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Evaluacion de politicas publicas a nivel de gestion de un municipio. Utilizacion de herramientas
de control y seguimiento habitualmente utilizadas en el &mbito de las empresas. Un estudio sobre
la Administracién Publica en la ciudad de Berisso.

1. PLANTEO Y EVALUACION DEL PROBLEMA

Consideraciones sobre la justificacion del tema de tesis

En el marco del presente trabajo, se entiende por organizacion a toda unidad
social o agrupacion humana creada para lograr un propadsito o fin, tendiente a
contribuir con la satisfaccion de alguna necesidad de la comunidad o una parte
de ella. Para lograrlo, esta organizacion cuenta con distintos tipos de recursos
(humanos, materiales, de informacién), realiza actividades, formula politicas,
establece reglas y procedimientos, y cuenta con una estructura formal nutrida de
determinados mecanismos de comunicacién y de direccion previamente
estipulados. En tal sentido, las empresas (publicas y privadas) y los organismos
de la Administracion Puablica (de los niveles nacional, provincial y municipal) se

incluyen dentro del concepto de organizacion.

Asimismo, se entiende que el proceso de Direccion es uno de los procesos
fundamentales, si no el mas, llevado a cabo en las organizaciones. El mismo,
permite encaminar los recursos y los esfuerzos para perseguir los objetivos y
cumplir asi con los fines para los que la organizacion fuera creada. Por tal motivo,
este trabajo abordara el proceso de Direccion, particularmente puede
identificarse como Proceso de Direccion en la Administracion Publica, y mas
especificamente -como en detalle se vera mas adelante al presentar los alcances

de la investigacion- de una Administracion Publica de nivel municipal.

Es prudente comenzar presentando la justificacion del problema, porque
a pesar de tratarse de un trabajo destinado a un programa MBA en direccion “de
empresas”, se supone que la tematica considerada —de “administracion publica”,

de gestidn de lo publico- bien se justifica en virtud de las siguientes cuestiones:

e Con sus particularidades, el proceso organizacional de Direccion,
de Gestion, encuentra similitudes y puntos en comudn ya sea que
la organizacion objeto de estudio se ubique en ambito publico o
privado.

e Las herramientas de gestion cuyo uso o aplicacion se evaluaran
para un ambito publico, de un municipio, son también las

habitualmente utilizadas en el ambito de las empresas privadas.
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e En consecuencia, al plantear la investigacion, se parte de la
premisa que se estan considerando cuestiones de andlisis para
las que, en su esencia, resulta indistinto que la vision se enfoque
desde el Sector Publico o desde el Sector Privado.

e Adicionalmente, y en vista de cuales son los contenidos
académicos existentes en el plan de estudios de un programa
MBA, también se considera, ya desde el vamos, la premisa de ser
perfectamente valido tener al ambito del Sector Publico -y a la
funcion de Gestidbn de una organizacion de ese sector- como
objeto de estudio de una tesis para una carrera de posgrado, en
principio destinado a la gestion de empresas (y maxime si se
considera que estas empresas bien pueden ser de capital
publico).

e Por lo dicho, se supone que el tema elegido para el presente
trabajo cumple con la justificacion exigida para que sea tema
pertinente de Tesis para optar al titulo de Magister de Maestria en
Direccion de Empresas (FCE-UNLP).

e Como ultima cuestion sobre el tema elegido, es dable aclarar que
por razones laborales la autora de este trabajo disponia, al
momento de la eleccién del mismo, de la informacion necesaria
para abordar la investigacion, sea en la forma de acceso a datos
de fuente secundaria como de la posibilidad de realizar
entrevistas de relevamiento de datos de fuente primaria entre los
funcionarios a cargo de la Gestion municipal que se tomé como
objeto (ver méas adelante apartado 3.-Alcance de la investigacion).
Esta cuestion fue considerada por la propia autora y por la misma
area de Metodologia e Investigacion de la maestria, como una
oportunidad inmejorable para ser aprovechada en funcion del
cumplimiento del requerimiento de tesis de maestria.

Cumplida la mencion inicial, destinada a la eleccion del tema, se completa

su justificacion en los siguientes parrafos destinados a la Definicién y evaluacién

del problema y breve analisis de la postura adoptada.
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Definicion y evaluacion del problema y breve analisis de la postura
adoptada

Establecer mecanismos de evaluacion de la gestion de una organizacion tiene
como proposito determinar en qué medida se estan cumpliendo las metas fijadas
respecto a determinados estandares. En este sentido, la propia evaluacion se
convierte en una herramienta que permite la mejora continua de la gestion, a
partir del hecho de que se obtiene informacién valida y confiable sobre las
consecuencias de acciones especificas, para asi optimizar los esfuerzos dentro

de la dinamica de consecucién de objetivos.

Esta necesidad de evaluar debe contarse entre las preocupaciones a
atender a todo nivel de una organizacion, sea que se trate de un organismo
publico o bien de una empresa publica o privada, de cualquier tipo y tamafio. Asi,
toda organizaciéon que pretenda demostrar un minimo de rendimiento efectivo se
supone que debe contar con un esquema de evaluacidon o medicion de su

gestion.

Cabe considerar que “evaluar” no debe interpretarse como un simple
relevamiento de datos, ni es realizar informes con series de datos fragmentados.
En este sentido, y en coincidencia con Peter Drucker (2014, p.90), se puede
afirmar que “cuantificar ha sido la obsesién en los negocios y en la economia
durante los dltimos cincuenta afios. Los contadores han proliferado con tanta
rapidez como los abogados. Pero, pese a ello, no tenemos las mediciones que
necesitamos. Ni las ideas ni las herramientas de que disponemos son adecuadas
para el control de las operaciones o para el control de la gestion. Y, hasta ahora,
no contamos ni con las ideas ni con las herramientas para el control de la

economia, es decir, para tomar decisiones econémicas”.

Lo que se buscaria entonces es lograr la evaluacion con la construccion
de indicadores validos, que sepan cotejar la planificaciéon efectuada, lo
presupuestado y los resultados esperados, con datos de lo que efectivamente
va ocurriendo en la organizacion. Esta construccion de informacion es la que
posibilita luego un seguimiento eficaz que indique si se van alcanzando o no los
resultados previstos. De esta forma, en una organizacién con un claro proceso
de evaluacion deliberadamente implementado no bastaria con conocer el “¢a

dénde vamos?”, sino también conocer en profundidad el “¢,como vamos?”, para
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poder dilucidar asi en qué momento el desempefio real se desvia de lo
planificado y en funcién de eso poder decidir la intervencion necesaria para
corregir desvios respecto de lo planificado.

Haciendo referencia en concreto al sector publico, para ya ingresar en
materia especifica del presente trabajo, resulta oportuno traer a colacion el
paradigma de la Nueva Gestion Publica o Nueva Gerencia Publica (NGP), que,
para contextualizarlo en términos muy generales, se enmarca en los procesos
de reforma del Estado que tuvieron lugar durante la década de los "80 y los "90
en distintos paises del mundo (bien puede afirmarse que en los “80 el paradigma
supo hacer pie en Estados Unidos e Inglaterra; y ya en los "90 le toco el turno a
la mayoria de los paises de América latina). En lo elemental, el modelo
recomienda implementar en las organizaciones la Gestidn por resultados,
esquema que, siguiendo a Makon (2000, p.3), “propone la administracién de los
recursos publicos centrada en el cumplimiento de las acciones estratégicas
definidas en el plan de gobierno, en un periodo de tiempo determinado. De esta
forma, permite gestionar y evaluar la accion de las organizaciones del Estado
con relacion a las politicas publicas definidas para atender las demandas de la

sociedad”.

Més alla de los debates que pueda generar (cuestion que excede los
alcances de este trabajo), el paradigma NGP y la Gestion por Resultados puede
interpretarse como un esquema superador del tradicional Modelo Burocratico,
enfocandose mas en la prosecucion y evaluacion de resultados y no tanto en el
andlisis del cumplimiento de normas y procedimientos organizacionales

caracteristicos de este ultimo.

Con la NGP y la Gestion por Resultados se propone en general que las
organizaciones institucionalicen la definicién de sus objetivos, desarrollando los
indicadores necesarios para medir su desempefio y haciendo uso de las
herramientas de medicion validas que sean necesarias para conocer en qué

medida se cumple con lo que se ha planificado.

Considerando este marco, y concretamente en las administraciones
publicas, se evidencia cada vez mas la necesidad de evaluar la forma en que los

distintos organismos implementan las politicas publicas, debiendo contar para
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ello con el herramental necesario que permita determinar cuando una gestion es
eficaz; esto es, cuando cumple con los objetivos formulados, haciendo para ello
el mejor uso de los recursos publicos que se le hayan asignado.

En definitiva, se entiende que una gestion publica debe tener la
responsabilidad de ejecutar las politicas publicas que se definan, al mismo
tiempo que la obligacion de rendir cuentas respecto de la forma en que lo hace
(responsabilidad y obligacion que se magnifican cuando se piensa que los
implicados en el proceso son recursos publicos). Por ello, es de esperar que
siempre existira la necesidad de analizar y evaluar el desempefio en la gestion,
estableciendo los pardmetros sobre los cuales medir y definiendo las

herramientas de medicion que deban utilizarse.

Siguiendo estos lineamientos, cabe preguntarse: En el @mbito municipal
definido como objeto de estudio del presente trabajo, ¢hay evidencia de un
seguimiento y evaluacion de las politicas publicas que se implementan?; y
ademas, de existir tal seguimiento, el mismo ¢ promueve la retroalimentacion de
resultados para lograr corregir la gestion en pos de asegurar su eficacia? Estas
cuestiones, junto a las ya expresadas y referidas a la justificacion de la tematica
elegida, habilitan el planteamiento de un problema de investigacion para el

presente trabajo.

Por tratarse de una postura tedrica adoptada para la realizacion de esta
investigacion, es oportuno considerar algunas controversias en relacion con la
apropiacion de la NGP en el ambito de las organizaciones publicas. Al respecto,
algunos autores exponen lo que creen es una imposibilidad de implementacion
de las herramientas que el enfoque propone incorporar para evaluar la gestion
del Estado, argumentando que las mismas tienen sus origenes en la gestion
privada, y que las diferentes realidades existentes en las esferas publica y
privada inhabilitan de esa forma el uso de tal herramental. En esta linea, Lopez
(2005, p.10) senala que “la nueva propuesta “gerencial” involucra cuestiones de
mayor envergadura que la mera aproximacion instrumental, concebida en la
NGP como requisito central para mejorar la eficacia y la eficiencia de las
organizaciones estatales. (...) las posibilidades de introducir, sostener e
implementar una estrategia abarcadora de reforma basada en sus premisas

resulta de dificil alcance. (...) por mucho que los reformadores incorporasen
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modelos del sector privado a las operaciones del gobierno, el gobierno no es ni
sera una empresa y su existencia se legitima por la persecucion de objetivos de
naturaleza diferente a la del mercado privado y la gestion empresarial”’. Es decir,
segun posturas de este tipo, la propia naturaleza de las organizaciones publicas
y privadas inhabilitaria un enfoque como el de la NGP, en cuyo caso cada tipo
de organizacion deberia perseguir diferentes formatos y soluciones en lo atinente
a la necesaria exigencia de evaluar desempefios.

Sin embargo, posturas antitéticas destacan la contribucion de lo postulado
por la NGP al desarrollo de administraciones publicas, sosteniendo que
promueve a las mismas a responder con mayor rapidez ante los cambios que se
presentan en la economia y en la sociedad en general. Cabe aclarar que esta
postura demanda especial atencion en la adecuacién de las herramientas al
contexto en que las organizaciones publicas se encuentran. Al efecto, la Carta
Iberoamericana de Calidad en la Gestion Publica introduce la calidad como
herramienta para lograr gobiernos efectivos, pero haciendo hincapié en la
adecuacion de las herramientas al ambiente en el que se implementen. En este
sentido, afirma que “la presente Carta constituye un marco de referencia que
posibilita el desarrollo de procesos de reforma y racionalizaciéon en la
Administracion Publica iberoamericana mediante el uso de técnicas y
herramientas de gestiéon de calidad en el sector publico, las cuales deberan
adecuarse a la idiosincrasia de los paises iberoamericanos, a las
particularidades de sus Administraciones Publicas y a la naturaleza propia del
ambito publico” (CLAD, 2008, p.6).

Asimismo, esta necesidad de adecuacion también se encuentra en otro
documento del CLAD, en el que se detalla que “aun cuando se haya inspirado
en la iniciativa privada, el modelo gerencial debe indefectiblemente adecuarse al
contexto politico democrético en el cual se encuentra inserto el sector publico.
La especificidad de la organizacién gubernamental se deriva, en primer término,
de la motivacion que la guia: en tanto que las empresas buscan obtener lucros,
los gestores publicos deben actuar de conformidad con el interés publico” (CLAD,
1998, p.10).

La posicién asumida en el presente trabajo, en linea con las propuestas

del consejo cientifico del CLAD, es la de intentar identificar qué herramientas de
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gestion pueden ser aplicadas a distintas organizaciones, siempre que, en ese
intercambio y transposicion, se contemplen las caracteristicas particulares en las

cuales ellas se encuentran inmersas.

Siguiendo con el andlisis de esta tematica, es importante mencionar que
la Administracion Publica Nacional cuenta con una Oficina Nacional de
Innovacién de Gestion, la cual aplica como herramienta de gestion, un Sistema
de Gestion por Objetivos y Resultados. Dentro de las acciones que ejecuta la
misma, se encuentra la de dar continuidad al Proyecto de Modernizacion del
Estado.

Esta Oficina, al referirse a la experiencia que produjo la aplicacion de esta
politica publica (Proyecto de Modernizacion del Estado) afirma que hubo “una
mejora tanto en las expectativas de desempefio gerencial como en la articulacion
entre la alta direccion y las gerencias operativas, y coloco en la agenda publica
los topicos propios de la gestion orientada a resultados” (Subsecretaria de la
Gestion Publica, 2002, p.32).

Por su parte, la mencionada Carta Iberoamericana de Calidad en la
Gestidn Publica (2008) también propicia a la Gestion por Resultados, y hace
referencia, en sus principios inspiradores de una gestion publica de calidad, al
Principio de evaluacién permanente y mejora continua, donde “una gestién
publica de calidad es aquella que contempla la evaluacién permanente, interna
y externa, orientada a la identificacion de oportunidades para la mejora continua
de los procesos, servicios y prestaciones publicas centrados en el servicio al
ciudadano y para resultados, proporcionando insumos para la adecuada
rendicion de cuentas” (p.11). Asimismo, afirma que “la gestion publica para
resultados requiere la implementacion de sistemas de monitoreo, medicién y

control que permitan un adecuado control, y la toma de decisiones” (p.15).

También podemos encontrar en las normas internacionales de calidad,
una aproximacion a la idea de evaluacion, pasando de modelos donde lo
importante era sélo la inspeccion de lo producido, para llegar a modelos de
calidad de excelencia, donde lo importante es la satisfaccidén de las necesidades

y expectativas del cliente, y la uUnica manera de lograrlo es utilizando
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eficientemente los recursos, para lo cual resulta imprescindible la planificacion,

seguimiento y evaluacion.

La Norma ISO 9000, tanto en su version 2008 como en la 2015, enuncia

una seria de principios de gestion, entre los cuales caben destacar:

- Enfoque al cliente: por el cual las organizaciones, al depender de sus
clientes, deberian comprender las necesidades actuales y futuras de
los mismos, satisfacer sus requisitos y esforzarse en exceder sus

expectativas.

- Enfoque basado en hechos para la toma de decision: donde las
decisiones eficaces se basan en el analisis de los datos y la

informacion.

Estos principios dan cuenta de la importancia de la planificacién y
evaluacion en toda gestiéon de una organizacion. Dentro de la administracion
publica, muchas organizaciones han implementado un Sistema de Gestién de la
Calidad bajo normas ISO 9001, y por tanto, utilizan los conceptos de medicién,
resultados, indicadores y mejora continua, conceptos involucrados en la

presente investigacion.

Desde la 6ptica del presupuesto, también evoluciond y se transformo en
una herramienta de planificacién; “se pas6é del presupuesto que utilizaba
exclusivamente variables financieras, reflejando lo que el Estado gastaba, a un
presupuesto que deberia mostrar lo que el Estado hace con los recursos
asignados” (Makon, 2006, p.3). Asi surge el presupuesto por programas, cuyo
objetivo era “el de contar con un mecanismo técnico que posibilite vincular las
politicas, objetivos, metas establecidos en los planes de desarrollo con las

politicas, objetivos y metas presupuestarias” (Makén, 2006, p.3).

Del mismo modo, asumiendo cambiantes formas de involucrar a la
ciudadania en la actividad del sector publico, surge el modelo de Gobierno
Abierto, siendo el mismo “aquel que entabla una constante conversacion con los
ciudadanos con el fin de oir lo que ellos dicen y solicitan, que toma decisiones
basadas en sus necesidades y preferencias, que facilita la colaboracién de los
ciudadanos y funcionarios en el desarrollo de los servicios que presta y que

comunica todo lo que decide y hace de forma abierta y transparente” (Lorenzo &
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César, 2010, p.11). Este modelo se funda sobre tres principios fundamentales:
transparencia, participacion y colaboracion. A los findes de esta investigacion, el
principio de transparencia es el que cobra relevancia, dado que se fundamenta
como “transparencia radical de la accidon de gobierno (accountability), los
ciudadanos tienen el derecho a conocer en qué se gastan sus impuestos y ya
existen posibilidades tecnolodgicas suficientes para facilitar el acceso a esta

informacion de forma sencilla y clara” (Lorenzo & César, 2010, p.18).

Para no extender en demasia estas menciones que se vienen haciendo
(y escapar al objeto de este apartado inicial del trabajo), se puede observar como
todos los modelos de gestidén que se fueron sucediendo apuntan cada vez mas
a la necesidad de incorporar herramientas que permitan detectar y comprender
las nuevas necesidades de los ciudadanos. Para ello, resulta siempre
imprescindible una medicion del impacto que las politicas publicas provocan. Y
aqui es donde entra en juego la necesidad de contar con una evaluacién
deliberada, intencional y racional respecto de la persecucion de objetivos y la
consecucion de resultados, en donde el foco sea, insistiendo, la eficacia de las
organizaciones publicas y no el andlisis de cumplimiento de normas y
procedimientos internos a la organizacion (también dUtiles, desde ya, pero

insuficientes para medir resultados).

Esta necesidad de evaluacion deberia reflejarse en todos los niveles de
gobierno y de las organizaciones publicas, y en especial en el &mbito municipal,
en donde la cercania con lo local cobra especial relevancia para garantizar un
seguimiento continuo de la implementacién de las politicas destinadas al

beneficio de los ciudadanos.

En este marco, la evaluacion es una herramienta fundamental para lograr
la eficacia de las administraciones, por lo cual es indispensable que se realice

en cada una de las fases de las politicas publicas o programas de gobierno.

En sintesis, en este primer apartado se expresaron primero una serie de
cuestiones que se entiende hacen a la justificacion de la tematica elegida para
el trabajo, planteando luego el por qué se cree que alli existe un problema a

investigar, y definiendo una postura a adoptar en linea con nuevos enfoques
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referidos a la evaluacion del desempefio de la gestion de gobierno en las
organizaciones publicas. Paso seguido, corresponde plantear cuéles seran los
objetivos de la investigacion.
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2. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

Planteado y evaluado el problema de investigacion, y definido el enfoque desde
el que se investigara, a partir de lo cual se considera que existe una justificacion
para realizar una evaluacion de politicas publicas a nivel de un municipio, en un
momento dado y en un ambito municipal determinado, se formulan al respecto

los siguientes objetivos de tal investigacion:

e Analizar si se realiza en forma deliberada un seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas o programas de gobierno que,
con asignacion presupuestaria especifica, se desarrollan e

implementan en la Municipalidad de Berisso.

e Identificar, desde la perspectiva de los funcionarios politicos a
cargo de la gestion de los distintos organismos municipales, las
herramientas de evaluacion que ellos utilizan, asi como su
utilidad, su vigencia y la apreciacion que manifiestan sobre el

grado de efectividad de las mismas.

Estos objetivos, junto a los resultados de la investigacion, seran la base
en la que se sustentaran las conclusiones con las que se cerrara el presente
trabajo, por lo que, al momento de llegar a la lectura de las mismas (ver mas
adelante apartado 7.-Conclusiones), ellas deberan referenciarse con lo

enunciado aqui, en los items precedentes.

Por otra parte, es oportuno aclarar que la formulacion de objetivos debe
considerarse como correspondiente soélo al limitado periodo de tiempo
establecido en los alcances de la investigacion (ver a continuacién apartado 3.-
Alcance de la investigacion), y en nada hace mencion a la situacion que sobre el
mismo objeto de estudio (las herramientas y las rutinas para el control de
desempefio sobre los programas y las politicas en el municipio considerado)

pueda haberse registrado en momento previos o posteriores al mismo.
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3. ALCANCE DE LA INVESTIGACION

Se establece en este apartado el alcance que se ha definido para la
investigacion, entendiendo por tal los limites dentro de los cuales deben
considerarse los objetivos formulados, los resultados obtenidos y las
conclusiones a las que se ha arribado. Es dable aclarar que el establecimiento
de este alcance ha determinado lo central de la cuestion metodolédgica a partir
de la cual se realiz el relevamiento y procesamiento de los datos necesarios
para el andlisis que se efectuara sobre el objeto de estudio. En su momento,
tanto el establecimiento del alcance como la decision de qué tipo de metodologia
de investigacién utilizar contaron con la aprobacion del area de Metodologia e
Investigacion de la Maestria en Direccién de Empresas (MBA-FCE-UNLP), lo
que habilité la puesta en marcha, desarrollo y culminacion del presente trabajo

de tesis.

Entonces, se enuncia a continuacion el detalle que hace al alcance

mencionado:

e El trabajo se centra en una investigacion sobre politicas publicas
y programas de gobierno que cuentan con asignacion
presupuestaria en la Municipalidad de Berisso.

e La limitacion temporal se establece en el periodo de gestion de
Gobierno municipal comprendido por los afios 2013 y 2014. En
otras palabras, en el periodo de tiempo de la ejecucion

presupuestaria correspondiente a esos dos afos.

e Se considera como perspectiva de andlisis el detalle
presupuestario de los dos afios mencionados, y la visibn que
sobre el objeto de estudio han expresado en el relevamiento de
datos los funcionarios politicos responsables de la ejecucion

presupuestaria.

e Se define como limitacién geografica a la ciudad de Berisso, lo
que limita los programas y las politicas publicas consideradas a
aguellas que se entiende tienen efecto sélo en el ambito municipal

de la misma, excluyendo asi cualquier plan o proyecto de interés
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compartido con municipios vecinos que pueda llegar a existir en

el periodo considerado.

Presentados el planteo y evaluacion del problema de investigacion, los
objetivos que fueran formulados y el alcance de la misma, se expone ahora una

breve referencia al marco tedrico utilizado en el trabajo.
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4. MARCO TEORICO DE REFERENCIA

Este apartado presenta cuatro secciones. Una primera en la que se presentan
los antecedentes contextuales de la temética, para situar la investigacion en el
contexto actual del Sector Publico. En una segunda seccion, se exponen una
serie de definiciones sobre los elementos presentes en este trabajo, necesarias
para comprender y unificar ciertos criterios sobre algunos conceptos, tales como
Evaluacion, Seguimiento, Politicas Publicas, Presupuesto y Evaluacion de
politicas publicas. En la tercera seccion, se hace referencia al marco legal en el
cual se encuentra inmersa la investigacion, considerando los antecedentes en
cuanto a reformas del estado, el sistema presupuestario, financiero y de control
de las acciones del gobierno, como asi también la normativa legal vigente en
nuestro pais. Por ultimo, se presentan algunas referencias, breves y puntuales,
de investigaciones similares con las que aqui se comparte perspectivas de

analisis o referencias a la tematica abordada.

4.1 Referencias contextuales sobre la teméatica

Para abordar este trabajo es importante primero enmarcar la tematica en el
contexto actual del Sector Publico en todos sus niveles de gobierno.

Al respecto, cabe mencionar los informes anuales del Banco Mundial de
los aflos 1997 y 1998, donde se planted la importancia de que los Estados
mejoren su calidad institucional y su efectividad, entendiendo que un Estado
efectivo es el mejor acompafamiento e impulso de un proceso de crecimiento y
desarrollo econdmico. Es en ese marco en el que se delinearon las llamadas
reformas de segunda generacién (Oszlak, 1999), llamadas a mejorar “desde
adentro” la calidad institucional de lo publico. Segun este autor, estas reformas
suponen la implementacion de nuevas tecnologias administrativas y un fuerte
contenido cultural. Muchas de las transformaciones que estan implicadas en este
conjunto de reformas implican también una transformacién de los propios valores
de la administracion.

A nivel internacional, el CLAD (Centro Latinoamericano de Administraciéon
para el Desarrollo) resulta ser referencia ineludible. Puntualmente, en sus

Declaraciones, Consensos y Cartas Iberoamericanas publicadas, se encuentra
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la Declaracion de Lisboa, de julio de 1998, en la que fueron presentadas lineas
generales de orientacion para promover reformas del Estado, destacando entre
sus postulados que:

- “la importancia del rol de la Administracion Publica reside en su
capacidad de dar cuerpo a las funciones del Estados de forma eficaz y
eficiente...”

- “la introduccion de una cultura de gestion publica, orientada por criterios
de eficiencia y eficacia supone el establecimiento de objetivos claros y
cuantificables...”.

El mismo organismo, en 2003, publica la Carta Iberoamericana de la
Funcion Publica, documento en el que se establece como uno de los principios
rectores de todo sistema de funcién publica la “eficacia, efectividad y eficiencia
de la accion publica y de las politicas publicas...”

En nuestro pais, el proceso de Reforma del Estado tuvo principio de
ejecucion a través del dictado de las Leyes N° 23.696 y 23.697 del afio 1989. El
primer intento de reformas de segunda generacion a nivel nacional fue la llamada
Ley N° 24.629, que otorgaba al Poder Ejecutivo facultades especiales y
determinadas, destinadas a completar el esquema de reformas. Esta norma
mencionaba que la Administracion nacional iniciaria una serie de
transformaciones tendientes a modernizar el Estado, donde las herramientas y
lineamientos estarian orientados a poner en marcha la responsabilidad por el
cumplimiento de resultados, los contratos con compromiso en base a objetivos,
la definicibn de estandares de calidad para determinados servicios, y la
evaluacion del desempefio para el personal, sus incentivos y capacitacion, entre
varias otras cuestiones.

Con el cambio de administracion en el afio 2001 se produce el
lanzamiento del Plan de Modernizacién del Estado (Decreto N° 103/01 bajo el
titulo Plan Nacional de Modernizacion). Dicho plan consideraba que “Tanto la
normativa que atribuia al Jefe de Gabinete de Ministros la facultad de establecer
acuerdos-programa con las instituciones publicas como el Plan de
Modernizacion del Estado entraron en desuso, aunque no dejaran de tener
vigencia juridica. Ello ocurrid, entre otras razones, por las limitaciones de

presupuesto, que restringieron la instrumentacion de las flexibilidades
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presupuestarias que el sistema contemplaba como estimulos a la productividad
institucional” (Ossorio, 2007, p.31).

Por su parte, el afo 2003 fue el “comienzo de una nueva situacion
institucional, a partir de la cual se adaptaron y adecuaron los componentes del
Proyecto de Modernizacion del Estado, que encuentran continuidad parcial en
las acciones que actualmente [afio 2007] ejecuta la Oficina Nacional de
Innovacion de Gestion de la Subsecretaria de la Gestion Publica. Los
subsistemas de responsabilizaciéon — tales como Carta Compromiso con el
Ciudadano- o los de gestion estratégica -como el planeamiento estratégico y
operativo y la arquitectura organizacional- se encuentran en plena aplicacion y
son fiel reflejo del modelo de gestion por resultados” (Ossorio, 2007, p.31).

Para culminar con estas sintéticas referencias contextuales, surge
nuevamente la menciéon del modelo de Gestidon por Resultados, de la Nueva
Gestion Publica (NGP), el que se enmarca en una suerte de descentralizacion,
una separacion entre las areas formuladoras de politicas y las areas ejecutivas
que definen los grandes lineamientos, proponiendo una mayor autonomia de las
areas encargadas de gestionar e implementar dichas politicas en la préactica.

En este marco, “el énfasis en una gestion orientada a resultados y la
necesidad de rendir cuentas por el uso de los recursos empleados, asi como de
aprender de la experiencia, ha generado un creciente interés en la evaluacion

como una disciplina que contribuya a estas demandas” (Feinstein, 2007, p.19).

4.2 Definicion de Términos Basicos
Se definen en este sub-apartado una serie de términos Utiles para interpretar la

investigacion.

4.2.1 Evaluacion

Para abordar el andlisis de la evaluacién de las politicas publicas o programas
de gobierno, es necesario haber realizado previamente una planificacion, es
decir un “calculo que precede y preside la accion” (Matus, 1998, p.47). Se debe
entonces programar las acciones en pos de objetivos previamente definidos, los

cuales surgen de un diagndstico de la situacion problematica. Una vez realizada
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esta planificacion es cuando cobra sentido la evaluacion, en las distintas fases
del ciclo de las politicas publicas.

Siguiendo estos lineamientos, el diccionario de la Real Academia
Espafiola, define a la evaluacion, en términos amplios, como la accion de
“estimar, apreciar o calcular el valor de algo” (2017). La evaluacion es asi un
proceso sistematico, aplicable a cualquier actividad, proyecto, programa,
estrategia, politica, tema, sector u organizacion. Dicho proceso es continuo,
integral, sistemético y objetivo, y se utiliza para determinar hasta qué punto

fueron logrados los objetivos u estandares previamente determinados.

4.2.2 Seguimiento

Es necesario hacer una distincion entre la definicibn de seguimiento y
evaluacion. Realizar un seguimiento consiste en recopilar y analizar informacion
de lo que va sucediendo mientras se va ejecutando la politica o programa que
se esté analizando, a fin de poder tomar acciones inmediatas para corregir
cualquier desviacion.

En tanto, evaluar, va mas alla del seguimiento. Significa comparar los
datos recopilados con la planificacion realizada, los objetivos establecidos vy el
impacto generado.

Tanto el seguimiento como la evaluacion se relacionan con resultados
identificados previamente en una planificacion. Ambos establecen el logro de los
resultados esperados y proporcionan una base de datos para la toma de
decisiones correctivas.

En concordancia con lo desarrollado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) en su Manual de Planificacion, Seguimiento y
Evaluacion de los Resultados de Desarrollo, “la evaluacion complementa el
seguimiento al proporcionar una valoracion independiente y profunda de lo que

funciond y lo que no funciong, y por qué ha sido asi”.

4.2.3 Politicas Publicas

Se puede definir a las politicas publicas como “el conjunto de obijetivos,

decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los
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problemas que, en un momento determinado, los ciudadanos y el propio
gobierno consideran prioritarios” (Tamayo Saez,1997, p.281).

También se las puede definir como un “conjunto de acciones y omisiones
que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en
relacion a una cuestion que concita interés o movilizacion de otros actores de la
sociedad civil” (Oszlak, 1995, p.112).

Las politicas publicas se pueden entender como un proceso que se inicia
cuando un gobierno detecta la existencia de un problema. Asimismo, es
importante destacar que se relacionan unas con otras, que se concatenan para
lograr el fin dltimo que es la satisfaccion de la ciudadania.

Las politicas publicas se traducen en programas 0 proyectos que atacan
al problema que esta sucediendo y se quiere solucionar. Entonces, hay que
identificar primero el problema y luego definir la politica publica acorde; luego de
ello surgen los programas que hacen a esa politica publica.

Segun Tamayo Séez (1997), el proceso o ciclo de construcciéon de las

politicas publicas comprende las siguientes fases:

1. Identificacion y definicion del problema.

2. Formulacion de las alternativas de solucion.
3. Adopcién de una alternativa.

4. Implantacion de la alternativa seleccionada.
5. Evaluacion de los resultados obtenidos.
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Formulacioén
de
Alternativas

Identificacion Adopcién de
y Definicion una
del Problema Alternativa

Evaluacion de

los Implatacién de
Resultados la ALternativa
Optenidos

Figura 1: Ciclo de construccion de las politicas publicas

Fuente: Manuel Tamayo Séaez. El andlisis de las politicas publicas

Este andlisis de las politicas publicas tiene caracter ciclico, esto es, los
resultados obtenidos retroalimentan el proceso en un permanente recomenzar

del ciclo.

4.2.4 Presupuesto

En la presente investigacion, se analizaron las politicas publicas o programas de
gobierno que cuentan con asignacion presupuestaria, y que fueran desarrolladas
en la Municipalidad de Berisso. Es por tal motivo que surge la necesidad de
definir algunos conceptos relacionados. A saber:

La concepcion tradicional, sostenia la idea que el presupuesto era la
expresion, en términos financieros, de lo que el gobierno pretendia llevar a cabo
en un periodo anual. En su concepcion moderna, el presupuesto adquiere
caracter integral, estableciéndose como un proceso por medio del cual se
elabora, expresa, aprueba, coordina y evalGa un programa de gobierno.

Siguiendo esta concepcion, el presupuesto no sélo se concibe como la
expresion financiera del programa del gobierno, sino que también es una

expresion mas amplia y explicita del mismo, siendo un instrumento util para la
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programacion econémica y social, al reflejar la politica presupuestaria para el
sector publico.

El presupuesto es el instrumento que permite alcanzar la coherencia entre
los fines y/o objetivos delineados por el gobierno con los medios o recursos
destinados a ellos, y expresa sistematicamente la forma y las acciones que
encarara la autoridad politica para cumplir sus objetivos en forma efectiva y
eficiente.

El presupuesto por programas “es la herramienta que nos va a permitir
vincular la produccion publica, todo aquello que nosotros queremos poner a
disposicion de los ciudadanos para satisfacer sus demandas y para mejorar su
calidad de vida, y transformarlos en cantidades de productos, insumos y
asignaciones financieras para financiar esas producciones publicas” (Rigo, 2009,
p.16)

Los clasificadores presupuestarios son instrumentos que agrupan los
recursos y gastos segun determinados criterios, los mismos se utilizan para
registrar la informacion de la actividad publica.

Hay varios tipos de clasificadores:

a) institucional,

b) por rubros de recursos,

c) por objeto del gasto,

d) por localizacion geografica,

e) por tipo de moneda,

f) por fuente de financiamiento

g) por categoria programatica.

Asimismo, los siguientes tipos surgen de combinar dos o0 mas
clasificadores:

h) por finalidad y funcion,

i) por naturaleza econémica de recursos,

J) por naturaleza econdmica de gastos,

I) por procedencia de recursos.

Para la investigacion objeto de esta tesis, se utilizo el clasificador por

categoria programatica. EI mismo, implica la asignacién de recursos a cada una
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de las categorias programaticas del presupuesto (programa, subprograma,
proyecto, actividad y obra).

Esta clasificacion permite identificar los recursos que se requieren para
posibilitar la produccion de los bienes y servicios intermedios y terminales por
parte de las instituciones publicas.

Siguiendo los lineamientos de Valle, Belén y Pacheco Carricondo (2011),
el presupuesto por programas “es una técnica mediante la cual se procura
asignar, a determinadas categorias programaticas a cargo de las jurisdicciones
y entidades que conforman la Administracion Publica, recursos necesarios para
producir y proveer bienes y servicios destinados a satisfacer, de manera eficaz,
necesidades de la comunidad durante un periodo preestablecido. La misma
facilita la ejecucioén, el control y la evaluacion presupuestaria, en términos reales
y financieros” (p.14).

Se parte de una planificacion clara, donde se definen los objetivos que se
pretende alcanzar con el presupuesto asignado y las metas expresadas en
productos terminales, es decir, cuantificables.

Asi como el presupuesto es una planificacion de lo que va a ocurrir en un
periodo determinado, el cual es aprobado para llevarse a cabo en el transcurso
estipulado, la ejecucion presupuestaria “es la movilizacién de la administracién
publica a efectos de llevar a cabo las acciones y procesos necesarios de
utilizacién de los recursos reales y financieros que posibilitan lograr los productos
—bienes o servicios- en la cantidad y calidad adecuada y en el tiempo y lugar
previstos, empleando la tecnologia correspondiente, teniendo presentes los
criterios de eficiencia y eficacia, necesarios en todo proceso productivo”
(Ministerio de Finanzas de la Provincia de Cordoba, 2015, p.114)

La ejecucion anual se divide en periodos intermedios, que permite
relacionar los gastos producidos, con los recursos planificados y con los
efectivamente asignados. Asi, se puede realizar un seguimiento y ajustes en los

desvios identificados.

4.2.5 Evaluacion de politicas publicas

Si nos introducimos en el tema planteado por esta investigacion, es importante

también definir la evaluacién relacionada con las politicas o programas. Asi, la
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“evaluacion de programas y proyectos sociales es una actividad programada de
reflexion sobre la accion, basada en procedimientos sistematicos de recoleccion,
andlisis e interpretacion de informacion, con la finalidad de emitir juicios
valorativos fundamentados y comunicables, sobre actividades, resultados e
impactos de esos proyectos o programas y formular recomendaciones para
tomar decisiones que permitan ajustar la accion presente y mejorar la accion
futura” (Nirenberg, 2003, p.32).

Dicha evaluacion proporciona al sector publico, y especialmente a la
institucién de referencia, informacion fundamental para la mejora continua de su
accionar, asi como también para la rendicion de cuantas.

“El proceso de evaluacién viene a ser como la imagen en un espejo del
proceso de planificacién: mientras la planificacion mira hacia delante, plantea
previsiones de la accion en los escenarios posibles y deseables, la evaluacion
enfatiza la mirada hacia atrds —mas lejos 0 mas cerca, pero siempre hacia atras-
, buscando aprender de lo hecho, de los errores y los aciertos, valorando lo
positivo y lo negativo, para poder recomendar giros o refuerzos de una accién
futura” (Nirenberg, 2003, p.31).

Respecto a la importancia de la planificacion, como una posible etapa de
evaluacion, numerosos trabajos lo referencian. La Red Argentina de Evaluacion
— EvaluAR, en su trabajo Mapa diagnéstico de la evaluacion en la Argentina,
realiz6 encuestas a distintos referentes en el tema politicas, gestién publica,
planificacion y evaluacién, en el ambito del Estado Nacional. Las mismas
concluyen que “no se puede concebir la planificacién sin la evaluacién. Es la
relacion entre conocimiento y accion. Es necesario integrar y articular
planificacion, gestion y evaluacion. Ademas de incidir en la calidad institucional
en términos de resultados, la evaluacion integrada a la planificacion ordena los
diferentes aspectos de la gestion, por ejemplo, el desempefio de las personas”
(Aquino, 2016, p.15).

En resumen, y en linea con las definiciones anteriores, podriamos
coincidir que la evaluacién de las politicas publicas proporciona informacién
acerca del funcionamiento, desempenio y resultados de las mismas, detectando
discrepancias o brechas entre lo sucedido y su rendimiento esperado, teniendo

en cuenta ademas su contribucion al alivio del problema que le dio origen.
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Ademas de proporcionar la informacibn mencionada, en cuanto a la
eficiencia y a los beneficios que las politicas o programas generan, la evaluacion
fortalece la rendicion de cuentas, al traducir en informacion precisa los resultados
obtenidos por el gobierno.

En términos conceptuales hay acuerdo en la literatura en que la
evaluacion tiende a referirse o enfocarse a la Ultima etapa de un proceso. En
realidad, lo fundamental es establecer un mecanismo de “evaluacion global” que
abarque todas las actividades que se desarrollan desde que una politica publica
es planificada y disefiada, hasta que la misma complete su tiempo de ejecucion.
Rossi y Freeman (1989) formulan esta definicion como “la aplicacion sistematica
de los procedimientos de la investigacion social para valorar la conceptualizacion
y el disefio, la ejecucién y la utilidad de los programas de intervencion social”
(p.14).

Existen diversos tipos de evaluacién: informal y formal; interna y externa;
ex ante, intermedia y ex post; participativa y autoevaluacion; etc.

Siguiendo los lineamientos de las fases de las politicas publicas de
Tamayo Séez (1997), se pueden identificar nueve modelos de evaluacién segun
la instancia en que se encuentre la politica. Asi podemos identificar:

FASES DEL PROCESO DE POLITICAS TIPOS DE EVALUACION

PUBLICAS

1. Identificacion y definicién del problema  * Evaluacion anticipada
* Evaluacion de evaluabilidad
* Evaluacion de necesidades

2. Formulaciéon y adopcién de una * Evaluacion teoriay disefio

alternativa . I .
* Evaluacién de viabilidad politica/contexto

3. Implantacién de la alternativa adoptada * Evaluacién de implantacion

* Evaluacién de seguimiento de programas
4. Evaluacion de los resultados * Evaluacién de impacto

* Evaluacion de calidad

Tabla 1: Modelos de evaluacién seguin las fases de las politicas publicas

Fuente: Manuel Tamayo Séez. El andlisis de las politicas publicas
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4.3 Marco Legal

4.3.1 Antecedentes en reformas del Estado

El proceso de Reforma del Estado tuvo principio de ejecucion a través del dictado
de las Leyes N° 23.696 y 23.697. Dicho proceso fue concebido como una
sucesion de etapas tendientes a perfeccionar el aparato estatal en la busqueda
de efectividad y eficiencia en las prestaciones para la comunidad.

En 1996 se sanciona la Ley N° 24.629, que otorga al Poder Ejecutivo
facultades especiales y determinadas, destinadas a completar el esquema de
Reforma. Esta ley hace referencia a conceptos tales como reorganizacion
administrativa, eficiencia, disminucién de costos, mejoramiento de los recursos
publicos y de la calidad de los servicios destinados a los usuarios y la comunidad.

La ley N°24.629 y el Decreto 928/96 sentaron las bases preliminares de
un instrumento de gestion por resultados al instituir la obligatoriedad del disefio
de planes estratégicos por parte de los organismos descentralizados, y postular
un nuevo rol del Estado con varios ejes principales como son: la orientacién al
ciudadano, la medicién de resultados y participacion de los recursos humanos.

Consecuencia de la aplicacion del Decreto 928/96 se aprobaron los
planes estratégicos de algunos organismos descentralizados.

Las reformas en el sistema de gestién y gerenciamiento de los organismos
publicos se vincularon estrechamente con la politica de recursos humanos que
se implanté a través del Sistema Nacional de la Profesion Administrativa
(SINAPA) mediante el Decreto 993, sancionado en 1991, y sus modificatorios.
El SINAPA estableci6 una estructura escalafonaria nueva que propicio la
profesionalizacion del sector publico.

En 2013, la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM) cre0 el Programa de
Evaluacion de Politicas Publicas, por Resolucién 416, una iniciativa que apunta
a fortalecer las capacidades técnicas, politicas y administrativas del Estado en
materia de evaluacion y a mejorar la adecuacion entre los objetivos, recursos y
productos de la politica publica y entre los resultados, objetivos e impactos sobre
el conjunto de la sociedad.
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4.3.2 Antecedentes en el sistema presupuestario, financiero y de control
de las acciones del gobierno
La Ley N° 24.156 de Administracion Financiera y Sistemas de Control del Sector
Publico Nacional, sancionada en 1992, organizé la administracién financiera
gubernamental con el establecimiento de sistemas, Organos rectores,
competencias y funciones.

En el afio 1999 se sanciond la Ley de Solvencia Fiscal N° 25.152, que

centro el analisis en la calidad del gasto publico.

4.3.3 Normativa vigente

La Red Argentina de Evaluacién — EvaluAR, publicé a principios del 2016 el
Mapa diagndstico de la evaluacion en la Argentina, donde se observa, entre otros

hallazgos, la normativa nacional vigente en la tematica:
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Relevamiento de normativas nacionales

_ Tipo de - Organismo . _ Vi- Aplica-
Nivel Codificacion Ao Contenido Alcance

normativa emisor gencia bilidad

Crea el Sistema de Seguimiento Fisico-

Ley 24.156 de S Financiero, define las responsabilidades de .. oo
Administracion Nacgijonal 1992 las distintas partes interesadas, e indica los Economia Si AE
Financiera tipos de actividades de MyE que deben
realizarse.
Crea el Sistema Nacional de Inversiones
Publicas, estableciendo sus objetivos y
alcances.
Lev N° 24.354 Determina las funciones del 6rgano
3(/Sistemla responsable del sistema y de las oficinas de
Le ) Congreso los organismos nacionales encargadas de Ministerio de .
Y ll\:ﬁ/g?sri]gggg Nacional 1994 elaborar proyectos de inversion publica. Economia S AE
i Pablicas) Fija la forma de integracion del Plan
Nacional Nacional de Inversién Publica.
Delimita los tipos de proyectos que deberan
cumplimentar el estudio de factibilidad e
impacto ambiental
Ley 25.152
(Administracion Conareso Crea el Programa de Evaluacion de la Jefatura de
de los Recursos Nac?onal 1999 Calidad del Gasto. Establece los Acuerdos Gabinete de Si AE
Publicos) Programa. Ministros
Decreto 229/2000 Crea el programa y define sus
Decreto (Carta Poder caracteristicas basicas, incluyendo la Jefatura de
Compromiso con Eiecutivo 2000 necesidad de evaluar el cumplimiento de Gabinete de Si AE
P J las metas previamente acordadas por las Ministros

el Ciudadano) agencias
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Decreto 103/2001
(Plan Nacional de
Modernizacion)

Decreto 992/2001
(Sistema Adm. de
Unidades
Ejecutoras de
Programa)

Decreto
1836/2009
Direccion
Nacional del
Sistema de
Informacion,
Monitoreo y
Evaluacioén de
Programas
Sociales
(SIEMPRO)

Decreto
Nacional

Decreto 22/2011

(Modificacion del

organigrama de
la JGM)

Poder
Ejecutivo

Poder
Ejecutivo

Poder
Ejecutivo

Poder
Ejecutivo

2001

2001

2009

2011

Autoriza al Jefe de Gabinete a premiar a las
agencias que cumplan exitosamente con
las metas de sus Acuerdos-Programas a
través de diferentes tipos de incentivos.

Creacion de un sistema de administracion
de Unidades Ejecutoras de Programa para
la gestion de un determinado programa
presupuestario.

La Direccion funciona en la orbita del
Consejo Nacional de Politicas Sociales. Sus
principales acciones son:

Instalar y operar un sistema de informacion,
evaluacion y monitoreo de los programas
sociales nacionales.

Concretar y coordinar la evaluacién de
programas sociales en el marco de la
gestion integral orientada a resultados.

Establece como objetivos de la Secretaria
de Gabinete y Coordinacion Administrativa
de la JGM:

Entender en el proceso de monitoreo y
evaluacion de la ejecucion de las politicas
publicas.

Jefatura de
Gabinete de
Ministros

Jurisdicciones
o entidades
del régimen
Acuerdos-

Programa art.

5Ley 25.152 o
celebrados

con Secretaria

Modernizacion
del Estado.

Presidencia de
la Nacion

Jefatura de
Gabinete de
Ministros

Si

Si

Si

Si

AE

AE

AP

AE
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Coordinar con los distintos organismos de
la APN la articulacion de los sistemas de
evaluacion sectoriales.

Desarrollar un sistema de seguimiento de
los programas de gobierno, estableciendo
indicadores clave de las politicas prioritarias
para la toma de decisiones.

Resolucion . o
o Ejes de accion:
N°416/2013 D o
3 (Programa de Poder S(_en5|b_|llzaC|qn e |n_st|tu_c,|onall_zaC|on. Jefqtura de _
Resolucion ” : . 2013 Directrices e investigacion aplicada. Gabinete de Si AE
- Evaluacién de Ejecutivo : . I
Nacional Politicas Desarrollo de capacidades y capacitacion. Ministros
S Evaluacién de politicas publicas.
Publicas)
Aprueba la estructura organizativa del MEN
en la que aparece la Direccion Nacional de
Decision Adminis- Informacion y Evaluacion de la Calidad
Decisién ) o Educativa. Su estructura definitiva aprobada S
o trativa N°20 Poder NS L Ministerio de .
Administra- ) . 2002 = por Resolucion N° 1111/2010. Mision: iy Si AE
. 8/4/2002 Ejecutivo : : o ; Educacion
tiva DINIECE brindar informacién oportuna y de calidad

para la planificacién, gestion y evaluacion
de la politica educativa y facilitar el acceso
a la informacién publica.

Tabla 2: Normativa nacional vigente en la tematica

Fuente: Red Argentina de Evaluacion — EvaluAR. Mapa diagndstico de la evaluacion en la Argentina
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4.4. Antecedentes de la investigacion

En los ultimos afios se han analizado y realizado varios trabajos respecto a la
tematica abordada por esta investigacion, con fuerte basamento conceptual e
historicista. Las mismas han sido consultadas y tomadas como base para

continuar las lineas de investigacion.

v A nivel internacional, se puede mencionar el trabajo realizado por
Jorge Kaufmann, Mario Sanginés y Mauricio Garcia Moreno: Construyendo
gobiernos efectivos: logros y retos de la gestion publica para resultados en
América Latina y el Caribe.

En la mencionada investigacion se analiza la segunda aplicacién del
Sistema de Evaluacion PRODEV (SEP) disefiado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID). Este instrumento, con el enfoque de la gestion para
resultados en el desarrollo (GpRD), analiza cinco pilares del ciclo de gestiéon de
las politicas publicas:

« planificacion

* presupuesto

* gestion financiera publica

* gestion de programas y proyectos

* seguimiento y evaluacion

El mismo, investigé a nivel nacional, los avances y la situacién actual de
estos cinco pilares en la administracion central de 24 paises de América Latina
y el Caribe mediante la comparacion de los datos obtenidos por el SEP en 2007
y en 2013 (Argentina, Bahamas, Barbados, Belice, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica,
Nicaragua, México, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana, Surinam,
Trinidad y Tobago, y Uruguay).

Los hallazgos que se puede observar de la investigacion son: “durante el
periodo 2007-2013 hubo una mejoria global del pilar de Seguimiento y
Evaluacion. No obstante, el progreso experimentado no ha sido suficiente como
para sostener que existen sistemas instalados en la mayoria de los paises de la
region. Lo que se observa es que un grupo mayoritario de paises esta realizando

esfuerzos para disefiar y poner en funcionamiento dichos sistemas” (Kaufmann,
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Sanginés & Moreno, 2015, p.217) ...” en el caso del componente de evaluacion
de la gestion gubernamental, ha habido algunos avances en el disefio de
instituciones para efectuar evaluaciones, asi como también en la normativa de la
evaluacion de las politicas o programas gubernamentales, pero se ha
progresado muy poco en la realizacion y el uso de evaluaciones” (Kaufmann,
Sanginés & Moreno, 2015, p.219).

A modo de resumen, se extrae el grafico con los paises analizados por la
investigacion:
Sistemas de seguimiento de la gestion publica seglin uso y grado de
institucionalizacion en 2013
Alto

Se usa para tomar
decisiones técnicas,
administrativas y
presupuestarias

Medio

Costa Rica, Brasil, Colombia,

Se usa para tomar

decisiones de alto Ecuador México
nivel

Bajo El Salvador,

Noh sl e Guatemala, Hait,

poco, para corregir Honduras, Argentina,

el cumplimiento de _ —
metas Jamaica, Uruguay

Nicaragua, Perq,
Trinidad y Tobago

Bajo

El sistema esta
empezando a
implementarse

Medio

El sistema esta
institucionalizan-
dose y se estan
elaborando los

instrumentos y lag
metodologias

Alto

El sistema esta
institucionalizado
y cuenta con
metodologias e
instrumentos
debidamente
formalizados

Grado de institucionalizacion del sistema de seauimiento

Tabla 3: Uso y grado de institucionalizacion del Sistemas de seguimiento de la gestion publica

Fuente: Jorge Kaufmann, Mario Sanginés y Mauricio Garcia Moreno. Construyendo gobiernos
efectivos: logros y retos de la gestion publica para resultados en América Latina y el Caribe
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v' Para el caso también de América Latina, en 2003, Nuria Cunill Grau
y Sonia Ospina Bozzi, publican Una agenda de investigacion sobre la evaluacion
de los resultados de la gestion publica.

Las autoras realizaron un estudio de casos de los sistemas de evaluacion
en diferentes paises de Ameérica Latina (Argentina, Brasil, Costa Rica, Colombia,
México y Chile entre otros paises) cuyos resultados fueron presentados en el
afio 2007. En ese estudio se advierte que al momento la situacion era bastante
dispar, con niveles de desarrollos de los sistemas de evaluacion y perspectivas
generales muy diferentes entre si.

“‘En Argentina se han llevado a cabo experiencias de evaluacion de
algunas de las politicas publicas mas importantes de los ultimos 10 afios, como
lo son la Asignacion Universal por Hijo y el Programa Conectar Igualdad, y se ha
creado el Programa de Evaluacién de Politicas Publicas, cuyos principales
desafios son articular a las diferentes areas estatales con competencia en

evaluacion y fortalecer las capacidades del Estado para tal materia.”

v En Argentina, en el 2011, Paula Amaya publicé Evaluar las politicas
para fortalecer al Estado y la transformacién social: la experiencia de evaluacion
del Plan Conectar Igualdad en el Ministerio de Cultura y Educacién de Argentina.

En la investigacién, Amaya analiza como una “buena practica” el caso de
evaluacion que se desarroll6 en el Programa Conectar Igualdad, donde el
Ministerio de Educacion de la Nacién convoca a un conjunto de once
universidades nacionales distribuidas en todo el territorio nacional, con el

propésito de evaluar el programa.

Asimismo, a nivel nacional, se present6 a principios del 2016 por la Red
Argentina de Evaluacion — EvaluAR el Mapa diagndstico de la evaluacion en la
Argentina.

Se advierte en esta investigacion, respecto a la normativa vigente a nivel
nacional, que no existe un sistema integral de evaluacion de politicas publicas
gue sirva de base para una unificacion de criterios en cuanto a objetivos, alcance,
responsabilidades, etc. Asimismo, “del conjunto de normas analizadas se

desprende que los sistemas estan orientados mas al seguimiento de la inversion
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y a la supervision del gasto y de la ejecucion de los fondos publicos que a la
evaluacion de las politicas publicas” (Aquino, Amaya & Arias, 2016, p.18).

Este documento analiza el disefio de 33 programas y planes sociales
nacionales “para comprender hasta qué punto las politicas publicas nacionales
incorporan elementos y crean las condiciones necesarias para favorecer el
monitoreo y evaluacion de los resultados de la gestidon publica” (Aquino, Amaya
& Arias, 2016, p.19). Asimismo, se desarrolla las experiencias relacionadas con
evaluacion en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, y en las provincias de
Cérdoba, Mendoza, Corrientes y Salta.

Si bien existen diversas investigaciones sobre la tematica abordada en la
investigacion de referencia, como las mencionadas en los parrafos precedentes,
se puede observar que las mismas, son investigaciones en otros paises del
mundo, en América Latina, a nivel nacional y provincial, y en algunos programas
especificos, pero ninguno se enfoca en lo local, con la importancia de su posible
replicabilidad.

Tal como lo resultante de la investigacion realizada en el Mapa diagnostico
de la evaluacion en la Argentina, “se enuncia que todavia no existe una instancia
de evaluacion de la integralidad de las politicas sino, por el contrario, que todas
corresponden a politicas, programas o procesos intermedios” (Aquino, Amaya &
Arias, 2016, p.14).

En este sentido, aqui se plantea investigar sobre el tema del cual no se
han encontrado antecedentes empiricos referentes a la evaluacién de politicas
publicas o programas de gobierno en la Municipalidad de Berisso.

Es necesario aclarar que este trabajo no pretende ser un relevamiento
acabado en la materia, sino que constituye una primera aproximacion que servira

de base para una futura investigacion mas profunda.
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5. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

En este apartado se expone el disefio metodolégico elegido en funcion al
enfoque tedrico expuesto y a los objetivos de la investigacion que se han
formulado. La eleccion por parte de la autora contdé con la supervision y

aprobacion del area de Metodologia e Investigacion de la Maestria.

5.1. Poblacién y muestra

Se definié como unidad de analisis a todas las politicas publicas o programas de
gobierno que, con su debida asignacion presupuestaria, se implementaron en
todas las unidades organicas integrantes de la Municipalidad de Berisso, en el
periodo 2013-2014. Se entiende por unidad organica a todas las partes de la
organizacion que forman el organigrama de la misma.

Asimismo, se efectuaron entrevistas a los funcionarios que en el periodo
de tiempo analizado se encontraban a cargo de la gestién de dichas unidades.
Para la realizacion de estas entrevistas, se utilizé como metodologia un muestreo
intencionado o de conveniencia, el que consistio en seleccionar a individuos
especificos para la realizacién de las mismas. En base a este muestreo fueron
seleccionadas personas clave, capaces de ayudar en la busqueda de
informacion relevante, seleccionando para ello en forma directa e intencional a
los funcionarios y agentes que mas conocimiento demostraban en la tematica
bajo estudio y en los asuntos bajo interés del investigador.

Con la utilizacion de este método de muestreo se pretendié garantizar la
disponibilidad de la informacion necesaria para afrontar los analisis exigidos por
la investigacion, asi como también la debida calidad y riqueza de los datos de

fuente primaria.

5.2. Tipo de investigacion

La investigacion que se realizé es de tipo descriptiva. Como aclaracién previa,
es dable destacar que en este tipo de estudios se busca “desarrollar una imagen
o fiel representacion (descripcion) del fenomeno estudiado a partir de sus
caracteristicas. Describir en este caso es sinGnimo de medir. Medir variables o

conceptos con el fin de especificar las propiedades importantes de comunidades,
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personas, grupos o fendmenos bajo analisis. El énfasis esta asi en el estudio
independiente de cada caracteristica, por lo que es posible que de alguna
manera se integren las mediciones de dos 0 mas caracteristicas con el fin de
determinar cdmo es o como se manifiesta el fenomeno” (Grajales, 2000, p.2).

Entonces, se pretende con esta investigacion disefiar una metodologia de
diagndstico y evaluacion, que represente un antecedente y punto de partida para
la realizacion de investigaciones futuras.

Con el desarrollo del marco tedrico anteriormente definido, las entrevistas
—del tipo semiestructuradas- realizadas a personas clave del organismo, el
andlisis de documentos y la observacion directa, se intenté obtener un
diagnostico de los métodos de seguimiento y evaluacion utilizados para las
politicas o programas con asignacion presupuestaria, generando un analisis y
evaluacion con la retroalimentacion entre los modelos tedricos, la informacion
aportada por los entrevistados y la obtenida del andlisis de los documentos de la

organizacion.

5.3. Técnicas de recoleccion de datos

El tipo de investigacidon cualitativa, como la del presente trabajo, se caracteriza
por ser flexible y elastica, lo que implica que, al momento de realizarse, el estudio
queda sujeto a posibles replanteos o ajustes, sea por la aparicién de cuestiones
no previstas originalmente como por el surgimiento de nuevos ambitos de
indagacién que puedan descubrirse. En este aspecto, se reconoce que “el
componente cualitativo exige un ir y venir entre los datos y la teoria, y de ésta a
aquellos que suelen modificar a lo largo de la investigacion tanto los aspectos
conceptuales, como los sujetos de investigacion.” (Gallart, 1992, p.115).

Al realizarse esta investigacion en particular se consideré tanto la
utilizacion de fuentes primarias como secundarias, buscando enriquecer las
fuentes de datos por medio de una combinacion de ambos tipos. En este sentido,
es oportuno recordar que “las fuentes primarias de recoleccién de datos estan
constituidas por los insumos considerados por el investigador a partir de los
cuales elaborara sus datos, y dependeran del tipo de investigacion que se
plantee, la cual puede suponer realizacion de entrevistas, observaciones,

analisis de documentos, formatos audiovisuales, encuestas. [Por el contrario],
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las fuentes secundarias han sido producidas por otros investigadores,
organismos 0 equipos, y también pueden incluirse productos periodisticos,
acervos audiovisuales, creaciones literarias, etc.” (Retamozo, 2014, p.28).

Las técnicas de recoleccion de datos para llevar adelante la presente
investigacion se determinaron en funcidbn de los objetivos planteados. A
continuacion, se detallan las técnicas de recoleccion de datos utilizadas, como

asi también la descripcion de su utilidad en la investigacion:

Entrevistas en profundidad

Una parte importante de la investigacion se desarroll6 utilizando la técnica de la
entrevista, entendida como “una conversacioén en la que y durante la que, se
ejercita el arte de formular preguntas y escuchar respuestas” (Olabuénaga, 2012,
p.165).

La entrevista en profundidad “es una técnica para obtener que un
individuo transmita oralmente al entrevistador su definicibn personal de una
situacion” (Olabuénaga, 2012, p.166), donde el “investigador es el instrumento
de la investigacién, y no lo es un protocolo o formulario de entrevista. El rol
implica no sélo obtener respuestas, sino también aprender qué preguntas hacer
y como hacerlas” (Taylor y Bogdan, 1987, p.101).

De los distintos tipos de entrevista, se utilizé la denominada
semiestructurada o de final abierto, en la cual se preparé un guion flexible con
un conjunto de asuntos o topicos a investigar, segun los objetivos planteados,
con algunas preguntas de caracter ejemplificador. La preparacion del guion
permite que los temas claves sean considerados durante la entrevista, pero no
requiere que las preguntas se realicen textualmente ni que el orden sea el
establecido. Asimismo, la dindmica de la entrevista posibilita modificar las
preguntas, en funcion de las respuestas y pedirle al informante que reflexione de
manera abierta sobre determinados temas.

Como consecuencia, se tuvieron en cuenta recomendaciones derivadas
de la bibliografia consultada como ser: escuchar al entrevistado, no sesgar,

repreguntar si la respuesta no fue clara, generar un clima de empatia.
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La guia utilizada en la entrevista contdé con preguntas de caracter
orientativo, distribuidas en cuatro (4) topicos: planificacion, ejecucion, evaluacion

y experiencia.

Investigacion documental

Otra fuente de obtencion de datos es la revision de informacion secundaria
(fuentes documentales sobre los casos, documentos institucionales, fuentes
periodisticas).

Se define como documento, a todo soporte de informacion que dé cuenta
de hechos, fendmenos y manifestaciones de la realidad. Los mismos pueden ser
oficiales o personales y, como fuente de informacién secundaria, no fueron
realizados por el investigador.

Olabuénaga (2012) expone que “el analisis de contenido no es otra cosa
que una técnica para leer e interpretar el contenido de toda clase de documentos
y, mas concretamente, de documentos escritos” (p.192), y que dicha lectura debe
realizarse de modo sistematico, objetivo, replicable y valido. “A todos estos
“textos’, en realidad, se los puede “entrevistar" mediante preguntas implicitas y
se les puede ‘observar™ (p.74).

En esta investigacion, el andlisis de documentos se realiz6 sobre el
estudio de: las Programaciones Anuales y Trimestrales de Metas por Programas
de los ejercicios 2013 y 2014, las Ejecuciones Fisicas Trimestrales de las
mismas, y la Programacion Anual y Trimestral de Metas del afio 2015.

Asimismo, se analizaron los documentos que se presentan junto con la
ejecucion presupuestaria que dan cuenta del motivo de los desvios ocurridos,
llamados Causas de Desvios en le Ejecucion de Metas, tanto para el periodo
2013 como para el 2014.

Dado que el analisis de contenido tiene como propdsito “la inferencia de
conocimientos relativos a las condiciones de produccion (o eventualmente de
recepcion), con la ayuda de indicadores (cuantitativos o no)” (Bardin, 1991, p.29),
de los documentos analizados, se establecieron ciertos indicadores capaces de
mostrar cierta conducta a la hora de la planificacion de las politicas o programas,
asi como también de su posterior seguimiento y evaluacion.

Finalmente se utilizaron, tanto para el analisis de las entrevistas como

para el abordaje de los documentos, la técnica de relaciones, que se ocupa de
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“abordan relaciones entre los diversos elementos del discurso dentro de un texto”
(De Souza Minayo, 1997, p.193), y la técnica del analisis de la evaluacion o
representacional, que tiene como objetivo medir, en esta investigacion, las
actitudes del entrevistado y “permite hacer inferencias sobre el emisor, su

contexto y su ambiente” (De Souza Minayo, 1997, p.194).

5.4. Técnicas de anélisis
“El proceso de analisis no debe ser considerarse una etapa diferente de la
investigaciéon sino una actividad reflexiva que influya en toda la recoleccién de
los datos, la redaccion, la recoleccion adicional, etc. El analisis entonces no es
la fase final del proceso de investigacion sino que debe verse como parte del
disefio de la misma y de la recoleccién de datos. El proceso de investigacion, del
cual el analisis es un aspecto, es ciclico.” (Coffey y Atkinson, 2003, p. 7).

En este sentido, y de acuerdo con los objetivos planteados para esta

investigacion, se desarrollan a continuacién las técnicas de analisis abordadas.

Analisis de documental:

1. Enuna primera etapa se procedio a la recopilacion de la Programacion
Anual y Trimestral de Metas por Programas de los afios 2013 y 2014,
como asi también la Ejecucion Fisica Trimestral de las mismas, y las
Causas de desvios en la Ejecucién. Asimismo, se consiguio la
Programacion Anual y Trimestral de Metas por Programas de 2015,
s6lo para ampliar la comparacién cuando de programacion anual se
trate.

2. Luego, se realiz6 una lectura horizontal y analitica de la documentacion
recopilada.

3. Para sistematizar los datos y lograr un mejor andlisis, se volcaron los
mismo en soporte digital.

4. Posteriormente, se confeccionaron indicadores que describan la
relacion de los datos en los distintos trimestres y afios, para determinar
en forma objetiva la variabilidad de los mismos. Respecto al afio 2015,

si bien no se encuentra dentro de los alcances de esta investigacion,
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sélo se utilizé la Programacion de Metas de inicio del afio, a fines de

establecer la relaciéon mencionada.

A continuacion, se presenta la Tabla de indicadores que se utilizaron

para realizar la investigacion:

Andlisis de los programas y metas por afio:

Porcentaje de  metas
donde la programacion fue
igual a la ejecucién (anual)

Porcentaje de  metas
donde la programacion fue
igual a la ejecucion
(trimestral)

Dispersién de las metas en
relacion con la diferencia
entre lo programado y lo
ejecutado

Porcentaje de metas
donde la diferencia entre lo
programado y lo ejecutado
varia en un 25%

Porcentaje de metas que
mantuvieron igual la
programacion anual pese
a detectarse una
dispersion entre lo
programado y lo ejecutado
de un 25% el afio anterior

Porcentaje de  metas
donde la diferencia entre lo
programado Y lo ejecutado
varia en un 50%

Sumatoria de metas donde
la programacion fue igual a
la ejecuciéon / total de
metas del afio

Sumatoria por trimestre de
metas donde la
programacion fue igual a la
ejecucion / total de metas
del afo

Valor porcentual de la
diferencia entre lo
programado Y lo ejecutado
en cada meta para cada
ano

Sumatoria de metas donde
la diferencia entre
programacion y ejecucion
fue mayor al 25% / total de
metas del afio

Sumatoria de metas donde
la diferencia entre
programacion y ejecucion
fue mayor al 25% y la
programacion del afio
siguiente se mantuvo igual
/ total de metas del afio

Sumatoria de metas donde
la diferencia entre
programacion y ejecucion
fue mayor al 50% / total de
metas del afio

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afos
2013 y 2014
Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afos
2013 y 2014
Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afos
2013 y 2014
Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afos
2013 y 2014
Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afos
2013 y 2014
Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014

Programacion  Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afios
2013 y 2014
Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014
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Porcentaje de metas que
mantuvieron igual la
programacion anual pese
a detectarse una
dispersién entre lo
programado y lo ejecutado
de un 50% el afio anterior

Sumatoria de metas donde
la diferencia entre
programacion y ejecucion
fue mayor al 50% y la
programacion del afio
siguiente se mantuvo igual
/ total de metas del afio

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afios
2013 y 2014
Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014

Tabla 4: Indicadores utilizados para el analisis anual de programas y metas

Fuente: elaboracion propia

Andlisis de la comparacion anual de los programas y metas:

Porcentaje de metas que
tuvieron igual
programacion anual en los
afios 2013y 2014

Porcentaje de metas que
tuvieron igual
programacion anual en los
afios 2014 y 2015

Porcentaje de metas que
tuvieron igual
programacion anual en los
afos 2013, 2014 y 2015

Porcentaje de metas que
tuvieron igual
programacion en los afios
2013 y 2014, analizado
trimestralmente

Porcentaje de metas que
tuvieron igual ejecucion en
los afios 2013 y 2014,
analizado anualmente

Porcentaje de metas que
tuvieron igual ejecuciéon en
los afios 2013 y 2014,
analizado trimestralmente

Sumatoria de metas con
igual programacién anual
en los anos 2013 y 2014 /
total de metas que se
ejecutaron en ambos afios

Sumatoria de metas con
igual programacion anual
en los afos 2014 y 2015/
total de metas que se
ejecutaron en ambos afios

Sumatoria de metas con
igual programacion anual
en los afios 2013, 2014 y
2015 / total de metas que
se ejecutaron en los tres
anos

Sumatoria de metas con
igual programacion
trimestral en los afios 2013
y 2014 / total de metas que
se ejecutaron en ambos
afios

Sumatoria de metas con
igual ejecucion anual en
los afios 2013 y 2014 / total
de metas que @ se
ejecutaron en ambos afios

Sumatoria de metas con
igual ejecucion trimestral
en los afnos 2013 y 2014 /

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afos
2013y 2014

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afios
2014 y 2015

Programaciéon Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afos
2013, 2014 y 2015

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afios
2013y 2014

Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afos 2013
y 2014

Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014
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Porcentaje de metas que
tuvieron igual
programacion y ejecucion
en los afos estudiados,
analizado anualmente

Porcentaje de metas que
tuvieron igual
programacion y ejecucion
en los afios estudiados,
analizado trimestralmente

total de metas que se
ejecutaron en ambos afios

Sumatoria de metas con
igual programacion vy
ejecucion anual en los
afios 2013y 2014 / total de
metas que se ejecutaron
en ambos afios

Sumatoria de metas con
igual  programacion vy
ejecucion trimestral en los
afios 2013y 2014 / total de
metas que se ejecutaron
en ambos afios

Programacion Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afos
2013 y 2014
Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014

Programacion  Anual vy
Trimestral de Metas por
Programas de los afos
2013 y 2014
Ejecucion Fisica Trimestral
de metas de los afios 2013
y 2014

Tabla 5: Indicadores utilizados para el analisis anual comparativo de programas y metas

Fuente: elaboracion propia

5. Una vez obtenidos los resultados de las distintas relaciones, se

procedi6 a realizar un analisis transversal de los documentos.

6. En esta instancia fue cuando se incorporé al andlisis, el documento

referido a las causas de los desvios de las metas, para identificar las

razones argumentadas por el organismo, asi como también para

realizar un analisis de las mencionadas causas.

7. Este Ultimo documento se analizé de forma individual en cada uno de

los trimestres, a fin de determinar su utilizacion.

8. Finalmente, se procedi6 a la interpretacion de los datos resultantes y

se expusieron en forma narrativa, con el uso adicional de la

representacion grafica que brinda una visualizacion rapida y clara de la

situacion.

Entre las ventajas obtenidas por la utilizacion de esta técnica, se pueden

mencionar:

e Facil acceso, si bien la informacién no se encuentra disponible en

la pagina web del organismo, la misma es informacién publica.

e Gran volumen de datos en poco tiempo.
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No reactividad, es decir que, al tratarse de material documental
elaborado en su medio natural de interaccion social, no se
producen las reacciones que puede provocar el investigador
cuando éste es parte de la investigacion.

Exclusividad, ya que el contenido informativo de estos documentos
suele ser Unico, ya que difiere del que podria haberse obtenido
mediante otras técnicas de obtencion de datos.

Historicidad, estos materiales documentales permitieron
reconstruir la historia de los diferentes momentos por los que
atravesaron las politicas o programas incluidos en los afios
alcanzados por esta investigacion, y de esta forma, lograr una

mayor comprension al analizarlas.

Por otro lado, la utilizacion de la investigacion documental tiene algunas

limitaciones que se evidenciaron en su utilizacion:

La propia naturaleza secundaria de la informacion hace que ésta
no esté producida directamente para nuestra investigacion, sino
gue fue elaborada con otros fines, lo que genera rigideces y
limitaciones en su uso.

La interpretabilidad mdultiple y cambiante del material genera que
los documentos puedan variar de significado a lo largo del tiempo,
0 no coincidir la interpretacién del autor con la del investigador o
futuros lectores.

Carencia de datos sobre temas especificos de la investigacion que

no pueden obtenerse por ser un instrumento estatico.

Andlisis de las entrevistas en profundidad:

1. Como etapa inicial del analisis, se realiz6 una lectura horizontal y

analitica de las entrevistas.

2. Luego, se analizaron los resultados de todas las entrevistas, realizando

una lectura transversal, que permitié identificar los fragmentos

comunes a cada uno de ellos, asi como también datos que se

consideraron relevantes para esta investigacion.
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3. Una vez relevadas las entrevistas, se procedio a juntar los fragmentos
con similitudes en segmentos, utilizando un soporte digital para facilitar
el andlisis.

4. Por ultimo, con los datos reunidos, se procedio a la interpretacion de
cada segmento, para luego realizar un proceso analitico de integracion
de los resultados y exponerlos de manera narrativa segun el orden

establecido en la guia que se utilizé para las entrevistas.

En el marco de esta investigacion, la utilizacion de esta técnica permitio:

e La obtencion de una gran rigueza informativa, en las palabras y
enfoques de los entrevistados.

e La oportunidad de clarificacibn y seguimiento de preguntas y
respuestas, en un marco de interaccion mas directo, personalizado,
flexible y espontaneo que la entrevista estructurada o la encuesta.

e El acceso a informacion no documentada, como el caso de las
interpretaciones personales de hechos ocurridos o experiencias en

la tematica.

Respecto a limitaciones detectadas, se pueden mencionar:

e El tiempo que conlleva la realizacién de las entrevistas, incluida la
preparacion de las mismas, la organizacion de agenda, teniendo
en cuenta que los entrevistados se encontraban en funciones, el
traslado, la realizacion propiamente dicha y el posterior tratamiento
y andlisis.

e La reactividad que se produce entre el entrevistado-investigador.

e No permitié observar las actividades en su contexto natural.
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6. RESULTADOS DE LA INVESTIGACION

La presente investigacion, hasta este punto, ha abordado distintos capitulos. A
modo de resumen de la secuencia de trabajo se exponen aqui una breve
enunciacion respecto de los mismos:

- Se plante6 un problema de investigacion con su respectiva evaluacion,
definiendo el mismo como la evaluacién de las politicas publicas o
programas de gobierno en el Sector Publico.

- Se formularon los objetivos para la investigacion: 1) Analizar si se
realiza un seguimiento y evaluacion de las politicas publicas o
programas de gobierno que se desarrollan e implementan con
asignacion presupuestaria en la Municipalidad de Berisso; 2) Identificar,
segun la percepciéon de los funcionarios politicos que transitoriamente
ejercen funciones de gestion, las herramientas de evaluacion que
utilizan, su utilidad, su vigencia y su apreciacion al respecto.

- Se definio el alcance del trabajo, especificando que se investigaron las
politicas publicas o programas de gobierno que cuentan con asignacion
presupuestaria en el periodo 2013-2014 en la Municipalidad de Berisso;

-Se desarrolld6 el marco tedrico de referencia, abordando los
antecedentes contextuales en la tematica, la definicién de términos
bésicos para una lectura unificada, el marco legal de referencia y una
breve descripcion de antecedentes de estudios previos en la tematica
abordada;

- Se describié la metodologia utilizada en el estudio, a fin de ubicar la
lectura con los caminos que se han transitado para acceder a la

informacion y su respectivo proceso de analisis.

En este capitulo se presentan los resultados obtenidos en la investigacion
para terminar, en el siguiente apartado, con las conclusiones y recomendaciones
de la misma.

Los resultados se presentaran siguiendo la metodologia descripta en el
apartado anterior, estructura que fue planteada para el relevo de la informacion

de la que se extraen. En este sentido, se presentaran los resultados obtenidos
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por el analisis documental, y luego el resultante de las entrevistas en

profundidad.

Analisis de documental
En una primera etapa, se analizo la Programacion Anual y Trimestral de Metas
por Programas de los afios 2013 y 2014 y su Ejecucién Fisica Trimestral.

Para el andlisis de estos documentos, se desarrollaron una serie de
indicadores que permitieron describir la relacion de los datos en los distintos
trimestres y afios, para determinar en forma objetiva la variabilidad de los
mismos.

Es importante destacar que las programaciones de metas no cuentan con
un texto explicativo de lo que se quiere conseguir con las metas planteadas y los
programas abordados, solo se cuenta con informacion del nombre de la meta
propiamente dicha, la unidad de medida y su programacién trimestral.

A modo de ejemplo se expone a continuacion un extracto de la
Programacion Anual y Trimestral de Metas por Programas del afio 2013:

Hoja: 1 de 111

l% R.A.F.A.M.

Municipaidad de PROGRAMACION ANUAL Y TRIMESTRAL
seriss DE METAS POR PROGRAMAS

30/06/2016 11:40

Jurisdiccion: 1110100000 - Departamento Ejecutivo Form. 13
Subjurisdiccion: 1110102000 - Secretaria de Gobierno
Programa: 27 - PROMOCION Y DIFUSION DE LA CULTURA Programacion y Reprogramacion

I ] : 2 - Secretaria 0DIerno de la Ejecucion

PRIMER TRIMESTRE Presupuesto: 2013

_p— P . m—
Meta Unidad de Medid: ™ Prog
Fecha | Tipo | cod. | (Demmhxbn) |co¢ |Q abem.:a;;n) l ARo 24013q¢mnl Trinestrell | Trimestre Il @ Total Anual ‘
. —

04/01/2013| P 555 Muestras, present y asist 124 | UNIDADES 50.00 0.00 15.00 15.00 20.00 50,00
04/01/2013| P 597 Viajes en Colectivo 75 | VIAJES 400.00 40.00 120.00 120.00 120.00 400,00
04/01/2013| P 523 Ejecucion Murales 124 | UNIDADES 12.00 1.00 3.00 4.00 4.00 12,00
04/01/2013| P 600 Coberturas Periodisticas 253 | COBERTURAS 70.00 10.00 20.00 20.00 20.00 70,00
04/01/2013| P 558 T.B.A. LA PCIA. LOCAL 16 | PARTICIPANTES 400.00 0.00 400.00 0.00 0.00 400,00
04/01/2013| P 599 Talleres 16 | PARTICIPANTES 1,500.00 0.00 1,500.00 0.00 0.00 1.500,00

Figura 2: Programacion Anual y Trimestral de Metas por Programas
Fuente: extraccion de la Programacion Anual y Trimestral de metas por programas del afio 2013

de la Municipalidad de Berisso
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A continuacioén, se presentan los resultados obtenidos.

Andlisis de los programas y metas por afio
La Municipalidad de Berisso, en los afios analizados, contaba con cinco (5)
Secretarias creadas por el Decreto 458/02. A su vez, desarrollaba trece (13)

programas, distribuidos entre las Secretarias segun el siguiente cuadro:

Secretaria Secretaria
c!e - Promociény de |
Gobierno ' pifusién de la Economia
Cultura - Prestacion de
L Servicios de
- Promocion de la ,
Cementerio
Juventud
Secretaria Secretaria
dsee?vti):iaossv - Recoleccion de Residuos de .. S S LIES Y
Ly ae y Limpieza de Calles Promocion Ancianos
Publicos L, Social - Atencion y Prevencion de
- Provision de Alumbrado la Salud

Pablico y Semaforizacidon . . .
- Accidn Social Directa

- Forestacion .
- Saneamiento y Control

- Obras Viales e Ambiental
Hidraulicas - Promocion de la Tercera
Edad
Secretaria
de
Produccion

- Promocion Industrialy
Turistica

Figura 3: Programas por Secretarias de la Municipalidad de Berisso afio 2013 y 2014

Fuente: elaboracion propia

Es importante sefialar que los programas se mantuvieron en los dos (2)
afos analizados.

A su vez, cada programa se compone de metas, las cuales se programan
anual y trimestralmente en el documento analizado. Dado que la programacion

y Su posterior ejecucion trimestral se efectia en relacibn con las metas
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mencionadas, para esta investigacion se utilizaron las mismas como variables a
analizar en los indicadores construidos y el analisis correspondiente.

En el afio 2013 se observa que se presupuestaron 186 metas y en el 2014
fueron 167. Se trata de metas correspondientes a los programas referidos en el
cuadro precedente.

Con los datos de la programacion y ejecucién de las metas, se

construyeron los siguientes indicadores:

- Porcentaje de metas donde la programacion fue igual a la ejecucion

Porcentaje de metas donde la ejecucion fue
igual a la programacion

45% 45%
40% 37%
35%
30%
25%
20%
15%
10%
5%
0%

2013 2014

Gréfico 1: Porcentaje de metas con programacion igual a la ejecucién (analisis anual)

Fuente: elaboracion propia

Este indicador se construyo con el fin de reflejar la cantidad de metas en
las cuales el total de lo programado anual fue igual a lo ejecutado en el mismo
periodo.

Como se puede apreciar en el grafico precedente, del total de metas
presupuestadas (186) en el afio 2013, 83 coincide el monto anual presupuestado
con su posterior ejecucién, es decir un 45%. Lo mismo ocurre para el afio 2014,
donde de 167 metas programadas, en 62 coincide el monto anual presupuestado

con su posterior ejecucion, es decir un 37%.
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- El mismo analisis puede realizarse teniendo en cuenta también la

programacion y ejecucion de metas en forma trimestral.

Igual programacion y ejecucion por trimestre

62%
61% 61%

60%

59%
g 57%

56%

55%

54%

52%

50%

48%

46%
1°TRIMESTRE 2°9TRIMESTRE 39TRIMESTRE 4°TRIMESTRE

m2013 @2014

Gréfico 2: Porcentaje de metas con programacion igual a la ejecucion (andlisis trimestral)

Fuente: elaboracion propia

En el gréafico, se observa que, al analizar trimestralmente, el porcentaje de
igualdad entre programado y ejecutado aumenta, con valores de 52% a 61% en
2013, y de 51% a 59% en 2014. Cabe aclarar que trimestralmente se va
ajustando la programacién del periodo siguiente en base a la planificacion que
de la situacién pueda surgir. Es decir, que la programacion no es estatica, sino
flexible y programable trimestralmente, al momento de la ejecucion del trimestre

pasado.

- Dispersién de las metas en relacion con la diferencia entre lo programado
y lo ejecutado

Este indicador, a diferencia del anterior, pretende visualizar la dispersién
porcentual que en cada afio se presentaron entre lo programado y ejecutado de
cada meta.

Para la representacion de este indicador en el afio 2013, no se

representaron 5 metas debido a que la dispersion era tal que no dejaba apreciar
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la variabilidad del resto de las metas. Las metas no incluidas oscilaron entre

348% y 1720% de diferencia entre lo programado y lo ejecutado.

Direfencia entre lo programado y lo ejecutado en
cada meta del aiio 2013

300%
250%
200% &
150% .
100% . LR N
50% . Q . ~
0% o‘..‘“o: LT S
-50% . &
-100% & o o oo q» o
-150%
Grafico 3: Dispersion de las metas en relacion con la diferencia

entre lo programado y lo ejecutado afio (2013)

Fuente: elaboracion propia

Como se puede apreciar, y a pesar de no haber incluido en el grafico las
metas que tuvieron un valor extremo, se observa una gran cantidad de metas

con un alto valor de dispersion.
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Direfencia entre lo programado y lo ejecutado en
cada meta del afhio 2014
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Grafico 4: Dispersion de las metas en relacion con la diferencia

entre lo programado y lo ejecutado (afio 2014)

Fuente: elaboracion propia

Para el afio 2014, si bien hay una gran cantidad de programas con una

alta dispersion, la misma fue menor a la visualizada en el afio 2013.

- Porcentaje de metas donde la diferencia entre lo programado y lo

ejecutado varia en un 25%

Este indicador pretende mostrar el porcentaje de metas donde la

dispersion entre programacion y ejecucion supero el 25%.
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Direfencia entre lo programado y lo ejecutado con
una variacion del 25%
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Gréfico 5: Porcentaje de metas con variacion del 25% en la diferencia entre lo programado y lo
ejecutado

Fuente: elaboracion propia

Se observa en el grafico precedente que, en el afio 2013, un 27% de las
metas tuvieron una dispersién mayor al 25% entre lo programado y ejecutado.
Se puede agregar que el 5% de las metas que sufri6 tal dispersion mantuvieron
igual la programacion al afio siguiente (2014) a pesar de la variacion.

Del mismo modo, en el afio 2014 también el 27% de las metas tuvieron
una dispersion mayor al 25% entre lo programado y ejecutado. A diferencia del
afio anterior, el 27% de las metas mantuvieron igual la programacion al afio
siguiente (2015), independientemente de la variacion del 25% entre lo
programado y lo ejecutado.

Asimismo, el 14% de las metas que en 2013 tuvieron una dispersiéon
mayor al 25% entre lo programado y ejecutado, también se vio esa variacion en

las mismas en el 2014.
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- Porcentaje de metas donde la diferencia entre lo programado y lo

ejecutado varia en un 50%

Direfencia entre lo programado y lo ejecutado con
una variacion del 50%
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Gréfico 6: Porcentaje de metas con variacion del 50% en la diferencia entre lo programado y lo
ejecutado

Fuente: elaboracion propia

Realizando el mismo andlisis que con el indicador anterior, pero
aumentando el nivel de variacién entre lo programado y ejecutado en mas de un
50%, se obtuvieron los siguientes resultados:

En el afio 2013, el 22% de las metas tuvieron una variacion mayor al 50%.
Asimismo, el 4% de las metas mantuvieron igual la programacion al afio siguiente
(2014) a pesar de la variaciéon

En el afio 2014, el 13% de las metas tuvieron una variacion mayor al 50%;
del mismo modo, solo el 2% de las metas mantuvieron igual la programacion al
aflo siguiente (2015) independientemente de la variacion del 50% entre lo
programado y lo ejecutado.

Por ultimo, el 7% de las metas que en 2013 variaron en 50% entre lo
programado y lo ejecutado, también se ve esa variacion en las mismas en el
2014.
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Andlisis de la comparacion anual de los programas y metas
Si bien se mantuvieron los 13 programas en los afios analizados (2013 y 2014),
y se presupuestaron 186 metas en el 2013y 167 en el 2014, la cantidad de metas
gue se mantuvieron en ambos afos fueron 164.

Del mismo modo, y a solo efecto de poder realizar una comparacion, se
analizo la Programacion Anual y Trimestral de Metas por Programas del afio

2015, en la misma, se observa la siguiente estructura programatica:

Secretaria Secretaria
de - Promocidn y Difusion de de
Gobierno  laCultura Economia
- Promocidn de la
Juventud - Prestacion de Servicios

- Sistema de Seguridad T

PUblica Municipal

:ecritana Secretaria

e Obrasy de g "

Servicios - Recoleccién de Residuos .. - Atencion de Nifios y

Sl y Limpieza de Calles Promocidon  Ancianos
Pablicos - Provisién de Alumbrado Social - Atencion y Prevencién
Publico y Semaforizacién de la Salud
- Forestacion - Saneamiento y Control
- Obras Viales e Ambiental
Hidraulicas - Promocién de la
Tercera Edad

Secretaria
de
Produccién

- Promocioén Industrialy
Turistica

Figura 4: Programas por Secretarias de la Municipalidad de Berisso afio 2015

Fuente: elaboracion propia

Aqui se visualiza que la cantidad de programas en el afio 2015 es, al igual
que los anos anteriores, también de 13, pero se agrega el programa “Sistema de
Seguridad Publica Municipal” en la Secretaria de Gobierno, y no continda el
programa “Accidn Social Directa” de la Secretaria Promocion Social. Por lo cual,

la cantidad de metas que coinciden en los afios 2014 y 2015 fueron 154.
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- Porcentaje de metas que tuvieron igual programacién anual en los afios
2013y 2014

Igual programacion en ambos ainos

Gréfico 7: Porcentaje de metas con igual programacion anual (afios 2013 y 2014)

Fuente: elaboracion propia

Se puede observar en el grafico que el 42% de las metas tuvieron la
misma programacion en los 2 afios analizados. Extendiendo el andlisis, se
observé que el 43% de las metas también cuentan con la misma programacion
en los afios 2014 y 2015.

Analizando los 3 afios en conjunto, se visualiza, en el siguiente grafico,
que el 30% de las metas analizadas coincide en cuanto a su programacion, es
decir, que en los 3 afios tuvieron la misma programacion, independientemente
de la ejecucidon de las mismas y de las circunstancias que pudieron ocurrir con

el paso de 3 afos.
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Igual programacion los 3 afios

Gréfico 8: Porcentaje de metas con igual programacion anual (afios 2013, 2014 y 2015)

Fuente: elaboracion propia

- Porcentaje de metas que tuvieron igual programacion en los afios 2013

y 2014, analizado trimestralmente

Igual programacion por trimestre
en ambos anos

70%

65%

60%

54%

50% 49%

45%

40%

30%
20%

10%

0%
1°TRIMESTRE 2°9TRIMESTRE 3°TRIMESTRE 4°TRIMESTRE

Gréfico 9: Porcentaje de metas con igual programacion (analisis trimestral; afios 2013 y 2014)

Fuente: elaboracion propia

Realizando el mismo analisis, pero visto desde la programacion trimestral,
se puede ver como la programacion en cada trimestre fue igual en el 45% al 65%

de las metas planificadas.

Tesista: Maria Jimena Rossi Pagina N° 54



Evaluacion de politicas publicas a nivel de gestion de un municipio. Utilizacion de herramientas
de control y seguimiento habitualmente utilizadas en el &mbito de las empresas. Un estudio sobre
la Administracién Publica en la ciudad de Berisso.

- Porcentaje de metas que tuvieron igual ejecucion en los afios 2013 y

2014, analizado anualmente

Poniendo el foco en la ejecucidn, se observa en el siguiente grafico, que

el 20% de las metas planificadas tuvieron la misma ejecucion en ambos afos.

Igual ejecucion en ambos aifos

Gréfico 10: Porcentaje de metas con igual ejecucién (analisis anual; afios 2013 y 2014)

Fuente: elaboracion propia

- Porcentaje de metas que tuvieron igual ejecucién en los afios estudiados,

analizado trimestralmente.

Realizando el mismo andlisis, pero visto desde la ejecucion trimestral, se
puede ver como la ejecucién en cada trimestre fue igual en el 29% al 35% de las

metas planificadas
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Igual ejecucion por trimestre
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Grafico 11: Porcentaje de metas con igual ejecucion (analisis trimestral)

Fuente: elaboracion propia

- Porcentaje de metas que tuvieron igual programacion y ejecucion en los

anos estudiados, analizado anualmente

Si el analisis lo enfocamos a las 2 variables (programacion y ejecucion),
podemos apreciar que el 20% de las metas coinciden tanto en programacion

como en ejecucion en ambos afos.

Igual programacion y ejecucion
en ambos anos

Grafico 12: Porcentaje de metas con igual ejecucion (analisis anual)

Fuente: elaboracion propia
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- Porcentaje de metas que tuvieron igual programacion y ejecucion en los

anos estudiados, analizado trimestralmente

Desde el mismo enfoque, pero analizando trimestralmente lo sucedido, se
puede ver como la programacion y la ejecucion en cada trimestre fue igual en el

27% al 34% de las metas planificadas.

Igual programacion y ejecucion por
trimestre en ambos afos
70%
60%
50%

40% 34% 32%
27% 27%
30%
20%
10%
0%
1°TRIMESTRE 2°9TRIMESTRE 39TRIMESTRE 4°TRIMESTRE

Gréfico 13: Porcentaje de metas con igual programacion y ejecucion (andlisis trimestral)

Fuente: elaboracion propia

Andlisis de las causas de los desvios

Analizando los documentos referidos a las causas de los desvios de las metas,
se expondran a continuacién las que mayor porcentaje se produjo entre lo
programado y lo ejecutado, a fin de identificar y analizar las razones

argumentadas de la causa de tal variacion.

» En el afio 2013 se observa una meta donde la diferencia porcentual entre
la programacion y la ejecucion anual fue del 1720%:
Programa: 16- Recoleccion de Residuos y Limpieza de Calles
Meta: 31- Recoleccion de Residuos
Causas del desvio identificadas en el documento: menor/mayor

generacion de residuos urbanos
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» En el afio 2013 se observa una meta donde la diferencia porcentual entre
la programacion y la ejecucién anual fue del 553%:
Programa: 22- Atencion y Prevencion de la Salud
Meta: 88- Atencion Obstétrica
Causas del desvio identificadas en el documento: mayor demanda de

pacientes

» En el afio 2013 se observa una meta donde la diferencia porcentual entre
la programacion y la ejecucion anual fue del 438%, y la misma meta en el
afio 2014 tuvo una variacion del 243%:

Programa: 19- Obras Viales e Hidraulicas
Meta: 629 — Conf. de camaras y sumideros
Causas del desvio identificadas en el documento: El incremento de lo

proyectado se debe al reclamo de vecinos por tapas en mal estado

» En el afio 2013 se observa una meta donde la diferencia porcentual entre
la programacion y la ejecucion anual fue del 240%:
Programa: 22- Atencion y Prevencion de la Salud
Meta: 584- Realizacién Otoemisiones

Causas del desvio identificadas en el documento: Mayor demanda

» En el afio 2013 se observa una meta donde la diferencia porcentual entre
la programacion y la ejecucién anual fue del 211%, y la misma meta en el
2014 vario un 251%:

Programa: 29 - Prestacion de Servicios de Cementerio
Meta: 107- Inhumacion Sepultura
Causas del desvio identificadas en el documento: Mayor/menor indice de

demanda de ocupacion

Este andlisis se realizé en todas las metas que se ejecutaron en los afios
investigados y, si bien se expusieron como evidencia los casos de las metas con
mayor grado de variabilidad entre lo programado y lo ejecutado, los resultados

fueron similares en la mayoria de las metas analizadas.
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En los dos documentos referidos al andlisis de las causas de los desvios
de las metas, el mencionado “analisis” se centra en una descripcion del hecho,
como en los programas y metas mencionados precedentemente.

Esto no demuestra un verdadero analisis de las causas de la variacién,

sino méas bien datos no analizados.

Entrevistas en profundidad

Las entrevistas se realizaron entre los meses de julio a septiembre de 2017 y en
todos los casos la modalidad de entrevista fue de tipo presencial. Las mismas
fueron individuales y se realizaron en un Unico encuentro, con una duracién
aproximada de una hora / una hora y media.

Respecto al criterio para la selecciébn de entrevistados, algunos ya
estaban definidos antes de salir al campo y otros surgieron durante el mismo
trabajo de campo. Los primeros fueron elegidos ante la necesidad de entrevistar
a funcionarios clave que tengan amplia experiencia en la gestion, ya sea porque
estuvieron los afos que abarca esta investigacion o porque por su experiencia
se los considerod claves para este analisis. En tanto que a partir de las decisiones
que se tomaron durante el trabajo en terreno, se incorporé algunos agentes que
no tenian un cargo de funcionario, pero si de trabajo operativo o de gestion en
la tematica analizada.

Respecto a la cantidad de entrevistas realizadas, se utilizo la estrategia
del muestreo tedrico, donde “lo importante es el potencial de cada “caso” para
ayudar al investigador en el desarrollo de comprensiones teéricas sobre el area
estudiada.” (Taylor y Bodgan, 1987, p.108).

Con las distintas entrevistas, se buscd cubrir todos los aspectos
planificados, hasta lograr la saturacion tedrica de las categorias que se buscaba
investigar, es decir, hasta llegar al punto en el cual una entrevista adicional no
producia ningan aporte o comprension.

Las entrevistas fueron semi estructuradas y con un guion flexible con un
conjunto de asuntos o topicos a investigar, segun los objetivos planteados. Se
realizaron diferentes preguntas abiertas referidas a la planificacion, ejecucion,
evaluacion y experiencias respecto a las politicas o programas de gobierno que

se llevan/llevaron a cabo en la municipalidad (ver Anexo 1).
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En este sentido, se identificaron grandes temas a abordar (planificacion,
ejecucion, evaluacién y experiencias), con una guia de preguntas, lo
suficientemente amplia como para recabar detalles sobre la gestion de los
entrevistados, asi como experiencias concretas en materia de monitoreo y
evaluacion. Las preguntas que se realizaron fueron adaptandose a las
particularidades del sector, politica o programa a cargo y/o perfil del entrevistado.

A continuacion, se presentan los resultados de las entrevistas realizadas,

analizadas en funcion a los temas que se abordaron:

Planificacion

Anualmente, se debe presentar el presupuesto del organismo, a tal fin, las
Secretarias envian la programacion anual y trimestral de los programas y metas
gue estan en la érbita de su gestion.

De acuerdo con el relato de las entrevistas que se realizaron durante el
trabajo de campo, fue recurrente en la mayor parte de las mismas, que los
programas y las metas que se presupuestan, “vienen dados” de periodos
anteriores, o solo se modifica “a grandes rasgos” los valores a alcanzar.

En este sentido, a partir de los testimonios relevados, se percibié una
escasa o nula planificacion de los programas y metas de acuerdo con politicas o
necesidades del sector.

Respecto a esta tematica, fue sefialado en las entrevistas, que la
modificacién de las metas muchas veces se da para cubrir con las urgencias de

las necesidades del distrito.

Ejecucion
Trimestralmente, se debe presentar la ejecucion del trimestre pasado por cada
programa y metas respectivas, asi como también la programacion de los
restantes trimestres, si corresponde su ajuste.

Las entrevistas realizadas ilustran que no hay una metodologia a seguir
en esta tematica. Si bien se cumple con la obligacion de la presentacion
trimestral, la forma de obtener el dato de lo ejecutado varia en los distintos

sectores.
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En la mayoria de las entrevistas, surgié que los datos de lo ejecutado
trimestralmente, “se va completando”, sin datos reales, por estimaciones de lo
que se cree que ocurrio.

Incluso se evidencia en algunas entrevistas, que no hay un seguimiento
de los programas, solo un dato de la ejecucion.

En cambio, en otros sectores, se observd que por cuestiones legales se
debe mantener un registro de las actuaciones realizadas, ya sea por normativa
0 para prevenirse en caso de que ocurriera un incidente y el mismo se solicite.
En estos casos, hay datos reales de las labores diarias, que condicen con las
metas a alcanzar.

Asimismo, en sectores donde los entrevistados iniciaron sus actividades
luego del periodo analizado, sefialaron que no contaban con datos que indique

lo realizado en cada programa o meta de su alcance.

Evaluacion

Una de las herramientas normativas que inducen al andlisis de lo ocurrido
respecto a los programas establecido, es el documento Causas de Desvios en
la ejecucidn de la meta, el cual debe entregarse junto con la ejecucion respectiva,
trimestralmente.

Se repitid6 en la mayoria de las entrevistas que estos desvios no se
analizan por meta como se lo requiere en el documento, es decir, que se
completa el mismo con frases o conceptos que dan cuenta de la carencia del
analisis en cuestion.

En este sentido, se expuso que el andlisis presupuestario de los desvios
se realiza a nivel secretaria y en forma general, no especifica ni detallada por

programas de gobierno.

Experiencia

En este ultimo topico, se pretendid indagar sobre aspectos mas generales, que

abarquen la opinién del entrevistado, desde su percepcion en cuanto a las

herramientas utilizadas, hasta propuestas de mejora para su propia gestion local.
En algunas de las entrevistas realizadas, se sefialo que el presupuesto no

se utiliza como una herramienta de planificacion, sino mas bien, como una
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asignacion de recursos, lo que implica que no se la valorice como tal y que los
datos que contiene tanto la programacion como la ejecucion, no reflejen la
realidad de lo que se desarrolla en cada area de gobierno.

Por tal motivo, se trabaja en el “dia a dia”, sin planificacion integral
respecto a las actividades y programas del sector.

Asimismo, muchos de los entrevistados destacan la importancia de
implementar alguna metodologia que implique la elaboracion de informes de
gestion, asi como también de evaluacién de la misma. En este sentido, se
identificd que, en algunas areas son reticentes al analisis de datos, planes de

accion, informes, etc.
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/. CONCLUSIONES

Se comenzo esta investigacion sugiriendo que las que asisten al proceso de
evaluacion de resultados son herramientas que permiten plantearse una
dindmica organizacional de mejora continua en la gestion. Mediante su uso, se
obtiene informacion valida y confiable sobre las consecuencias de acciones
especificas en la implementacion de politicas publicas, pudiéndose determinar
de ese modo si se cumplieron o no los objetivos que se hubiesen formulado y si
fueron satisfechas las necesidades y expectativas que, en un ambito publico,
mantiene la ciudadania sobre las politicas publicas, medida esta ultima de la
efectividad de las mismas. A resultas de la evaluacion surgiran entonces dos
opciones: a) dar por cumplidos objetivos y satisfechas necesidades y
expectativas; o bien b) detectar desvios para ajustar la implementacion de
politicas, reformular objetivos 0 hasta retocar la propia politica publica. Sea cual
sea el resultado de la evaluacion, la misma no podra realizarse si no existe en la
organizacion publica de que se trate un uso deliberado, racional y explicito de
todo un herramental de medicion de la medida en que una gestién esté siendo

eficaz en cumplir con sus finalidades.

Se hace referencia en los primeros tramos del trabajo al modelo de
Gestidn por Resultados, haciendo foco, con el paradigma que propone la Nueva
Gerencia Publica, en la calidad institucional y en el desempefio de una gestion
del Estado efectiva y eficiente, advirtiendo en forma paralela que esta postura
siempre debe prestar especial atencion en la adecuacion de las herramientas
gue se utilicen al contexto en que las organizaciones publicas realmente se
desempeian; esto es, independientemente de la generalidad que puedan
detentar tales herramientas, al momento de su utilizacion no se debe prescindir

de una mirada contextualizada respecto al entorno organizacional.

Asimismo, se han analizado tanto los antecedentes contextuales que el
término evaluacion lleva consigo como el marco normativo que hace a la
implementacion de las herramientas de medicion consideradas, mencionando

algunos enfoques alternativos tratados por determinados autores.
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Respecto a este dUltimo punto, es importante destacar que las
referenciadas son investigaciones llevadas a cabo en distintos paises, varios de
ellos Latinoamericanos y en niveles de gobierno tanto nacional como provincial,
pero ninguno de los enfoques se concentra en la realidad de lo que seria un
ambito local, municipal, aplicado para todas las lineas de accion que desarrolla
una unica unidad organizativa. Esta afirmacion la comparten en la investigacion
presentada como Mapa diagnostico de la evaluacion en la Argentina, donde se
enuncia “que todavia no existe una instancia de evaluacion de la integralidad de
las politicas sino, por el contrario, que todas corresponden a politicas, programas
0 procesos intermedios” (Aquino, Amaya & Arias, 2016, p.14).

Como se recordara del apartado destinado al alcance de la investigacion,
en el transcurso del trabajo se abordé el andlisis de todas las politicas publicas
o programas de gobierno que cuentan con asignacién presupuestaria en el
periodo 2013-2014 en la Municipalidad de Berisso. La basqueda y analisis de la
informacion que acompanfaron la investigacion intentaron dar cuenta de como se
realiza el seguimiento y evaluacion de las politicas publicas o programas de
gobierno que se desarrollan e implementan.

Por tanto, como reflexién del trabajo realizado bien pueden formularse una
serie de conclusiones. A saber:

e Se advierte que durante el periodo de tiempo considerado no
existe en los responsables por la conduccion de los distintos
organismos alcanzados por el estudio, un convencimiento
profundo sobre la trascendencia, pertinencia y utilidad de
sistemas de evaluacion y/o uso de herramientas de control de
gestion. Asimismo, la misma actitud parece estar presente en toda
la estructura de la organizacion, por lo que puede aventurarse que
la falencia aqui marcada bien puede ademas formar parte de la

propia cultura organizacional de las dependencias.

e Teniendo en cuenta la definicidn que se ha propuesto del término
evaluacion, es decir, comparar los datos recopilados con la
planificacion realizada, los objetivos establecidos, el impacto
generado, etc., se observa que en la implementacion de ninguna

de las politicas y/o programas que se han analizado, se encuentra
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presente tal proceso, o al menos no en forma intencional, racional,

deliberada.

e Lo mas cercano a la implementacion de algunas practicas que
implicarian una cultura de la evaluacion podrian encontrarse en
las ejecuciones presupuestarias que se realizan. Estas bien
pueden encuadrarse en el concepto de seguimiento, que sin ser
una evaluacion integral al servicio de un control de gestion, si
consiste en recopilar y analizar informacién de lo que va
sucediendo mientras se va ejecutando la politica o programa de
que se trate, a fin de poder tomar acciones inmediatas para
corregir cualquier desviacién que se presente y registre. Ahora
bien, esto no se evidencid en la investigacion realizada, debido a
que, en la mayoria de los programas, se informaban datos
trimestrales de la ejecucion, pero incluso no en todos los casos
con datos reales de lo sucedido en el territorio mismo de la

implementacion.

e Esta falencia ocurre fundamentalmente por dos motivos: a) se
carece de una sistematizacidon de los datos necesaria para
permitir un seguimiento a las metas propuestas (del resultado de
la investigacion surgid que muchas veces se informan soélo
estimaciones de lo ejecutado en cada meta, ya sea por no contar
con los datos reales o porque el contar con los mismos en soporte
papel hace que sea muy engorrosa la tarea de relevarlos para su
exposicion); y b) como punto muy importante a destacar, no se
encontrd, en el periodo de tiempo analizado, una planificacion real
de los programas que se desarrollaron; el documento referido
como Programacion Anual y Trimestral de Metas por Programas
no cuenta con una definicion del objetivo que se quiere alcanzar
con cada programa, y las metas definidas para los mismos solo
se expresan como actividades con s6lo un valor objetivo segun la
unidad de medida planteada para cada meta, es decir, se
evidenciaron programas, planteados por Secretarias, pero sin un

objetivo concreto por el cual lo implementaron.
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e Ademas, gran parte de los actores/funcionarios entrevistados,
expusieron que los programas incluidos en la programacion
mencionada se encuentran en marcha desde hace tiempo, y se
mantienen los sucesivos afos con casi ninguna modificacion, en

su mayoria, de las metas y valores a alcanzar para ellas.

e De los programas analizados, se observo que no tienen definidos
los sistemas de evaluacion. Se evidencié una separacion entre la
planificacion (o no planificacién) y la evaluacion, con una
construccion de metas con determinado seguimiento, pero sin una
definicion precisa de lo que realmente se quiere alcanzar y por
ende evaluar en cada programa. En este sentido se realiza, en el
mejor de los casos, un mero seguimiento de las metas de los
programas, cuando en realidad cada uno de estos no se formul6
siguiendo una metodologia de planificacion sino con algun tipo de
directivas que en alguna oportunidad se debi6é promover. No hay
entonces informacién para evaluar, debido a que no hay objetivos
definidos para los programas que efectivamente se realizan.

e No obstante lo recién expresado, algunos entrevistados
comentaron que los programas que se trasladan desde los
ambitos nacional o provincial al municipal tienen un tratamiento
especial a la hora de evaluar su ejecucién. Si bien no se
incluyeron en el analisis por no tener una asignacién
presupuestaria en el Municipio (esto es, quedaban fuera del
alcance de esta investigacion), resulta conveniente realizar un
simple comentario al respecto: los mismos, al ser sometidos a un
control posterior real para su rendicion son llevados a cabo de

manera diferente al resto de los programas analizados.

e Analizando la investigacion desde otra perspectiva, y realizando
una serie de supuestos, a saber: que se realizé una planificacion
de los programas, y que la ejecucion de los mismos se efectud
con datos reales de la implementacion; cuando se analizan los
desvios que surgieron, se observa que su analisis se realiz6 como

mera formalidad para cumplir con la normativa que asi lo
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dictamina. Esto se ve reflejado en el documento Causas de los
desvios en la ejecucién de las metas. En tal sentido, la
informacion recabada, brindé evidencia que no se realiza un
verdadero analisis de causas de las variaciones en los resultados
de las metas planteadas; la explicacion descripta en el documento
no da cuenta de lo sucedido, mucho menos de interrelacion entre

variables.

e El presupuesto por programa es una herramienta que posibilita
vincular los programas con los ejes de gestion, con las politicas,
los objetivos y las metas presupuestarias. Asi, los programas
estarian asociados a un plan y a objetivos por lograr, y tendrian
claramente identificadas las metas y los productos que
generarian. Entonces, cada programa, asociados a un centro de
gestién particular, podria dar cuenta de cémo tiene asignados los
recursos para el logro de esos productos, y como contribuyen al
logro de esos objetivos. En la practica, se observo que la apertura
programéatica se debe a una apertura de organigrama, es decir,
por sub-jurisdicciones, sin contar con la concatenacion jerarquica
y descendente de ejes de gestibn hacia metas operativas de

campo.

e La escasa planificacion observada conlleva el riesgo de seguir
inercialmente y reaccionar, es decir, actuar frente a un estimulo
externo, que no necesariamente nos lleva a los lugares que
gueremos ir, y no es eficaz y ni eficiente. Se detectaron en las
entrevistas que la toma de decisiones estaba focalizada en las
urgencias por sobre la direccionalidad, lo que generaron acciones
reactivas antes que previsiones y acciones proactivas, y una
dispersion de la atencion para priorizar y generalizar problemas.
Se tomaron entonces, decisiones fragmentarias de aspectos o
cuestiones que se intentan resolver, que da cuenta de una parte
del problema que esta afectando en un momento determinado,
perdiendo de vista un enfoque mas general. Es importante tener

presente que la planificacion no es una etapa que se cierra 'y en
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el periodo siguiente se abre otra, sino que esta presente incluso
en la implementacion, la evaluacion y la reprogramacion, por lo
tanto, no es solo una cosa que se hace “antes”, sino que es un

“Faro que guia” y que acompana todo el proceso.

e Por lo expuesto, y a sabiendas de que la piedra angular para el
desarrollo de cualquier metodologia e implementacién de una
cultura de evaluacion es la planificacion, en el trabajo de campo
realizado no se logré evidenciar planificacion alguna a la hora de
hablar de programas de gobierno traducidos en el presupuesto

municipal.

e Porlo tanto, en este ambito queda mucho camino por recorrer. En
primer lugar, hay que identificar las causas de estos desvios en
los procesos de planificacién y luego de evaluacién, desde un
abordaje interdisciplinario, que aborde la cuestion desde la

complejidad que implica.

A modo de cierre de este apartado sobre conclusiones, es de destacar que
esta investigacion, llevada a cabo sobre todos los programas con asignacién
presupuestaria de la Municipalidad de Berisso, en los afios 2013 y 2014, bien
puede resultar un antecedente util para futuras investigaciones, como una
metodologia de diagndstico y evaluacion replicable en otros territorios locales e

incluso provinciales.
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8. RECOMENDACIONES

Como ultimo apartado del presente trabajo se expondrdn algunas
recomendaciones que bien pueden ser utiles como elementos de analisis, a fin
de abordar las dificultades planteadas tanto en los resultados como en las
conclusiones de la investigacion. Ademas, pueden resultar pertinentes no sélo
para el ambito municipal que fuera elegido como objeto de estudio sino para todo
otro en el que se perciba similar patologia respecto a la carencia de un esquema

deliberado para el control de gestidon de programas y politicas de Estado.

Estas recomendaciones solo soslayan ciertas debilidades, no son una
solucién a los problemas generales detectados. Para revelar las posibles
alternativas de solucién, se requiere adicionar a este trabajo un analisis e
investigacién que abarque la planificacion de los programas presupuestarios en

los distintos niveles de gestion gubernamental.

Es de destacar que, si bien las soluciones o recomendaciones pueden
aportar mecanismos concretos de practicas de gestion, esto so6lo puede
obtenerse con la voluntad politica de quienes gestionan y son decisores en cada
area de gobierno. A este respecto, es indispensable realizar un analisis
minucioso de viabilidad, se trate ya de la viabilidad politica -fundamental para
cualquier proceso de cambio, en especial en el aspecto cultural de la

organizacion-, como de viabilidad economica, institucional y técnica.

Las practicas mencionadas a continuacion so6lo dan cuenta de
herramientas o soluciones adicionales, que permitirian completar las fases en el
ciclo de las politicas publicas propuesto -y desarrollado en apartados anteriores-
por Tamayo Séaez.

Tal como fuera expresado en el presente trabajo, toda practica de gestion
gue se encuentra orientada a resultados se basa en un ciclo que puede ser
definido en cuatro instancias generales de abordaje: planificacion, ejecucion,

seguimiento y evaluacion.

La planificacion, etapa inicial y pilar fundamental para el desarrollo de las
subsecuentes, se basa en la definicion de los objetivos de gobierno y de las

metas de cada programa, proyecto o accion de gobierno; es decir, se basa en
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un “célculo que precede y preside la accion” (Matus, 1998, p.47), 0 en un

“proceso de reflexion orientado y dirigido a la accién” (Rovere, 1993, p.6).

Por su parte, la ejecucion es el ejercicio de gestionar en si mismo, y
abarca toda actividad gubernamental tendiente a llevar adelante las politicas

publicas.

El seguimiento, consiste en la supervision del avance de las actividades,
proyectos y programas hacia la consecucion de las metas trazadas. Por ultimo,
estd la evaluacion, esto es, la medicion del desempefio y los resultados
alcanzados en términos de productos, resultados e impactos, lo que arrojara una
nocién sobre la eficiencia o no de la gestion y/o de las propias politicas publicas

ejecutadas.

Todo este proceso, abordando las cuatro instancias mencionadas, puede
analizarse con el disefio e implementacion de un Tablero de Comando de

Gestion.

Este Tablero de Comando de Gestidon es una herramienta que permite
realizar el monitoreo de las lineas de accion estratégicas o ejes de gestion,
mediante la planificacion y el seguimiento de la evolucibn de un set de
indicadores que se disefian para cada eje establecido. Asi, la implementacién de
un tablero, va acompafiada con la instrumentacion de la gestién por resultados,
al inscribir todos los proyectos, obras y actividades que se realizan en la gestion,
en el marco de un conjunto de objetivos jerarquizados que sintetizan el plan

estratégico, en este caso, del municipio.

Dentro de las ventajas que supondria su propuesta y utilizacion, puede
mencionarse la sistematizacion de la informacién que se encuentra dispersa y
que es de caracter heterogéneo. El tablero brinda entonces informacién
actualizada para la toma de decisiones estratégicas de gobierno, permite el
monitoreo y evaluacion de las politicas de cada area, optimiza la informacion
para determinar la eficacia de las politicas y la eficiencia de los procesos para
alcanzar los resultados esperados y sirve como fuente de informacién para la
elaboracion de estadisticas internas a través de los distintos indicadores que se

definan.
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Analizado en base al proceso de instrumentacion de un programa
planteado anteriormente, este instrumento puede servir para varios propositos.
En primer lugar, para conducir, estandarizar y facilitar al equipo de gobierno la
planificacion de la gestidn, colaborando en la definicion de un sistema ordenado
de objetivos y metas. Una vez ejecutada la accién de gobierno el tablero funciona
como un repositorio de informacion, sistematizando, homogeneizando y

unificando los datos reales de ejecucion de las metas.

Luego de definida la estructura de planificacion, y a medida que se van
ejecutando los programas, el tablero se convierte en una herramienta de
monitoreo de las actividades que hacen al cumplimiento de las metas y objetivos
de gobierno. En otras palabras, comienza la etapa de seguimiento de la

evolucion de las acciones que se hayan planificado.

Por ultimo, con la ejecucién realizada, es posible realizar una deliberada
evaluacion de desempefo, resultados e impacto, al contrastar los datos
obtenidos del monitoreo con las metas establecidas en la planificacion que se
haya realizado.

Los Tableros de Comando de Gestion se disefian para realizar el
seguimiento y monitoreo de todos los elementos que hacen a la planificacion de
gestién, incluidos los ejes estratégicos, objetivos generales, objetivos por areas,
programas y metas. Respecto a la implementacion de esos elementos, se
obtienen indicadores que permiten controlar el estado de la gestion en todo
momento, poniendo en visibilidad todo aquello que no avanza segun lo
planificado, con los “seméforos” y “sefales” que indican en qué forma se transita

el camino.

En resumen, esta herramienta permitiria abordar las dificultades
encontradas en la planificacion, y orientar claramente la gestion hacia los
resultados. El foco de la gestion se centraria entonces en el seguimiento y
monitoreo del avance de lo planificado. El tablero, como instrumento de gestion,
contribuiria asi a realizar el seguimiento de gestibn con la verificacion

automatizada del cumplimiento de lo planificado.
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11. ANEXOS

Entrevista

facultad de
Ciencias Econémicas
UNIVERSIDAD NACIONAL DE LA PLATA

l..l.\

MAESTRIA EN
DIRECCION DE EMPRESAS

Aclaracién: esta entrevista tendra el caracter de anénima, y ninguna exposicion de resultados

daréa cuenta de la identidad de la persona entrevistada.

Preguntas para guiar las entrevistas

1. Cargo (A completar por el entrevistador al solo efecto de identificar los
programas presupuestarios que llevan a cabo en el area del entrevistado)

2. Antigliedad en el cargo (o periodo en el que se desempefié como funcionario)

Planificacion
3. ¢De dbénde surgen o quién les da origen a los programas que se incluyen en

el presupuesto?

Ejecucién
4. ¢Quién y cOmo se ajusta la programacion presupuestaria por trimestre?
5. ¢Cuantos recursos humanos se encuentran afectados al monitoreo o

seguimiento de los programas?

Evaluacion

6. ¢ Quién y como se analizan los desvios al finalizar el periodo?

7. ¢ Qué acciones se toman cuando no se cumplen las metas? (por mas o por
menos)

8. ¢Se realiza un monitoreo 0 seguimiento de los programas que se

implementan?
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En caso de respuesta afirmativa:
a. ¢Quién lo realiza?
b. ¢ Con qué frecuencia?
c. ¢,Como se realiza?
9. ¢ Cudles son los sistemas y mecanismos de evaluacion que utiliza?

10. ¢ Quiénes y como se emplea y analiza la informacion?

Experiencia

11. ;Cémo y en qué medida se vincula la evaluacion con la planificacion
estratégica?

12. Segun su experiencia de gestion ¢resultan Utiles los mecanismos de
evaluacién que utilizan?

13. ¢ Qué opinidn le merece la evaluacidén que se realiza de los programas que
llevan a cabo?

14. ;Como mejoraria el funcionamiento de los mecanismos de evaluacion

existentes?
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