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PARTE I

INTRODUCCION

La situacion actual de la evaluacion de las politicas publicas y dentro de ellas de los programas

publicos de salud, es cada vez mas preocupante para las administraciones publicas presentes. La
necesidad de los gobiernos por determinar como se han ido desarrollando, ejecutando y cumpliendo los
objetivos de estos programas en las politicas publicas que los contienen, constituye una de las
preocupaciones tanto del Estado, como de la ciudadania, esperando esta ultima que sean solucionadas

sus demandas y problemas.

La salud publica es una de estas demandas, y como tal sus politicas necesitan ser evaluadas y
contrastadas con las mejores experiencias existentes en el campo de manera de desarrollar un
aprendizaje continuo y sistematico. El proceso de evaluacién de los programas publicos de salud
conlleva diferentes formas y criterios. Incluye desde medir la eficiencia en términos cuantitativos, a
medir la satisfaccion de los usuarios o ciudadanos en términos cualitativos. En este sentido, en el
transcurso del tiempo se han utilizado variadas y novedosas técnicas de evaluacion, pero muchas veces

su empleo depende de la voluntad politica para dar cuenta de sus resultados hacia la ciudadania.

No hay duda que la evaluacién es una disciplina que ha ido tomando mayor importancia en todas las
areas de la ciencia e investigacion. Poco a poco este concepto ha ido concientizando las mentes de los
tomadores de decisiones en mejora de sus acciones finales. Sin embargo, esto no ha estado exento de
obstaculos. En la administracion publica actual la utilizacién' que muchos de estos actores tienen de la
evaluacion no es la mas satisfactoria. Existe una tendencia a utilizar las evaluaciones solo en ciertas
circunstancias, cuando su uso deberia estar siempre presente en las decisiones de los gerentes o

hacedores de politicas (policy makers).

Este estudio tiene el propdsito de presentar una vision general del estado tedrico actual y brevemente
practico de como la utilizacion de las evaluaciones se esta desarrollando en el presente, y revelar cuales

son los factores que obstaculizan esta utilizacion en el sector de salud publica. Para ello, esta investiga-

' Se entenderan los conceptos de uso, utilidad, utilizacién y empleo como sinénimos. La diferencia que puedan tener en el estudio dependeré del contexto
en el cual esté aplicado. Ver: http://www.wordreference.com/sinonimos/empleo y Diccionario de la RAE.
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cion se ha dividido en tres Capitulos. El primero, entrega una vision amplia y actual de la evaluacion y
su utilidad, junto con los factores principales que limitan este uso; el segundo, se enfoca en el area de la
salud e intenta mostrar la realidad existente en la utilidad de las evaluaciones y qué factores afectan esta
utilidad, y por ultimo el tercero y final, realiza un analisis de los factores que obstaculizan la utilidad de
las evaluaciones encontrados en salud, aplicando el marco conceptual del primer capitulo, dando para

terminar algunas conclusiones y apreciaciones que permiten reflexionar sobre la realidad encontrada.

Esta investigacion se ha basado en una variedad de articulos de revistas de evaluacion en donde se han
hecho dos selecciones: la primera eligiendo aquellos articulos vinculados de manera general a la
tematica de evaluacion; y la segunda, de revistas de “evaluacion en salud”, se han escogido aquellos
articulos que tienen una directa o indirecta relacion en la utilizacion de las evaluaciones, ademas, de
estudiar a aquellos autores mas renombrados en esta tematica. También, se han seleccionado algunas
definiciones de evaluacion, asi como de otros conceptos que poseen una vinculacion propia en la
utilizacion de las evaluaciones. La intencion final de esta breve investigacion es mostrar al lector la
vulnerabilidad que posee la evaluacion ante diferentes barreras en su utilizacion, enfocando el estudio en
el area de salud publica, y dando a entender al final que la evaluacion no plantea una cuestion de

metodologia, sino de utilizacion de sus resultados.
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I. Objetivos

El objetivo principal de esta investigacion consiste en realizar un estudio exploratorio-descriptivo sobre
la utilidad de las evaluaciones en salud publica y sus principales dificultades en su uso para la toma de

decisiones. Para alcanzar este objetivo se ha propuesto lo siguiente:

a) Estudiar la literatura académica sobre enfoques y tendencias acerca de la utilizacion de las

evaluaciones en la actualidad.

b) Revisar el desarrollo de la evaluacion en el ambito de la salud publica y su utilidad en los paises de

Europa y Norte América.

¢) Analizar los factores o situaciones que dificultan la utilizacién del analisis en el &mbito de la salud

publica.

2. Metodologia, Hipétesis y Preguntas Directrices

La siguiente investigacion se fundamenta en una exploracion y andlisis de los principales articulos
publicados en revistas de evaluacion y evaluacion en salud. En primer lugar, se seleccionaron las revistas
de evaluaciéon que dieron lugar al marco teorico actual sobre como y donde se sittia la evaluacion desde

una perspectiva de utilidad. Estas revistas fueron:

1. Research Policy

Evaluation

American Journal of Evaluation
New Directions for Evaluation
Evaluation and Program Planning

Public Policy

S ok w

De cada una de las revistas se exploraron y analizaron las publicaciones de los Gltimos diez afios. Luego
de la revision de més de 30 articulos por afio aproximadamente, se procedid a seleccionar aquellos que
entregaban mayor importancia a la evaluacion y su utilidad. Finalmente, en una tercera clasificacion, se
analiz6 en profundidad cada articulo seleccionado y se comenzo a la creacion de una base de datos que
contuviera la informacién que seria parte del primer capitulo de este estudio. Informacidén que seria el

marco conceptual y de discusion de la evaluacion y su utilidad en la actualidad.



Utilidad de las evaluaciones

Posteriormente en el segundo capitulo, se exploraron y analizaron las publicaciones de los diez ultimos
afios que tratan del tema de la utilizacion de las evaluaciones en salud, donde se investigd acerca de los
“factores o situaciones que obstruyen la utilizacion de las evaluaciones en este sector”, siendo el
principal producto de esta parte de la investigacion un cuadro resumen con aquellos factores que
dificultan esta utilizacion. Importante es destacar que los articulos recopilados para este capitulo se
referian en su mayoria a casos y estudios especificos, seleccionando asi experiencias y practicas que

fueron contrastadas con el marco tedrico del capitulo primero.

Las revistas sobre utilidad de la evaluacién en salud exploradas para este segundo capitulo fueron:

—_—

Health Policy

Health Education Research

Social Science & Medicine
Evaluation & The Health Professions
Health Services Reserch

Evaluation in Clinical Practice

New England Journal of Medicine

Canadian Medical Association Journal

A A A

European Journal of Public Health Economics

Por ultimo, se clasificaron los factores encontrados en variadas perspectivas dando paso al tercer y
ultimo capitulo, para luego reflexionar sobre como se puede mejorar la utilizacion de las evaluaciones y
qué responsabilidades ante ello le compete a cada actor identificado. Finalmente, se redactaron

conclusiones y apreciaciones de lo investigado respondiendo a las interrogantes de este estudio.

Ademas de revistas, también se analizaron libros de diversos autores sobre la tematica de la evaluacion y
su utilidad, sumado a trabajos de organismos internacionales comprometidos con esta funcion,
completando de esta manera la bibliografia base para comenzar a redactar esta investigacion. Tratdndose
este estudio de un campo aplicado también parecid importante consultar una variedad de paginas Web,

entre las que se sefialan las siguientes:

Sitios Web visitados:

1. Comision Europea /evaluation

2. Word Bank

10
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Biblioteca UAB

Europeaid

Web of Science

Isi Web of Knowledge

Asociacion Biliotecas de Barcelona
Agency for Health Research an Quality
OMS

o ® N v kW

10. Springerlink

11. European Evaluation Society

12. American Evaluation Society

13. Instituto de Salud Carlos III

14. Centro de investigacion Biomédica en Red (Ciber)

15. Agencia de Evaluacion y Calidad Gubernamental Espafiola

Hipotesis

La siguiente hipdtesis cuestiona la utilizacion que se hace de las evaluaciones en salud publica en base a

una idea central:

H1: “Existe una tendencia generalizada a la no utilizacion de las evaluaciones para la toma de
decisiones en el sector de la salud publica, desperdiciando asi todo el esfuerzo tanto de tiempo como de
recursos que implica esta actividad”.

Preguntas Directrices:

Esta investigacion se focaliza y estructura principalmente en cinco preguntas que pretenden averiguar las
posibles razones que limitan la utilizacién de las evaluaciones en salud publica, al igual que conocer los
elementos y actores que participan en dicha utilizacién. Estas preguntas son:

1. ¢Se utilizan las evaluaciones en salud publica?

2. (Qué obstaculos y problemas obstruyen principalmente la utilidad de las evaluaciones en

salud?

11
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3. (Qué posibles soluciones se encuentran a los factores que limitan la utilidad de las

evaluaciones en salud publica?

4. (Qué¢ actores principales interactiian esencialmente en esta utilizacion?

5. (Como se podria medir o cuantificar si se estan utilizando las evaluaciones en salud?

3. Justificacion del estudio

Esta investigacién busca una aproximacion y vision general sobre la situacion de la utilidad de las
evaluaciones en salud, la cual puede seguir complementandose con mas casos y datos empiricos
desarrollados a este respecto con el fin de hacer mas fundamentado este estudio. En este sentido, se trata
de una investigacién que inicia el marco teorico que se desarrollara en la investigacion final de tesis

doctoral en la misma linea de analisis.

En la proyeccion de este estudio, resultaria de utilidad social generar una propuesta de indicadores que
permitan medir la utilizacion de las evaluaciones en salud publica y avanzar en el anélisis del por qué no
se estan utilizando las evaluaciones en este sector, qué factores y elementos institucionales suponen un
mayor grado de utilizacion, y hasta qué punto se puede hablar de resultados en relacion con una politica
de evaluacion. Es por ello, que en una futura investigacion de tesis doctoral se pretendera medir
empiricamente la utilizacion de las evaluaciones en distintos &mbitos de la sanidad (hospitales, centros
de asistencia primaria, instituciones regionales, 6rganos de control, etc), que luego de un diagnostico,

presenten una misma condicion al recibir evaluaciones para su planificacion anual.

En definitiva, el conocer los motivos por los cuales no se estan utilizando las evaluaciones en salud

permitira entre otras cosas:

1. Mejorar los resultados finales en la prestacion de servicios de salud.

Tender a la eficiencia de los procesos por los cuales se obtienen los resultados.
Adecuar recursos y estrategias.

Insertar acciones correctivas en mejora de los objetivos finales de salud.

Almacenar experiencia para futuras planificaciones.

A

Promover y motivar la mejora continua con el involucramiento de los usuarios internos de la
organizacion.

7. Generar redes de apoyo y conocimiento permanente en la region o pais.

12
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PARTE 11

CAPITULO I

LA UTILIDAD DE LAS EVALUACIONES EN LA POLITICA PUBLICA ACTUAL

Presentacion

“Los estudios que en ultima instancia resultan poseer mayor valor prdactico y superior utilidad, son a
menudo, aquellos que nos abren los ojos para apreciar nuevos elementos de la escena”.

(Weiss, 1990)

La evaluacion nacio aproximadamente en los afios 1960 durante una ola de progresiva politica social de
intervencion estatal. EI mercado, con sus mecanismos de nuevo equilibrio no podia proporcionar
soluciones a los problemas sociales de cesantia, degradacion urbana y desigualdades sociales, lo cual
llevo a los programas sociales a la invencion de la evaluaciéon como un modo de valorar la eficacia de la
accion publica. Luego de ello, el sector publico se vio fortalecido para llevar el cambio deseado, y la

evaluacion fue vista como su “dispositivo de correccion” (Stame, 2006).

“La evaluacion fue originalmente concebida como un instrumento para guiar la direccion de politicas,

proyectos y programas en los arios 60" (Hansson, 20006).

En el andlisis de las politicas publicas, la evaluacion surge como una técnica mas que busca producir
informacion que sirva a las administraciones publicas para mejorar, primero; los procesos de decision y
planificacion; segundo, el funcionamiento y la gestion de las operaciones diarias; y tercero, los
resultados finales de la administracion en relacion con los recursos invertidos, y por lo tanto, su
eficiencia y su eficacia (Ballart, 1992). Es asi, como cada vez mas la evaluacidon va tomando y ganando
un espacio en la toma de decisiones politicas respecto de los programas sociales existentes. Tales
programas por su parte, se remontan a una disciplina que comenzd y se desarrolld en Estados Unidos
fundamentalmente a raiz de la legislacion federal que obligo, y financid a la vez la evaluacion. Esta fue
la base sobre la que se establecid la profesion, naciendo una variedad de enfoques y perspectivas. Los

primeros programas cuya evaluacion fue ordenada por la legislacion federal fueron en educacion, aunque

13
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rapidamente este requisito se extendié a otros sectores: formacion ocupacional, lucha contra la pobreza,
delincuencia juvenil, vivienda, etc,. La urgencia en desarrollar la evaluacion de programas se asoci6é con
el crecimiento de estos durante los afios 70 en este pais, Canadéd y algunos paises europeos, y con la
introduccion, desarrollo y generalizacion paralela de reformas racionalizadoras de los procesos de
decision y presupuestacion. Entretanto, la institucionalizacién de la evaluacion se va produciendo en
EE.UU. con la creaciéon de unidades de evaluacion en distintas oficinas federales. Mas tarde, esta
funcion se va a ver fortalecida en el poder ejecutivo como consecuencia de la labor y divulgacion de
metodologias por parte de la oficina de presupuesto, y a nivel del poder legislativo a partir de la creacion
de un instituto para la evaluaciéon dentro de la Oficina de Contabilidad de Gobierno (GAO) en 1980.
Entre 1970 y 1980 en EE.UU. hubo una progresiva institucionalizacion de la evaluacion. Actualmente,
en aquellos paises donde el tribunal de cuentas ha sido histéricamente mas independiente del ejecutivo

se ha desarrollado una actividad propiamente de evaluacion (Ballart, 1992 y 1996).

En Europa a finales de los anos 80, la evaluacion se contempla como uno de los ejes centrales de las
iniciativas de modernizacion administrativa, pasando a ser una herramienta fundamental al servicio del
reforzamiento de la eficacia y de la transparencia de la accion del Estado (Bafion i Martinez, 2003). La
Comision Europea (CE, 2007) por su parte como maximo organismo ejecutivo entre los paises de
Europa en aquellos afios, tenia una demanda y un interés por reforzar y consolidar la evaluaciéon de las
politicas para justificar su utilidad y su gasto. En la actualidad, dos principios basicos en términos de

evaluacion son aceptados por este organismo, los cuales son:

1. Toda decision politica de la CE debe estar tomada sobre la base de unos conocimientos
sistematizados. En base a este principio la evaluacion se convierte en una herramienta de gestion

fundamental.

2. La evaluacion debe proporcionar una base sistematica de conocimientos que permita a los que
toman decisiones y preparan las politicas, tomar estas decisiones sobre una base de
conocimientos sistematicos y razonables. Esto quiere decir al menos en teoria, que la evaluacion

debe servir para la toma de decisiones.
Los principios sefialados son sustentados en el espiritu de las palabras de Rigol (2002), citado por

Molsosa (2003) en la presentacion de una conferencia celebrada en Barcelona sobre la evaluacion de las

politicas europeas, donde sefialo:

14
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“Es muy frecuente que los politicos con ese afan e inmediatez de dar soluciones o respuestas a
expectativas concretas, tomen decisiones por otros criterios que no sean demasiado racionales,
sistematicos o estratégicos”. Este tipo de razonamientos son los que justifican el compromiso de la CE
con la evaluacion y el propdsito de fundamentar las decisiones en andlisis concretos, razonables y

coherentes.

El grado en que la informacioén obtenida de estas evaluaciones entra en la arena politica, depende sin
embargo de las tradiciones del gobierno de cada pais, de la politica misma y de las formas de toma de
decisiones, asi como de las relaciones que se establezcan entre responsables de formular la politica, altos
cargos de la administracion y analistas (Stufflebeam et a/, 2000). En términos generales, se entiende que
las evaluaciones deberian contribuir a la calidad de la politica piblica. En una sociedad democratica hay
un eslabon adicional: las evaluaciones de politica también deberian contribuir a la calidad del dialogo
orientado por la politica y a la deliberacion social (Van Der Knaap, 2006). En este sentido, Bafion i
Martinez (2003) concluye diciendo que la importancia de la evaluacion dependera del grado en que sea

aceptada por la sociedad.

I. Gobierno, politica y analisis

Hoy en dia, los distintos gobiernos intentan conciliar y dar respuestas mas oportunas a las variadas
problemadticas que se suscitan en los escenarios sociales, respuestas que estan sujetas a muchos factores
de contexto que hacen cada vez mas dificil encontrar soluciones dptimas. La informacion que provee la
evaluacion sobre las politicas y los servicios publicos, deberia proporcionar una base solida y
fundamentada para politicos y administradores publicos sobre el camino que deberian seguir. A este
respecto, podemos nombrar dos elementos bésicos que relacionan la evaluacion, la politica y las

politicas: uno es la informacion y otro la accion.

Como ha sefialado la recientemente creada Agencia Espafiola de Evaluacion y Calidad (2007):

“ La evaluacion de politicas publicas es, desde el punto de vista institucional, un campo de accion
publica en el que mucho hay por hacer, por lo que se evidencia en la Administracion Publica una
necesidad creciente de intercambiar conocimientos y experiencias para conocer lo que hacen las demas
instituciones sobre evaluaciones, para clarificar términos, aclarar conceptos, conocer utilidades de la
evaluacion, aprender de las mejores practicas de evaluaciones y poder ayudar a formular mejor las

politicas y programas, asi como facilitar la rendicion de cuentas a la sociedad”.

15
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Complementando lo anterior, Stame (2006) plantea que la evaluacion podria apuntar al realce de la
democracia y a reforzar a su vez la participacion, garantizando la transparencia y la responsabilidad
publica. En el nivel legislativo, la evaluacion puede ser vista como una ayuda a los parlamentos y/o a
gobiernos a hacer cumplir de un modo eficaz y eficiente lo que éste ha legislado. Como ha sefialado

Weiss (1999), principalmente la evaluacion contribuye al desarrollo, adopcidon y enmienda de la politica.

Desde principios de los estudios en evaluacion se ha planteado la relacion entre este concepto y la
politica. Patton (1997), ha hecho repetidamente la siguiente pregunta ;Donde se encuentran la politica y

la evaluacién? y a ello ha contestado sobre la base de distinguir tres caminos:

1. Los programas y politicas nacen de las decisiones politicas.

2. Las evaluaciones alimentan las decisiones politicas haciendo y compitiendo con otras

perspectivas en los procesos politicos.

3. La evaluacion es inherentemente politica.

Estos caminos quieren fundamentar que la génesis y accion de la politica publica, y con ello de la
evaluacion, estan condicionadas a las decisiones politicas, las cuales definiran la direccion a seguir. En
este sentido, Palumbo (1987), citado por Bafion i Martinez (2003) y Weiss (1997), destacan tres formas

por las cuales la evaluacién es politica:

1. Los programas y politicas son propuestos, definidos, debatidos, financiados y aprobados a

través del proceso politico.

2. La evaluacién se realiza con el proposito de influir en el proceso de toma de decisiones

politicas.

3. La evaluacidn tiene un peso politico y adopta implicitamente una posicion politica.

Ante esta relacion entre la politica y la evaluacion, Weiss (1987) citado por Ballart (1992) senala: “que
un programa funcione mejor o peor, puede ser menos importante que la posicion o opinion del
presidente de una comision parlamentaria, la influencia politica de sus partidarios, u otras demandas
en el presupuesto. Niveles considerables de ineficacia pueden ser tolerados si un programa se adeciia a

los valores dominantes, satisface a los votantes o paga deudas politicas”.
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Por consiguiente, si la forma de hacer politica es la que dirige la evaluacion y la condiciona, los
elementos o factores que interactuan en la politica nos pueden dar una visiéon de lo que puede estar
afectando a la evaluacion. Ante ello, Weiss (1999) nos dice que existen cuatro factores que interactiian
en la forma de hacer politica: interés, informacion, ideologia e instituciones; luego, son estos mismos
factores por los cuales sefiala Weiss (1999) que los tomadores de decisiones raramente se basan en los
resultados de las evaluaciones. En este sentido, Bafidon i Martinez (2003) solicitan a las organizaciones
publicas que se comporten traicionando su propia naturaleza y den la espalda a las presiones del entorno
politico en las sociedades democraticas. No obstante, Weiss (1999) también argumenta que algunas
veces los tomadores de decisiones si prestan atencién y se basan en los resultados que entrega la

evaluacion, y estas razones son:

» Los posibles usos que les puede significar la evaluacion.

> Desconfiar de otras fuentes de informacion.

» Legitimar la accion politica.

» Encontrar evidencia tedrica que soporte el fundamento de sus decisiones.

» Considerarse actualizados y bien informados.

Van Der Knaap (2006), por su parte expresa que actores diferentes en general tendrdn intereses de
evaluacion diferentes, implicando criterios, condiciones y conceptos tedricos propios. Defendiendo la
responsabilidad que le compete a los decidores politicos en el desarrollo de la evaluacion, este autor
sefala que la dindmica de problemas sociales esta s6lo en parte bajo la influencia de la politica publica,
indicando que otros acontecimientos socioecondmicos, tecnoldgicos, culturales y sociales también

desempefian un papel importante en esto.

En otro ambito de la accion politica, cuando nos preguntamos ¢Ha alcanzado la politica de gobierno los
resultados deseados? ;Cual es el grado de responsabilidad que se le atribuye a la politica publica en el
resultado? y ;Como el gobierno llevd a cabo su politica?, estamos intentando saber si la accién del
gobierno ayud6 en la mejora del problema en cuestion, y si fue asi en qué grado ocurrio (Van Der
Knaap, 2006). Moore (1996), quizds nos puede ayudar a responder alguna de estas interrogantes
anteriores planteando el concepto de “public value”, el cual significa en términos generales qué produce

el sector publico para la sociedad, preguntandose cémo se puede entregar un mayor valor publico para
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los ciudadanos. Sin embargo, el mayor dilema es ;Como sabemos que se ha creado este valor publico
por el sector publico? ;La evaluacion nos permite saberlo? También Moore (1996) opina a este respecto,
concluyendo que ademads de permitir la evaluacion legitimar la gestion publica y a los gerentes publicos,

posibilita maximizar la utilidad social sumando todos los otros beneficios que significa evaluar.

1.1. Responsabilidad y transparencia

La responsabilidad de las acciones que le compete a la politica es un tema cada vez mas importante en
los gobiernos actuales. La informacion, transacciones entre paises, emigracion y la globalizacion en
general, han obligado a las administraciones a tener respuestas rapidas, claras y efectivas sobre los
problemas que aquejan a su poblacion. Una accidn gubernamental eficiente y transparente es hoy en dia

mas exigida por los ciudadanos de un pais.

Desde la institucionalidad publica, las organizaciones todavia presentan en sus decisiones un alto grado
de trascendencia politica, la cual lleva a los “policy makers™ a tener todo el poder para decidir sobre
algiin tema publico. Esta decision es cada vez mas cuestionada y observada por la comunidad tanto
interna como externa, dirigiendo a los gobiernos a buscar distintas formas de mostrar, aclarar y validar
sus decisiones politicas, situacion, que ha llevado a algunos a mejorar sus sistemas de control internos
(Estados Unidos: GAO; Reino Unido: NAO) y externos, con la finalidad de hacer mas transparente su
gestion (accountability) y aumentar su probabilidad de mantenerse como tendencia politica siendo

reelegidos.

Desde una perspectiva racional, la organizacion es vista como un actor que busca cumplir sus objetivos
de un modo 6ptimo. La organizacion es asumida para tomar decisiones con la informacién mas completa
posible, lo cual la hace capaz de escoger la mejor solucion entre varias alternativas para alcanzar sus
objetivos. La evaluacion por su parte, sirve para un nimero diferente de objetivos en la organizacion;
para ayudar a las organizaciones en una mejora de opciones y mecanismos, y también, para generar un
mecanismo de responsabilidad que legitime la organizacion hacia los usuarios externos (Schaumburg-
Muller, 2005). La accién de dar cuenta de estas acciones (accountability), permite que la evaluacion
pueda ser usada activamente para ayudar a mejorar una politica, asi como juzgar su mérito y valor
(Stufflebeam, 2002). Todo este fendémeno de situaciones estd exigiendo que los sistemas politicos
afronten una realidad que no soélo la politica o percepcion de un partido politico pueden solucionar. Esta

realidad exige que tomadores de decisiones no dejen de lado la informacion real y profesional de los

2 Término sefialado por Weiss (1990) que hace alusion a los tomadores de decisiones politicos.

18



Utilidad de las evaluaciones

problemas, que se basen en evaluaciones solidas de lo que esta ocurriendo, y que hagan participe a la

comunidad de sus decisiones.

En general, podemos decir que la evaluacion puede ser atribuida a dos funciones principales en el
proceso de la politica. Primero, apoya y facilita la responsabilidad y la transparencia para evaluar los
resultados de la politica, y segundo, puede contribuir a procesos de aprendizaje para la formulacion de
una mejor politica publica. Como sefiala Ballart (1992), la evaluacion de programas puede servir a la
administracion para incrementar su capacidad de rendir cuentas a los administradores, y para que estos
puedan ganar acceso a una burocracia que, a menudo, escapa de su control. En un sentido amplio, este
autor indica que la evaluacion se refiere a todas las formas de valoracion de la accion colectiva publica

que puedan darse en un sistema politico.

Resumiendo, hay un énfasis creciente sobre la transparencia, resultados medibles y responsabilidad. Los
proyectos propuestos en la politica deberian especificar objetivos claros y el logro por el cual deberian ser
medidos, tanto cuantitativamente como cualitativamente mediante indicadores. Los politicos también
deberian ser juzgados y medidos respecto de su responsabilidad hacia los resultados de la politica publica.
Respecto de esto ultimo, Alkin (1990) sefiala que la evaluacién publica puede ser una institucion para la
democratizacion de la funcion gubernamental, para hacer decisiones, seguir programas y abrir la politica

publica para el escrutinio y la deliberacion.

1.2. Evidencias e informacion para la toma de decisiones

La informacion profesional y real que entrega la evaluacién debe ser parte substancial de la decision
politica. Un mejor resultado de la politica ptblica estara relacionado directamente con la pluralidad de
perspectivas de informacion y datos que puedan ser aportados de distintas aristas tanto profesionales
como sociales, y el buen entendimiento y comprension de esta informacion, llevard a mejorar la
probabilidad de una mejor decision. Cuando nos referimos a esta ultima idea, se quiere sefialar que si los
tomadores de decisiones tienen mayores elementos para decidir, estos tendran una mayor probabilidad
de usar esos elementos para tomar una mejor decision. Complementando esto ultimo, Ginsburd y Rhett
(2003), indican que los estudios no pueden garantizar el empleo de sus conclusiones, pero si pueden

aumentar la probabilidad de tal empleo.

Estos mayores elementos que permiten mejorar las decisiones, segin Weiss (1988) provienen de cinco

vias:
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1. Staff. Probablemente la fuente de informacién mas directa.

2. Comisiones, paneles y charlas. Esto ayuda a tener diferentes visiones de la misma tematica.

3. Medios de comunicacion de masa. Tanto los periddicos, radio y television son elementos
esenciales a la hora de informarse de los sucesos del dia.

4. Grupos de interés. Son una fuente que posee actualizada la informacion.

5. Uso de redes. Este es un camino esencial a seguir para compartir conocimientos y mejores

experiencias.

Es importante destacar que las vias por donde llega la informacion a los tomadores de decisiones sean
claras, oportunas y conocidas por todos, de otra forma, esto sera parte clave de las limitantes al uso de

las evaluaciones.

Las decisiones, por su parte, son dificiles de medir y evaluar tangiblemente en un breve tiempo, sin
embargo la fundamentacion profesional, teérica y cientifica si permiten hacerlo. En este sentido,
Ginsburd y Rhett (2003), en su articulo: “Construyendo un mejor cuerpo de evidencias: Nuevas
oportunidades para reforzar la utilizacion de la evaluacion”’sobre las evaluaciones en educacion en
Estados Unidos, muestran que las revisiones sistematicas pueden apoyar la mejora de un programa
acumulando conjuntos de pruebas a través de muchos estudios pequefios, rigurosos y focalizados. Este
proceso de repasar un conjunto de pruebas ha tenido efectos profundos sobre decisiones de intervencion
en educacion. Este ejemplo desea mostrar por lo tanto que pruebas de revisiones solidas y sistematicas
pueden convencer a funcionarios con poder de decision, ademas de evaluar la accion de los programas.

Ante esta necesidad de los decidores de basarse en las evidencias, Leviton (2003) fundamenta:

“Las conclusiones de evaluacion pueden desafiar las suposiciones colectivas de los decidores politicos
o administradores de programas. Cuando estas suposiciones son erroneas o no suficientemente

informadas, entonces la politica no puede ser optima”.

Complementando todo lo dicho, Skinner (2004) sefiala que la evaluacion proporciona evidencia e

informacion importante que puede:

» Mejorar la gestion en tomar decisiones.

» Crear nuevas sefales y mutuo entendimiento.

» Conducir a la mas amplia aceptacion y el compromiso de cambiar iniciativas.
» Desarrollar la innovacion.

» Proporcionar oportunidad para la reflexion priorizando el entendimiento a través del cambio.
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Por ultimo, Patton (1997) citado por Stufflebeam er al, (2000), indica que existen 14 aspectos

fundamentales en esta utilizaciéon de la informacion de las evaluaciones que hay que tener muy

presentes, los cuales son:

A

10.

11.

12.

El compromiso del uso intencionado por usuarios intencionados deberia ser la fuerza
impulsora en una evaluacion.

Realizar estrategias sobre el uso de la evaluacion.

El factor personal debe contribuir significativamente al uso.

Tomar en cuenta a los stakeholders en la evaluacion es esencial.

Las evaluaciones deben ser enfocadas de algin modo. El enfoque en el uso intencionado por
usuarios intencionados es el camino mas util.

El enfoque en el uso intencionado requiere la fabricacion de opciones deliberadas y
pensativas. Hay tres usos primarios de conclusiones de evaluacion: opinion de mérito o valor
(evaluacién sumativa), mejoramiento de programas (uso instrumental), y generacion de
conocimiento (uso conceptual).

Las evaluaciones ftiles deben ser disefiadas y adaptadas circunstancialmente. Los
acercamientos de receta estandarizados no trabajaran.

El compromiso de los usuarios intencionados de usar la evaluacién puede ser nutrido y
realzado activamente implicdndolos en tomar decisiones significativas sobre la evaluacion.
La participacion aumenta la importancia, el entendimiento, y la propiedad de la evaluacion,
todo lo cual facilita la informacion y el uso.

La participacion de alta calidad es el objetivo, no participacion de cantidad alta. La cantidad
del tiempo de interaccidon de grupo puede estar inversamente relacionada con la calidad del
proceso.

La participacion de alta calidad de usuarios intencionados causara evaluaciones de alta
calidad utiles. Muchos investigadores se preocupan que el rigor metodolégico puede ser
sacrificado si los no cientificos colaboran en tomar decisiones de métodos.

Los evaluadores tienen una apuesta legitima en una evaluacion y su credibilidad e integridad
estan siempre en juego, asi el mandato para evaluadores es ser activos-reactivos-adaptativos.
Los evaluadores comprometidos a realzar el uso de la evaluacion tienen una responsabilidad
de entrenar a usuarios en procesos de evaluacion y los usos de la informacion. La formacion
de grupos en métodos de evaluacion y procesos se ocupa tanto en usos de evaluacion a corto

plazo, como de a largo plazo.
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13. La informacién y la diseminacion pueden ser medios para facilitar el uso, por lo cual, ellos
deberian ser dirigidos para tomar decisiones, mejorar programas, cambiar el pensamiento,
autorizar a participantes, y generar el conocimiento.

14. La atencion en el uso implica costos financieros y gastos de tiempo que no son menores. Las

ventajas de estos gastos son manifestadas en el empleo mayor de las evaluaciones.

2. La evaluacion como forma de analisis y sus caracteristicas

Desde mediados de los afios 70, la evaluacion ha ido variando y adaptdndose a la dinamica
organizacional presente. Este proceso de evaluacion ha pasado principalmente desde ser una evaluacion
normativa, a una segun las necesidades de la organizacion. Tal desarrollo también ha ido generando
distintos conceptos de evaluacion, segiin sus funciones, objetivos y fines, situacién que segin Rossi y

Wright (1984) citado por Ballart (1992), ha sido un obstaculo para el uso actual.
En el cuadro n° 1, se muestra brevemente algunas caracteristicas propias del cambio que ha desarrollado
la evaluacion desde el pasado, y como se ha ido adaptando al presente, en donde la manera de mostrar la

informacion, la interaccion y el aprendizaje son parte de los nuevos elementos destacables.

Evaluacion: pasado — presente.

PASADO PRESENTE
(20 afios atras aprox.)
Estudios dirigidos a un solo usuario Estudios dirigidos a numerosas personas
Informa mas extensa mejor calidad Informes mas breves y precisos tiende a la
calidad
Informacién creada sélo servia al Informacion creada genera reservas de
usuario informacion y puede ser compartida
Informacién no era acumulativa Informacion tiende a ser acumulativa,

aunque no totalmente utilizable

Evaluaciones centradas en los Evaluacion centrada en flujos de
estudios informacion y conocimiento evaluador
Gestion de sistemas particulares y Gestion del conocimiento y aprendizaje

casos particulares

Cuadro n° 1. Elaboracion autor.

La evaluacion se ha hecho cada vez mas propia de la planificacion estratégica de una organizacion. El

saber que hago bien y como puedo hacerlo mejor, ademas de identificar los problemas inherentes ha
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llevado a situar esta forma de analisis como un pilar fundamental en la estructura organizacional. Dentro
de esta perspectiva, existen caracteristicas que es necesario conocer para poder entender las razones por
la cuales es aplicada y cémo es afectada en su utilizacion hacia quienes toman decisiones. Este
entendimiento nos ayudard a identificar algunos elementos que habra que estudiar e investigar para

mejorar este uso de la evaluacion.

Para clarificar estas caracteristicas, comenzaremos entregando una primera definicion general de
evaluacion expresada por Stufflebeam (2002), quien indica que el objetivo fundamental de una correcta
evaluacion es juzgar el mérito de un programa y su valor. Esta definicion deberia ser extensamente
aceptable como lo sefialan las definiciones de diccionarios comunes de evaluacion. Luego, un concepto
menos general y mas dirigido hacia la accién publica, es aquél que sefialan Rossi y Freeman (1985)
citado por Ballart (1992), indicando que la evaluacion consiste en la aplicacion sistematica de
procedimientos de investigacion social para valorar la conceptualizacion y disefio, implementacion y

utilidad de los programas de intervencion social.

Respecto al por qué debemos evaluar, hay dos razones principales por las cuales se debe evaluar un

programa o politica segiin Ballart (1992), las cuales son:

1. Obtener informacién sobre un programa durante su desarrollo para ver si necesita

modificaciones.

2. Proporcionar informacion necesaria para poder hacer una valoracion global sobre los

resultados de una politica o programa y sobre su utilidad.

También este autor, sefiala que hay diferentes tipos de evaluacion y criterios al evaluar, tales como:

Tipos de evaluacién:

1. Evaluacién de la conceptualizacion y del disefio de los programas.
2. Evaluacion de la implementacion de los programas.

3. Evaluacién de la eficacia o impacto de los programas.

4. Evaluacion de la eficacia de los programas.

5. Metaevaluacion.
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Criterios:

1. En funcion del propdsito: evaluacion formativa o de proceso y conclusiva o de resultados.
2. En funcion de la naturaleza del estudio: evaluacion descriptiva o analitica.
3. En relacion de los evaluadores con la organizacion que encarga la evaluacion: interna o

externa.
Por ultimo, indica que tales criterios dependeran de:
1. Valores o intereses de los actores.
2. Objetivos del programa.

3. Los objetivos tedricos de la intervencion publica.

Otro autor que complementa los tipos de evaluaciones anteriores es Dente (2003), quien indica que hay

tres tipos de evaluaciones para un programa o politica (Ver cuadro n° 2 resumen: Tipos de evaluacion):

1. Evaluacion Tradicional. Es aquella que verifica si se han alcanzado los objetivos de antemano

previstos. Es normativa.

2. Evaluacion Progresiva. Su objetivo es la distribucion de recursos. Ej: andlisis costo beneficio.

3. Evaluaciéon Estratégica. Su objetivo es el aprendizaje y conocimiento. Descubre lo que ha

funcionado y qué factores explican el buen rendimiento.

Cuadro resumen

utilidad en la evaluacion

Sancién
Eval. Tradicional
Incentivo
Eval. Progresiva
Aprendizaje.

Eval. Estratégica

Cuadro n° 2 resumen. Dente (2003). Adaptacion autor.

En relacién a las funciones y caracteristicas principales de la evaluacion, Banon 1 Martinez (2003) indica

que las primeras son:
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1. Mejorar el programa o politica evaluada.
2. Rendir cuentas o responsabilidades.

3. Iluminar acciones futuras.

Luego, senala que las caracteristicas de estas funciones estan dadas por:

1. Caracter politico.
2. Enjuiciamiento sistematico.

3. Caracter practico y aplicado.

Por ultimo, este autor nos dice que evaluando el resultado de los programas publicos y conociendo hasta
qué punto han respondido a los objetivos planteados, se podran tomar nuevas decisiones y reorientar sus
acciones.

Sumado a las caracteristicas encontradas en los conceptos, tipos y funciones de la evaluacion, ahora
haremos referencia a algunos de sus aspectos internos que estdn siempre presentes, comenzando con
Weiss (1999) quien seiiala que la evaluacion no es un objetivo, sino que es una herramienta que permite
llevar a cabo una decision. Asi, Schaumburg-Muller (2005) agrega en esta misma idea: “La evaluacion
debe ser vista mas como un construir que una verdad objetiva”. Luego, como sefiala Thoenig (2000),
esta construccion de la realidad -sefialando a la evaluacion- solo sera creible y aceptable si encuentra tres

condiciones:

1. Debe ser patrocinada por individuos y grupos que son reconocidos de haber tenido una
experiencia practica con la evaluacion, asi como tener acceso directo a responsables de

formular la politica.

2. Debe estar basada en una necesidad o un problema concreto.

3. Debe ser oportuna en relacion con el problema.

Siguiendo con lo anterior, otro aspecto importante de la evaluacion es que es producto de la cooperacion.
Actores diferentes pueden aprender a actuar con mayor eficacia, compartiendo sus perspectivas y
comprendiendo su diversidad de intereses. En este sentido, tanto la cooperacion como la coordinacién son
necesarias, creando el desafio de como consolidar esta cooperacion entre redes de politica multiactores
complejas. Como sefiala Van (2006), “La cooperacion es vital para realizar un trabajo entre varios

actores”. Ante ello y atendiendo a la importancia de esta cooperacion, Ballart (1992) indica que
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dificilmente se pueden evaluar los programas de una administracion que no quiere cooperar en la

aportacion de datos o informacion.

Muchas decisiones se deben tomar ante una evaluacion. El proposito de la evaluacion debe ser
determinado y sus criterios evaluativos concretos. Los métodos tendran que ser seleccionados y los
tiempos ser convenidos. Todos estos son elementos importantes en cualquier evaluacion (Patton, 1997,
citado por Stufflebeam et al, 2000). A esta descripcion anterior, este autor anade que cada situacion de
evaluacion es Unica. Una evaluacion acertada, es decir, una que es util, practica, ética, y exacta, surge de
las caracteristicas especiales y las condiciones de una mezcla de situaciones particulares de la gente, la
politica, la historia, el contexto, recursos, coacciones, valores, necesidades, intereses y posibilidades. Sin
embargo, un elemento que no es nombrado y muchas veces es subestimado segin Patton (1997), (1998) y
Wholey (1994), es la evaluacion del proceso. El evaluar el proceso genera un fuerte apoyo a tomadores de
decisiones, aumenta el flujo de informacién para saber como la organizacidn ha alcanzado sus objetivos,
visualiza los problemas potenciales y como estos pueden ser solucionados (Vartiainnen, 2002). La
evaluacion del proceso es indicada para cambios individuales del pensamiento, comportamiento, y
cambios de procedimientos y cultura que ocurre entre aquellos implicados en la evaluacion. Segun Patton

(1997), este cambio puede ser logrado de los cuatro modos siguientes:

1. Mejora de la comunicacion dentro de una organizacion.

2. Incorporacidén de la evaluacion como parte de la intervencion para mejorar el programa.

3. Participantes del programa dispuestos para reflexionar sobre lo que es importante para ellos,

considerando como ellos realizan su trabajo.

4. Apoyar los programas de desarrollo y cambio.

Siguiendo con la importancia de este elemento, Boaz y Hayden (2002) indican la relevancia de implicar
una amplia gama de publico de interés en la evaluacion en una temprana etapa del proceso para mejorar la
probabilidad de que las conclusiones serdn usadas. El proceso seglin estos autores es el sostén de unos
buenos resultados en la evaluacion. Complementando lo dicho, Eggers (1999) citado por Alexander
(2003) argumenta que los estudios del proceso de evaluacion son el amplio objetivo a seguir para mejorar

el futuro trabajo en evaluaciones.

En sintesis, debemos decir que la combinacion de papeles en el conocimiento cientifico y cambios en la

direccion del sector publico han causado tendencias y perspectivas en las evaluaciones que sugieren un
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numero de nuevos roles. Estos roles implican cambios de la funcién de evaluacion en la organizacion,
produciendo conocimiento organizacional, mejores conductas, comparando experiencias y buscando los

mejores usos y practicas (Hansson, 2006).

2.1. Utilidad de las evaluaciones

“Todas las evaluaciones tienen un costo, pero no necesariamente un valor. Su valor no depende de sus

costos, pero si de sus usos...”" (Feinstein, 2002).

(Como podemos saber si una evaluacion sobre un programa o politica es buena o no? Quizés
simplemente por su utilidad. Patton (1997) citado por Skinner (2004), sugiere que la medida verdadera
de una buena evaluaciéon estd en su utilizacion. En la medida que usemos los resultados y
recomendaciones de una evaluacion, podremos saber si realmente nos sirve. La utilizacion de las
evaluaciones es uno de los temas mas prominentes en la literatura internacional sobre evaluacion,
existiendo notable literatura sobre los tipos de uso y los mecanismos que gobiernan los resultados de
¢ésta. Sin embargo, Lester y Wilds (1990) indican que al menos tres criticas principales han sido
dirigidas hacia esta literatura. La primera; confiar en cuestionarios y estudios de caso de desconocida
fiabilidad y validez; segunda, entender que ha habido un fracaso en definir el concepto de empleo,
refiriéndose a si hablamos de un empleo conceptual o instrumental; y por ultimo, ha sido poco
consistente el apoyo de datos empiricos para la toma de decisiones. Importante es destacar que el
concepto de utilidad ha sido un problema para la literatura actual al intentar dar una definicién aceptada

por todos.

Otra critica ahora sefialada por Feinstein (2002), nos dice que generalmente las actividades de

evaluacion generan conocimiento que es de bajo uso, y que este uso es afectado por:

1. Comprender que el valor de las evaluaciones sélo depende de su empleo.

2. El empleo de las evaluaciones no deberia ser dado por seguro luego de la entrega del informe

final.

3. Hay varias cosas que pueden ser hechas para promover el empleo de las evaluaciones. Una de
ellas es desarrollar un marco conceptual para dirigir nuestro andlisis sobre el empleo y nuestras

acciones que apuntan para mejorarlo.
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A pesar de la inversion sustancial que ha sido hecha en el desarrollo del conocimiento durante los
ultimos afios, y el aumento enorme de programas sociales en la Gltima década, la experiencia muestra
que la informacion sobre programas publicos no es a menudo usada para la formacion de politicas, el
disefio de programas o la Direccidén publica (Weiss, 1998). Sumandose a ello, Thoenig (2000) también
confirma que lamentablemente el registro sobre estudios de evaluacién en cuanto a su uso es minimo.
Este autor fundamenta que esta situacion ocurre porque tardan mucho las evaluaciones en ser utilizadas,
y esto pasa sobre todo por un desconocimiento de los instrumentos aplicados, por la modificacion de
objetivos, y en general por la resistencia a las estrategias de evaluacion que administradores publicos han
desarrollado. Rigol (2002) citado por Molsosa (2003), sefiala a este respecto que existe una inercia en
hacer evaluaciones, y que las escasas evaluaciones que realizan los politicos deberian basarse en andlisis

concretos, racionales y sistematicos.

Hay todavia considerable incertidumbre e inquietud sobre la importancia y uso de muchas evaluaciones,
como indica Patton (1997) citado por Van (2006), “A menudo los informes de evaluacion son
presentados para desaparecer en cajones de oficinas”. Weiss (1980) citado por Van (2006), sehala la
ausencia evidente de los impactos que genera la evaluacion al entrevistar a funcionarios con poder de
decision. Ella argumentd que a menudo las evaluaciones no tienen impactos directos detectables, pero
sin embargo influyen en el estado de animo de funcionarios con poder de decision, lo cual hace que
formen sus pequefias decisiones. Tanto Weiss (1999) como Thoenig (2000) reconocen que desde un
punto de vista cuantitativo, no hay ninguna razén para concluir que hay una tendencia generalizada hacia
el empleo de las evaluaciones, anadiendo Weiss (1999) que el uso de las evaluaciones no es comun en la
Administracion Publica. No obstante lo anterior, Baltasar (2000) nos indica que también hay que
considerar que la utilizaciéon no ocurre automaticamente, sino que siempre es un proceso largo de

interpretacion, sobre todo implicando redes espaciales, temporales y sociales.

Entendiendo que este juicio y valor en que se fundamenta la evaluacion debe tener una finalidad,
encontramos aquellas definiciones que vinculan su esencia al uso, sefialando a Baltasar y Rieder (2000),
quienes expresan que la evaluacion es el medio por donde los cientificos sociales sistematicamente
pueden averiguar la informacion que les servird a los politicos para su utilizacion. Esto hace que la
evaluacion trabaje como un repartidor de informacion, sobre el cual las instituciones pueden corregir sus
errores y mejorar sus politicas publicas. Alkin (1990), sefiala que la evaluacion se refiere a las
actividades sistematicas que analizan y reportan informacion que puede ser usada para cambiar actitudes
0 para mejorar la operacion de un proyecto o programa. Por su parte Susan Klein y Milbrey Mclaughlin
citados por Alkin (1990) coinciden en esta utilizacion, indicando la primera que la evaluacion es el uso

de la disciplina que lleva a ayudar a las personas a adquirir y usar informacion para decisiones
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razonables relativas al valor de un producto, programa, practica o politica; y el segundo, que la
evaluacion es el proceso de proveer fiabilidad y relevancia valida y util de la informacion para tomar
decisiones acerca de la operacion y efectos de los programas sociales u otras actividades institucionales.
Patton (1985) citado por Bafion i Martinez (2003) y Ballart (1992), también se suman a que la
evaluacion debe estar orientada a la utilizacion y se realiza para que sus resultados sean utilizados. Sin
embargo, este Ultimo autor también sefiala que una evaluacion dificilmente podria proporcionar
informacion de inmediata utilidad para todos los grupos, dada la diversidad de preocupaciones

existentes.

Cuando hablamos de una evaluacion utilizable, nos estamos refiriendo a aquella que entrega al decidor
una informacion clara, real y precisa de la situacion evaluada. La evaluacion serd mas creible si es
adaptada a la realidad del proceso decisorio. Luego, los responsables de formular la politica deben
tomarla en consideracion y adaptarla a sus necesidades y deseos (Thoenig, 2000). La evaluacion
enfocada en la utilizaciéon comienza con la premisa que las evaluaciones se deben juzgar por su utilidad
y uso real, por lo tanto, el foco de ésta evaluacion estd en su uso previsto hacia los usuarios previstos
(Patton, 1997, citado por Stufflebeam et al, 2000). Otro modo de dirigir este empleo de las evaluaciones
es considerar los incentivos y capacidades para usar la evaluacion, asi como la demanda y el suministro
de ellas. Feinstein (2002) ha planteado que para que una evaluacion pueda ser util debe haber una
demanda de ella, sefialando que lo importante es buscar situaciones o problemas que sean relevantes de
evaluar, lo cual aumentara la probabilidad que se utilicen las evaluaciones. Este autor, ademas afiade que
debe existir la capacidad para usar las evaluaciones, y que el empleo final de ellas depende de los
usuarios o tomadores de decisiones. En este mismo sentido, Ginsburd y Rhett (2003) sefialan que una
evaluacion util, es definida como aquella que anade pruebas oportunas y relevantes para aumentar la

probabilidad de que las decisiones de politica mejoren el funcionamiento de un programa.

Por ultimo, otros autores que también se han manifestado sobre la importancia de la utilizacién de las

evaluaciones y la caracterizan, resumen lo siguiente:

Para Bulmer (1982) citado por Lester y Wilds (1990), existen tres modelos apropiados para entender el
empleo: el empirista, el de ingenieria, y el de aclaracion. El modelo empirista se refiere a la produccion
de hechos que entran en el proceso politico, disponiendo a los tomadores de decisiones a tomar mejores
acciones con la informacion disponible. El modelo de ingenieria, estd referido a estudios técnicos que
entregan evidencia para las conclusiones y ayudan a resolver problemas concretos. Y por ultimo, el
modelo de iluminacién, también busca soluciones para los problemas politicos como los demaés, pero el

énfasis estd en la creacion intelectual de condiciones para resolver los problemas (Lester y Wilds, 1990).
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Por su parte, Kirkhart (2000) citado por Alexander (2003) ha empleado el término “la influencia” para
definir el uso de las evaluaciones, y por otro lado Pawson y Tilley en Alexander (2003) han enfatizado
que en una evaluacion realista el contexto influencia los resultados, aunque Alexander (2003) sefialara

que nosotros no deberiamos asumir un contexto en una entidad que es estatica y no proactiva.

Segun Kirkhart (2000) y McCloskey (1994) citado por Feinstein (2002), una caracteristica que no
podemos dejar de sefialar es el empleo persuasivo de la evaluacion, el cual muestra fundamentos que
pueden convencer a quienes tomaran una decision. Segiin Henry y Mark (2003), la persuasion lleva a
que la comunicacion de resultados pueda convencer a responsables de formular la politica que el
programa en cuestion deberia ser apoyado. La persuasion se refiere generalmente a las tentativas de un

partido para cambiar las actitudes del otro, en general por la comunicacion directa.

Otra vision de cémo entender la evaluacion y hacerla util estd dada por “La Pregunta Apreciativa”,
concepto que se define como la ciencia disefiada para hacer cosas de mejor forma. Este término nos
indica que no podemos eludir los problemas, solamente tenemos que acercarnos a ellos de otro modo
(Coghlan et al, 2003). La esencia de la pregunta apreciativa en el contexto del uso de la evaluacion, es
que ésta entrega un proceso a la organizacion por el cual la mejor practica de la institucion puede ser
integrada como la norma por la cual se definiran los futuros trabajos, es decir, maximizar
permanentemente la mejor forma para trabajar y conseguir los objetivos. En otras palabras, en una
evaluacion que usa un contexto apreciativo las primeras preguntas se enfocarian hacia las historias de las
mejores practicas, momentos positivos, mejores estudios, procesos acertados, sociedades generativas,
etcétera. La pregunta apreciativa también puede aumentar la participacion en la evaluacion, maximizar el

empleo de resultados y construir la capacidad para el estudio y el cambio dentro de las organizaciones.

En sintesis, debemos decir que los resultados de cualquier esfuerzo particular al evaluar no pueden ser
garantizados. Cada evaluacion es una mezcla de ingredientes unicos donde ninguna receta estandarizada
puede asegurar el resultado. Tenemos solo principios y procesos enfocados en la utilizacién para seguir
un camino, y tenemos mucho aun por aprender, en este mismo sentido las ventajas potenciales que
conlleva este entendimiento de la utilidad de las evaluaciones merecen los esfuerzos y riesgos

implicados.

Para finalizar este apartado y a modo de resumen, mostraremos en el cuadro n°® 3 los autores que tratan

esta relacion entre la evaluacion y su utilidad, dando a conocer sus distintos matices.
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CUADRO RESUMEN DE AUTORES: RELACION ENTRE EVALUACION Y UTILIDAD

Weiss Feinstein Patton Grasso Ginsburg y Thoenig Ballart Eggers y Scriven* Alkin Balthasar
Rhett Chelimsky®

La 1. El valor de | Cuando usamos las | El empleo de las | Una La evaluacion | La evaluacién | La evaluacion | Laidea es La evaluacion | Las

finalidad de | las evaluaciones es evaluaciones evaluacion debe ser util, debe estar no deberia ser | asegurar la se refiere a las | evaluaciones

la evaluaciones importante dependera de un | til es y los orientada ala | justificada por | distancia actividades son los

evaluacion | depende de su | considerar cambios | numero de definida como | responsables utilizacién y el empleo, menos posible | sistematicas procesos de

esel empleo. en el factores, como aquella que de formular la | se realiza para | sino entre el que analizan y | cambio mutuo

Evaluaciéon | inmediatoy | 2. El empleo conocimiento, por ejemplo: afiade pruebas | politica deben | que sus justificarse evaluador y el | reportan de
y utilidad directo uso | de las actitudes y identificacion oportunas y tomarla en resultados por aprender decidor para informacion informacion

enla evaluaciones comportamientos. del publico para | relevantes consideracion | sean dela aumentar el que puede ser | entre el

mejora de no deberia ser | La credibilidad la evaluacion; para aumentar | y adaptarla a utilizados, sin | experiencia. empleo de las | usada para evaluador y

la calidad dado por afecta el uso de la proporcionar la la sus embargo, una evaluaciones. | cambiar participantes

dela sentado. evaluacion. Las informacion que | probabilidad necesidades y | evaluacion actitudes o evaluados. La

programaci | 3. Hay varias | evaluaciones se este publico que deseos. dificilmente para mejorar mejor

6n social. cosas que deben juzgar por puede usar y la decisiones de podria la operacion interaccion
pueden ser su utilidad y uso seguridad de que | politica proporcionar de un entre ellos
hechas para real. aquella mejoren el informacion proyecto o tiene un
promover el informacion esté | funcionamient de inmediata programa. efecto
empleo mayor disponible de un | o de los utilidad para positivo para
y mejor de las modo oportuno. | programas. todos los la aceptacion
evaluaciones. grupos dada de los

la diversidad resultados

de
preocupacion

es existentes.

finales, y por

ende su uso.

Cuadro N° 3. Resumen de autores principales. Elaboracion autor.

® Eggers y Chelimsky (1999) citado por Alexander (2003)
* Scriven (1997) citado por Baltasar (2006)
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En el cuadro anterior se pueden apreciar aquellos autores que presentan un concepto de evaluacion
enfocado en la utilidad, exponiendo en cada definicion la presencia expresa de la importancia de este
factor. En estas definiciones podemos encontrar las siguientes caracteristicas de importancia sobre la

utilidad:

El fin de la evaluacion es el uso.

El valor de las evaluaciones depende de su empleo.

La credibilidad afecta el uso.

Los resultados de la evaluacién deben adaptarse al publico objetivo.

La evaluacion debe utilizarse de manera oportuna.

El usar los resultados aumenta la probabilidad de mejorar una accion.

La evaluacion debe entender la existencia de diversidad de preocupaciones.
Los resultados permiten aprender de la experiencia.

Un mejor uso de las evaluaciones debe disminuir la distancia entre el evaluador y decidor.

YV V.V V V V V V V V

Para hacer mds util una evaluacion hay que estrechar la relacion entre el evaluador y

evaluado.

2.2. Usos de las evaluaciones ;Para qué se utilizan las evaluaciones?

Aunque principalmente en este estudio nos enfocamos en el concepto de la utilidad que tienen las
evaluaciones para la toma de decisiones, es interesante decir que otros autores como Hendricks citado
por Alkin (1990) sefialan que este no es el Unico camino. También la evaluacién puede usarse para
proporcionar sustentos de informacion, comparaciones, reconceptualizaciones y datos, focalizarla s6lo en

la toma de decisiones subestima su potencial.

Dentro de la literatura, una de las clasificaciones mas generales sobre los usos de las evaluaciones es la

establecida por Patton (1997), quien sefiala que la evaluacion puede servir para tres propositos:

1. Rendir un juicio (sumativa).
2. Facilitar mejoras (formativa).

3. Generar conocimiento.

La evaluacion sumativa (orientada al juicio o valor) busca determinar la efectividad del programa,

continuidad o rechazo de este. Decide que ocurrird a la luz de una vision general del valor obtenido,
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proporcionando datos para decidir acerca de la vida del programa. La evaluacion orientada a la mejora
(formativa), ayuda a los programas a optimizar sus resultados tanto en sus procesos como en sus efectos
finales. Incluye el proceso y la estructura, ademds incluye la evaluacion formativa, evaluacion
responsable y calidad total. Quizds podemos decir que primero aplicamos la evaluacion formativa y

luego la sumativa. (Ver cuadro n° 4: evaluacion formativa-sumativa)

Cuadro: Evaluacion formativa-sumativa

Utilidad

Produce cambios en el personal, en las
Evaluacion formativa actividades de la organizacion o incluso el

diseflo de un programa.

Permite decidir sobre la continuidad o
Evaluacion de suspension del programa o sobre su

resultados (o sumativa ) | generalizacion o su reduccion.

Cuadro n° 4 adaptado de Ballart (1992). Elaboracion autor.

El tercer y ultimo propdsito es la evaluacion orientada a generar conocimiento. Esta orientacion permite
estudiar y compartir mejores practicas que llevaran a obtener documentos y teorias. Importante es
destacar que el primer proposito que prevalece en la practica es la evaluacion sumativa. Como lo
fundamentan Shadish ef al, (1991), los tomadores de decisiones ocupan mayormente esta orientacion en

su accionar diario.

Por su parte, Weiss (1999) senala usos similares a los propuestos por Patton (1997), indicando que la

evaluacion puede utilizarse para:

1. Ayudar a los gobiernos a decidir sobre la continuidad o fin de un programa.

2. Expandir o institucionalizar los programas o politicas.

3. Modificar los programas en sus elementos, entregando con ello direcciones de coémo

mejorar la politica.

Otra clasificacion es la desarrollada por Henry y Mark (2003) y Balthasar (2006), quienes distinguen
cuatro tipos de usos: instrumental, conceptual, simbdlico y relacionado con el proceso. El primer tipo es

el empleo instrumental, el cual es definido como el uso de los resultados de la evaluacion para guiar la
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toma de decisiones. El segundo tipo se define como la sedimentacion gradual de ideas, teorias, conceptos
y modos de mirar el mundo” (Balthasar, 2006). Weiss (1990) ha hecho particular referencia a esta forma
de usar los resultados de evaluacién, y ella ha creado el término “enlightenment” (la aclaracion). La
tercera forma es el empleo simbolico. Este empleo es usado cuando los funcionarios con poder de
decision usan evaluaciones para confirmar su perspectiva y obtener la legitimacion de su accion.
También Owen (1993) y Clarke (1999) citado por Baltasar (2006), mencionan este empleo simbdlico,
planteando que se presenta cuando un individuo u organizacién comisiona una evaluacion para otros
motivos que la mejora de un programa o servicio. Leviton (2003) complementa la idea anterior,
indicando que “las evaluaciones son usadas simbolicamente para legitimar decisiones ya tomadas en

otros terrenos"”.

En sintesis, una vision resumida de todo lo dicho es la presentada por la Comision Europea (2006), quien

expresa que la evaluacion puede emplearse:

» Como ayuda en la toma de decisiones.
> Como ayuda en la formulacion de juicios y en la informacion a la opinion publica.

> Para promover el conocimiento y la comprension.
Luego, esta misma Comision destaca que optimizar el empleo de esta evaluacion significa:

> Elegir y redactar las preguntas en funcion de la utilizacién esperada.

> Adaptar el calendario y la difusion en funcién de la utilizacion esperada.

> Se puede conducir la evaluacion en beneficio de aquellos que van a decidir o negociar un
ajuste o una reforma de la intervencion evaluada. Se utiliza para corregir la
implementaciéon, para disefar el siguiente ciclo de intervencion o para redefinir las

orientaciones politicas.

Por tltimo y como reflexion final, Patton (1997) nos sefhala: “Los usuarios deben determinar el uso que

se le hace a la evaluacion. Hay que entender el uso, para entender a los usuarios”.

2.3. Factores determinantes que afectan la utilizacion de las evaluaciones

La investigacion en evaluacion también ha dedicado su atencion a numerosos factores que influencian el
empleo de la misma. Autores como Alkin (1990), ademas de los estudios empiricos de Lester y Wilds

(1990) y Landry (1998) citado por Landry et al, (2001), son quienes principalmente han investigado
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sobre ello. Lo importante en la mayoria de estos estudios ha sido que las variables que describen el
“comportamiento de los investigadores” y el “contexto de los usuarios”, han sido identificadas como las
mas significativas en la explicacion sobre la utilizacion de las evaluaciones.

Henry y Mark (2003), son dos autores que también se suman a estas investigaciones realizando una
importante clasificacion de tres categorias de factores que influencian el empleo de las evaluaciones: (1)

el contexto institucional, (2) el ambiente de la evaluacion y (3) el proceso de evaluacion.

1. El contexto institucional. Cada institucién publica tiene una practica relativamente formalizada que
especifica como las evaluaciones deben estar preparadas y realizadas. Esta practica que regula la
distancia entre el evaluador y el decidor puede ser descrita como el contexto institucional de una
evaluacion. Sumado a lo anterior, Scriven (1997) citado por Baltasar (2006) ha acentuado que las
evaluaciones con un acercamiento de tipo sumativo deberian aproximar la distancia institucional entre el
evaluador y decidor, ya que el resultado final obtenido, y de ahi su utilizacion, es 6ptimo en este caso. La
idea es asegurar la distancia menos posible entre el evaluador y el decidor para aumentar el empleo de las

evaluaciones.

2. El ambiente de la evaluacion. No hay duda de que el ambiente de la evaluacidon especifico también
influencia su empleo. En este sentido, Kingdon (1984) citado por Baltasar (2006) menciona la
importancia de “las ventanas de oportunidad” y acentiia que nuevos argumentos cientificos sélo pueden

ser usados en la politica, cuando y si surgen oportunidades convenientes para ser asi.

3. El proceso de evaluacion. Varios estudios, incluyendo por ejemplo el trabajo realizado por Greenberg
y Mandell (2000) citado por Henry y Mark (2003), también sugieren que factores que se relacionan con
el camino o proceso de una evaluacidon sean asumidos como muy importantes para el empleo de los

resultados finales.

Luego de esta categorizacion de factores, encontramos los sefialados por Grasso (2003), quien indica que
la utilidad de las evaluaciones también puede ser afectada por la identificacion del publico para la
evaluacién, por proporcionar informacidon que este publico pueda usar, y porque la seguridad de que
aquella informacion esté disponible de un modo oportuno. Sin embargo, este autor también asegura que
los resultados de la evaluacion no seran necesariamente usados, ya que el hacer politicas y la
administracion de ellas son mas complicadas que simplemente la toma de las conclusiones de la
evaluacion. Patton (1997), por su parte menciona otros factores que complementan los dichos, tales
como: la importancia de la evaluacion, la diseminaciéon y sus determinantes (la oportunidad, la

credibilidad, la calidad de presentaciones y medio de diseminacidn, asi como incentivos y capacidades).
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Importante es destacar que cuando usamos las evaluaciones también hay cambios en el conocimiento,
actitudes y comportamientos, aspectos que afectaran el uso final.

Segiin Davies (1999), las evaluaciones son costosas, requieren tiempo y son dificiles de justificar en
situaciones fiscales complicadas; los informes de evaluacidon son largos y complejos; las evaluaciones
son mas a menudo formativas que sumativas, y la informacion proporcionada por la evaluacion sufre de
la carencia de oportunidad y raras veces es considerada util para la asignacién de recursos o decisiones
que forman un presupuesto. Ante estas limitantes descritas, nos preguntamos ;Quién establece esta
distancia o barreras? ;El avaluador o quien utiliza la informacion para una decision politica? Es racional
pensar que quien decide esperaria con los brazos abiertos la mejor de las informaciones para lograr tomar

una mejor opcion, no obstante, esta realidad en la accion de gobierno es cuestionada.

No siempre la efectiva informacién entregada por la evaluacion nos permitird tomar alguna medida como
decisores publicos, es decir, no siempre la evaluacion profesional y cientifica nos servira como un
elemento substancial en la toma de decisiones. Esta situacion, la podemos apreciar citando a un famoso
economista Britanico John Maynard Keynes (1883-1946) en Patton (1997), quien nos dice “No hay hada
que un gobierno odie mas que estar bien informado, por que esto lleva a tomar decisiones mas
complicadas y dificultosas”. Complementando lo anterior, dentro de este sistema de gobierno como
plantean Stufflebeam et al, (2000), también existen aquellos elementos propios de cada cultura, gobierno
y pais, que hacen que este proceso evaluativo sea dificultoso. Ellos plantean que el grado en el cual la
informacion sacada de tales evaluaciones entra en la politica sin duda se diferenciard de pais a pais,
dependiendo segln las tradiciones de un gobierno, de la politica y toma de decisiones, asi como sobre las
relaciones que ya han sido establecidas entre responsables de formular la politica, tomadores de

decisiones y evaluadores.

Otra gama de factores limitantes a esta utilidad se encuentran en la organizacion. Easterby-Smith (1984)
citado por Skinner (2004), observo que el proceso de evaluacion es complejo y no puede ser divorciado
de las cuestiones de poder, politica, juicios de valor e intereses, demostrando esto en el examen de

algunos estudios de casos. Este autor encontrd en sus estudios las siguientes barreras a la evaluacion:

1. Barreras primarias:

» Factores contextuales. Elementos del ambiente afectan la evaluacion.
» Focalizarse en una estrategia. Pensar que la estrategia no puede modificarse o adaptarse.
» Gerenciar informalmente. Gestionar acciones que no sean conocidas y reconocidas por

todos.
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2. Barreras secundarias:

» Ausencia de objetivos claros. Basarse en lineas de accion que no se puedan medir y no
sean efectivas.

» Foco directivo. No hacer participe a todos los empleados de la evaluacion y solo llevar la
evaluacion por la Direccion.

» Credibilidad del evaluador. Irresponsabilidad y escasas aptitudes profesionales de quién
lleva a cabo la evaluacion.

» Perspectivas de estudios contradictorios. Realizar evaluaciones contrapuestas a los

intereses y deseos de la Direccion.

Lester y Wilds (1990) también consideraron una clasificacion similar a la anterior pero més orientada a la
institucion publica, donde mencionan: (A) Factores contextuales (politicos), (B) Factores técnicos
(metodolégicos), y (C) Factores burocraticos (psicologicos), estando cado uno de ellos formado por lo

siguiente:

A. Contextuales. Estos factores se relacionan con la naturaleza del ambiente politico dentro del cual el

analisis de politica ocurre. Estos son:

1. Naturaleza del problema.
Politicas factibles.

Necesidad de inmediata decision.
Toma de decision centralizada.
Una sola organizacion.

Sugerir cambios.

Cantidad de conflictos.

e G R

Usos notables.

B. Técnicos. 1dentifica tres variables técnicas que tienden a afectar el empleo de la evaluacion:

1. Estudios oportunos y coordinados.

2. Tamaiio del estudio.

3. Metodologia adecuada.
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C. Burocraticos. Se identificaron un nimero de motivaciones personales de los tomadores de decisiones,

tales como:

1. Definiciones claras de objetivos propuestos por los tomadores de decisiones.
Interés de los tomadores de decisiones.

Estilo de los tomadores de decisiones.

i

Participacion de los tomadores de decisiones.

Respecto de las caracteristicas personales que pueden afectar esta utilidad, Thoenig (2000) sefiala que no
es esencial tener a expertos o sistemas sofisticados, ya que funcionarios individuales son libres de decidir
si ellos realizaran una evaluacion o no, es decir, aunque se posea todo el conocimiento profesional,
técnico o intelectual sobre evaluaciones, sino se tiene la disposicion a hacerlo bien, no se hara bien. La
barrera a la evaluacion mas bien es la disposicion del individuo, que el escaso conocimiento que pueda
tener. Sin embargo, y refiriéndose a los tomadores de decisiones, Iriti et al, (2005) sefialan que estos
deben tener habilidades personales muy especiales para trabajar en politica, y estas pueden limitar el

¢éxito de una de evaluacion.

Otro obstaculo de gran importancia esta dado por la forma y oportunidad de mostrar la informaciéon de
evaluacion a los decidores politicos. La politica y los gobiernos de hoy necesitan instrumentos oportunos,
agiles y claros que permitan saber lo que esta pasando en el pais en tiempo real, y no saber que habia que
aplicar un programa determinado a un sector critico de la poblacién cuando ya este estd muy afectado.
Respecto de la forma de presentar la informacién, Weiss (1990) indica la importancia de hacer un
informe de evaluacion en un lenguaje adaptado al directorio, un breve resumen con lo importante, las
limitaciones y los problemas que no pudieron resolverse. Segin este autor hay que procurar que los
informes sean mas faciles de leer, mas breves, mas atractivos y de mas facil acceso. Por ultimo, expresa
que otra barrera o impedimento al uso de los resultados de la evaluacion es la desalentadora tendencia a

mostrar que los efectos del programa han sido pequeios.

Con respecto a la oportunidad de la informacion, explicaremos este factor mediante dos ejemplos
ocurridos en diferentes partes del mundo (Rist, 2002, citado por Mairate, 2003). El primer ejemplo es un
pais del Asia central, Kirguizistdin, en donde el Ministro de sanidad estd creando un sistema
informatizado de informacion que proporcionard “datos en tiempo real” sobre la utilizacion de las camas
de hospital en distintos puntos del Asia central, en regiones muy pobres donde la mitad de la poblacion
sobrevive con menos de 2,15 doélares al dia. Este Ministro esta creando un sistema de informacion para la

gestion de recursos escasos y un sistema de conocimiento para saber cuales son los problemas existentes
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en su sistema de sanidad. Este Directivo busca como hacer mas con los recursos escasos de que dispone.
Aunque es claro que debera realizar una inversion grande en un comienzo, también es claro que esto le

significard una ganancia mayor y permanente en el mediano a largo plazo.

El otro ejemplo se sitia en la primera potencia mundial, EE.UU. En Nueva York el indice de
delincuencia ha disminuido drésticamente en los ultimos 6 a 7 afios, esto es, debido a que se ha puesto en
marcha un sistema de “informacion a tiempo real” en el cual dia a dia, a las siete de la manana los
maximos jefes de la policia y las autoridades de los distintos distritos de Nueva York se retinen para
examinar los datos de las ltimas 24 horas sobre delincuencia y criminalidad, asi como los datos de la
ultima semana y mes. Examinan hasta que punto vale la pena su estrategia para combatir el crimen, si
conviene destinar mas gente en caballo, en coches o a pie, y que sectores deben ser mas vigilados,
examinando las estrategias que estan empleando. Se estan convirtiendo en uno de los departamentos de
policia mas eficaces del mundo. Ellos trabajan con informacion a tiempo real, no con estudios. Ellos

utilizan flujos de datos que estan disponibles las 24 horas del dia.

Como se destaca en los ejemplos anteriores, invertir en tecnologias de informacion puede ayudar a
obtener informacién en tiempo real para una mejor toma de decisiones. Hoy en dia son los mismos
decisores que teniendo la informacion oportuna buscan la forma de tomar mejores decisiones. Como
reflexion ante los casos presentados nos hacemos las siguientes preguntas ;Por qué los actuales
gobiernos no invierten mas recursos en “flujos de informacion”, en vez de evaluadores, metodologias,
personal o estructuras? ;Saben estos gobiernos que esta opcion optimiza sus decisiones? Si es que lo
saben ¢ Cuales son los motivos porque no lo han llevado acabo? Finalizando estos elementos relacionados
con la informacion, no podemos dejar de mencionar aquel dado por la falta de institucionalizacion de
canales o vias por donde comunicar la evaluacion una vez finalizada (retroalimentacion). Como lo
plantea Ballart (1998) citado por Weiss (1999), la evaluacidon no tiene garantizada un uso al no tener

conexiones institucionales que faciliten la retroalimentacion e informacion.

Terminando con estos factores que limitan la utilidad, debemos decir que también existen algunos
incentivos que motivan a ciertos paises a promover la utilizacion de estas evaluaciones, segin Weiss

(1999) estos son:
» Un sistema democratico.

» Un sistema de competitividad politica.

» Descentralizacion de politicas.
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» La especializacion funcional puede ayudar a adentrarse en la arena de la evaluacion
politica.
» Conocimiento profesional y educacional de hacer politicas.

» Intercambio de conocimiento entre los evaluadores y hacedores de politicas.

Por tultimo, este mismo autor en su articulo “Evaluation for decisions” (1988) anade otro elemento
importante como incentivo, el cual es el uso de redes, indicando que este elemento es una plataforma que

permite compartir conocimientos y experiencias.

A continuacion y finalizando este punto, se presenta un cuadro esquematico (cuadro n° 5) que sintetiza
los principales obstaculos a la utilizacion de las evaluaciones propuestos en cinco perspectivas
clasificadas seglin el criterio del autor. El objetivo de esta clasificacion es mostrar que factores juegan en
este ambito de la utilizacion de las evaluaciones, ademas de visualizar la relacion que poseen entre ellos.
Este esquema tiene la finalidad de revelar desde el lugar de cada perspectiva, qué obstaculos producen

cada una de ellas en el uso de las evaluaciones.
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2.3.1 CUADRO N°5: CUADRO GENERAL DE LOS FACTORES QUE OBSTRUYEN LA UTILIDAD DE LAS EVALUACIONES.

PERSPECTIVAS

,Como estas
perspectivas afectan la
utilizacion de las
evaluaciones?

POR QUE NO SE UTILIZAN LAS EVALUACIONES?

1. GOBIERNOS

1

. Por todavia considerar en algunos paises el tribunal de cuentas (contralorias) como un 6rgano del ejecutivo.

2. Por no desarrollar permanentemente el dar cuenta de sus acciones a la ciudadania (accountability).

3

. Por ser costosas, requerir tiempo y ser dificiles de justificar en situaciones fiscales complicadas.

4. Por tradiciones propias e intereses de un gobierno, politica y tomadores de decisiones.

2. EVALUACION
COMO CIENCIA

A O i

Porque la demanda por generar evaluaciones es bastante escasa.

Porque los intereses y las ideologias colocan a la evaluacion en diferentes direcciones.

Por no ser patrocinada por individuos y grupos que sean reconocidos por su experiencia.

Por no estar basada en una necesidad o problema concreto.

Por no ser oportuna en relacion con el problema y resultados.

Por necesitar implicar una amplia gama de publico de interés en la evaluacidon para mejorar la probabilidad de que
las conclusiones serdn usadas.

Por no preocuparse del proceso evaluativo.

Por mostrar de complicadas formas o maneras la informacion

Por no tener credibilidad.
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10.
11.
12.
13.
14.
15.
16.

Por no desarrollar un marco conceptual comun para todos.
Por no adecuar los resultados al publico objetivo.

Por la diversidad de preocupaciones existentes.

Por la escasa diseminacion de sus resultados.

Por el contexto institucional y el ambiente de la evaluacion.
Por producir evaluaciones irrelevantes.

Por no llevar a cabo una estrategia de diseminacion para las conclusiones de una evaluacion.

3. INSTITUCION U
ORGANIZACION

Porque las instituciones requieren la flexibilidad en sus mecanismos para absorber, aprender y reaccionar ante la
informacion de la evaluacion.

Por la escasa estimulacion de las organizaciones a recoger y compartir la informacion sobre las mejores practicas,
promoverlas y animar a otras organizaciones a hacer lo mismo.

Por la necesidad de mejorar los incentivos para la aplicacion de este aprendizaje continuo y mantener un sistema
institucionalizado sobre ello.

Porque las organizaciones publicas todavia presentan en sus decisiones un alto grado de trascendencia politica.

4. TOMADORES DE
DECISIONES
(POLITICOS)

AN DN A~ W

. Por tomar decisiones por otros criterios que no son los racionales, sistematicos o estratégicos.
. Por posibles presiones politicas.

. Por una inercia institucionalizada de no hacer evaluaciones.

. Por voluntad politica.

. Por caracteristicas propias de la politica.

. Por escasa cooperacion entre los actores.
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7. Por un desconocimiento y resistencia a la evaluacion.

8. Por no tener habilidades personales en evaluacion.

5. EVALUADORES
(PROFESIONALES)

© N kWD

Por s6lo mostrar resultados y no discutir la mejor forma de aplicacién de estos.

Por no situarse en el lugar del cliente.

Por no tener las cualidades y habilidades personales para evaluador.

Por solo tener una mirada general de la organizacion o programa a evaluar.

Por mostrar de complicadas formas o maneras la informacion

Por no tener credibilidad.

Por no acercar la distancia comunicacional entre ¢l y el decidor, y también entre ¢l y evaluado.

Por no entregar generalmente recomendaciones de las conclusiones.

Cuadro n° 5. Elaboracion autor.
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El cuadro anterior, muestra esquematicamente y por perspectiva cuales son los principales factores que
afectan la utilidad de las evaluaciones, mostrando la problemadtica actual de lo que limita a la evaluacion.
Se han tomado la mayoria de las caracteristicas descritas por los autores y se han resumido a modo de
elementos que obstruyen la utilidad de estas evaluaciones. Entre las caracteristicas que podemos
apreciar, la perspectiva n® 2 “evaluacion como ciencia” es aquella que presenta mayor cantidad de
factores que obstruyen esta utilidad, sin embargo, importante es destacar que esto no significa que ella
sea la mas importante o trascendental en la busqueda de una respuesta a esta escasa utilidad, sino que la
trascendencia estd mayormente relacionada con el peso de cada elemento, mas que con la cantidad de
ellos. Claramente podemos ver que muchos de los obstaculos encontrados se mezclan y relacionan entre
las perspectivas, respondiendo a la necesidad que posee la evaluacién de entrelazar tanto recursos,

sistemas y estructuras.

La eleccion de la perspectiva que mas afecta a la utilidad de las evaluaciones no es materia de este
estudio, y puede tener muchas interpretaciones dependiendo desde que enfoque se visualice, sin
embargo, quizas podemos inferir que debido a que la evaluacion es dependiente de lo que diga y haga la
politica, la perspectiva n° 4 “tomadores de decisiones” es aquella que podria tener una mayor relevancia
relativa en la direccion de mejorar la utilizacion de las evaluaciones en el sector publico. Quienes tienen

el poder de decision determinaran cudl es el camino a seguir, independiente de cual sea este camino.

Por ultimo y como reflexion final, podemos advertir ante esta clasificacion las siguientes interrogantes
(Cual perspectiva tiene mayor relevancia sobre la utilidad de las evaluaciones? ;Cudles elementos
dentro de cada perspectiva son los mas importantes? ;Podemos medir cuantitativamente cada uno de
estos elementos? ;Son estos mismos factores los que obstaculizan la utilizacion de las evaluaciones en

otras areas sociales como salud?

2.4. Diseminacion de los resultados de la evaluacion

La diseminacion de las evaluaciones fue desarrollada en respuesta al hecho de que mientras los estudios
e investigaciones eran llevados a cabo, la transferencia del conocimiento no era automatica. Esto, sugirid
buscar formas para difundir esta informacién, desarrollando mecanismos para identificar el
conocimiento util y transferirlo a los distintos usuarios. EIl momento en que la diseminacion se produce,

es cuando un usuario potencial se da cuenta de los resultados de la investigacion (Landry et al, 2001).
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Segun la Comision Europea (CE, 2006), la diseminacion esta referida a la manera de dar a conocer el
informe final de la evaluacion, aunque también a todas las otras formas de dar a conocer los hallazgos,
conclusiones, lecciones aprendidas y recomendaciones. En esta institucion la difusion esta dirigida a los
servicios de la Comision, las instituciones europeas, los socios externos, las redes de expertos, los
medios masivos de comunicacion y al publico en general. Otra forma de diseminacién que la CE

también senala, es aquella que puede asistir a variados decidores o policy makers, estas son:

» Las recomendaciones pueden estar dirigidas a los responsables y/o a los disefiadores de la
intervencion. Las evaluaciones que privilegian este tipo de utilizacién son conocidas con
el nombre de gerenciales.

» Las recomendaciones pueden estar dirigidas a todos los socios y cofinanciadores de la
intervencion. Las evaluaciones que privilegian este tipo de utilizacion son denominadas
societarias o paternariales.

> Por ultimo, este 6rgano expresa que la evaluacion puede estar concebida como una ayuda
a la negociacion y a la resolucion de problemas entre las partes interesadas, es decir, las
instituciones responsables, los grupos de interés y los actores de la sociedad civil. Las

evaluaciones que privilegian este tipo de utilizacion son conocidas como pluralistas.

Una de las premisas mas importantes para que se produzca efectivamente la diseminacion, es que los
resultados sean relevantes y claros para quienes los utilizaran. Segin Feinstein (2002), la importancia
esta en los asuntos que son considerados de trascendencia por los clientes de la evaluacioén (usando un
amplio concepto de clientes, incluyendo no s6lo aquellos que han solicitado la evaluacion). Este autor,
indica que la relevancia de las evaluaciones dependera de su demanda, es decir, las evaluaciones
importantes son aquellas para las cuales hay una demanda. Ademas, termina por expresar que llevar a
cabo una estrategia de diseminacion para las conclusiones de una evaluacion puede mejorar

enormemente el empleo y utilidad de éstas.

A modo de ejemplos de diseminacion, Grasso (2003) seiiala la situacion de la “Oficina de Auditoria de
Gobierno” de EE.UU (GAO), donde plantea que en las conclusiones de un informe determinado, el
evaluador tiene que dirigirlas hacia lo que el publico quiere saber, o de lo contrario ellos rapidamente
perderdn el interés. Este autor, indica que los informes de evaluacion a menudo son demasiado densos y
mal organizados. La GAO reconocid este problema en los afios 80 y dispuso un nuevo formato de informe
que ayudaria al lector, sobre todo al lector ocupado como un miembro del Congreso o Directivo, a
conseguir la informacidon importante rdpidamente y con exactitud. Este nuevo elemento fue la creacion

del resumen (sumario) de la evaluacion.
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Otro ejemplo sobre la practica que puede tener la diseminacion en las evaluaciones, lo podemos
encontrar en el estudio de Marra (2000) “How Much Does Evaluation Matter”. Some Examples of the
Utilization of the Evaluation of the World Bank’s Anti-Corruption Activities” el cual nos habla de una
evaluacion realizada en Tanzania y Uganda con la finalidad de analizar el grado de corrupcién existente
en estas dos zonas. Este estudio muestra a través de una serie de ejemplos que la evaluacion ha sido
usada como un instrumento y como un modelo aclaratorio para las decisiones. En este caso tres ejes

principales de diseminacion fueron identificados:

1. Primero, el informe definitivo fue distribuido al interior del Banco mundial, sobre todo
durante dos grandes ferias de comunicacion, reuniones anuales y el Taller de Direccion de

Conocimiento del Banco Mundial en diciembre de 1998.

2. Segundo, el informe fue enviado a los paises anteriormente sefialados en Africa y
distribuido a otras instituciones internacionales y del darea, incluyendo: Transparencia
Internacional, la Federacion Internacional de Periodistas, la Asociacién de Difusion de la
Mancomunidad Britanica, la Union de Prensa de la Mancomunidad Britanica, la Radio de
Paises Bajos, la Organizacion de Estados Americanos y redes establecidas por antiguos

participantes (Ej: la Red de Parlamentarios Africanos Contra la Corrupcion).

3. Tercero, el informe fue diseminado entre la comunidad de evaluacion y comunidades de
ciencias sociales, como por ejemplo, durante la Conferencia Anual de 1998 de la Asociacion
de Evaluaciéon Americana. También fue colocado sobre el sitio Web del Banco Mundial con

un resumen ejecutivo en inglés y en francés.

Ante estos ejemplos, vemos que podemos diseminar las evaluaciones por variados y distintos caminos.
Como dice Weiss (1999), los canales mas comunes por donde viajan las evaluaciones son los informes,
luego revistas, conferencias y seminarios. Sin embargo, muchas veces el problema no esta en cual de los
caminos utilizar, sino que el elegido o elegidos sea comunicado a quienes recibirdn la informacion.
También, es muy comun como sehalan Boaz y Hayden (2002) que no exista tiempo para seguir

diseminando las conclusiones, ya que la politica es muy veloz en su actuar y desarrollo.
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2.5. Los evaluadores y su importancia en la utilidad de las evaluaciones

Las evaluaciones son los procesos de cambio mutuo de informacion entre el evaluador y los
participantes evaluados. Un procedimiento interactivo asegura que el procedimiento de investigacion
continuamente sera ajustado en relacion con la experiencia practica y los deseos de aquellos evaluados.
Al mismo tiempo esto asegura que los participantes no son sorprendidos por los resultados de la
evaluacion, teniendo un efecto positivo en la aceptacion de los resultados finales (Balthasar, 2000).
Complementando lo anterior, Alkin (1990) sefiala que la participacion de los individuos de una
organizacion en el proceso evaluativo se hace muy importante, ya que ellos conocen la cultura
organizacional, y pueden hacer el proceso evaluativo mas eficiente, ademas de aceptarlo. Anadiendo a lo
dicho, Patton (2001) indica que la investigacion y su propia experiencia dicen que los usuarios son mas
propensos a utilizar evaluaciones si entienden y sienten la propiedad del proceso y de los resultados de la
evaluacion; son mas probables a entender y sentir la evaluacion si han estado implicados activamente en
ella. Este mismo autor en su libro “Utilization focused evaluation” fundamenta esta idea, expresando

que el evaluador debe entender del usuario lo que realmente necesita.

Respecto de la evaluacion dirigida a la utilizacion, debemos decir que el facilitador de la evaluacion
desarrolla una relacion con los usuarios para ayudarles a determinar qué clase de evaluacién necesitan,
entrando en una negociacion en la cual el evaluador ofrece un menu de posibilidades en el marco de
estandares y de principios establecidos, atendiendo también a la exactitud, viabilidad, y propiedad de la
evaluacion (Patton, 1997, citado por Stufflebeam et al/, 2000). Este tipo de focalizacion de la evaluacion
es un proceso para ayudar a los usuarios a seleccionar el contenido, el modelo, los métodos, la teoria, y
las aplicaciones mas apropiadas para su situacion particular. En el menu variado de la evaluacion, ésta
puede incluir cualquier propdsito evaluativo (formativo, sumativo, de desarrollo, etc), cualquier clase de
datos (cuantitativo, cualitativo, mixto, etc,), cualquier clase de disefio (naturalista, experimental), y
cualquier clase de foco (procesos, resultados, impactos, costos y beneficios), entre muchas otras

posibilidades.

En relacion a los evaluadores como advierte Wholey (2001), estos pueden ayudar a organizaciones en la
utilizacion de la informacion para el funcionamiento interno, mejorar la calidad del servicio, la eficacia
del programa y ademds pueden apoyar a la direccion a enfocar los resultados. Los evaluadores también
pueden ayudar a organizaciones en la utilizacion de la informacion hacia el exterior, reforzar la
responsabilidad, crear incentivos y apoyar la toma de decisiones en la politica mostrando otras
alternativas de accion (Alkin, 1990). Complementado lo anterior, Iriti et al (2005) sefialan que un

evaluador puede advertir una duplicacion de esfuerzos, acciones incoherentes con la mision e
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infactibilidad econdémica o politica del programa. Segin la experiencia de Wholey (2001), tales
esfuerzos de los evaluadores por ser considerados tarde o temprano apuntaran en mejores vidas para

aquellas comunidades de servicios, y aumentaran la confianza publica en las instituciones.

Weiss (1990), indica que el evaluador no debe acostumbrarse s6lo a mostrar los resultados, debe
procurar que estos digan algo y convencer de ellos a los tomadores de decisiones, entregando
recomendaciones. Estas recomendaciones proporcionadas por una evaluacion cuando se entrega el
informe final son de vital importancia, asi como los propios resultados del estudio. El tomador de
decision quizés no entienda la totalidad de los resultados expuestos en el informe, por ello, estas
recomendaciones ayudaran en arrojar varias luces respecto de lo que estd pasando con el programa,
mostrar otras maneras de entender la problematica, y sumar mas informacion a la decision, dando una
utilidad mejor a la evaluacion (Iriti et al, 2005). En general no se exige al evaluador que entregue
recomendaciones, existiendo un debate permanente en la literatura actual de ello. Algunos prefieren que
los evaluadores explicitamente no gasten el tiempo y la energia en hacer juicios, y solo sean
exploratorios o informativos en sus resultados, pero opiniones igualmente fuertes como la de Thoenig
(2000) esperan que los evaluadores si hagan juicios. El no hacerlos, reduciria el valor de la evaluacion,
especialmente cuando los tomadores de decisiones quieren conseguir una opinioén clara sobre una

situacion.

El evaluador debe ser capaz e idoneo en poner de relieve que el propdsito de la evaluacion es la de
entregar la informacion necesaria que necesitan los tomadores de decisiones para cumplir sus objetivos.
Tales objetivos pueden incluir socialmente valiosas finalidades, tales como luchar contra problemas de
analfabetismo, la delincuencia, el hambre, la falta de vivienda, el desempleo, el abuso de los nifios, etc
(Stufflebeam, 2002). No obstante, como sefialan Boaz y Hayden (2002), para trabajar creativamente en
un ambiente complejo como es la politica hay que tener algunas cualidades como evaluador. Estos
evaluadores tienen que desarrollar el tipo de habilidades que Jackson y Stainsby (2000) citado por Boaz
y Hayden (2002) han identificado para manejar redes, estas son: construccion de confianza, apertura de
los canales de comunicacidn, creacion de sentido futuro, provision de la informaciéon y el disefio de
incentivos para la cooperacion. La credibilidad es otro elemento que debe preocupar al evaluador. Una
evaluacion es percibida como valida si engloba sentidos que incluyen un uso general, la postura del
evaluador, la naturaleza del proceso y el disefio. La evaluacion y el evaluador deben ser percibidos como
verdaderos para que una evaluacidén tenga una alta aceptacion (Patton, 1997). Subyacente a todas estas
cualidades, es también la capacidad del evaluador de situarse como un investigador en los zapatos del
cliente para entender las necesidades del hacedor de politicas. Esta cualidad personal es muy importante,

y es destacable por Cronbach y asociados (1980) citado por Ballart (1992), quienes sefialan:
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"Nada hace una diferencia mas grande en el empleo de las evaluaciones que el factor personal, es decir,
el interés de funcionarios en el estudio de la evaluacion y el deseo del evaluador de conseguir la

informacion que el evaluado necesita”.

Como profesional, el evaluador tiene una responsabilidad de actuar de acuerdo con los principios
adoptados por la profesion, conducir investigaciones sistematicas, ser competente, asegurar la honradez
y la integridad del proceso completo de evaluacion, respetar a la gente implicada y afectada por la
evaluacion, y ser sensible a la diversidad de los intereses y de los valores que se pueden relacionar con el
bienestar general (Patton, 1997, citado por Stufflebeam et a/, 2000). En cuanto a los aspectos éticos y las
maneras de realizar las evaluaciones, es necesario tener en cuenta que a veces los evaluadores son
tentados para acomodar sus trabajos, o aun mas, falsificar las conclusiones. Ellas son definidas por
Stufflebeam (2002) como “pseudoevaluaciones”, llamadas asi por ser vulnerables en producir y hacer un
informe fraudulento. Si los evaluadores consienten y apoyan estas pseudoevaluaciones, ellos ayudan a
promover y apoyar la injusticia, engafiar la toma de decisiones y confianza en los servicios de
evaluacién, y desacreditar la profesion. Diseminando so6lo la informacion positiva sobre el
funcionamiento de un programa, reteniendo la informacidon sobre defectos y problemas, evaluadores y
clientes pueden enganar a contribuyentes y otros usuarios de interés que conciernen sobre el valor

verdadero del programa.

Respecto de los tipos de evaluadores, Stufflebeam et al, (2000), identificaron en estudios realizados en
EE.UU. tres papeles principales del evaluador que contrastan entre si. Su primer tipo fue “el evaluador
como cientifico”; el cual se enfoca a la adquisiciéon de datos. Su segundo tipo fue “consultivo”; estos
evaluadores permiten colaborar con responsables de formular la politica y analistas de programas para
desarrollar un acuerdo general sobre sus necesidades de informacién, expresando conjuntamente el
disefio de la evaluacion y posibles empleos. Por ultimo, su tercer tipo fue de “la vigilancia y
cumplimiento”; un estilo caracterizado por interventores agresivamente independientes y sumamente

criticos.

Finalmente, debemos sefialar que un evaluador debe trabajar no sélo sobre las conclusiones finales, sino
también sobre un conocimiento intimo de la teoria del programa, la misidn, recursos, capacidades,
historia, y el funcionamiento de lo evaluado, sino sus recomendaciones estaran fuera de lugar. Ademas,
el evaluador no puede olvidar, como indica Grasso (2003), que debe adecuar los resultados de las
evaluaciones al publico que tomara las decisiones, a quienes debe hacer tres preguntas claves ;Quién
usara la evaluacion? ;Qué necesitaran de la evaluacion? y ;Cuando necesitaran la informacion? Segln

Cronbach (1980) citado por Ballart (1992), se recomienda que todo evaluador investigue en primer lugar
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porqué los responsables politicos creen que el programa evaluado producird determinados efectos, con el

proposito de reconstruir el modelo teodrico en el cual se fundamentara tal programa.

3. Aprendizaje y generacion de conocimiento

La literatura sobre la utilizacion del conocimiento ha sufrido un crecimiento durante los Gltimos quince
afnos. La mayor parte de esta literatura ha estado preocupada por contestar la pregunta ;Cuéales son las
caracteristicas de los nuevos estudios de ciencias sociales que los hacen mas utiles para tomadores de
decisiones?, explicando Weiss (1977) citado por Lester y Wilds (1990), que “atil” implica si realmente

el contenido hace una contribucion intrinseca al trabajo de una organizacion.

La evaluacion ensefia una leccion optimista por su énfasis sobre el principio de conocimiento utilizable,
lo cual la hace un instrumento realista para la accion, por ejemplo, como un instrumento para ayudar a
los gobiernos y al publico a formar opiniones fundamentadas y tomar decisiones informadas (Thoenig,
2000). Ademas de ayudar a la formulacion de decisiones y de juicios que son por lo general las dos
formas principales de utilizacion, la evaluacion permite a los usuarios aprender de la intervencion,
entender mejor lo que funciona y lo que no, y acumular conocimientos. Indirectamente, contribuye a la
transferencia de conocimientos para beneficio de las redes profesionales y usuarios en general. Autores
como Eggers y Chelimsky (1999) citado por Alexander (2003), llegaron al acuerdo sobre que el amplio
objetivo de la evaluacion es aprender de la experiencia. Como lo fundamenta también Feinstein (2002),
“La accion de evaluar podria ser una fuente de ideas relevantes sobre acciones eficaces, facilitando el

proceso de estudio de experiencias positivas y negativas”,

La capitalizacion de los conocimientos por su parte comienza a menudo durante el proceso de
evaluacion por intermedio de los expertos y los grupos de referencia. Sin embargo, la transferencia de
lecciones aprendidas comienza verdaderamente después de la entrega del informe final. La presentacion
de la evaluacion en las redes especializadas es una etapa clave desde este punto de vista, adoptando la
forma de seminarios o articulos técnicos de revistas (Comision Europea, 2006). Esta capitalizacion del
conocimiento también necesita esforzarse por institucionalizar el desarrollo de este conocimiento, de
modo que los programas continuamente puedan mejorarse y ser mas eficientes. Segin Weiss (1998), la
experiencia con la informacion obtenida indica ocho lecciones que pueden dirigir la creacion de

organizaciones de estudio al interior del sector publico:
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1) Invertir en la creacion de conocimientos. Debe ser un concepto estratégico, orientado para
maximizar el impacto.

2) El aprendizaje debe tener en cuenta el incremento y naturaleza de la politica y el proceso
de toma de decisiones.

3) La colaboracion entre la investigacion y/o la evaluacion, la politica y la practica entre
comunidades es necesaria.

4) Un mejor sistema de aprendizaje debe hacer juicios razonables acerca del contenido y
calendario de las expectativas para actividades de aprendizaje y de las consecuencias que
se derivan de los resultados.

5) La seleccion de metodologias de aprendizaje debe ser razonable, tanto en términos de
objetivos de aprendizaje y calendario.

6) Lainversion en una gran variedad de recogida de datos estratégicos que incluya un
integrador.

7) Los esfuerzos requieren apoyo y liderazgo, basdndose en informacion e indicadores ya
existentes.

8) Un sistema mas integrado de financiacion de las evaluaciones y los programas sera

importante en el desarrollo continuo del aprendizaje. Sistemas que mejoren los resultados.

Otro elemento trascendente e inmerso en esta generacion del conocimiento son los individuos. El
conocimiento es creado por individuos y la organizacion debe apoyar a individuos creativos y
proporcionarles un contexto adecuado para crear este elemento. La creacion de conocimiento
organizacional, por lo tanto, deberia ser entendida en términos de un proceso que desde el punto de vista
de la organizacion, amplifica el conocimiento creado por individuos y lo cristaliza como una parte de la
red de conocimiento total de la organizacién. Los motores principales en este proceso son los miembros
individuales de una organizacidn, asi, el compromiso es uno de los componentes mas importantes para
promover la formacion de nuevo conocimiento dentro de una entidad (Nonaka, 1994, citado por

Hansson, 2006).

En esta edad globalizada y ascendentemente capitalista, el conocimiento se ha convertido en “el capital
intelectual” (Patton, 2001), indicando este autor que la gestion del conocimiento es una disciplina de
direccidn colaborativa que apunta a formar tomadores de decisiones mas inteligentes, mas innovadores,
y mejores decidores. Este capital intelectual, nos permite estudiar las mejores practicas existentes en la
tematica de evaluacion, destacando que un examen variado de buenas experiencias puede ensefiarnos
algunas buenas lecciones persuasivas. Estas buenas practicas, sugieren que la evaluacién publica sea

desarrollada en mas ocasiones. Un ejemplo lo podemos ver en la experiencia de Irlanda, Canada y
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Francia, en donde existe un acercamiento descentralizado y participativo a la evaluacién. Una cultura de
conocimiento s6lo puede ser practicada si se estimula a las organizaciones a recoger y compartir
informacion sobre las mejores experiencias, promoverlas y animar a otras organizaciones a hacer lo
mismo. El compartir de entre todas las experiencias la mejor, permite entregar informacion 6ptima para
los cambios y las posibles reformas (Thoenig, 2000). Estas practicas para que sean utiles deben ser
transmitidas y dirigidas a los usuarios interesados, quienes luego de procesarlas, pueden dar a conocer su
conocimiento e ir evaluando cada etapa de este proceso. Esta forma de dar a conocer el conocimiento, lo
podemos encontrar en el modelo de Knott y Wildawsky (1980) “etapas de utilizacion del conocimiento”

citado y adaptado por Landry et a/, (2001), el cual senala:

Etapa 1 Transmision: Transmitir mis resultados de investigacion a los usuarios y
profesionales interesados.

Etapa 2 Cognicion: Mis informes de investigacion fueron leidos y entendidos por los
interesados.

Etapa 3 Referencia: Mi trabajo ha sido citado como una referencia en los informes, estudios y
las estrategias de accion que han sido elaboradas.

Etapa 4 Esfuerzo: Fueron hechos esfuerzos para adoptar los resultados de mi investigacion a
trabajos de los interesados y profesionales.

Etapa 5 Influencia: Mis resultados de investigacion influyeron en la opcién y la decision de
los usuarios.

Etapa 6 Uso: Mis resultados de investigacion dieron lugar a usos y extension por los usuarios

y profesionales.

Por ultimo y luego de como dar a conocer este conocimiento, Patton (2001) expresa que éste puede ser

transmitido por los siguientes caminos especificos:

1. Modelo de conclusiones de evaluacion a través de programas.
. Investigacion aplicada.

. Sabiduria de practica y experiencia.

. Experiencias relatadas por los participantes.

. Opinién experta.

. Conexiones interdisciplinarias y modelos.

. Evaluacioén de la importancia de la leccion.

00 N N B W

. Fuerza de los resultados.
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En la practica politica, la gestion del conocimiento de los programas sociales es ideal que sea afiadida a
la agenda de planificacion y desarrollo gubernamental. Ideal es proporcionar incentivos para la
aplicacion de este aprendizaje continuo, y mantener un sistema institucionalizado y permanente sobre

ello.
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PARTE III

CAPITULO 11

“UTILIDAD DE LA EVALUACION EN SALUD PUBLICA”

Presentacion

Durante los ultimos veinte afios en los paises desarrollados se ha acumulado una gran experiencia en
planificacion sanitaria. Esta situacion ha derivado en la planificacion por objetivos y la consolidacion de
los planes y programas de salud como instrumentos indicativos y marcos de referencia de la politica de
este sector. Ademas de esta experiencia, también se ha observado que los recursos de que han dispuesto
los sistemas sanitarios han sido limitados, mientras que las necesidades de salud han ido creciendo de
forma exponencial. Tal realidad, ha llevado a profesionalizar cada vez mas la labor sanitaria buscando
con ello saber como abordar las problematicas de salud de un pais, asi como conocer de qué manera se
esta entregando un producto o servicio solicitado. La funcion de la evaluacion y su utilizacion en esta
sanidad profesional y creciente, ha luchado cada vez mas con los escasos recursos, sea tiempo, dinero,
empleados y voluntad politica entre otras, buscando una mejora social permanente y de autoaprendizaje

(Dpto. de Salud de Cataluna, 2005)

Durante las tres ultimas décadas, los investigadores de varios campos asi como organizaciones de salud
nacionales e internacionales han conducido el trabajo sanitario sobre determinantes, promocion y la
politica publica que entrega el servicio de salud. Uno de los paises mas preocupados del tema es Canada,
quien ha tomado varias iniciativas a este respecto. En 1974 el informe “Una Nueva Perspectiva sobre la
Salud Canadiense” demostr6 la importancia de los determinantes de salud, luego en 1986, el informe
sobre “Alcanza Salud para Todos”: Un Marco para la Promocion de Salud, abogd recurrir a la politica
publica de salud como una forma de vivir la vida. Desde mediados de los afios 1990 tras iniciativas de
las Comunidades Europeas y la Organizacion Mundial de la Salud, los gobiernos han afirmado su buena
voluntad de tener en cuenta el impacto de sus acciones sobre la salud. Es asi, como variados estudios

sobre la Evaluacion de Impacto de Salud (HIA) han sido producidos en Gran Bretafia, y a nivel local, en
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paises como Suecia, Paises Bajos, Australia y Nueva Zelanda. En diciembre de 2001, el gobierno de
Canadéd innovd integrando en el Acto de Salud publica provisiones legislativas para promover el
desarrollo de una politica publica para todos. Esta ley que entr6 en vigor en junio de 2002, documenta la
obligacion para los Ministros de tener en cuenta los impactos de sus acciones sobre la salud de la

poblacion (Gagnona et al, 2007)

Respecto de la evaluacion y la investigacion en evaluacion que ayuda a la toma de decision, debemos
decir que ambas se desarrollaron e institucionalizaron en el siglo XX como actividades para apoyar a los
decidores politicos en los diferentes sectores sociales. La “investigacion en evaluacion” consiste en la
adquisicion sistematica y la evaluacion de informacion por equipos cientificos para proporcionar la
regeneracion util a una variedad de publico sobre un programa, politica, tecnologia, persona, necesidad o
actividad. El objetivo principal de esta investigacion es apoyar la toma de decisiones o la formulacion de
politicas por la provisiéon empirica. La “evaluacion” por su parte, va més alld de las fronteras de la
investigacion. La evaluacion se refiere al examen sistematico de acontecimientos (potenciales) o efectos
de un programa o tecnologia. La evaluacion en la practica principalmente es definida por todas las clases
de personas que implica. COmo ya se mencion6 en el capitulo anterior existen variadas definiciones y
clasificaciones de evaluacion, sin embargo lo destacable sigue siendo que la evaluacion es politica en su
naturaleza, y esta naturaleza condiciona su utilidad. Importante es subrayar que la “investigacion” es
emprendida para entender, y la “evaluacion” es emprendida para establecer un valor. Mezclar los
conceptos entre la evaluacion y la investigacion en evaluacién ha conducido a muchos errores (Leys,

2003)

Dentro de los individuos que implica esta evaluacion en salud estan los ciudadanos, quienes son
concientes de sus derechos y estan dispuestos a exigirlos reclamando su vinculacién en las decisiones
que les afectan, en este sentido, la opinidn del usuario sobre la atencion recibida o el servicio ofertado se
debe colocar al mismo nivel que la opinidon de los profesionales médicos al valorar la calidad del
servicio, adaptando la oferta a sus necesidades, todo esto, convierte a la salud en una politica social

basica y critica que necesita entre otras cosas participacion ciudadana (Bafon i Martinez, 2003).

El objetivo de este capitulo es intentar mostrar la realidad existente en la utilidad de las evaluaciones en
salud, y qué factores estan afectando esta utilidad en base a las distintas experiencias mundiales y
visiones del tema. Para responder a todo ello, se han vinculado y relacionado las tematicas de salud que
actuan y tienen algo que decir en la practica sobre esta utilidad, es decir, los titulos y subtitulos que

forman este capitulo estan vinculados y afectan directamente al uso de las evaluaciones.
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1. El contexto politico y la evaluacion en salud

En los estudios de asistencia médica el contexto politico es visto como un factor importante que influye
en los cambios que ocurren en el mercado de esta actividad. Un contexto politico favorable hace maés
facil buscar la ayuda gubernamental en la actividad sanitaria y seguir una estrategia de salud viable de
concretarse. Segun Knott ef a/, (1999), un contexto politico propicio es en el cual hay partidarios en la
legislatura, el poder ejecutivo o en grupos de interés claves; y una historia de legislacion y regulacion

que beneficia los objetivos de los proyectos.

Es importante destacar que aunque un proyecto sea valioso para la ciudadania no necesariamente
garantizara la atencion politica. Ante lo dicho, la literatura argumenta que buenas ideas a menudo no
necesariamente influyen en el orden del dia de la politica solamente porque sean buenas ideas. Aunque
las ideas puedan ofrecer soluciones prometedoras ante los problemas de la politica, las ideas que son
consideradas por legisladores y directivos politicos mas a menudo son enfocadas a aquellas cuestiones
percibidas importantes para sus distritos electorales, grupos de apoyo y su partido politico (Knott et al,
1999). Segun Kingdon (1984) citado por Knott ez al, (1999), las ideas para solucionar la mayoria de los
problemas de politica ya existen, pero los tomadores de decisiones no las usan hasta que estas ideas se
conforman en las prioridades de la politica (agenda publica). La politica juega un papel clave en esta
priorizacion de los problemas sociales, siendo la predisposicion ideoldgica del partido dominante en el
poder quien define cuales soluciones son politicamente aceptables. Para muchos proyectos financiados
por fundaciones la politica estatal y local es clave en el éxito de ellos, por esto el contexto politico en
aquellos niveles debe ser claramente entendido. Segin la Fundacion del Programa de Sociedad
Comunitaria para Iniciativas de Educacion Profesional de la Salud (Foundation program the Community
Partnerships for Health Professions Education Initiative (CPHPE))’, los Estados con un clima o contexto
positivo de politica probablemente aceptaran mas leyes y promulgardn mas regulaciones para apoyar los

objetivos compatibles con las iniciativas de salud.

La formulacién de la politica de salud no es ni racional, ni lineal, mas bien ésta es un proceso politico
complicado que esta bajo la influencia de una multitud de factores tanto internos como externos a la
region de salud (Thurston et al, 2005). Estos mismos autores, sostienen que la politica y la toma de
decisiones son un proceso en que los resultados pueden ser considerados de un niimero de modos
diferentes. El espacio politico por lo tanto se incorpora mucho mas que la region de salud, situacioén que
vuelve a destacar la idea de la salud supeditada a la politica y no a la inversa (Ver capitulo I). Webster y

Engberg-Pederson (2002) citado por Thurston et a/, (2005), conceptuan el espacio politico como aquel

* La Iniciativa de Sociedad de Profesiones de Salud fue un programa nacional de la Fundacién de Robert Wood Johnson (RWJIF) y el W.K. Kellogg, en
EE.UU., para mejorar la preparacion académica de estudiantes que poseen interés en carreras del &mbito de la salud. (ver mas antecedentes:
http://www.rwjf.org/pr/product.jsp?id=1963 1 &topicid=1329)
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formado por mecanismos disponibles al publico para influir en la politica, por los discursos prominentes
que crean la buena voluntad de dirigir cuestiones de politica, y por la capacidad de los grupos para tener
acceso a procesos de esta politica, en definitiva, un proceso de participacién publica puede cambiar el

espacio politico dentro del cual la politica es creada.

Los proyectos o programas® por su parte no pueden ser capaces de influir directamente en los resultados
de la politica a corto plazo, sin embargo, ellos pueden servir para informar a tomadores de decisiones y
mostrar el trabajo preliminar para futuros éxitos o para cambios de ésta. Actualmente, la literatura sobre
evaluacion de programas esta preocupada por la puesta en practica acertada de los programas publicos y
los resultados que ellos producen para sus clientes o ciudadanos, destacando que estos proyectos
afrontan ambientes politicos y politicas muy diferentes (Knott et al, 1999). Para entender los cambios
producidos en los programas por variaciones del contexto politico, la evaluacion debe cambiarse o
reorientarse. Cuando las direcciones del programa varian, la estrategia de evaluacion debe de cambiar o
arriesgar el omitir la verdadera realidad de lo que ocurre. La flexibilidad en el disefio de la evaluacion es
absolutamente esencial en estos casos, y de ella depende que la evaluacion esté en condiciones para ser

utilizada (Hembroft et al, 1999)

2. Evaluacion y salud

La Union Europea (UE, 2007) sefiala dentro de sus politicas de salud: la accién de la UE debe
encaminarse a mejorar la salud piblica, prevenir las enfermedades y evitar las fuentes de peligro para la
salud humana. A través de la estrategia de salud la UE contribuye a mejorar la salud publica en Europa,
y al hacerlo, dota de valor afiadido a las medidas de los Estados miembros, con pleno respeto a las
responsabilidades de éstos en materia de organizacion, prestacion de servicios de salud y atencion
sanitaria. La estrategia sanitaria de esta institucion se centra principalmente en fortalecer la cooperacion
y la coordinacién, apoyar el intercambio de informacidon y conocimientos, y facilitar el proceso decisorio
nacional. Para ello, estd desarrollando un amplio sistema de informacion sanitaria que permitira el
acceso a informacion fiable y actualizada sobre asuntos fundamentales relacionados con la salud,
creando asi la base para un andlisis comuin de los factores que afectan a este sector. Por tultimo, el
programa de salud publica de esta entidad (2003-2008) tiene tres objetivos esenciales: (1) favorecer la
divulgacion de la informacion en materia de salud, (2) mejorar la capacidad de respuesta ante amenazas
sanitarias y (3) fomentar modos de vida saludables influyendo en los factores determinantes de la salud.

Estos objetivos pueden alcanzarse mediante la cooperacion y la coordinacion entre Estados miembros, y

® Para efectos del estudio se entenderé el concepto de programas y proyectos como algo similar en el contexto de la evaluacion.
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también en su caso, a través de medidas legislativas. El programa incluye planes de trabajo anuales y

medidas de evaluacion del programa.

Como se puede observar en los objetivos e intenciones de la UE en materia de salud, precisamente en el
programa de trabajo para el ano 2003-2008 las medidas de evaluacion son intrinsecas y propias de este
plan. La importancia que este 6rgano le atribuye a la informacion y su utilidad es esencial para alcanzar
sus metas. Facilitar el proceso decisorio, apoyar las coordinaciones y diseminar los resultados obtenidos
lleva a situar no so6lo a la informacion de datos como algo significativo, sino que apunta a analizar estos
y darles un sentido y una utilidad que permitiran llegar a las mejores practicas, como atender a un mejor
conocimiento de esta area. Importante es destacar que la unica manera de saber si los planes de trabajo
van funcionando y cumpliendo sus metas es establecer medidas de evaluacion y analizar y usar

eficientemente sus resultados.

Entre la evaluacién y la salud existe un elemento central: las personas. Son ellas quienes deben
suministrar los imput para un mejor resultado final en el desarrollo de las politicas sanitarias. Stake
(1975), citado por Abma y Widdershoven (2005), propuso sacar criterios de evaluaciéon no sélo de los
objetivos y las intenciones de tomadores de decisiones, sino también ampliarlo a tantos ciudadanos
interesados como sea posible creando el concepto de “Evaluacion sensible”. Esta es una vision
emergente en la profesion médica, en donde la evaluacion es redefinida como un contrato con todos los
ciudadanos interesados (tenedores de apuestas o stakeholders) sobre el valor y el significado de su
practica. Metodologicamente esto quiere decir que el disefo surge de la conversacion con los ciudadanos
antes mencionados, siendo la audiencia y el sondeo las ticticas mas importantes en esta evaluacion. La
accion de hacerse un evaluador sensible requiere la buena voluntad de cambiarse de un experto a un
intérprete, donde el evaluador esta dispuesto a compartir el poder con otros ciudadanos interesados y
desarrollar colaboraciones mas horizontales y conjuntas con estas personas (Abma y Widdershoven,
2005). Para ello, la evaluacion y la salud deberian estar basadas en una relacion de flexibilidad,
caracteristica que segin Hembroff et al, (1999), hara que una evaluacion sea realista y significativa. Un
disefio de evaluacion estatico puede ser metodologicamente o intelectualmente eficiente, pero arriesga

obtener resultados practicamente irrelevantes y por ello no utilizables.

3. De la teoria a las pruebas

La evaluacion de la salud ha ido tomando mayor relevancia en el ultimo tiempo, dirigiendo su trabajo al
desarrollo de pruebas basadas en la medicina y la colaboracidon entre pares. Segun Green y Glasgow

(2006), la mayor parte de la investigacion practica ha estado basada y ha sido fuerte en la validez interna
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que provee la fuerza de las pruebas. Las presiones para contener los gastos totales han conducido a un
aumento de la demanda de pruebas sobre el impacto presupuestario y la rentabilidad de intervenciones
como la evaluacion de tecnologias, llevando a la practica el concepto de “Evaluacion en Base a Pruebas”
(EBP). La evaluacion en base a pruebas (EBP) ha superado la medicina basada en la evidencia (EBM) y
ha sido promovida y adoptada a través de una gama de profesiones de la salud, quienes consideran
importante este modelo y estan de acuerdo que su practica mejora el cuidado del paciente (James et al,
2007). La relevancia que ha ido adquiriendo la EBP ha llevado a experiencias recientes como en
Inglaterra y Pais de Gales ha incluir el establecimiento de un Instituto Nacional para la Excelencia
Clinica (NICE), una Comision para la Mejora de Salud, y el Programa de Financiamiento de
Investigacion, organismos que dirigiran estudios sobre la traduccioén de estas pruebas en la préctica, es
decir, se han destinado recursos a entender y comprender que significan los datos obtenidos, necesidad

considerada una debilidad comun a través de Europa.

Una amplia gama de instituciones estd implicada en el financiamiento, produccion, diseminacién y
conocimiento de la EBP a través de Europa. Datos exactos sobre niveles y tendencias de gastos para la
actividad de evaluacion en diferentes regiones parecerian ser un requisito previo para formular la politica
y coordinar futuras inversiones en investigacion (Mcdaid y Cookson, 2003). Sin embargo, aunque esta
practica vaya en ascenso, también se debe reconocer que la EBP tiene sus detractores. Algunos autores
han argumentado que la EBP excluye las formas alternativas de medicina como la homeopatica. Estos
detractores, también consideran la exclusion de aquellas pruebas indirectas en el proceso de la evidencia
(pruebas no formales), tales como datos no experimentales, experiencias de médicos, sabiduria
acumulada del analisis sistematico y un entendimiento de las situaciones y poblaciones objetivo. Tickle-
Degnen (2001) es uno de los detractores que ejemplifica el problema central en el empleo de un conjunto
de pruebas de investigacion para hacer decisiones clinicas, describiendo la experiencia personal de un

paciente:

“La tendencia central es una abstraccion.... No soy una medida de tendencia central, promedio o la
mediana. Soy un ser humano y quiero una mejor evaluacion de mis propias posibilidades de salud, ya
que tengo decisiones personales que hacer, y mi situacion real no puede ser dictada por promedios
abstractos. Tengo que colocarme en la posicion mas probable de mi problema basado sobre detalles de
mi realidad, simplemente no debo asumir que mi destino personal corresponderda a alguna medida de

tendencia central...”.

El problema que ilustra este ejemplo es de seleccionar y aplicar a un individuo especifico las
conclusiones generalizadas de estudios que no incluyeron a este paciente (Tickle-Degnen, 2001).

Cuando los pacientes buscan la ayuda de un profesional de la salud ellos necesitan la informacion sobre
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sus posibilidades personales de aumentar su tiempo de supervivencia; de reducir sus dafos fisicos,
cognoscitivos o emocionales; de mejorar su funcionamiento en actividades diarias, o de sacar mas
satisfaccion a sus vidas. Ellos en definitiva necesitan la informacién para escoger las mejores
alternativas que maximizaran sus resultados de mejorarse. Complementando el problema anterior, otros
factores limitantes que podemos mencionar en el uso de estas pruebas, incluyen: carencia de tiempo,
obligaciones financieras, instalaciones informaticas deficientes, experiencias personales y profesionales,
la importancia limitada de la investigacion para practicar y la inhabilidad de médicos de buscar la
informacion a base de estas pruebas. Segiin James et al, (2007), estudios anteriores han encontrado que
los trabajadores tienden a confiar en las opiniones de pares, mas bien que el empleo de pruebas para el

disefio de programas.

Por otra parte y sumado a las limitantes ya sefialadas, Sheldon (2005) sostiene que el confiar en el
estudio mas reciente y conocido, o la opinidon experta de las conclusiones de investigacion conlleva

también varios riesgos, incluyendo los siguientes:

1. El bajo poder estadistico. Los estudios pueden ser pequefios e insuficientes para ser
capaces de proporcionar pruebas confiables de ventajas, desventajas o de generalizar

conclusiones.

2. La tendencia del investigador/experto. Los diferentes investigadores favoreceran ciertas
conclusiones pudiendo dar pesos diferentes a mismas pruebas y escribir sobre sus

resultados con una vision distinta.

3. La variabilidad contextual. Pueden haber motivos para pensar que factores contextuales
probablemente afectan el impacto de una intervencion. La politica que es eficaz en un

contexto no siempre lo sera en el otro.

4. La falta metodologica y teorica. La fiabilidad de pruebas probablemente es mayor si los
disefios de los diferentes estudios son examinados y si son complementarios. Los estudios
que se acercan al mismo problema de perspectivas teoricas diferentes también pueden

iluminar.

5. La importancia de la politica. Las decisiones politicas a menudo necesitan la informacion
no solo sobre si una intervencion va bien, sino también sobre los factores que influyen en
el por qué de esta situacion, ademas si estos factores pueden ser modificados, asi como su

distribucion de ingresos y gastos.
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Asimismo, este autor ademds manifiesta la importancia que deben tener los datos tanto cualitativos como
cuantitativos en un estudio. La exclusion de datos cualitativos puede eliminar la informacion util. La
inclusion de ambos puede resultar en un empleo mas eficiente de informacion y hacer los resultados mas
completos, relevantes y utiles para funcionarios con poder de decision. En consecuencia, debemos
sefialar que el desarrollo de los métodos y sistemas que permiten a investigadores resumir la
investigacion cualitativa por si misma o relacionarla con datos cuantitativos, es probablemente una de las
areas de desarrollo més prometedoras en la sintesis de pruebas. No obstante, en todas estas innovaciones
el peligro consiste en que los métodos se hacen tan técnicos, sofisticados y/o tan dependientes de la
interpretacion y el estilo del investigador, que los politicos no son capaces de entender como los

resultados fueron generados, pudiendo con ello solo confiar en lo que digan estos investigadores.

Finalmente, como indica Nutbeam (1996), un aumento general en la practica y uso de pruebas para la
toma de decisiones ayudara a obtener mejores resultados de salud en todo el mundo. Tal acercamiento
actual exige el conocimiento sobre la mejor practica, y con ello, formulas para financiar incentivos en
busca de estas mejores experiencias, representando un desafio significativo para profesionales médicos y

politicos.

3.1. HTA (Evaluacion de Tecnologias de Salud)

Las tecnologias de salud como parte de las pruebas para la toma de decisiones en el ultimo tiempo se han
ganado el reconocimiento de la medicina principalmente en tres areas: Evaluacion de Tecnologia de
Salud (HTA), Pruebas Basadas en la Medicina (EBM) y el desarrollo de Directrices de Practicas Clinicas
(CPGs) (Leys, 2003). Para efectos de nuestro estudio, sélo nos referiremos a las HTA por considerar que

han tenido un mayor desarrollo y relevancia en el uso de las evaluaciones en la actualidad.

Comenzando con este instrumento evaluativo, debemos decir que conclusiones claves sobre asistencia
médica en Europa apuntan a que la evaluacion se ha desarrollado en gran medida para estas HTA. Este
desarrollo se ha debido al crecimiento en el uso de la medicina a base de pruebas y al reconocimiento de
la necesidad de reducir costos y ofrecer tanto calidad, como relacion calidad-precio en los servicios y
bienes de salud (Mcdaid y Cookson, 2003). Segiin Leys (2003), en las tltimas décadas hubo un aumento
considerable del niimero de productos disponibles de asistencia médica, tecnologias e intervenciones,
luego, presiones financieras y econdémicas fueron impulsando a responsables de formular la politica y
profesionales sanitarios a sistematicamente controlar la calidad de esta asistencia, creandose las HTA.
Por consiguiente, se comenz6 a crear una demanda creciente de pruebas para apoyar la practica, siendo

poco a poco consideradas importantes para la toma de decisiones estratégicas, la planificacion
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operacional y la evaluacion. Desde finales de los afios 90 este instrumento ha ganado influencia como
una investigacion en evaluacién que apoya la politica de asistencia médica, trasformandose en una
cultura cientifica sobre como investigar. Esta evaluacion busca evidencia para la toma de decisiones en
salud haciéndose una pregunta bastante general ;Cémo elijo la mejor decision cuando hay escasez de
recursos? (Simposio Mundial HTA, 2007). Aunque la HTA sea multidisciplinaria’ desde un punto de
vista tedrico, la practica muestra que aspectos sociales, éticos y psicologicos raras veces son integrados

en este tipo de evaluacion.

Aquellos que toman decisiones de asistencia médica confian en la HTA para obtener informacion técnica
crucial, siendo esta produccion de evaluaciones una entrada a la politica proveyendo de informacion
imparcial a tomadores de decisiones sobre la eficacia clinica de una tecnologia, el impacto sobre
proveedores, mejoras de servicio a pacientes y el impacto econdomico. Su objetivo es proporcionar a
tomadores de decisiones conclusiones confiables y cientificamente defendibles sobre los efectos
probables de una tecnologia en salud, sin embargo, no hay que olvidar que la HTA es intrinsecamente
politica, por lo cual la ultima palabra ante unos resultados determinados serd dada por los decidores
politicos mas que por los datos o conclusiones del informe de evaluacion final. Por ultimo, importante es
sefialar como dice Leys (2003), que la investigacion cualitativa también deberia ser integrada en esta
evaluacion como un complemento valioso en ofrecer informacion relevante para la politica y su toma de

decisiones.

Actualmente, decidores politicos de la salud canadiense estan en una temprana etapa del disefio de
mecanismos legitimos para contribuir e informar de HTA y decisiones de cobertura a la poblacion. En
Europa, el Programa de Evaluacion de Tecnologias de Salud del Reino Unido ha establecido una
infraestructura para apoyar la participacion directa del consumidor en la identificacion y la ordenacion
de asuntos sobre HTA. Como indica Abelson et a/, (2007), relevante es incorporar la entrada publica en
el ajuste de la asistencia médica y procesos de asignacion de recursos, usando tanto individuos como

diferentes grupos de interés.

Segun el Instituto de Salud Carlos IIT (2008), en la realidad Espafiola la Evaluacion de Tecnologias
Sanitarias encuentra su origen en la necesidad del Sistema Nacional de Salud de disponer de evidencias
objetivas acerca del impacto médico, econdomico, social y ético de las técnicas y procedimientos de uso

médico-sanitario como una de las bases para:

1) Ayudar en la formulacién de politicas y toma de decisiones.

’ La HTA utiliza integradamente distintas disciplinas como: la economia, la ciencia politica, epidemiologia, psicologia, estadistica, ética, entre otras.
(Simposio Mundial HTA, 2007)
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2) Orientar su uso apropiado cuando sean técnicas o procedimientos ya establecidos.

En resumen, en el pasado simposio mundial sobre HTA desarrollado el afio 2007 en Barcelona, Espaia,
se realizaron distintas charlas y muestras de las situaciones sobre la Evaluacion de Tecnologias de Salud
en los diferentes paises del mundo, incluyendo a los cinco continentes. En tal oportunidad, actuando
como oyente de este simposio he podido conciliar algunas ideas claves sobre estas tecnologias, las cuales

brevemente son las siguientes:

1. Debe existir un “repositorio de conocimientos” cuando se realizan estudios de HTA.
(almacenaje de informacion)

2. Debe haber mayor transparencia de los datos y tener redes abiertas para compartirlos.
Compartir informacion entre los paises es vital para avanzar.

3. Destacable es ir de la investigacion a la politica y viceversa, pero no hacer politica de
salud sin investigacion.

4. Muchos paises en desarrollo (por ejemplo paises de Africa, América Central y
Sudamérica), todavia necesitan suplir sus necesidades basicas de salud antes de poder
comenzar con un proceso estable y permanente de aplicacion de HTA.

5. Algunos expositores de este simposio mantuvieron la idea de que si los politicos
trabajaran mas con los investigadores se podrian tomar mejores decisiones.

6. Esta bien y es fundamental investigar sobre la evidencia, pero es importante aplicarla al
contexto de cada pais.

7. El HTA ayuda a los politicos a que decidan entre una u otra alternativa en base a pruebas

concretas y profesionales.

Por ultimo, debemos decir que los cientificos sociales urgentemente tienen que hacer mas esfuerzos para
contribuir a los debates metodologicos en EBM y HTA, buscar formas para sumar las pruebas
cualitativas, generar redes de informacidon cooperativas, diseminar y utilizar méds y mejor las

evaluaciones, y entender que sin investigacion y estudios no hay “mejor respuesta”, solo “respuesta’.

3.2. Estudios economicos en las decisiones de salud

Otro elemento que nos entrega pruebas para la toma de decisiones son los estudios econémicos en salud,
estudios que nos permiten conocer la realidad sobre el costo-beneficio de una opcidn, asumiendo este

resultado como parte del presupuesto y planificacion futura.

63



Utilidad de las evaluaciones

Desde 1990 ha habido mas de 400 evaluaciones econdomicas que promueven la salud en Europa. De
estas, el 90 % han estado dirigidas a los determinantes bioldgicos o conductuales de salud. La mayor
parte de estas pruebas econdmicas publicadas entre 1990 y 2001 se relacionaron con intervenciones
disefiadas para desarrollar habilidades personales o proporcionar una base de pruebas para medidas
clinicas preventivas, estando casi la mitad de estos estudios dirigidos a algun aspecto de enfermedad
infecciosa, predominantemente la vacunacion. A pesar de esta cantidad de estudios, muy poco analisis
ha sido desarrollado en los ultimos 12 afios sobre los gastos y la eficacia de intervenciones médicas
(Rush et al, 2004). S6lo en anos recientes el nimero de estudios de evaluaciones economicas de
asistencia médica ha aumentado considerablemente, no obstante muy poco se conoce sobre la influencia

de estos estudios en la toma de decisiones.

En Estados miembros de la Union Europea han habido diferentes estudios econdmicos en salud que han
explorado el impacto sobre la toma de decisiones, pero la mayor parte de estas investigaciones no han
tenido en cuenta a quienes toman estas decisiones (Hoffmann y Graf von der Schulenburg, 2000). Segun
estos autores anteriores y luego de realizar un analisis de estas investigaciones, encontraron que los
estudios econdmicos no tienen ningln efecto sistematico sobre el proceso de toma de decisiones en la
asistencia médica. La conclusion principal es que los economistas tienen que demostrar un mejor
entendimiento de la salud y de los procesos presupuestarios de este sistema sanitario, de modo que los
argumentos que son presentados en los estudios sean mas realistas y aplicables. En estas investigaciones,
los tomadores de decisiones percibieron como principal barrera en el uso de las evaluaciones el lenguaje
econdmico de los estudios, exigiendo adecuar tal elemento a los profesionales de la salud, con el fin de
entender en su totalidad los efectos que producen estas investigaciones. Ante este mismo problema,
Nutbeam (1996) indica que una de las dificultades mas claras y con frecuencia propuestas para el
mejoramiento entre la investigacion y la practica es optimizar la comunicacion entre investigadores,
gerentes de salud y médicos. Hay variados ejemplos de esta situacion en la literatura que generalmente
describe los esfuerzos de investigadores para comunicar sus conclusiones de investigaciéon en una
variedad de formas mas allad de la publicacion tradicional. Los resultados médicos son valiosos, pero la
comunicacion no deja de ser trascendental siendo un camino complejo y a menudo reflejado en la lengua
de quien hace el informe. En consecuencia, la comunicacion de conclusiones de investigacion sin la
explicacion adecuada lleva el riesgo de no usar los resultados de la evaluacion y hacerla inttil. Por todo
lo anterior, hay todavia mucho que hacer para traducir los resultados de evaluaciones econdémicas en
recomendaciones practicas de politica. En esta etapa, el economista por lo general se apoya de una
reclamacion que la evaluacion economica es sélo una de las ayudas a la toma de decisiones, sin

embargo, quizas ya es tiempo de no seguir evadiendo este problema de comunicacion entre ellos y

64



Utilidad de las evaluaciones

trabajar conjuntamente para desarrollar la forma de coémo usar este instrumento de decisiéon complejo

(Rush et al, 2004).

Respecto de otras barreras sobre el uso de estudios econdmicos, también Hoffmann y Graf von der

Schulenburg (2000) en su articulo sobre “La influencia de los estudios de evaluacion economica en la

toma de decisiones: una vision Europea”, encontraron a base de encuestas, que hay un cierto

denominador que limita el empleo de los estudios econdémicos en todos los paises inspeccionados, el cual

estd compuesto por:

1.

Dificultad en movilizar recursos desde un sector a otro.(presupuesto)

Patrocinio de estudios (industrias) influye los resultados.

Presupuestos son tan exiguos que los recursos no pueden ser liberados para adoptar

nuevos caminos.

Ahorros son esperados (previstos).

Verdaderos estudios econdmicos hacen demasiadas suposiciones.

Luego, también estos autores encontraron algunos incentivos comunes al uso de estas evaluaciones

economicas, los cuales fueron:

1.

Explicacion de la importancia practica de resultados (economias de costos)

Entrenamiento en la economia de salud.

Comparabilidad de estudios.

Flexibilidad de presupuestos de asistencia médica (por ejemplo mover fondos de un

presupuesto al otro)

Acceso mas facil a estudios (por ejemplo la publicacion en diarios extensamente leidos).
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Un elemento destacable encontrado en esta investigacion anterior fue la explicacion de la importancia
practica de los resultados. Los resultados muestran que los encuestados reconocieron su vacio de
conocimiento en técnicas de evaluacion econdmica, y por consiguiente los factores que podrian
mejorarse, dando a sus capacidades metodologicas la mas alta prioridad: mas entrenamiento en

evaluacion econdmica y economia de la salud.

Refiéndonos a si los tomadores de decisiones usan o no las evaluaciones economicas de salud,
Drummond en Hoffmann y Graf von der Schulenburg (2000) en los afios 90 condujo una revision de un
cuestionario postal en el Reino Unido, en el cual explor6 la situacion de la evaluacion econdmica en
salud inspeccionando a tres grupos de tomadores de decisiones: consejeros médicos y farmacéuticos,
Directores de hospital y Directores de salud publica. La conclusién general fue que hay una tradicion
establecida de evaluacién econdmica y que hay un alto potencial para usar este tipo de evaluaciones en
el Reino Unido. Sin embargo, este autor también sefiald6 que el uso dependerd de ciertas condiciones,
dentro de las cuales destacd que los estudios tienen que ser emprendidos de una manera oportuna, y

tienen que ser accesibles a los decidores.

En esta revision, un tercio de los encuestados declardé que ellos han usado los resultados de estudios
econdmicos en salud para basar sus decisiones, siendo sus fuentes de informacion los estudios que ellos
mismos emprendieron o que encontraron en la literatura. Al realizar esta investigacion en otros paises,
algunos como Austria y Alemania fueron una excepcion, donde 60% y el 46 % respectivamente de los
encuestados us6 un estudio de evaluacion econdmica para ayudarse en la toma de una decision. En
Portugal, la gran mayoria de los médicos (més del 75 %) piensa que los estudios econémicos deberian
influir en decisiones clinicas. En general, aproximadamente el 75% de todos los tomadores de decisiones
entrevistados en Europa dieron sentido a que consideraciones econdmicas deberian influir en la practica
clinica al menos en alguna medida, asimismo el 20 % de todos los encuestados piensa que estas
consideraciones son muy importantes para el futuro de la salud. Por tultimo, todos los grupos
entrevistados fueron conscientes de la existencia del criterio de eficacia y piensan que una vez que
algunos obstaculos sean vencidos, esto se hara un instrumento adicional con el cual las decisiones

pueden ser mejoradas.

Segun Mcdaid y Cookson (2003), investigaciones recientes concluyen que los estudios econdémicos en
salud tienen poco impacto sobre la toma de decisiones. Sin embargo, también destacan que medir el
impacto es complejo, y la informacion de evaluacion es desde luego sélo un factor entre muchos que
influyen en la politica y la practica. Ademas, indican que el impacto ha sido por lo general medido en

términos de resultados de procesos como el nimero de informes producidos, mas bien que en términos
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de grado de mejora del problema. Concluyendo y como reflexion final, Hoffmann y Graf von der
Schulenburg (2000) sefialan que analizando y comparando los resultados de cada pais se debe tener en
cuenta que la revision ha sido realizada en un entorno diferente, con tradiciones distintas de cada uno en
evaluacién economica de asistencia médica, considerando que los tomadores de decisiones en los
distintos lugares tienen un juego diferente de incentivos y coacciones, por lo tanto, podria ser inadecuado
hacer conclusiones generales y solidas sobre el grado de empleo de evaluaciones econdmicas en salud

con sélo algunas realidades.

Finalmente, debemos destacar que el objetivo principal del ejemplo sobre el cuestionario postal en el
Reino Unido fue indagar si los tomadores de decisiones son sensibles a resultados de estudios de
evaluaciones economicas, y si ellos admiten el cambio de sus decisiones basadas en estos resultados.
Aunque este objetivo parezca ser mas bien limitado, esto permite repasar la utilidad de estos estudios en

los paises preocupados del tema y comparar las diferentes actitudes de los decidores hacia ello.

4. Utilidad de las evaluaciones en salud

Segln la interrogante que plantea Rothwell (2002) ;Por qué se argumenta que los resultados son a veces
dificiles de usar en la practica diaria de salud? Leviton y Hughes (1981) citado por Anderson et al,
(1999) expresan que hay diferentes variables que afectan la utilizacion de las evaluaciones en salud,
entre las cuales destacan: (1) el nivel de comunicacion entre investigadores y usuarios, (2) la importancia
de la investigacion, (3) el momento de la investigacion (oportunidad) y (4) el grado de participacion
entre los actores. Sin embargo, no menos significativo es el problema de tener que tomar decisiones
sobre pacientes individuales, mientras que los estudios meta-analisis y revisiones sistematicas entregan
informacion general y heterogénea, produciendo uno de los problemas principales en la practica clinica,

el cual es la dificultad de saber cudl paciente individual responderd mejor a un tratamiento.

Otra variable que afecta esta utilizacién segiin Rothwell (2002), bien podria ser debido a actitudes y al
deseo equivocado de profesionales médicos de mantener ideas propias y culturales sobre la salud. Tales
actitudes son dafiosas a la practica clinica y probablemente podrian desaparecer si los profesionales
médicos son entrenados en un ambiente en el cual los resultados de revisiones sistematicas estan cada
vez mas disponibles, y en donde ellos vean las ventajas de la toma de decisiones con la ayuda de datos
empiricos de alta calidad. Ante tal realidad, este mismo autor expresa que hay un nimero de estrategias
que podrian ser consideradas para asegurar que revisiones sistematicas sean tan tUtiles como entendibles

por los profesionales de la salud. Primero, sefiala hacer efectiva la participacion de profesionales con

67



Utilidad de las evaluaciones

experiencia relevante en la planificacion e interpretacion de revisiones. Segundo, indica que los
profesionales médicos deberian considerar la posibilidad de heterogeneidad diagndstica dentro de las
pruebas incluidas en la revisién o entre los pacientes vistos en la practica rutinaria. Y tercero, sefiala
basarse en el meta-andlisis de datos de pacientes individuales mas bien que el meta-analisis de la
totalidad de ellos. Finalmente, este autor concluye que las revisiones sistematicas que son producidas
rapidamente y sin la participacion de profesionales de la salud con la experiencia en el area, a veces
producen conclusiones que no son de las mejores y pueden disminuir la confianza que un namero
creciente de estos profesionales que se fundan en la medicina basada en la evidencia y mejores practicas,

afectando en Ultimo lugar al uso de estas conclusiones.

4.1. Informacion util

Dentro de la informacidon importante que necesitan los profesionales de la salud para tomar mejores
decisiones y que éstas sean utiles se encuentran los informes meta analiticos (meta analisis®), los cuales
proporcionan un acceso eficiente a un conjunto de grandes pruebas que han sido sintetizadas usando
procedimientos sistematicos. El profesional médico usa la informacion importante encontrada en el
informe meta-analitico para desarrollar una hipotesis preliminar sobre la respuesta probable para el
paciente atendido. Estos informes, se han hecho mas utilizables para la toma de decisiones clinicas en los

ultimos 5 afios (Tickle-Degnen, 2001).

Este cuerpo de pruebas meta-analiticas no dird al médico si la terapia intensiva trabajara correctamente,
mas bien esto indicard la probabilidad de la terapia que trabajard mejor para un paciente. Los
profesionales médicos en este caso utilizan la informacion de un informe meta-analitico para hacer una
interpretacion de la variacion de los resultados y comunicarlo a sus pacientes, es decir, pueden usar esta
informacion para identificar y entender la distribucion de los resultados que son mas aplicables al caso
de un usuario especifico. Esta informacion meta-analitica, también puede complementarse con otras
pruebas individualizadas que existen sobre el paciente, tales como: informe de familia, observacion
clinica, opinidén experta, experiencia pasada, entre otras. Por ultimo, y luego de recopilar la informacion
necesaria, Tickle-Degnen (2001) sefiala que para hacer una mejor interpretacion del diagnostico del

paciente dentro de esta informacion se debe identificar:

8 El término meta analisis fue empleado por primera vez por Glass en 1976, para referirse al andlisis estadistico del conjunto de resultados obtenidos en
diferentes ensayos clinicos sobre una misma cuestion, con la finalidad de evaluarlos de manera conjunta. Fue inicialmente aplicado en ciencias sociales y
psicologia. A partir de la década de los ochenta se comenzo a aplicar de manera creciente en medicina, y en la actualidad son muy frecuentes los articulos
que describen resultados de meta analisis en publicaciones médicas. La idea de agregar los datos de diferentes ensayos para examinar este tipo de problemas
es sugerente, y ha permitido grandes avances en el conocimiento de la historia natural de numerosas patologias y de sus posibles tratamientos.(Laporte,
(2007): “Principios Basicos de Investigacion clinica” Fundaci6 Institut Catala de Farmacologia).
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1. Informacion de importancia. El médico puede usar este tipo de informacién para
determinar el grado en el cual las circunstancias y los atributos de un paciente especifico

fueron representados en los estudios primarios compilados en el meta-analisis.

2. Informacion de eficacia. Este tipo de informacion describe como los participantes de la
investigacion respondieron a la intervencion, en particular participantes cuya situacion era la
mas relevante. El médico puede usar este tipo de informacion para suponer sobre la

probabilidad del paciente especifico de responder favorablemente a una intervencion.

3. Informacion de interpretacion. Este tipo de informacion explica los resultados estadisticos
del meta-andlisis. El médico puede usar este tipo de informacion para hacer una

interpretacion de las conclusiones.

Dentro de estos informes meta-analiticos como de otros tipos, se encuentra la necesidad sobre como
interpretar esta informacion estadistica. En este sentido, los médicos no son especialistas en traducir la
estadistica de los estudios, incluyendo con frecuencia en los informes finales las interpretaciones de los
profesionales meta-analistas (Rosenthal, 2000, citado por Tickle-Degnen, 2001). No obstante, hay que
considerar que esta interpretacion sélo serd parcial, y necesitara del entendimiento final del profesional

médico.

Otro aspecto de especial cuidado al interior de los informes se presenta en el entendimiento de la
informacion por el publico interesado. Ante ello, los investigadores han sefialado diferentes realidades,
entre ellas, plantean que los usuarios de la salud no pueden entender la informacion de que disponen, ya
que no tienen las habilidades y/o prefieren confiar en las fuentes mas informales y personales de
informacion como amigos o familia (Hibbard er al, 2002). Segin estos ultimos autores, los
investigadores se han dado cuenta de ello y han comenzado a examinar como la informaciéon es
presentada en informes a usuarios para que ellos puedan entender su contenido, destacando que extensas
pruebas han sido realizadas para disefiar un formato de informe que permita mostrar informacién de
manera clara y simple. Ante esta problematica, estos autores indican que un nuevo concepto respecto de
exponer la informacion ha sido creado, este término es “Evaluability” (evaluabilidad), y cumple la
funcion de determinar si el formato de presentacion de una informacion ayuda o dificulta a tomadores de
decisiones en sus tentativas de tomar sus acciones con exactitud. Este concepto, muestra cuales
elementos o factores de salud atin no pueden ser usados, a no ser que ellos puedan ser traducidos de una

forma clara para el entendimiento.
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Un ejemplo de evaluability lo podemos encontrar en el estudio “Strategies for Reporting Health Plan
Performance Information to Consumers: Evidence from Controlled Studies” de Hibbard et al, (2002),
quienes dentro de sus experimentos, probaron el modo de aumentar la claridad de la informacion
anadiendo sefales que ayudaban al usuario de la salud a clasificar sus opciones en mejores o peores. En
este caso, usaron simbolos de estrellas para mostrar a los decidores si un plan de salud estd por encima
de la media en sus resultados (mas del 50%). La interrogante a investigar en este estudio fue ;La suma
de estas senales visuales produce una mejor decision al tener informacion de mejor calidad? Es decir,
datos mas procesados para tomar una decision. El resultado encontrado fue que el formato de
presentacion de la informacion si influye positivamente en la mejora de la toma de decision y aclara a los
decidores. En sintesis, la implicacion de mostrar este ejemplo destaca que probablemente podemos
influir en el bienestar de los usuarios de la salud mostrando de manera mas util la informacién para los
tomadores de decisiones, incidiendo con ello en la mejora de los resultados finales. Por ultimo, Hibbard

et al, (2002) sefiala que este entendimiento de los usuarios estd limitado por las siguientes situaciones:

» La informacion especifica requeriria el empleo de juicio experto o acuerdo general para

determinar su uso.

» Sabemos que la cantidad de informacion presentada a usuarios puede ser una barrera para
su empleo. Sin embargo, observamos que cuando resumimos multiples indicadores en
menos medidas, influimos el camino de como esta informacion es ponderada y usada en
decisiones. Esto sugiere que nosotros presentemos so6lo los indicadores que tienen la mas

alta importancia.

» Considerando la vulnerabilidad que tienen los usuarios de ser manipulados con la
informacion, la estandarizacion de la presentacion de la informacioén proporcionaria un

elemento de proteccion hacia ellos.

Complementando lo anterior, debemos también de destacar que no so6lo la informacién como tal es
suficiente para llevar a cabo una buena decisiéon e informar a los usuarios, sino que entre otras
caracteristicas, esta informacion necesita ser oportuna y actualizada respecto de los problemas presentes.
Como lo revelan Gross et al, (2001), en el caso de las transformaciones permanentes o reformas en los
sistemas de asistencia médica, la informacion actualizada es esencial para ayudar a responsables de
formular la politica a desarrollar cambios, buscar resultados e identificar los posibles problemas. Sobre
la base de esta informacion actualizada los programas de reforma continuamente pueden ser mejorados y

sus componentes problematicos ajustados.
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4.2. Diseminacion de la evaluacion en salud

Tal como hemos estado preocupados por los datos e informacion valida para compartir con usuarios de
la salud, proveedores y decidores politicos, igualmente debemos estarlo por que la informacion sea
empleada eficientemente. Esto significa que existan més y mejores accesos que ayuden a los usuarios a

usar la informacion disponible (Hibbard et al, 2002).

La diseminacion afecta directamente al uso de las evaluaciones siendo el trasporte o via por donde
llegaran los resultados y estudios hacia los tomadores de decisiones. La manera de como se difundan los
resultados implicard en el grado que una evaluacion pueda ser usada en toda su dimension. Existen
diversas formas de diseminar una informacién. La forma general es atribuida a la diseminacion pasiva en
diarios académicos y otras publicaciones, sitios Web y conferencias, existiendo también otras maneras,
como por ejemplo el empleo por el Consejo Sueco para la Evaluacion de Tecnologia de Salud (SBU) de
los embajadores itinerantes que viajan en todo el pais y al exterior diseminando la informacion. Ademas,
también han sido instaladas redes electronicas de informacion en muchos paises, y la posibilidad de una
Camara de compensacion europea de ayuda en la interpretacion y el cambio de informacion ha sido ya
debatido. Seguin esto ultimo, Mcdaid y Cookson (2003) han indicado que la traduccion e interpretacion
de pruebas en la practica dependerd del desarrollo de estructuras que favorezcan la diseminacion,
incentivos para promover el uso, y la supervision de sistemas para estimular las decisiones a base de
pruebas. Estos caminos por donde se dirige la diseminacion no estan exentos de problemas. Un aspecto
que afecta esta diseminacidon trasciende por la inexistencia de canales expeditos y claros de
comunicacion, lo cual nos sefiala que aunque la informacion que se desee comunicar sea clara y
oportuna, el uso de la evaluacion sera menor sino se conoce la via de comunicacion, si esta es

defectuosa, o si no llega a la totalidad de los interesados.

Presentando una vista amplia de la situacion de la diseminacion en salud en la Unién Europea, un
estudio realizado por Mcdaid y Cookson (2003) con el titulo “Evaluando el cuidado de la salud en la
Union Europea”, conducido para el proyecto ASTEC, examind el estado de las diseminaciones de
evaluaciones de asistencia médica asi como una revision general de la literatura, llegando a las siguientes

conclusiones:
1. Fondos disponibles en la mayor parte de las organizaciones europeas son concentrados

solo en investigacion, siendo poca la atencion dada al desarrollo de estrategias de

diseminacion activas.
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2. Amplia variacién en la actividad de evaluacion entre los Estados miembros.

3. Crecimiento fuerte pero desigual a través de la Union Europea durante los afios 1990 en la

produccion y diseminacion sistematica de pruebas sobre intervenciones clinicas.

4. El crecimiento se ha concentrado en la evaluacion de eficacia comparativa.

5. Muchos paises han establecido organizaciones responsables de la diseminacidn sistematica

de pruebas, como por ejemplo los Centros de Cochrane y Agencias HTA.

6. Algunos paises han establecido sistemas para unir pruebas econdmicas en la toma de

decisiones, aunque tales mecanismos no se hayan difundidos.

7. La capacidad de investigacion es desigual y la escasez de habilidad son comunes debido a
la carencia de oportunidades de largo plazo para la promocion y el prestigio de la

investigacion social en salud.

8. Las redes para la facilitacion y el cambio de informacion entre investigadores europeos
siguen desarrollandose y hay lugar para agregar iniciativas como ECHTA/EACHI, la Red de
Cochrane y ASTEC.

En sintesis, trascendente es destacar que la diseminacion de las investigaciones improbablemente
garantizan que los cambios seran hechos. Existen otros mecanismos que deben ser llevados a cabo para
asegurar que la investigacion pueda ser usada apropiadamente por la comunidad, ademads, no toda la
investigacion es buena investigacion. Puede ser mas perjudicial tener diseminada investigacion pobre,

que no tener ninguna diseminacion en absoluto (Haines y Jones, 1994, citado por Anderson et al, 1999).

Terminando con este apartado n° 4 sobre “utilidad de las evaluaciones en salud”, mostraremos segtn lo
investigado cuales son los principales factores que obstruyen la utilizacion de las evaluaciones en salud a
base a una propuesta de perspectivas y factores (ver cuadro n° 6) similares a las planteadas en el capitulo
I. Importante es destacar que el fin de este esquema es poder entender de mejor manera que
responsabilidad se le puede atribuir a cada perspectiva en obstaculizar el uso de las evaluaciones en

salud.
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4.2.1 CUADRO N° 6: CUADRO GENERAL DE LOS FACTORES QUE OBSTRUYEN LA
UTILIDAD DE LAS EVALUACIONES EN SALUD PUBLICA.

PERSPECTIVAS:
,Como estas
perspectivas afectan
la utilizacion de las

evaluaciones en

salud?

FACTORES QUE OBSTRUYEN LA UTILIZACION DE LA
EVALUACIONES EN SALUD DESDE CADA PERSPECTIVA

COMO RESPONSABLE:

. Qué problemas presentan estas perspectivas que obstaculizan el uso

de las evaluaciones?

1. EVALUACION

. Resultados que solo se pueden visualizar en un mediano o largo

plazo, para efectos de saber si se han cumplido los objetivos.
Evaluacion inoportuna y desactualizada respecto de los problemas

presentes.

. Evaluacion concentrada mayormente en la eficacia comparativa.

2. PROFESIONALES
MEDICOS

A W

9]

Hacer escasamente participe a los usuarios de las acciones de salud.

. Actitudes firmemente enraizadas y el deseo equivocado de mantener

ideas culturales propias sobre salud.

. Deficiente nivel de comunicacién con los usuarios.

Conciencia parcial en basarse en las mejores pruebas disponibles
para la toma de decisiones.
Desconocimiento en evaluacién econdmica y la economia de la

salud.

3. POLITICOS

. Hacer escasamente participe a los usuarios de las acciones de

salud.

Deficiente nivel de comunicacion con los investigadores.
Conciencia parcial en basarse en las mejores pruebas disponibles
para la toma de decisiones.

Tomar decisiones de temas especificos sin el juicio experto o

acuerdo general.

. Posibilidad de manipular la informacion de los resultados de las
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evaluaciones hacia los usuarios.

6. Escasa difusion de resultados econdmicos de salud.
7. Capacidad de investigacion desigual entre profesionales sanitarios
y escasez de habilidades en la promocion y la investigacioén social
en salud.
8. Desconocimiento en evaluacion econdmica y la economia de la
salud.
1. Irrelevancia de las investigaciones.
2. Investigaciones inoportunas y escasez de participacion entre los
actores.
s 3. Informacion confusa y no resumida (necesidad de informes de
. sintesis).
INVESTIGACIONES o . ' . .
4. Posibilidad de manipular la informacién de los resultados hacia los
Y PROFESIONALES )
usuarios.
INVESTIGADORES . . o '
5. Capacidad de investigacion desigual entre pares y escasez de
EN SALUD . . . o ‘
habilidades en la promocion y la investigacion social en salud.
6. Desconocimiento en evaluacién econdmica y la economia de la
salud.
7. Adaptacion del lenguaje hacia el publico objetivo.
1. Estudios inoportunos e inaccesibles a tomadores de decision.
2. Estudios econdmicos hacen demasiadas suposiciones.
3. Informacion confusa y no resumida (necesidad de informes de
sintesis).
5. ESTUDIOS ) o ) ) ) o
, 4. Presentar multiples indicadores con la informacidn sin priorizar
ECONOMICOS )
aquellos mas importantes.
PARA SALUD o o
5. Desconocimiento en ciencias de la salud.
6. Posibilidad de manipular la informacion de los resultados hacia los
usuarios.
7. Adaptacion del lenguaje hacia el publico objetivo.
6. USUARIOS DE LA ' ' _
1. No pueden entender la informacion de salud de que disponen.

SALUD
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7. OTRAS

Evaluaciones realizadas solo con realidades puntuales y no
generalizables.

Amplia variacion en la actividad de evaluacion entre los Estados
miembros de la U.E.

Crecimiento desigual a través de la Union Europea en la
produccion 'y diseminacion sistematica de pruebas sobre
intervenciones clinicas.

Dificultades en la aplicacién de lecciones o mejores practicas de

investigacion.

(Cuadro n° 6. Elaboracion autor)
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En el cuadro n® 6 podemos apreciar los factores que afectan al uso de las evaluaciones en salud,
revelando ademas: (1) Cudles son los actores principales presentes en este proceso, (2) Por qué aunque
se realice una evaluacion satisfactoriamente estd no siempre sera utilizada aprovechandose al méximo
sus resultados, (3) La tendencia actual en la problematica del uso de las evaluaciones en salud, y (3) La

transversalidad de los factores, los cuales afectan a mas de una perspectiva al mismo tiempo.

Como hemos dicho, el andlisis que podemos sefialar en esta clasificaciéon no va dirigido solo a
cuantificar qué perspectiva tiene mayor responsabilidad en el poco uso de las evaluaciones, ni tampoco
a atribuir esta responsabilidad del uso sélo a estas perspectivas, sino indicar qué factores o situaciones
son aquellos que mas se repiten en las perspectivas citadas, y por consiguiente, inferir cuales afectan méas
frecuentemente al uso de las evaluaciones en salud. Los factores que mas se repiten en las perspectivas

clasificadas son:

1. Déficit comunicacional entre los actores (politicos, investigadores y usuarios de la salud)

2. Escasez de conocimiento y capacitacion en las areas de trabajo.

3. Conciencia parcial en basarse en las mejores pruebas.

4. Escasa diseminacion de los resultados de salud.

Como reflexion final, nos preguntamos acerca de si estos factores que obstaculizan la utilizacion de las
evaluaciones fuesen mejorados, ;Hipotéticamente deberia aumentar el grado de utilizaciéon de las
evaluaciones en salud? Podemos deducir que una medida para evaluar la “utilizacion de las evaluaciones
en salud” puede estar dada por generar indicadores que permitan tomar cada uno de los factores antes
sefialados y medirlos en un tiempo y espacio definido. Esto permitiria saber por ejemplo, qué grado o
porcentaje de utilizacion de las evaluaciones se podria estar dando en los hospitales o centros de salud de
una region y compararlos entre si, ademas, ampliando la dimension de la interrogante nos podriamos
preguntar ;Qué grado o porcentaje de utilizacion de las evaluaciones se visualiza comparando varios
paises?, aunque primero habria que definir cuales perspectivas del estudio son aptas y aplicables a la
realidad del pais estudiado. Finalmente, si pudiésemos resolver esta ultima pregunta, podriamos

encontrar qué paises utilizan mas sus evaluaciones y aprender de sus experiencias.
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5. Realidad de la investigacion en evaluacion de salud

La investigacion en evaluacion de salud se ha ido desarrollando con una mayor presencia en el Gltimo
tiempo, aunque todavia mucho més sea necesario. Las redes de investigacion siguen creciendo a través y
mas alla de Europa, como la Colaboracion Cochrane y la Red Internacional de Agencias de Evaluacion
de Tecnologias Sanitarias. La mayor cooperacion europea entre grupos probablemente proviene del
desarrollo de acciones iniciadas por proyectos recientes como EUROEVALUAN, el proyecto de
ECHTA/ECAHI (la Colaboracion Europea para la Evaluacion de Tecnologias de Salud/Evaluacion de
Intervenciones de Salud) y el proyecto presente ASTEC (Analysis of the Scientific and Technical
Evaluation of Health Care Interventions in the European Union.). Sin embargo, hay que destacar que la
inversion que hace la sociedad en el esfuerzo de evaluar la salud es a menudo minimo en comparacion
con la ventaja social de esta accion que permite mejorar las decisiones de salud de la poblacion, reducir

las desigualdades y resolver otras problematicas.

Autores como Rush et al, (2004), sefialan que la investigacion en evaluacion de salud es necesaria,
haciendo la pregunta ;Como apoyar a los tomadores de decisiones en el empleo de los estudios de salud?
Un ejemplo de como apoyar a estos decidores en el uso de la investigacion en evaluacion lo podemos
encontrar en el estudio de Kindig et al, (2003) realizado en Canada sobre ;Qué nuevo conocimiento
puede ayudar mejor a los tomadores de decisiones a balancear la inversion para optimos resultados en
salud?, éste estudio indica la importancia de estimular la investigacioén para producir el conocimiento, el
cual sera util para informar a responsables de formular la politica a como desarrollar y poner en practica
la mejora de la salud general. Esta investigacion manifestd que los tomadores de decisiones deberian

considerar diferentes categorias de investigacion para cumplir sus objetivos, las cuales deberian ser:

1. Indicadores de resultado de salud.

2. Revision de la literatura de estudios empiricos.

3. Estudios de caso en impacto.

4. Determinar como los tomadores de decisiones usan la informacion para hacer decisiones

intersectoriales complejas.

5. Mas y mejor investigacion de evaluacion econdmica.
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6. Desarrollo més individual y longitudinal de series de datos.

7. Fomentar y desarrollar métodos apropiados para este tipo de investigacion.

Con respecto a la situacion actual de los investigadores de salud, Mcdaid y Cookson (2003) sefialan que
en el sector publico y ONGs, los contratos de investigacion tienden a ser de duracion corta, causando la
incertidumbre y la inestabilidad para estos profesionales. Las oportunidades que poseen los
investigadores de servicios médicos para ser promovidos a posiciones de direccion dentro de la salud
publica son en general restringidas. Tanto en los Paises Bajos como en el Reino Unido donde la
evaluacion de asistencia médica tiene una posicion ganada, se observa la escasez en el suministro de
investigadores. Ante esta problematica, estudios recientes han mostrado que los funcionarios con poder
de decision a menudo tienen la dificultad de leer y entender informes de investigacion en los cuales
intentan hacer de intérprete por falta de profesionales del area. En relacion a esto Gltimo, hay que sefialar
la escasa atencion a “la capacidad de entendimiento del receptor” en los estudios médicos en Europa, no
obstante, una temprana iniciativa ha comenzado en Inglaterra, donde el Servicio de NHS (de Sistema
Nacional de Salud) y otros organismos del sector examinan las problematicas que obstruyen este
entendimiento de la informacion, incluyendo el desarrollo de la capacidad del receptor. Un organismo
que actualmente estd ayudando a los diferentes investigadores en salud es La Fundacion de Investigacion
de Seguridad Social, fundacion canadiense establecida en 1997 para apoyar la toma de decisiones a base
de pruebas en el sistema de salud de ese pais. Cada tres afios, la Fundacién y otras agencias nacionales
de Canada viajan a través del pais para consultar y dialogar con tomadores de decisiones acerca de las
problematicas actuales en salud (Bilheimer et al, 2006). En Europa, también se han establecido
organismos responsables de la diseminacion sistematica de pruebas y el cambio de informacion entre
investigadores, existiendo iniciativas como ECHTA/EACHI, ASTEC y la Red de Centros Cochrane ya

sefialada.

En resumen, debemos decir que los estudios actuales deberian ir dirigidos hacia areas donde existen
vacios o escasez de investigaciones, como la necesidad de estudios mas primarios, y aquellos para los
cuales la investigacion adecuada existe, pero ain no ha sido sintetizada y adaptada a los diferentes
usuarios. Por ultimo y sumado a lo anterior, todavia afrontamos muchas interrogantes sin resolver en
este campo de la investigacion, tales como ;Cudles son los mejores métodos para evaluar los cuerpos
complejos de literatura y contestar las interrogantes? ;Como podemos equilibrar la necesidad de los
investigadores cientificos con la necesidad de los decidores politicos en la oportunidad de la

informacion? ;Qué fuentes de pruebas deberian ser consideradas? ;Quién deberia escribir las
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recomendaciones para la politica? ;Cudles son los mejores mecanismos para asegurar que los informes
de sintesis sean usados?, todas estas preguntas antes de ser respondidas deben tener muy claro que “Una

cosa es la informacion que existe, y otra es la que buscan y necesitan los tomadores de decisiones”.
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PARTE IV

CAPITULO 111

“ANALISIS SOBRE LA UTILIDAD DE LAS EVALUACIONES EN SALUD PUBLICA”

Presentacion

En el siguiente y ultimo capitulo se ha tomado el cuadro n° 6 “Cuadro general de los factores que obstruyen
la utilidad de las evaluaciones en salud publica”, y se ha sintetizado® dejando sélo cinco perspectivas creando el
cuadro final n® 7, para posteriormente analizar cada una de estas perspectivas y sus factores con la bibliografia

general investigada sobre la tematica de utilidad de las evaluaciones del capitulo primero.

La finalidad de este analisis como ya hemos sefialado no es entregar una respuesta definitiva al por qué
del escaso uso de las evaluaciones en salud, pero si entregar posibles respuestas parciales y dar una
vision general del problema que ocurre luego de finalizada una evaluacion. Tal andlisis intenta responder
los problemas de uso encontrados mediante la inferencia y la comparacion, definiendo primero las
perspectivas que se generaron de la investigacion, y luego en segundo lugar, seleccionando las mas
representativas del objeto de estudio, juntando a ellas sus factores correspondientes que luego fueron

analizados.

Finalizando este apartado, el lector debe poder entender (1) Cuales son los obstaculos principales en el
uso de las evaluaciones en salud, (2) Qué posibles soluciones existen para mejorar este uso, y (3) Qué

conclusiones finales podemos obtener de estd tematica estudiada.

1. Analisis de perspectivas

Las perspectivas mencionadas corresponden a aquellas encontradas en el analisis de la bibliografia de

salud clasificadas segun el autor. En varias de estas perspectivas se repetirdn los mismos factores o

situaciones que limitan la utilidad de las evaluaciones, sin embargo, cada factor tendra una aplicabilidad

? Se han sintetizado y resumido los 35 factores encontrados en el cuadro n® 6 del capitulo I, a 17 factores en cuadro final n°® 7 del capitulo IIL.

80



Utilidad de las evaluaciones

y caracteristica diferente segun desde que perspectiva provenga, ademds de entre todas ellas,
encontramos dos factores que podemos considerar destacables en obstaculizar esta utilidad en salud: (1)
Inhabilidad de profesionales médicos de buscar la informacion a base de pruebas para mejorar sus

respuestas, y (2) La incomprension de la informacion de que disponen los usuarios. Dificultad del

lenguaje de salud.

Se han clasificado cinco perspectivas (Letras A, B, C, D y E) con sus factores correspondientes, haciendo
un esfuerzo por intentar dar algunas respuestas desde cada una en como se podrian soslayar sus
limitantes. A continuacion se presenta el cuadro final n° 7 con los factores que obstruyen la utilizacion de

las evaluaciones en salud, para posteriormente realizar un analisis de cada factor:

1.1. CUADRO FINAL N° 7: FACTORES QUE OBSTRUYEN LA UTILIDAD DE LAS
EVALUACIONES EN SALUD PUBLICA

PERSPECTIVAS FACTORES O SITUACIONES A MEJORAR PARA
UN MAYOR USO DE LAS EVALUACIONES EN
SALUD
A) PROFESIONALES MEDICOS 1. Escasez de comunicacion y hacer poco

participe a los usuarios de las acciones de
salud.

2. Inhabilidad de profesionales médicos de buscar
la informacion a base de pruebas para mejorar

sus respuestas (factor destacable).

B) POLITICOS 1. Hacer escasamente participe a los usuarios de
las acciones de salud.

2. Escaso incentivo en mejorar el nivel de
comunicacion entre investigadores y usuarios.

3. Conciencia parcial en basarse en las mejores
pruebas disponibles y juicios expertos para la
toma de decisiones.

4. Posibilidad de manipular la informacion hacia
los usuarios.

5. Escasa diseminacion de los resultados de

salud.
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6. Necesidad de entrenamiento en evaluacion

economica y la economia de la salud.

C) INVESTIGACIONES Y 1. Insuficiente relevancia de las investigaciones.
EVALUADORES 2. Investigaciones inoportunas.

3. Escaso grado de participacion entre los
actores.

4. Informacion confusa y no resumida.

5. Posibilidad de manipular la informacion hacia
los usuarios.

6. Capacidad de investigacion desigual entre
pares y escasez de habilidades en la promocion

y la investigacion social en salud.

D) ESTUDIOS ECONOMICOS PARA 1. Estudios poco accesibles a tomadores de
SALUD decisiones.
2. Necesidad de entrenamiento de los

investigadores en ciencias de la salud.

E) USUARIOS DE LA SALUD 1. Incomprension de la informacion de que
disponen. Dificultad del lenguaje de salud
(Factor destacable).

(Elaboracion autor).

2. Explicacion de las perspectivas

A) Profesionales médicos

Factores o situaciones que obstruyen la utilizacion de las evaluaciones y sus posibles respuestas

segun el estudio:

A.1. Escasez de comunicacion y hacer poco participe a los usuarios de las acciones de salud.

Segun Patton (1997), hay que considerar las caracteristicas especiales del contexto, las condiciones

particulares de los individuos, recursos, necesidades, historia, intereses y posibilidades, para llevar a cabo
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una participacion que funcione y sea viable. También nos sefiala que los usuarios son mas probables a

utilizar las evaluaciones si entienden y sienten la propiedad del proceso y los resultados de la evaluacion.

Son maés probables a entender y sentir la evaluacion si han estado implicados activamente en ella. Boaz y
Hayden (2002) coinciden con Patton (1997), indicando la importancia de implicar una amplia gama de
publico de interés en la evaluacion en una temprana etapa del proceso para mejorar la probabilidad de

que las conclusiones seran usadas.

El desafio para estos profesionales médicos por lo tanto es consolidar esta cooperacion entre redes de
politica multiactor, mediante incentivos, estructuras flexibles, diseminacién de la informacion,
seminarios e involucramiento de los actores. Como dice Skinner (2004), la participaciéon proporciona
oportunidad para la reflexion priorizando el entendimiento a través del cambio. Dentro de esta
participacion, Mairate (2003) y Ballart (1992) nos sefialan que tanto la cooperacion como la coordinacion
son necesarias. Los primeros nos dicen que la cooperacion es vital para realizar un trabajo entre varios
actores y que en la medida que se favorezca esta cooperacion interinstitucional, la evaluacion y su
utilidad tendrén una vida productiva, luego Ballart (1992) nos indica que dificilmente se pueden evaluar

los programas de una administracion que no quiere cooperar en la aportacion de datos o informacion.

Respecto de la comunicacion que debe existir para que esta participacion funcione, Van (2006) nos dice
que actores diferentes pueden aprender a actuar con mayor eficacia, compartiendo sus perspectivas y
comprendiendo su diversidad de intereses. Sefiala que las evaluaciones de politicas deberian contribuir a la
calidad del didlogo orientado por la politica y la deliberacion social. En cuanto a la estructura de esta
comunicacion, podemos indicar que la institucionalizacién de canales o vias de comunicacion formales
conocidas por todos, y un lenguaje adaptado a quienes se dirige la informacidon son dos puntos esenciales
para que este factor limitante de la utilidad pueda ser corregido. Stufflebeam (2002) indica que la forma de
como se muestra la informacion de las evaluaciones llevara a determinar en un alto grado que utilidad se
le podré dar, sin olvidar que esta informacidn necesita de una sistematizacion e institucionalizacién de una
base de datos, para luego, ser usada con el tiempo y de un modo estandarizado para estudiar y encontrar el
medio de mejorar resultados (feedback). Esta mejora de la comunicaciéon puede darse mediante
seminarios, congresos, articulos, boletines informativos, paginas Web o charlas especificas. Por todo lo
anterior, la recomendacion habitual para aumentar el empleo de las evaluaciones son la de mejorar la

comunicacion y la interaccidn entre los grupos participantes.

83



Utilidad de las evaluaciones

A.2. Inhabilidad de profesionales médicos de buscar la informacion a base de pruebas para

mejorar sus respuestas (Factor destacable).

Russ-eft et al, (2002) senalan que el empleo de multiples estudios de caso ayudaria a reforzar un examen
tanto del empleo de las evaluaciones, como de los factores que afectan este empleo. La evaluacion
trabaja como un repartidor de informacién sobre el cual las instituciones politicas pueden corregir sus
errores y mejorar sus teorias de politicas, generar conocimiento, entregar un valor académico y mejores
practicas y ensefianzas. Ginsburd y Rhett (2003) indican que pruebas de revisiones solidas y sistematicas
pueden convencer a funcionarios con poder de decision, ademas de evaluar la accion de sus programas.
A este respecto, también el concepto de “la pregunta apreciativa” nos permite integrar la mejor practica a
la norma por la cual hay que direccionar y trabajar en la instituciéon. Un mejor resultado de la politica
publica estard relacionado directamente con la pluralidad de perspectivas de informacion y datos que
puedan ser aportados de distintas aristas tanto profesionales como sociales, y el buen entendimiento y
comprension de esta informacion llevara a mejorar la probabilidad de una mejor decision. Segun la U.E.
(2007), toda decision politica debe estar tomada sobre la base de unos conocimientos sistematizados,

siendo desde este principio donde la evaluacion se convierte en una herramienta de gestion fundamental.

Lester y Wilds (1990) con respecto a la informacion entregada por los estudios y defendiendo a los
profesionales médicos, sefialan que los estudios han sido poco consistentes en la muestra de datos
empiricos para la toma de decisiones, ademds de la existencia de cuestionarios y estudios de caso de
desconocida fiabilidad y validez. Estos autores también sostienen que ha habido un fracaso en definir el
concepto de “empleo”, refiriéndose a si hablamos de un empleo conceptual o instrumental, lo cual afecta
directamente la utilidad de las evaluaciones desconociendo que concepto usar. Esta situacion también la
literatura la ha hecho presente, intentando discutir el modo para encontrar un Unico término que sea

compartido por todos.

Por ultimo, el inferir este factor (A.2) como destacable se explica por diferenciarse de la mayoria de los
factores encontrados en la bibliografia general de evaluacion, y por las variadas experiencias médicas que
reiteran la incapacidad de los profesionales médicos de basarse habitualmente en pruebas para mejorar

sus decisiones y con ello sus resultados en salud.
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B) Politicos

Factores o situaciones que obstruyen la utilizacion de las evaluaciones y sus posibles respuestas

segun el estudio:

B.1. Hacer escasamente participe a los usuarios de las acciones de salud.

Esencial es que los tomadores de decisiones entiendan que la tinica forma de validar una evaluacion tanto
a nivel interorganizacional como intraorganizacional es involucrar en la planificacion y el proceso
evaluativo a gran parte de los actores interesados. La representatividad de estos actores en la
planificacion de la evaluacion permitird que exista menos resistencia a la evaluacién y con ello a su
posterior uso. Como ya manifestd Patton (1997), la investigacidon y su propia experiencia indican que los
usuarios son mas probables a utilizar evaluaciones si entienden y sienten la propiedad del proceso y de
los resultados de la evaluacion, y son mas probables a entender y sentir la evaluacion si han estado
implicados activamente en ella. A nivel organizacional la generacion de redes y la cooperacion son

elementos esenciales para mejorar el grado de esta participacion. (usuarios internos)

En cuanto a la ciudadania demandante del servicio de salud (usuarios externos), es también fundamental
entender qué piensan, sienten y quieren ellos de su sistema de salud, aplicando encuestas de satisfaccion,
entrevistas dirigidas y estudios multidiciplinarios que permitan a los tomadores de decisiones hacer
presentes las demandas de estos grupos en la generacion de politica publica sanitaria. Como ha sefialado
Stame (2006), la evaluacion podria apuntar al realce o mejora de la democracia que reforzara a su vez a
la participacion, garantizando la transparencia y la promocién de la asistencia social. La transparencia en
la gestion (accountability), la informacion clara, oportuna y fiable, hacen que la ciudadania mejore su
nivel de participacion hacia el gobierno, retroalimente las politicas publicas y permita maximizar los
esfuerzos por generar mejores resultados con el acuerdo de la gran mayoria. Por todo ello, el concepto de
acountability pasa a ser un término que disminuye el grado de secretismo politico, y a la vez obliga a los
diferentes gobiernos a rendir cuenta de sus actos a la ciudadania. Importante es recordar que este
concepto serd aplicado seglin la cultura politica y social de cada pais. Como indica Stufflebeam et al,
(2000), el grado en el cual la informacion obtenida de tales evaluaciones entra en la arena politica, sin
duda se diferenciard de pais a pais, dependiendo segun las tradiciones de un gobierno, de la politica
misma y toma de decisiones, asi como sobre las relaciones que ya han sido establecidas entre
responsables de formular la politica, tomadores de decision y evaluadores. De acuerdo a como la

informacion ingresa en los tejidos sociales, hace prioritario tener érganos institucionales autonomos de
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control interno y externo que permitan hacer juicios neutrales de la politica, como por ejemplo la GAO

en EE.UU y la NAO en U.K.

Respecto de decidir si se hacen o no evaluaciones, Thoening (2000) plantea que la demanda de
evaluaciones puede ser un problema para los gobiernos, ya que pone en un aprieto a los Ministros por la
informacion que genera queriendo oir solo las buenas noticias y no que se han equivocado, y donde el
publico y los medios de comunicaciéon pueden usar este error como una oportunidad de mostrar la
ineficiencia del gobierno. Ante esta situacion, podemos inferir que en la medida que los tomadores de
decisiones politicos no posean disposicion ni interés a que exista un alto grado de participacion, la
demanda de evaluaciones estara controlada y no pondra en peligro la legitimidad y honorabilidad de la
administracion de turno. Sumado a lo anterior, Stame (2006) nos recuerda que la evaluacién no posee
autonomia, se sirve de indicadores, medidas, monitoreo y otras herramientas, brindando los recursos
necesarios a quienes toman las decisiones, siendo estos ultimos quienes finalmente deciden. Por lo todo

cual, podemos decir que la participacion en la evaluacion sélo serd viable si la politica lo desea asi.

B.2. Escaso incentivo en mejorar el nivel de comunicacion entre investigadores y usuarios.

Lo primero a destacar en este punto es que comunicacidon y participacion son cosas diferentes pero
complementarias; la primera se pueda dar sin que exista la segunda. Ballart (1992) es uno de los pocos
autores que plantea la necesidad de poseer conexiones institucionales que faciliten la retroalimentacion e
informacion, sefialando que la evaluacion no tendra garantizada su uso sin este elemento. La
comunicacion no significa siempre que habra participacion, pero sin embargo al haber participacion
habra comunicacion. Recordando nuevamente a Lester y Wilds (1990), Mairate (2003), Ballart (1992) y
Van (20006), todos coinciden en que la importancia de la interaccion entre los grupos participantes llevara
a aumentar la comunicacion, ademas de producir una mayor cooperacion que redundara en el empleo de

las evaluaciones.

Tanto la cooperacion como la coordinacidén son necesarias ante esta limitante. Como sefiala Van (2006) la
cooperacion es vital para realizar un trabajo entre varios actores. Lo importante para que se conjuguen
tanto la cooperacion como la participacion en beneficio de la comunicacion, es el trabajo en redes y
sistemas permanentes entre actores vinculados a la evaluacion. La responsabilidad politica por lo tanto
trasciende en buscar o activar los canales de comunicacidn entre los actores, incentivarlos y promoverlos,
lo cual permitird aumentar el intercambio de experiencias, informacion, participacion, cooperacion y

sobretodo, que todos los actores puedan usar la informacion que entrega la evaluacion conociendo las
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mejores experiencias. Ademas, importante es generar una estrategia informativa permanente en ayuda de

ellos.

B.3. Conciencia parcial en basarse en las mejores pruebas disponibles y juicios expertos para la

toma de decisiones.

Comenzaremos sefialando a Weiss (1999), respecto a que existen cuatro factores que interactuan en la
forma de hacer politica, y con ello en la conciencia de basarse en pruebas u otros medios de informacion:
interés, informacion, ideologia e instituciones, luego, son estos mismos factores por los cuales sefala
este autor que los hacedores de politicas raramente se basan en los resultados de las evaluaciones.
Importante es fundamentar que no basta con creer y percibir una situacion, hay que aumentar la
probabilidad de poseer un mejor entendimiento de ésta con la informacion de que se dispone, lo cual
significa, que un mejor resultado de la politica publica estara relacionado directamente con la pluralidad
de perspectivas de informacién y datos que puedan ser aportados de aristas tanto profesionales como
sociales, y que el buen entendimiento y comprension de esta informacion llevara a mejorar la

probabilidad de una mejor decision.

Es imposible que un tomador de decision pueda conocer y manejar todas las areas tematicas en las cuales
debe decidir, sin embargo, es su responsabilidad informarse y hacerse un experto en el sector que
gestiona. Una ayuda a esta situacion son las pruebas disponibles que entregan los estudios de casos, las
cuales asisten en reforzar un examen tanto del empleo de las evaluaciones, como de los factores que
afectan este empleo. Como lo fundamentan Russ-eft et a/, (2002) y Ginsburd y Rhett (2003), los estudios
de casos muestran que pruebas de revisiones solidas y sistematicas pueden convencer a funcionarios con
poder de decision en considerarlas para su accion. Como ya se manifestd anteriormente, la U.E. (2007)
sefiala muy claramente que toda decision politica debe estar tomada sobre la base de unos conocimientos
sistematizados. Actualmente, esta Comision estd comprometida a que toda decision tiene que estar
basada en andlisis concretos, razonables y coherentes, situacion que corrobora que el tomador de

decisiones no puede estar aislado del mundo de las mejores pruebas y opiniones de expertos.

Weiss (1999), indica que el contar con informaciéon basada en las mejores pruebas y juicios expertos

permitira a los tomadores de decisiones:

» Desconfiar de otras fuentes de informacion.
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» Legitimar la accion politica.

» Encontrar evidencia tedrica que soporte el fundamento de sus decisiones.

» Considerarse actualizados y bien informados.

Por ultimo, la responsabilidad que le podemos atribuir a la politica sobre este factor analizado trasciende

en los siguientes puntos:

» Estar bien y oportunamente informados. Analizar experiencias pasadas.

» Contemplar la participacion de los actores mas importantes vinculados en la decision.

» Proyectar en lo posible los probables impactos de la decision.

» Propender a buscar la decision que entregue el beneficio maximo en el resultado.

B.4. Posibilidad de manipular la informacion hacia los usuarios.

Volviendo a resefar a Stame (2006), este autor nos indica que la evaluacion no posee autonomia. Esta
situacion, advierte que la aplicacion de la evaluacion en la institucionalidad publica sélo sera obligatoria
si la politica lo desea asi, infiriendo con ello que los tomadores de decisiones dardn cuenta s6lo de lo que
ellos quieran mostrar. Ante esta realidad, la opcién mas racional entonces es elegir democraticamente a
las autoridades que uno considera puedan dar transparencia y honestidad a un gobierno. Stufflebeam et
al, (2000), nos senalan que todo gobierno posee el poder y autoridad para producir informacion relevante
hacia la sociedad, sin embargo, la forma de revelar esta informacion se diferenciard de pais a pais,
dependiendo de la cultura y las diferentes relaciones establecidas entre responsables de formular la

politica, tomadores de decisiones y evaluadores.

Actualmente hay un énfasis creciente sobre la transparencia, resultados medibles y responsabilidad de
los gobiernos. Los proyectos propuestos en la politica cada vez mas deben especificar objetivos claros y
el logro por el cual deberian ser medidos, tanto cuantitativamente como cualitativamente, imputando a

los decidores politicos respecto de su responsabilidad ante los resultados. La evaluacion por lo tanto,
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permite evaluar la eficacia, los resultados de la politica contra sus objetivos iniciales, y también la forma

de como se han llegado a lograr estos objetivos.

Como hemos indicado en puntos anteriores, la actuacién de organismos autonomos de control interno y
externo ayudan y apoyan esta funcién de exponer la realidad de la informaciéon en un pais. La
vinculacién que estos posean con la politica partidista deberia ser minima, y s6lo basarse en un staff
técnico y profesional autonomo. Institucionalizar estas funciones propende a mejorar el dar cuenta por
parte de los gobiernos de sus acciones ante la ciudadania, junto con disminuir la manipulacién de
informacion. Quizas la realidad de esta manipulacion es al dia de hoy imposible de eliminar, pero si

posible de disminuir.

B.5. Escasa diseminacion de los resultados de salud.

Feinstein (2002) y Marra (2000) coinciden en que llevar a cabo una estrategia de diseminacién para las
conclusiones de una evaluacion puede mejorar enormemente el empleo de éstas. Marra (2000), hace un
llamado a la importancia de disehar estrategias eficaces y convenientes para la diseminacién de
conclusiones de evaluacion. Una institucionalizacién de la diseminacion al interior de los drganos

publicos permitiria conciliar con mas fuerza e intencion esta difusion.

Abhora bien, el s6lo diseminar la informacién tampoco asegura una buena utilizacion de los resultados de
las evaluaciones. Uno de los elementos importantes que limitan ello es la misma forma de mostrar la
informacion a un publico diferente, ademés de servir esta informacion para un nimero de objetivos
distintos en la organizacion (Schaumburg-Muller, 2005). Por tal motivo, como sefala Feinstein (2002) la
evaluacién como primer paso deberia identificar la audiencia potencial, y luego adaptar el contenido de la
informacion, con la finalidad de aumentar la probabilidad de que aquella poblacién objetivo pueda

entender a cabalidad los resultados.

Por otro lado, Patton (1997) sefala también que esta diseminacion conlleva una utilidad muy importante,
y esta es generar conocimiento, entregando un valor académico y mejores practicas y ensefianzas que los
politicos debiesen aglutinar y propagar para un mejor entendimiento de la salud por parte de la poblacion.
Ante ello, el acceso a la informacion por parte de los usuarios y los canales por donde esta informacion
llega a su publico objetivo debiesen ser parte estructural de esta diseminacion, aspectos estructurales

donde el gobierno tiene mucho que hacer y promover.
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B.6. Necesidad de entrenamiento en evaluacion econémica y la economia de la salud.

Es comprensible que los tomadores de decisiones no puedan poseer el conocimiento de todas las areas
donde ellos gestionan, pero si, deben permanentemente buscar la forma de abarcar este conocimiento.
Gran parte de los tomadores de decisiones en salud son profesionales de la medicina, lo cual por un lado
es ideal al conocer la materia en la que deben decidir, sin embargo por otra, es incompleta al no entender
las implicaciones econdmicas y costos asociados que conlleva una decision u otra en salud. Tal situacion
no exige como Unico camino tener profesionales médicos y economistas como decidores, pero si un
conocimiento claro y suficiente de las implicancias econdmicas que tiene una decision de salud en la
poblacion. Los recursos de que se dispone tanto en el sector salud como en las demas areas de gobierno
son siempre escasos respecto de las multiples necesidades que posee la ciudadania, lo cual hace a la
evaluacion econdmica de la salud un drea especialmente importante en su comprension y aplicacion
practica. La politica debe hacerse parte de esta necesidad, entrenando a sus decidores en estas areas y
procurando que posean las herramientas minimas necesarias tanto para llevar cabo la direccion de una
institucion, como para interpretar y usar diversos estudios. La existencia de mayores elementos de
control ciudadano sobre el sector salud incrementara un mayor desarrollo de este entrenamiento hacia los

decidores, exigiendo su profesionalismo e idoneidad.

C) Investigaciones y evaluadores

Factores o situaciones que obstruyen la utilizacion de las evaluaciones y sus posibles respuestas

segun el estudio:

C.1. Insuficiente relevancia de las investigaciones

Citando nuevamente a Feinstein (2002), este autor sefiala que para que una evaluacion pueda ser util
debe haber una demanda de ella, es decir, ¢l indica que si realizamos evaluaciones por que creemos
importante hacerlo, y no hay una comunicacién con quienes solicitan la evaluacidon, entonces es muy
probable que la evaluacion sea irrelevante por no acercarse a lo que los solicitantes necesitan. Toda
evaluacion implica personas y recursos tanto econdmicos como fisicos, siendo cada uno de ellos
desperdiciado si esta evaluacion final no es relevante en su cometido y con ello en su uso. La relevancia
de las evaluaciones es trascendental si queremos luego utilizarlas. La relevancia nos permitira aumentar

la probabilidad de que este uso ocurra. Como dice este autor anterior, si la evaluacion es relevante,
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entonces habra un incentivo para usarla, por lo tanto es importante que haya también un incentivo para
producirla. Es claro que los tomadores de decisiones racionalmente se orientardn a producir y motivar
aquellas evaluaciones que presenten problematicas de salud actuales, sin embargo, mds que ser
problemadticas actuales, aqui lo importante es buscar aquellas situaciones relevantes que aumenten la

probabilidad de que se utilicen sus evaluaciones.

La tarea de los gobiernos entonces es enfocarse en los incentivos y capacidades que permitan producir
evaluaciones relevantes. La tarea de los investigadores y profesionales es producir menos evaluaciones,
pero mas relevantes. Cabe hacer notar que estas evaluaciones relevantes producidas por los
investigadores pueden ser muy afectadas por la politica, donde esta ultima puede manejar la relevancia

de los resultados mostrados a la opinidn publica.

C.2. Investigaciones inoportunas

Las evaluaciones que necesitan los tomadores de decisiones para llevar a cabo su accionar publico
muchas veces son terminadas y entregadas después de que se ha tomado la decision. El tiempo en el cual
estos estudios han sido realizados ha excedido al tiempo que la politica necesita para resolver algin tema
de finalidad publica. Aqui pueden actuar muchos factores limitantes, reflejando tanto responsabilidades
de los investigadores, como de la oportunidad de la informacion disponible en salud. Esta informacion
oportuna obtenida de una estable base de datos es cada vez mas necesaria e imprescindibles para tomar
decisiones validadas y compartir informacion aceptada por todos. Estos datos, son la materia prima con
los cuales los investigadores y luego los politicos tomaran decisiones que afectaran a muchas personas.
La “informacién en tiempo real” es una realidad que ya no es un lujo, sino una necesidad bésica. La
inversion en tecnologias de informacion y recursos humanos focalizados en estadistica y procesamiento
de datos por parte de los gobiernos se hace cada vez mas imperiosa. Es asi, como es mas habitual ver a
profesionales estadisticos, matematicos e informaticos trabajando en el sector de la salud. Otro aspecto
ya mencionado que afecta esta oportunidad de las investigaciones son los canales por donde transcurre la
informacion. Como sefiala Ballart (1998) citado por Weiss (1999), la evaluacion no tiene garantizada un

uso al no tener conexiones institucionales que faciliten la retroalimentacion e informacion.

Respecto de la responsabilidad que se le puede atribuir a los investigadores por este factor, podemos
sefalar que trasciende en vincular sus evaluaciones con la realidad actual y necesaria de la politica
publica de salud, y no solo realizar estudios académicos que prescindan de pragmatismo. La cooperacion

entre estos dos sectores es necesaria. Los investigadores deben entender que un estudio de evaluacion
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oportunamente aplicable puede ayudar a la salud de muchos ciudadanos, y que quienes pueden dar vida a
la ejecucion de éste son los politicos. Un lenguaje directo y claro entre investigadores y politicos

ayudaria en favor de la oportunidad de estos estudios.

Finalmente, destacable es decir que los estudios que presentan resultados a mediano o largo plazo,
deberian presentar objetivos parciales claros que permitan hacer un seguimiento de sus primeras etapas
antes de su resultado final. Aqui es crucial la informacion cualitativa sobre los resultados y una
planificacion de la evaluacion a seguir. Todo el proceso evaluativo de poco puede servir a los tomadores
de decisiones sino tienen avances oportunos de como esta funcionando el objeto evaluado para corregir y

a la vez mejorar su ejecucion.

C.3. Escaso grado de participacion entre los actores.

Citando nuevamente a Patton (1997), los usuarios son mas probables a utilizar las evaluaciones si
entienden y sienten la propiedad del proceso y de los resultados de la evaluacion, son mas probables a
entender y sentir la evaluacion si han estado implicados activamente en ella. La participacién conjunta
entre los investigadores, politicos y usuarios de la salud no es habitual, lo cual incide mermando el
empleo de los resultados obtenidos. Buscar la cooperacion entre los actores mencionados mejoraria
considerablemente la participacion, y los resultados obtenidos serian aceptados por todos. En muchas
ocasiones mas importante es llegar a una solucién que no alcance un alto grado de eficiencia, pero sea
compartida y aceptada por la gran mayoria. En la medida que exista una estrecha relacion entre actores
compartiendo sus perspectivas y su diversidad de intereses, aumentara la probabilidad de enriquecer y
usar las conclusiones. Aqui tanto la cooperacion como la coordinacidon son necesarias (Van, 2006 y Boaz

y Hayden, 2002). El desafio es como consolidar esta cooperacion entre redes permanentes.

Lo mas destacable en este punto es que el investigador entienda que ademas de suplir su necesidad de
investigar, debe hacer participe al usuario de su investigacion (tomadores de decisiones y ciudadania
fundamentalmente), con el fin de entender de ellos lo que realmente necesitan. (Patton, 1997, citado por
Stufflebeam et al, 2000). La interrogante que finalmente nos planteamos es ;Hacen lo suficiente los

investigadores por hacer participe a los usuarios de las evaluaciones?
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C.4. Informacion confusa y no resumida.

Lo primero destacable en este factor es a tener la capacidad de situarse como un investigador en los
zapatos del cliente para entender las necesidades del decidor politico, y con ello, saber que desean
obtener de la informacion. Grasso (2003), sugiere que para hacer una evaluacion util, es decir, que
ademas de llegar a su publico objetivo sea clara y precisa en su contenido, el evaluador debe de

considerar tres preguntas claves antes de entregar los resultados finales:

1. {Quién usara la evaluacion?

2. (Qué necesitaran quienes demandan la evaluacion?

3. (Cuando necesitaran ellos la informacion?

Estas preguntas son muy valiosas a la hora de realizar una evaluacidén, sin embargo, para que esta
informacion llegué correctamente a su destino debe ser redactada en informes de sintesis con lo
importante y en un lenguaje adaptado a su publico objetivo, ademas de las limitaciones y los problemas
que no pudieron resolverse. Como lo senala Weiss (1990), los informes de las evaluaciones deben ser
mas faciles de leer, mas breves, mas atractivos y de mas facil acceso. Esta problematica quizas tendria
mejor solucidn si se les preguntard de manera directa a quienes necesitan de la informacion ;Coémo
quieren esta informacion? Recordando nuevamente a Stufflebeam (2002), debemos decir que la forma o
manera de como se muestra la informacion de las evaluaciones llevara a determinar en un alto grado que
utilidad se le podra dar, sefialando ademas que necesita de una sistematizacion e institucionalizacion de
una base de datos, la cual pueda ser usada con el tiempo y de un modo estandarizado para estudiar y

encontrar el medio de mejorar resultados (feedback).

C.5. Posibilidad de manipular la informacion hacia los usuarios.

Este punto es similar al sefialado en la perspectiva politica, sin embargo, la diferencia radica en que la

informacion emanada de los investigadores es en gran parte comunicativa respecto de las posibles

decisiones a tomar en salud, en cambio la informacién que emana de los tomadores de decisiones

politicos es mas bien persuasiva, obligatoria y en ocasiones restrictiva.
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Ante las posibles formas de manipular la informacion, Stufflebeam (2002) sefiala la existencia de las
“pseudoevaluaciones”, las cuales son evaluaciones vulnerables en producir y hacer informes
fraudulentos. Si los evaluadores consienten y apoyan estas pseudoevaluaciones, ellos ayudan a promover
y apoyar la injusticia, engafiar la toma de decisiones, la confianza en los servicios de evaluacion y
desacreditar la profesion. Diseminando sélo la informacion positiva sobre el funcionamiento de un
programa, reteniendo la informacion sobre defectos y problemas, evaluadores pueden enganar a los
usuarios y otros ciudadanos interesados sobre el valor verdadero del programa. Cada investigador tendra
su forma y estilo de investigar, mostrando y subrayando lo que ¢l quiere revelar. Actores diferentes en
general tendran intereses de evaluacion diferentes, implicando criterios, condiciones y conceptos tedricos
propios (Van, 2006). Sin embargo, una multidisciplina de visiones e investigaciones en el campo
permitirdn que este intento de manipular la informacion y so6lo mostrar parcialidades de una situacion
pueda disminuir con la existencia de un autocontrol generado por las mismas investigaciones,

compitiendo los estudios en un mercado que busca mostrar la mejor investigacion de la realidad.

C.6. Capacidad de investigacion desigual entre pares y escasez de habilidades en la promocion y la

investigacion social en salud.

Iriti et al, (2005), sehalan que el obstaculo principal en el uso de la evaluacion no esta dado so6lo por
poseer menor conocimiento de la evaluacion, sino también por habilidades personales muy especiales,
habilidades que pueden limitar el éxito de una evaluacion. Como lo indican Boaz y Hayden (2002), hay

que tener algunas cualidades como evaluador para trabajar con la politica.

El trabajo diario en investigacion social y promocion de la salud por parte de los profesionales sanitarios
no los faculta como investigadores propiamente tales. Ellos necesitan de mayores herramientas
metodoldgicas y empiricas que les permitan producir informacion confiable y de uso potencial. Esta
capacidad debe ser promovida tanto por los mismos Directores médicos, como por quienes intentan dar
respuesta a muchas problematicas de salud. El evaluar sera estatico sino se tiene la nocidon del contexto e
implicancias que sustenta este concepto, los actores que implica y los recursos y decisiones que puede
abarcar. Tales caracteristicas se deben formar y potenciar para cumplir la meta de la evaluacion: que

pueda ser util.

La necesidad de entrenamiento en evaluacion econdémica y la economia de la salud por parte de los
evaluadores e investigadores generara soluciones mas reales y factibles de poder concretarse en ayuda de

los ciudadanos. El s6lo poseer una vision de estas presentadas, cae en la ineficiente accion de presentar
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estudios y soluciones irreales e inaplicables en el contexto actual de la salud. Muchos sistemas de salud
pueden funcionar sin la aplicacion correcta de una de estas dos dimensiones, pero seran pocos los que

logren mantenerse en la entrega de un estdndar 6ptimo de prestaciones sanitarias.

D. Estudios econémicos para salud

Factores o situaciones que obstruyen la utilizacion de las evaluaciones y sus posibles respuestas

segun el estudio:

D.1. Estudios poco accesibles a tomadores de decisiones.

Este punto implica dificultades similares a la perspectiva de investigadores de la salud, sefialando la
necesidad de informes de resumen y adaptacion del lenguaje al publico objetivo entre otras. No
obstante, algunas caracteristicas propias de estos estudios econdémicos que limitan el uso de las
evaluaciones son: presentar multiples indicadores con informacién sin priorizar aquellos maés
importantes, hacer demasiadas suposiciones con los resultados encontrados, y no basarse en conceptos
y datos mas propios de salud. Otro elemento que también es mencionado en la literatura, esté referido a
que el patrocinio de estudios econdomicos de salud por parte de la industria influye los resultados

finales, dirigiendo los resultados solo hacia lo que ellos quieren conocer.

D.2. Necesidad de entrenamiento de los investigadores en ciencias de la salud.

La necesidad por parte de los investigadores de estudios econdmicos de familiarizarse con los conceptos
y productos del sector salud se hace fundamental para dar respuestas mas utilizables a los profesionales
sanitarios. La distancia o barrera entre los estudios econdmicos y los diferentes usos en salud ird en
disminucién, en la medida que los investigadores econdmicos entiendan mejor el medio que estudian y

la terminologia que utiliza este sector.
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E. Usuarios de la salud

E.1. Incomprension de la informacion de que disponen. Dificultad del leguaje de salud (Factor

destacable).

El problema mas habitual en la utilizacion de la informacion de las evaluaciones por los usuarios es no
entender a cabalidad lo que ésta significa. Usualmente se entienden las ideas globales de qué se evaluo,
pero en muchas ocasiones no se comprende la totalidad del informe, y el esfuerzo de este estudio no se
maximiza en su uso para mejorar las decisiones. En variadas ocasiones los usuarios prefieren confiar en

fuentes mas informales y personales de informacion como amigos o familia (Hibbard ef a/, 2002).

Cuando hablamos de los usuarios de la salud hacemos referencia tanto a los internos (funcionarios,
profesionales, investigadores y Directores que forman parte de la organizacién), como externos
(stakeholders y ciudadanos que dia a dia hacen uso de los servicios y prestaciones de este sector).
Respecto de los usuarios internos, Patton (1997) indica que estos son mdas probables a utilizar las
evaluaciones si entienden y sienten la propiedad del proceso y de los resultados. Esta condicién también
la podemos traspasar a los usuarios externos si les informaramos claramente y de forma sencilla que
ocurre en este sector. No se puede utilizar una informacién en toda su magnitud si s6lo se entiende una
parte de ella. Una caracteristica que hace especial a este sector sanitario y que en este estudio
identificamos como el segundo factor destacable de salud es el lenguaje de la informacién médica, el cual
necesita de una interpretacion y traduccion clara para dirigirla tanto a usuarios como a tomadores de
decisiones politicos. La necesidad de traducir y comprender la informacion médica que entrega el sector
salud no es solo tarea de los gobiernos que promocionan y difunden las acciones sanitarias a la
comunidad, sino también de parte de esta comunidad, quienes deben exigir estar mas informados,

claridad de lo comunicado, y sentir que la salud la hacen todos y no sélo la autoridad politica.
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1.

PARTE V

CONCLUSIONES Y APRECIACIONES FINALES

La primera conclusion en este estudio estd referida a que la evaluacion y su utilizacion en el sector
salud son materias que dependen y actuan segin lo que la politica y sus tomadores de decisiones
decidan. Esta utilizacion de la evaluacion cada vez mas se hace notar en la literatura actual y cada
vez es mas importante para los organismos que buscan mejorar sus sistemas de gestion y aprender de
la experiencia. Por su parte, los gobiernos que intenten aprovechar la utilidad de estas evaluaciones
necesitaran dejar de lado variados factores personales y situacionales que involucran grandes
limitantes al uso de estas evaluaciones. El poco uso de las evaluaciones no puede cambiar si los
politicos no modifican su actuar corto placista en buscar solo lo que les permite mantenerse en el
poder. El uso simbodlico de las evaluaciones, posiblemente uno de los usos mdas recurrentes en
politica sefialado por Baltasar (2000), alimenta esta realidad, buscando solo evaluaciones que
fundamenten las decisiones ya antes tomadas. Una mirada estratégica implica la generacion de
politicas de Estado y no solamente de gobierno, las cuales solo se llevardn a cabo en una sociedad
que entienda y exija esta realidad ante sus elegidos. Como sefala bien Feinsten (2002) en este
estudio, para que exista una utilidad de las evaluaciones debe haber una demanda de ellas,
considerando entonces que tal demanda sino es creada por el mismo gobierno, puede ser creada por

la sociedad en su conjunto.

Se utilizan las evaluaciones en salud publica?

Respondiendo a la hipdtesis y primera pregunta directriz planteada, podemos sefialar que no existe
una generalidad en el uso de las evaluaciones en salud publica para la toma de decisiones, aunque,
cada vez mas esta realidad va cambiando y la mayor cantidad de estudios de casos lo van
demostrando. Las evaluaciones en un amplio sentido, es decir incluyendo revisiones de cuentas y
otras evaluaciones son realizadas con frecuencia y tipicamente presentadas en informes para
posiblemente ser usadas en la planificacion siguiente y la toma de decisiones. Los fondos de

gobierno a menudo son acompanados por una condicion que una evaluacion deberia ser realizada
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después de un periodo fijo de tiempo. También, las disposiciones en lo que concierne a la evaluacion
con frecuencia son insertadas en compromisos politicos y convenios generales. Sin embargo, el que
existan estos procesos formales incluyendo a la evaluacion en todas las acciones anteriores no
significa que sean generalmente utilizadas luego de su informe final. En la literatura estudiada no se
visualizan indicadores que cuantifiquen esta utilidad, s6lo se muestran mayormente los factores y
situaciones intrinsecas que interactian en este proceso evaluativo donde el uso es destacado.
Importante es decir sobre este uso como lo sefala Baltasar (2000), que la utilizacion de las
evaluaciones no ocurre automaticamente, sino siempre en un proceso largo de interpretacion, sobre

todo implicando redes espaciales, temporales y sociales.

Los principales autores estudiados como Weiss, Feinstein, Patton y Thoenig toman una posicion al
respecto y fundamentan el poco uso que se les da a las evaluaciones en la practica, luego Lester y
Wilds, Baltasar, Alkin, Stufflebeam, Scriven, Davis, Grasso, entre otros, sefialan principalmente el

ser y deber ser de esta utilizacion.

Canada, Estados Unidos, Reino Unido y Australia son los paises que mas experiencia tienen sobre la
evaluacidn y su uso en salud, y también son los paises que poseen mayor institucionalizacion de esta
funcion en el sector. Esta institucionalizacion de la funcion evaluadora ha sido la clave para
mantener un estudio constante en el tema y mostrar las mejores practicas existentes. Esta situacion
ha permitido tener una gama de expertos que utilizan todo su tiempo en investigar y desarrollar
acciones que llevan a mejoras tanto de procesos decisorios como de resultados finales. Como lo
fundamenta la Agencia de Evaluacion y Calidad Gubernamental Espafiola (2007), “Construir una
cultura de evaluacion implica promover el uso de la evaluacion como una prdctica institucional
cotidiana en las Administraciones Publicas”. Por otra parte, destacable es decir que este estudio
muestra una tendencia hacia donde se dirige la utilizacién de las evaluaciones, mostrando con ello
una orientacion de cuales son al dia de hoy los factores principales que obstruyen esta utilidad de la
evaluacion en general y en el sector sanitario. También, interesante es sefalar que gran parte de los
principales autores sobre utilizacion de las evaluaciones han tenido sus experiencias de trabajo en el
sector educacion, lo cual puede darnos la hipdtesis acerca de que los factores que obstaculizan las

evaluaciones encontrados en la literatura son aplicables tanto a salud, como a otras areas sociales.
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.Qué obstaculos y problemas obstruyen principalmente la utilidad de las evaluaciones en

salud?

Al referirnos a las limitantes que obstruyen esta utilidad de las evaluaciones y respondiendo a la

segunda pregunta directriz, lo mas trascendente en este estudio es la creacion del cuadro n® 7 del

capitulo III:

FACTORES QUE OBSTRUYEN LA UTILIDAD DE LAS EVALUACIONES EN SALUD PUBLICA

PERSPECTIVAS

FACTORES O SITUACIONES A MEJORAR PARA UN
MAYOR USO DE LAS EVALUACIONES EN SALUD

A) PROFESIONALES MEDICOS 1. Escasez de comunicacion y hacer poco participe a los
usuarios de las acciones de salud.
2. Inhabilidad de profesionales médicos de buscar Ila
informacion a base de pruebas para mejorar sus respuestas
(factor destacable).
B) POLITICOS 1. Hacer escasamente participe a los usuarios de las acciones
de salud.
2. Escaso incentivo en mejorar el nivel de comunicacion entre
investigadores y usuarios.
3. Conciencia parcial en basarse en las mejores pruebas
disponibles y juicios expertos para la toma de decisiones.
4. Posibilidad de manipular la informacion hacia los usuarios.
5. Escasa diseminacion de los resultados de salud.
6. Necesidad de entrenamiento en evaluacion econémica y la
economia de la salud.
C) INVESTIGACIONES Y 1. Insuficiente relevancia de las investigaciones.
EVALUADORES 2. Investigaciones inoportunas.
3. [Escaso grado de participacion entre los actores.
4. Informacion confusa y no resumida.
5. Posibilidad de manipular la informacién hacia los usuarios.
6. Capacidad de investigacion desigual entre pares y escasez de
habilidades en la promocién y la investigacion social en
salud.
D) ESTUDIOS ECONOMICOS PARA 1. Estudios poco accesibles a tomadores de decisiones.
SALUD 2. Necesidad de entrenamiento de los investigadores en
ciencias de la salud.
E) USUARIOS DE LA SALUD 1. Incomprension de la informacion de que disponen.

Dificultad del lenguaje de salud (Factor destacable).

(Elaboracién autor)
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En este cuadro se encuentran resumidos los factores a mejorar para un mayor uso de las evaluaciones
en salud publica, y de donde se destacan principalmente los factores derivados de las perspectivas
“politica” (tomadores de decisiones), “investigacion y evaluadores”, y “usuarios”, aunque estos
ultimos solo sean representados en esta investigacion por un solo factor. La politica como ya se ha
dicho en reiteradas veces en este trabajo define la utilidad final que le dara a la evaluacion, por lo
cual la evaluacion depende de lo que diga ésta para ser usada. Los investigadores trascienden en que
tanto su lenguaje, comunicacidn, interaccion y participacion con los actores presentes es poco
desarrollado, y necesitan preocuparse mas de mejorar estos elementos con el fin de dar una mejor
utilidad a estas evaluaciones. Los evaluadores por su parte también tienen mucho que decir en este
proceso ;Son los evaluadores responsables de la utilidad? De la habilidad, agudeza y compromiso de
éstos es que depende en gran parte que una evaluacion pueda ser util. Son ellos quienes deben no
s6lo mostrar resultados, sino opinar y dar recomendaciones. ;Deben hacer juicios? Como hemos
visto en este trabajo existen discrepancias al respecto, sin embargo compartiendo la idea de Thoenig
(2000), la tendencia dice que no hacer juicios reduciria el valor del estudio de la evaluacion y con
ello su uso. Los evaluadores son quienes deben acortar la distancia entre la evaluacion y el evaluado,
con el fin ultimo de saber qué, como, y cuando necesitan la informacion que entregara la evaluacion.
Por ello, este profesional debe entender lo que el usuario realmente necesita. Actualmente, este

evaluador es cuestionado si debe ser un promotor, un abogado del cambio o un lider.

En la tercera y ultima perspectiva estan los “usuarios”, quienes trascienden principalmente por que
ellos son los destinatarios de los servicios y prestaciones de salud. Son ellos los llamados a exigir
que el sistema de salud funcione y satisfaga sus necesidades reales y de manera oportuna. Un claro
entendimiento y comunicacion de lo que implica la salud publica por parte de los usuarios (aqui la
promocion de salud juega un rol fundamental) permite focalizar mejor los recursos publicos,
direccionar estrategias y equilibrar y focalizar la demanda de evaluaciones en la orientacion que
ellos necesitan. La participacion de estos actores en los procesos de planificacion sanitaria se hace
indispensable si se desea tener un sistema eficiente, legitimo y adaptado a la oferta de sus
necesidades, como indica Bafion i Martinez (2003). A esta idea anterior, se suma Boaz y Hayden
(2002) destacando que la importancia de implicar una amplia gama de publico de interés en la
evaluacidn en una temprana etapa del proceso mejorard la probabilidad de que las conclusiones sean
usadas. Importante es decir que no sélo el gobierno debe preocuparse de la salud de los ciudadanos,

sino que ellos también deben hacerlo.

Respecto de la interrogante ;Son iguales los factores que obstaculizan la utilidad de las evaluaciones

en salud a los encontrados en la literatura general de utilidad de las evaluaciones? En relacion a ello
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podemos decir que casi la totalidad de los factores encontrados en salud son similares a los
existentes en la literatura de utilidad de las evaluaciones, sin embargo, hay que destacar dos factores
encontrados en salud que pueden tener caracteristicas muy particulares del resto: (1) La inhabilidad
de profesionales médicos de buscar la informacién a base de pruebas para mejorar sus respuestas y
(2) La complejidad del lenguaje propio de salud ante el entendimiento de los usuarios. Precisamente
este ultimo factor se diferencia bastante de los encontrados en la bibliografia general. Al tomar estos
dos factores y sumarlos al problema de “aplicar técnicas generales a realidades particulares de
pacientes”, quizds podemos responder a la pregunta que hace Rothwell (2002) en el segundo
capitulo sobre ;Por qué se argumenta que los resultados son a veces dificiles de usar en la practica
diaria de salud? Por ultimo, reflexionando sobre estos dos factores destacables podemos
preguntarnos (Existiran factores limitantes de la utilidad de la evaluacion propios para alguna area

social?

Finalmente, los factores que obstaculizan esta utilidad en salud publica encontrados en este estudio
tienden a responder y constatarse con los encontrados por Alkin, Lester, Wilds y Landry, respecto a
que ellos se encuentran en las perspectivas de “comportamiento de los investigadores” y el “contexto

de los usuarios”, implicando el contexto politico en ambas perspectivas.

4. (;Qué posibles soluciones se encuentran a los factores que limitan la utilidad de las evaluaciones

en salud publica?

Después de analizar la bibliografia sobre la utilidad de la evaluacion y aplicarla a las limitantes en
salud encontradas en el cuadro n® 7 del capitulo III (ver capitulo III para mayor detalle), obtenemos

el siguiente cuadro de sintesis al respecto:

FACTORES O SITUACIONES QUE OBSTRUYEN LA UTILIZACION DE LAS EVALUACIONES Y SUS
POSIBLES RESPUESTAS SEGUN EL ESTUDIO.

PERSPECTIVAS FACTORES O SITUACIONES A SINTESIS DE RESPUESTAS SEGUN

MEJORAR PARA UN MAYOR USO EL ESTUDIO

DE LAS EVALUACIONES EN SALUD

A) PROFESIONALES 1.Escasez de comunicacion y hacer R1. Cooperacion entre redes de
MEDICOS poco participe a los usuarios de las actores, estructuras flexibles,
acciones de salud. diseminaciéon de la informacion,
2.Inhabilidad de profesionales médicos seminarios e involucramiento en la
de buscar la informacion a base de evaluacion. Respecto de la
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pruebas para

mejorar sus

respuestas. (factor destacable)

comunicacion: interaccion entre
grupos y la institucionalizacion de
canales para comunicar la
evaluacion.

R2. Uso de miltiples estudios de
casos e intentar guiarse por
conceptos de salud mas aceptados

en la practica.

B) POLITICOS 1. Hacer escasamente participe a R1. Propender a la accountability
los usuarios de las acciones de por parte de la ciudadania y
salud. presionar por saber lo que pasa en

2. Escaso incentivo en mejorar el la politica de salud.
nivel de comunicaciéon entre R2. Mejorar la cooperacion,
investigadores y usuarios. participacion y coordinacion entre

3. Conciencia parcial en basarse en estos actores, ademas de una
las mejores pruebas disponibles y estrategia informativa
juicios expertos para la toma de permanente.
decisiones. R3. Contar con diferentes sectores

4. Posibilidad de manipular Ila que entreguen informacion, asi
informacion hacia los usuarios. como distintos  profesionales,

5. Escasa diseminacion de los ademas de basarse en estudios de
resultados de salud. casos actuales.

6. Necesidad de entrenamiento en R4. Institucionalizar organismos
evaluacion econdomica y la de control interno y externo y
economia de la salud. hacerlos mas neutrales a las

presiones politicas.

RS. Mejorar los canales y el acceso
de la informacion hacia los
usuarios, ademas de establecer una
estrategia permanente de
diseminacion de resultados.

R6. Mayores elementos de control
ciudadano que exijan a las
autoridades estar mejor
preparadas para sus cargos.

C) INVESTIGACIONES Y 1. Insuficiente relevancia de las R1. Aumentar los incentivos para

EVALUADORES investigaciones. realizar evaluaciones relevantes.

2. Investigaciones inoportunas. R2. Vincular sus investigaciones

3. Escaso grado de participacion en ayuda de la politica de salud
entre los actores. actual, ayudando a esta en una

4. Informacion confusa y no mejora permanente.
resumida. R3. Consolidar una cooperacion

5. Posibilidad de manipular la permanente entre todos los
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informacion hacia los usuarios.

Capacidad de investigacion
desigual entre pares y escasez de
habilidades en la promocion y la

investigacion social en salud.

actores, haciendo un esfuerzo por
mejorar  constantemente  este
elemento.

R4. Antes de efectuar una
evaluacion deben realizarse tres

preguntas claves:

1. ;Quién usara la evaluacién?

2. ¢;Qué necesitaran quienes

demandan la evaluacion?

3. ¢Cuando necesitaran ellos la

informacion?

Ademadas, mejorar el lenguaje y
forma de mostrar la informacion
a los distintos actores.

RS. Propender a la multidisciplina
de visiones e investigadores que
permitan regular y dar veracidad
a los estudios desarrollados.

R6. Necesidad de entrenamiento
en estas dos areas y potenciar

habilidades  personales como

evaluador.
D) ESTUDIOS Estudios poco accesibles a R1. Estudios mas directos,
ECONOMICOS PARA tomadores de decisiones. entendibles por los profesionales
SALUD Necesidad de entrenamiento de médicos, y basarse en conceptos
los investigadores en ciencias de propios de salud.
la salud. R2. Familiarizarse y capacitarse
sobre los conceptos basicos y
trascendentes de salud.
E) USUARIOS DE LA Incomprension de la R1. Exigir estar mejor y mas
SALUD informacion de que disponen. informados, ademas de entender

Dificultad del lenguaje de salud.
(Factor destacable)

que en la politica de salud deben

participar todos.

(Elaboracion autor).
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5. (Qué actores principales interactian esencialmente en esta utilizacion?

Atendiendo a la tercera pregunta directriz, tanto los usuarios (stakeholders), tomadores de decisiones
(politicos), investigadores y evaluadores vienen a ser los principales actores presentes en esta
utilizacion de las evaluaciones. Los usuarios son quienes reciben y evaltian el servicio prestado; los
tomadores de decisiones son los que definen las lineas de accion en salud y deben sumar a ellas los
mejores instrumentos e informacioén para decidir; los investigadores, son quienes deben ofrecer
pruebas claras, entendibles y aplicables para el permanente aprendizaje y estudio; y por ultimo los
evaluadores, son aquellos que deben tener la capacidad y habilidad de crear las condiciones para

potenciar y maximizar los resultados de una evaluacion, con el fin Gltimo de que esta sea utilizada.

6. ;Como se podria medir o cuantificar si se estan utilizando las evaluaciones en salud?

Respondiendo a la ultima pregunta directriz del estudio, esta investigacion considera que en la
medida que tengamos luces -como dice Weiss (1988) “enlightenment”’- sobre los elementos que
actuan y limitan la utilizacion de las evaluaciones, ademas de sus actores participantes, se esta en un
buen comienzo para buscar la forma de cuantificar cada factor y darle un valor que permita ser
medido en el tiempo. Tal medicion de la utilidad de las evaluaciones, es efectiva si hacemos
participe a los actores involucrados y si investigamos la realidad propia de salud publica en la region
0 pais en cuestion. Interesante seria poder explorar e investigar los factores o situaciones que
obstruyen la utilidad de las evaluaciones en salud propios de una localidad o pais, y de ellos, obtener
indicadores medibles en el tiempo que permitieran conocer cudl es el grado de utilizacion de las
evaluaciones realizadas. Quizés ante los resultados de escaso uso de las evaluaciones una de las

primeras preguntas seria ;Para que gastar recursos escasos en hacer evaluaciones que no se utilizan?

7. En cuanto a realizar mas y mejores evaluaciones en salud que luego sean usadas, la experiencia
muestra que una buena diseminacion de los resultados, un entrenamiento sobre sus usos, el estudio
de mejores practicas y una politica institucionalizada sobre la importancia y ejecucién de la
evaluacion, pueden llevar a esta practica a tener mejoras considerables en vista de la realidad
presentada. Es claro que el factor politico es y sera la puerta de entrada a la evaluacion y sus posibles
usos, sin embargo, hay que considerar que no nos podemos entrabar solo con esta barrera y dejar de

intentar mostrar a la luz publica la trascendencia de la aplicaciéon y utilidad de este concepto.
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Mas que convencer, hay que educar, y esta educacion serd trascendente cuando viene de distintos

actores y lugares, dando cada uno diferentes aportaciones.

Reflexionando sobre como podemos hacer que la utilizacién de las evaluaciones sea mas sumativa
que formativa para que mejore su uso, podemos indicar que habria que apuntar a una mayor
preocupacion de sus incentivos, y a la mejora de la transparencia de la accioén politica. Es mucho
mads sencillo para la ciudadania evaluar las acciones que se conocen, que opinar sobre lo oculto. La
implicancia que posee la evaluacion trasciende en que ilumina, y a la vez muestra lo realmente
hecho. Esta evaluacion debe profesionalizar su funcion, buscar autonomia de accion y propender a
ganarse respeto y fiabilidad. La importancia en la utilizacion de las evaluaciones debe pasar mas por

una necesidad de usar una buena informacion, que preocuparse demasiado por su metodologia.

9. Para terminar, debemos decir que este trabajo revela y abre muchas otras interrogantes de

investigacion que pueden dirigir otros estudios sobre esta utilidad de las evaluaciones, tales
interrogantes son por ejemplo ;/Se puede clasificar la importancia de los factores encontrados? ;Se
pueden medir estos factores? ;Podemos comparar la realidad de una region con otra en términos de
quién usa mas las evaluaciones y el por qué de ello? La propuesta de este estudio al finalizar estas
conclusiones es lograr generar “indicadores” que permitan medir esta utilidad de las evaluaciones, y

con ello encontrar la forma de mejorar este uso en busca de una mejor decision.
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