee la

vision del Estado hacia el desarrollo social, econdmico y ambiental del pais, y permite a las

instituciones estatales mantener un proceso continuo de retroalimentacion, y en el que se
analizan constantemente la orientacion, la coherencia y los resultados.

Al iniciar el proceso evaluativo todas las instituciones deben elaborar los siguientes

instrumentos:

* Plan Estratégico Institucional: para el periodo de vigencia del Plan Nacional de Desarrollo.
Se compone de diagndstico, lineamientos de politicas y objetivos, asi como los aspectos
legales, organizacionales y de recursos.

* Una matriz que relacione los siguientes elementos: objetivos, recursos, indicadores,
metas, y agente responsable.

Plan Anual de Trabajo (PAT), con énfasis en la estructura de los recursos.
Un sistema interno de seguimiento y evaluacién, encargado de realizar evaluaciones
propias o autoevaluaciones, coordinado por la oficina institucional de planificacion.

* Andlisis del PAT, que incluye: resultados, resultados versus metas, y acciones
correctivas.

El modelo de evaluacion, aparte la logica y la racionalidad explicadas en funcién de las

finalidades establecidas en el PND, se compone de dos instrumentos muy sencillos y faciles

de operar: 1. el Compromiso de Resultados (CDR). y 2. la Matriz de Desempefio Institucional

(MDI).
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El "Compromiso de Resultados” es un acuerdo anual de la gestion institucional, el cual es
suscrito por el Presidente de la Republica, el Jerarca Institucional quien es el responsable del
rendimiento de cuentas; y los Ministros de Planificacion Nacional y Hacienda, como garantes
del compromiso que supone una coordinacién estrecha y permanente entre todas las
instancias participantes en la programacion, gestion y asignacion de recursos. (Este es un
instrumento que fuera desarrollado por consultores del BID en otros paises y se adopt6 por
recomendacion de dicha organizacion, en sustitucion de la primera propuesta tomada de

Colombia).

Elaboracion y firma de los Compromisos de Resultados

* La Unidad Coordinadora del SINE, selecciona las acciones estratégicas de cada
institucion, segun los lineamientos dados por la Presidencia de la Republica en el PND.

* Se realiza un proceso de negociacion dirigido por el enlace institucional con la
colaboracion del técnico del SINE, para definir la valoracion de las acciones. Los
ejecutores de las acciones deben participar activamente en este proceso.

* En el proceso de negociacion, se definen: los criterios de evaluacion e indicadores, por
medio de los cuales se van a medir las acciones prioritarias, los pesos que cada accion y
cada criterio tiene en el quehacer institucional, la situacion del criterio en el momento de
la firma, las metas que se desean alcanzar en cada indicador y la escala de valores que
se va a utilizar.

* Con base en los acuerdos establecidos, se elabora la Matriz de Desempefio Institucional.

* El jerarca aprueba los resultados de las negociaciones y se elabora el (CDR), el cual
contiene los compromisos institucionales, gubernamentales y la MDI negociada.

Este instrumento permite a cada institucion:

« Realizar el seguimiento a su ejecucién durante el afo.
o Generar informacion béasica, oportuna y agil para la adecuada toma de decisiones, que
ayude a orientar la gestidn institucional para garantizar el cumplimiento.

Y, en conjunto, al finalizar el afo:

o [Establecer un balance entre los compromisos adquiridos y los logros alcanzados por
la institucién, y expresarlo mediante una calificacion.

e Determinar, dentro del conjunto de instituciones firmantes, un orden jerarquico de
desempeiio, con base en las calificaciones obtenidas por cada una de ellas.

Las secciones que componen un compromiso de resultados son: la introduccion, en la que se

enumeran los principios generales que rigen el compromiso, las partes, calidades de los

suscriptores y los nombres de los enlaces institucionales; acciones estratégicas necesarias
para el cumplimiento de la mision institucional y los respectivos objetivos generales;
compromisos institucionales organizados en una matriz (MDI). Asimismo, se especifican los
plazos en que se presentaran a MIDEPLAN los informes de avance y de evaluacion; los
compromisos gubernamentales, que incluyen el apoyo, la asignacion de recursos a las
acciones estratégicas, y las iniciativas de orden normativo por parte del Poder Ejecutivo que
sean requeridas por las instituciones para el cumplimiento de sus metas; y finalmente, las
firmas de los suscriptores: Presidente de la Republica, Jerarca Institucional, y Ministros de

Planificacién y de Hacienda.

De estos, la Matriz de Desemperio Institucional es el instrumento basico de evaluacion, que

detalla, para cada una de las acciones estratégicas, los criterios de evaluacion, el valor de los

criterios, los pesos de los criterios y la escala de evaluacion utilizada para medir el nivel de
desempeiio institucional. Para cada accion estratégica, enumeradas en las filas de la matriz,
se describen, en columnas separadas, los criterios (CE), sus pesos (PC) y sus valores
actuales (VAC). Otras cuatro columnas reflejan la escala de evaluacion y el puntaje, de la
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siguientes forma: 5 Excelente, 4 Muy Bueno, 3 Bueno, 2 Regular, 1 Malo
Pasos para elaborar una Matriz de Desempefio Institucional
1. Seleccion de acciones estratégicas

La Presidencia de la Republica realiza la seleccion de las acciones estratégicas con
base en el Plan Nacional de Desarrollo. Por accion estratégica se entiende todo aquel
programa, proyecto o actividad consistente con el PND, cuya ejecucion ha sido considerada
por la Presidencia de la Republica de importancia prioritaria por su impacto a nivel nacional,
regional, o local dentro del conjunto de tareas por realizar en un ministerio o entidad publica.
Esta seleccidon es la base para que cada institucion elabore la MDI que formara parte del
CDR y se utilizara para realizar la evaluacién al final del afio. Para ello, el insumo principal es
la programacion estratégica institucional.
2. Seleccion de Criterios de Evaluacion o Indicadores
En esta actividad se define la forma en que sera medido el desempefio institucional para
cada accion estratégica. Se pueden establecer unidades de medicién cuantitativas, atributos
o plazos de ejecucion, de acuerdo con las particularidades del programa. La seleccion de los
indicadores, debera contemplar los siguientes principios basicos:
* o reflejar los objetivos de la institucion;
* e ser simples y faciles de monitorear,
* e ger justos para el responsable, y justos para el pais;
* e poOr razones practicas, los criterios deben ser pocos.
Los criterios de evaluacion se anotan en la columna (b) de la MDI, al lado de la respectiva
accion estratégica.
3. Seleccion del peso de los Indicadores
El peso relativo es un factor de ponderacion que expresa, para cada criterio, la importancia
gue guarda en el desempefio institucional. Se define de modo tal que la suma de todos los
pesos relativos sea igual a 1,0 y cada peso sirve para combinarse con el respectivo puntaje
obtenido. La definicion de una accion como de caracter estratégico, implica que ésta tiene
diferente importancia relativa respecto al resto de las actividades que realiza la institucion. A
su vez, cuando hay mas de una accidn estratégica es necesario definir para cada una su
peso relativo. La no especificacion de pesos origina la incapacidad del evaluador para medir
su desempefio al final del afio o de ser subjetivo en la evaluacion. En ambos casos,
disminuye la efectividad del CDR. La especificacion de los pesos es esencialmente un
ejercicio normativo. No hay reglas o leyes que indiqguen un peso en particular para un criterio
a lo largo del tiempo. Esto es un punto en el cual deben coincidir las dos partes. Sin
embargo, es una prerrogativa del Presidente de la Republica reservarse el derecho final para
determinar estos pesos.
Los pesos relativos de los criterios deberan ser anotados en la columna (c) de la MDI, al lado
de los respectivos criterios de evaluacion.
4. Seleccion de los Valores del Indicador
En esta actividad se establecen los niveles de desempeiio esperado con respecto a los
diferentes criterios. Para comprender esta etapa hay que diferenciar entre los "indicadores” y
los "valores del indicador”. Los valores de los criterios en los diferentes niveles se determinan
mediante un ejercicio participativo entre el equipo técnico a cargo del SINE, los enlaces y
responsables de los programas institucionales, basandose en las tendencias del pasado e
introduciendo una perspectiva sobre el futuro. La seleccién de los valores de los criterios
debe considerar:
* Los objetivos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo.
* Comparaciones con actividades similares en otras instituciones del Sector Publico o del
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Privado.
* Estandares similares alcanzados en otros paises en desarrollo o desarrollados.
* Comparaciones con el desempefio del mismo programa en afios pasados.
* Juicio profesional de un tercero no involucrado en el proceso.
El valor actual del indicador sefiala el estado del criterio seleccionado al inicio del afio en que
se firma el CDR. Cuando no exista actualizacion a esa fecha se tomard como vélida la Gltima
informacion disponible, haciendo la aclaracion respectiva.
El valor de la meta se refiere al valor del criterio deseado o esperado al final del afio como
resultado de la ejecucion de las acciones institucionales. Se expresa en las mismas unidades
gue el criterio y se enmarca dentro una escala de evaluacién. Al definir el valor de las metas
hay que considerar que éstas sean realistas y puedan alcanzarse.
Los diferentes niveles de desemperfio, esto es, los diferentes valores que puede adoptar el
criterio se representan mediante una escala de evaluacion de cinco niveles (columna e), de
la MDI. En esta escala, la meta o resultado esperado, respecto a cada uno de los criterios,
debe ubicarse en el nivel 4. La categoria excelente (nivel 5) se asigna a aquel nivel de
desempeiio extraordinario, superior a la meta, mientras que niveles de desempefio cada vez
mas bajos que la meta originan menores puntajes en la escala.
La matriz muestra el resultado combinado para un nimero corto pero importante de acciones
estratégicas. “El Puntaje Compuesto es clave para la evaluacion del CDR, mide la habilidad
de los gerentes para alcanzar sus compromisos. Adicionalmente, permite comparar y
jerarquizar a varias instituciones publicas al final del afio, aunque las acciones prioritarias
sean diferentes, la habilidad para lograrlas puede ser comparada con este puntaje. En una
futura etapa del proceso de evaluacion de la gestion, este resultado permitira vincular de una
manera objetiva el desempefio institucional a un sistema de incentivos que permita promover
el ahorro publico y mejorar los niveles de eficiencia social”.Como un ultimo elemento en esta
fase de elaboracion del CDR se elabora una Matriz de Programacion (MDP) con el fin de
facilitar internamente el analisis de cada accion estratégica en las fases de seguimiento y
evaluacion final, pues se identifica claramente qué se quiere evaluar, como se evalla, quién
es el responsable y como asegurar el logro de las metas. Un elemento clave es el perfil de la
accion estratégica, que identifica, para cada una, sus objetivos, una descripcion
caracteristica, la poblacion beneficiada, las fuentes de financiamiento y los actores —grupos
sociales— involucrados. Todos estos se utilizan para constatar la veracidad de la informacion
suministrada.
Evaluacion del Compromiso de Resultados.
En principio, se da prioridad a los medios de verificacion externos a la institucion. Por
ejemplo: beneficiarios del bien o servicio que brinda la institucién, instituciones que
transfieren recursos, prensa, etc.
Internamente, dentro del SINE, cada enlace institucional emite un reporte sobre la evaluacién
final de la institucion, con corte al final de cada afio. Los reportes son revisados por los
técnicos del SINE, quienes elaboran un informe final para la Presidencia de la Republica. El
informe tiene tres apartados: La jerarquia de las instituciones basada en las calificaciones, un
analisis de los factores de éxito y las dificultades presentadas, asi como un anexo donde se
incorporan los compromisos trabajados durante el periodo.
El Presidente toma decisiones en relacién con las dificultades y los factores de éxito, y hace
un reconocimiento publico al desempefio institucional e informa al pais sobre los resultados
obtenidos.
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7. EL ENFOQUE Y LA METODOLOGIA DEL SINE. LA METAEVALUACION

Como se ha expresado en una seccion anterior, el procedimiento de la metaevaluacion no es
complejo ni minucioso, no debe repetir ni revisar uno a uno los pasos de la evaluacion. Una
metaevaluacion no debe ser mas extensa que el manual o el informe sometido al escrutinio,
debe ser econdmica, aunque no ingenua, debe contar con la capacidad de llamar la atencion
sobre los aspectos relevantes que inciden sobre la credibilidad y debe exponerlos, a su vez,
en forma creible.

La metaevaluacion en este caso se centra en los documentos oficiales publicados por el
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN, 1999, 2001, 2005), y
gue han sido glosados en la seccion anterior. Con el propésito de confirmar las fuentes, se
acude también a los estudios de Fonseca (2001) y de Camacho (1998). Estos comparten la
finalidad de interpretar fielmente la informacion registrada a partir de las fuentes oficiales.
RESONANCIA SUBJETIVA Y CREDIBILIDAD

De la lectura de la propuesta metodolégica del SINE, asi como del analisis de los ejemplos
gue se usan como ilustracion de su operacion y su utilidad, surge muy pronto en el lector la
inconformidad con alguna de la informacion provista.

El primer problema se manifiesta en relacion con las finalidades y la racionalidad de la
evaluacion. Parece desproporcionada la importancia asignada al Plan Nacional de Desarrollo
y a los otros sistemas de objetivos como instrumento de evaluacion. Las investigaciones
demuestran que los objetivos en el sector publico son moviles y crecientes y que solo pueden
explicarse haciendo énfasis en su naturaleza politica (Diaz, 2005; Diaz y Rosales, 2003;
Crowther y Diaz, passim).

Otro problema tiene que ver con el concepto de acciones estratégicas y su medicion
mediante modelos numéricos. No solo se trata solo de las limitaciones propias de los
enfoques cualitativos, sino de la relacion entre el tamafio de lo evaluado y la proporcion del
instrumento para evaluar. Otro se relaciona con el horizonte temporal y la aparente rigidez
del instrumento. Esta rigidez no se manifiesta solamente en relacion con el tiempo, sino que
alcanza a otros elementos del modelo. Otros aspectos que generan disonancia en el trabajo
de la metaevaluacion se refieren a la ausencia notable de mecanismos de verificacion y
validacién. No se prevé ningun dispositivo de triangulacion formal ni se proponen estrategias
para el desarrollo de fuentes alternativas independientes.

Tampoco se enfrentan —no se comentan, ni se estructuran propuestas para anticiparlos— los
conflictos derivados de la conducta organizacional. La negociacién, que parece tan
importante, es tratada como un objeto casi intrascendente.

En los parrafos que siguen, se comentaran con algun grado de detalle cada una de estas
fuentes de resonancia subijetiva.

a. Las finalidades y la racionalidad

El énfasis en la necesidad de contar con objetivos Unicos, claros y estables, y la
subordinacion estrecha al Plan Nacional de Desarrollo, descrito como expresion de los
deseos del Presidente de la Republica y, al mismo tiempo, el papel de él como custodio de la
busqueda de dichas aspiraciones, lo Unico que insinda es la figura de un Presidente volcado
hacia lo menudo, a la cotidianidad y, —tal vez— a lo trivial, en vez de adoptar el rol de
conductor y estadista. No es que un papel de aquella naturaleza sea imposible o inutil, pero,
si asi fuera, implicaria la necesidad de cierta transaccion: algunas tareas, posiblemente mas
importantes, deberian posponerse o sacrificarse, para dedicar el tiempo y los esfuerzos a
identificar acciones institucionales que puedan calificarse como estratégicas en el ambito
local y que puedan ser medidas sin complicaciones.

Pero esta racionalidad finalista supone que el Plan de Desarrollo representa genuinamente
no solo esa reducida vision de futuro, sino ademas la forma concreta en que en el corto plazo
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las instituciones del Estado organizan sus recursos para atender las necesidades recurrentes
-y también las urgentes— de la poblacién. Lo cierto es que asumir un modelo de objetivos
estables para la medicién del rendimiento, presume falsamente que la administracion publica
y la politica operan en un contexto inmutable, distinto del que existe en la realidad, donde hay
numerosos actores con multiples intereses, presionando todos por el logro de sus
satisfactores y provocando asi que el mapa de objetivos sea cambiante, mutable, creciente.
Por otro lado, no existe a nivel institucional una estrecha relacion entre los procesos de
presupuesto, planificacion, ejecucion y evaluacion. Internamente se establecen prioridades
sin haber definido con claridad los planes, y se formula el presupuesto sin tener la asignacion
total de los recursos. Ademas, las instituciones se ven bombardeadas por solicitudes de
informes de evaluacion por parte de diversas instituciones (la Contraloria, el Ministerio de
Hacienda, MIDEPLAN), lo que genera desgaste, confusion y duplicidades (Camacho, 1998)
En la realidad se enfrentan también gran variedad de problemas para manejar el concepto de
acciones estratégicas. Estas por lo general no se pueden reconocer claramente en el
presupuesto y, normalmente, no se identifica el costo total de la accion, en especial porque la
estructura de los presupuestos responde a otra metodologia (contable) y otra forma de
expresar los objetivos. Ademas, existen dificultades en la negociacion, porque en algunas
oportunidades, lo que es considerado como estratégico por el Presidente de la Republica, no
lo es para el jerarca institucional. Y, lo que es mas significativo: muchas veces esas
finalidades no se asimilan dentro de los diversos rangos de la burocracia institucional como
parte de sus competencias. Por eso, las acciones estratégicas definidas con la nitidez que
exige el modelo del SINE representan solo parcialmente a la institucion.

b. Algunas limitaciones derivadas del uso de los enfoques cuantitativos

En este campo, en la propuesta metodologica del SINE, se encuentran, por lo menos, tres
tipos de problemas. El primero es que el instrumento recomienda en forma repetida que se
utilicen pocas acciones estratégicas, que se les defina usando variables evidentemente
acotables, que los criterios para medir los resultados se expresen reflejando preferentemente
la causalidad lineal y que se use una escala corta de valoraciones discretas. Este tipo de
estrategia metodoldgica para el tratamiento de la informacién se estima problematica por
diversas razones: principalmente porque renuncia a la adquisicion del conocimiento
relevante, que resulta, ademas, en la paradoja de que la bisqueda de objetividad mediante
la representacion numérica se convierte en la notoria fuente de subjetividad que consiste en
eliminar la complejidad, el riesgo, lo probabilistico, en fin: la informacion rica. En resumen, el
problema radica en que medir usando numeros puede resultar irrelevante, poco significativo
respecto de la verdadera realidad.

Por otro lado, el concepto de acciones estratégicas y su medicion mediante modelos
numéricos provoca una disonancia de grado mas elevado. Se trata de la relaciéon entre el
tamafio de lo evaluado y la proporcion del instrumento para evaluar. En politica, el objeto
“acciones estratégicas” pertenece al universo de las grandes categorias; pretender capturarlo
con un instrumental reducido, propio para medir pequefias acciones recurrentes, estadisticas
de atencion o prestacion de servicios o eventos discretos, solo lleva a reducir la politica a una
caricatura burocratica (y, en el mejor de los casos, eficientista).

Finalmente, si se pretendiera acopiar toda la informacién que se produce sobre los diferentes
servicios del Estado, se toparia de frente con la limitacion recurrente de equipamiento y
sistemas para el tratamiento automatizado de la informacion. Parte de la tarea pendiente en
las instituciones del Sector Publico pasa por una estrategia mayor de disefio y reposicion de
equipo, asi como por un programa de capacitacion de los recursos humanos, para poder
asumir el procesamiento de los datos que supone un proyecto como el SINE.
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c. El horizonte temporal y la aparente rigidez del instrumento

Como la evaluacién propuesta se basa en los instrumentos propios del proceso de
planificacion, en relacion con el PND, el horizonte se restringe al periodo de gobierno (4
afios, menos el tiempo real de difusion e incorporacién de lealtades), y en cuanto se refiere a
los otros planes, el plazo es incluso menor, normalmente un afio. Pero, ademas, las metas
planteadas en los Compromisos de Resultados son inflexibles durante el afo, aunque
internamente, dentro de cada institucion, lo normal es que los planes y las metas se ajusten
ante las transformaciones de la realidad.

Por su importancia para la pertinente valoracion del desempefio del gobierno, cabe recalcar
gue el proceso de la evaluacion centrado en y limitado por la planeacién a un afio impide la
evaluacion de impacto.

La evaluacién centrada en las caracteristicas cuantitativas no es, por si misma, incorrecta
(salvo por los defectos mas sensibles, como los indicados arriba). Pero si es un problema si
implica la exclusiéon de la valoracién de aspectos cualitativos y de otras condiciones externas,
no controlables, pero que hayan incidido en el logro de los resultados. Ademas, el modelo asi
concebido excluye los resultados que derivan de la actividad conjunta, las superposiciones y
la sinergia institucional.

La metodologia adoptada, por las rigideces anotadas, no provee espacio para que se
desarrollen aplicaciones heuristicas. Otros modelos mas eficientes en relacion con este
aspecto generan tanto la aplicacion de ellos mismos a nuevas situaciones, como el impulso
para el surgimiento de nuevos modelos.

d. Ausencia de mecanismos de verificacion.

En ninguno de los documentos o secciones de trabajos producidos por el SINE se ha
encontrado con meridiana claridad, una propuesta de mecanismos establecidos con el
proposito de validar o verificar la informacion. En una ocasion aislada se menciona el uso de
otras fuentes, incluida la prensa, pero no se hace explicita la forma en que el uso de tales
fuentes se compara con el ejercicio del imperio que recae en las fuentes oficiales de la
institucion de referencia. Tampoco se han previsto mecanismos regulares para la
retroalimentacion de la informacion.

e. Conducta organizacional

Se detectan algunos problemas, tal vez poco importantes pero que podrian ser recurrentes
en relacidén con la conducta organizacional. Los que, por otro lado, se vinculan usualmente
mas con el funcionamiento que con el disefio. El primero de ellos es, aparentemente, la poca
intervencion que tienen los diversos cuerpos internos de las instituciones en el proceso de
evaluacion. Pareciera que esta es una especie de sino, en el sentido de que la basqueda de
apoyo al mayor nivel jerarquico superior posible, conlleva un alejamiento de la participacion
de los miembros en los otros niveles de la organizacion. Camacho (1998) apuntaba
concretamente las dificultades para tener acceso al despacho del Jerarca.

Por la naturaleza politica de los nombramientos, en muchas de las instituciones, los enlaces
duran poco tiempo en sus puestos, lo que limita la aplicacién de la metodologia definida. Uno
de los costos mas significativos se origina en la necesidad de programas interminables de
entrenamiento.

La calificacion de las instituciones que participan en el SINE utilizando una jerarquia
numeérica parece tener como defecto principal el que no se prevé un ajuste por las diferencias
esenciales entre una institucion y otra (y entre los distintos tipos de metas). Esto conduce a
notables injusticias que pueden afectar valores personales como el prestigio, pero que, al
avanzar en programas de incentivos podrian perjudicar incluso las remuneraciones reales
(salariales y otros reconocimientos) del personal. La competencia que tiende a desarrollarse
entre distintas instituciones y grupos de funcionarios, podria afectar el proceso de planeacién
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y preparacion del CDR, rebajando el nivel de aspiracion, con el propésito de hacer mas facil
el alcanzarlo.

BALANCE DE LA METAEVALUACION

Al arribar a este punto, es claro que el trabajo de la metaevaluacion no se encuentra
concluido. Parte de este resultado se deriva del objeto mismo bajo analisis, porque nunca
tendra la misma complejidad y profundidad la evaluacion de una evaluacién, que la
evaluacion de un manual. Pero, ademas, en el caso presente, la propuesta del SINE no
abunda en razonamientos sobre aspectos usualmente muy ricos, como la ontologia, la
epistemologia y la ética. No es que no estan alli; sino que son elusivos.

En cambio, la metaevaluacion parece alcanzar un cierre rdpido y temprano utilizando la
evidencia mas inmediata. Mediante acercamientos sucesivos con las herramientas de la
hermenéutica externa y la hermenéutica profunda, se han ido acentuando zonas de conflicto
intelectual, las que se han presentado en forma resumida en los cinco apartados anteriores.
No debe, sin embargo, dejar de reconocerse el aporte importante que el proyecto del SINE
ha brindado al desarrollo de una cultura nacional e institucional de la evaluacion. Hoy,
cualquier propuesta politica, cualquier proyecto de Plan Nacional de Desarrollo, pasa,
necesariamente, por una confrontacion con el papel evaluador de MIDEPLAN.
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ANEXO

ESQUEMA RESUMEN DEL PROCEDIMIENTO DE LA METAEVALUACION

1 EL ABORDAJE GENERAL

{ Contenido

Interpretacion global.
{ Aspectos criticos
Evaluabilidad.
Importancia. Pertinencia.
Autoridad de la evaluacion.

3
'

Método
Hermenéutica externa (provee el telon de fondo).

- El contexto general: el contexto organizacional.

Hermenéutica profunda (Lorenzer, en Sanabria, passim)

La comprension esceénica, la irritacion, y la resonancia subijetiva.

La atencién libremente flotante del analista. Percepcion de
disonancias. Produccion de irritaciones.

Estructuras de significado o simbdlicas desajustadas o provocadoras.
El sentido oculto del texto. Su contenido latente.

2. LA INTERPRETACION Y LA COMPRENSION.

{ Contenido

Dotar de sentido al informe.
Los aspectos implicitos, la significacion profunda.
{ Aspectos criticos
Etica: trata de lo que tiene que tratar; es honesto y responsable socialmente?
Epistemologia. Es riguroso?
Debe verificarse la presencia de sesgos.

Método

Hermenéutica estructural y hermenéutica externa.

El estilo y la estructura.

Coherencia: como se estructuran y se enlazan los datos y las
categorias.

Equilibrio entre las partes del texto. Relacion partes y totalidad.
Pertinencia, relevancia y calidad probatoria.

3. LA CALIDAD DE LOS DATOS, LA INFORMACION Y EL INFORME

{ Contenido

Determinar la validez y la credibilidad.
{ Aspectos criticos
Honestidad e imparcialidad de las fuentes. Triangulacion.

i

Método

Hermenéutica Interna (hermenéutica focal).
Sobre los datos:

El origen y la calidad de los datos.
Fuentes primarias y secundarias.
La calidad y pertinencia de las fuentes.
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- Autenticidad y la competencia

- La interaccion investigador/fuente.

- Sesgos y conducta de los informantes.

- La confiabilidad y exactitud de los instrumentos.

- Técnicas estadisticas.

- Formas alternativas de organizacion de los datos.

- Los procesos de razonamiento y su verbalizacion.

¢ Sobre el informe:

- El analisis del significado de las expresiones.

- La construccion légica del lenguaje.

- Los errores del razonamiento. Deficiencias en la argumentacion.
- Deficiencias en la fundamentacion y en la construccion logica.
- Imprecision. Errores linglisticos (i.e. ambigiedad, polisemia).
- Engafo potencial, mala fe o deshonestidad.

- Defectos de la transcripcion.

4. CRITICA
{ Contenido
Enjuiciamiento tedrico y pragmatico (Gonzalez Dobles, 1986).
{ Aspectos criticos
Comparacion de marcos de valores.
Equidad.
La calidad de la evaluacion.
La responsabilidad profesional del evaluador.
{ Método
Hermenéutica Externa.
Logica formal y l6gicas alternativas (House, 1980).

5. COMENTARIO Y CONCLUSIONES
{ Contenido
Resumen general de los logros y los defectos. Balance.
{ Aspectos criticos
Utilidad y aplicaciones. Valor social.
{ Método
Estilistica.
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