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PLANIFICACION Y EVALUACION: UN CONJUNTO
DE RELACIONES E INTERCAMBIOS
IMPRESCINDIBLES Y PERMANENTES

Maria José Aguilar Idaiez *

Siempre se ha venido sosteniendo la necesidad de relacionar la planificacién y
la evaluacién en los programas de accion social. Sin embargo, en la préctica, esto
ha sido més una formulacion de intenciones, ya que no se ha plasmado en el desar-
rollo de medidas concretas. Actualmente, uno de los problemas metodoldégicos y
gerenciales que se confrontam es, precisamente, el modo en que deben articularse
ambas cuestiones, consideradas como “dos caras de una misma moneda”.

En este articulo presentamos cémo debe entenderse la relacion entre ambos con-
ceptos, desde la perspectiva de la planificacidn estratégica y la moderna evaluacién
de programas. Asimismo, se abordam algunas acciones clave del processo metodo-
16gico, donde planificacién y evaluacién son indisolubles. todo ello, atendiendo a
las necessidades que la préctica del Trabajo Social y los servicios sociales requiren
hoy dia, y que suponen um cambio con respecto a la perspectiva que, tradicional-
mente, se ha mantenido en nuestra profesion.

Planificacién y evaluacién: he qui dos términos estrechamente ligados a los
métodos de intervencién social, y particularmente al Trabajo Social, as{ como a la
gestion de servicios, pero que en el desarrollo actual de los problemas metodol6gi-
cos y gerenciales necesitan una revison diferente a lo que se ha venido planteando
hasta ahora.

Tradicionalmente, cuando se han definido los componentes de la estructura
metddica subyacente en las diferentes metodologfas de intervencién social (trabajo
social, desarrollo comunitdrio, educacién de adultos, investigacién — accion-parti-

* Dr.® em Sociologia e Diplomada em Trabalho Social, Professora de Planificacio e Avaliacio
na E.UT.S. de Cuenca
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cipativa, animacion sociocultural, educacion social, etc), se han estabelecido o
incluido los siguientes:

— estudio-investigacion y diagndstico;
— planificacién y programacion,

— ejecucion o fase operacional;

— evaluacién y control.

Praticamente toda la bibliografia metodolégica més al uso en Espafia — casi sin
excepeion — plantea el processo de intervencién social en estas etapas o momen-
tos, independientemente que se les denomine asf o de outra forma:

Este esquema metodoldgico aborda las relaciones entre planificacion y evalua-
cién de la siguiente forma:

— €8 necesario planificar la intervencién (disefarla por anticipado) para asegu-
rar una ejecucién més efectiva);

— es preciso evaluar (valorar los resultados de la intervencién) para poder veri-
ficar hasta qué punto se logran los objectivos propuestos en la planificacion,
y si hay que estabelecer reajustes en la ejecucion.

Dicho en otras palabras, la evaluacion se percibe como um medio que permite
reajustar la programacion (sucesiva y permanentemente), a la vista de los resultados
obtenidos.

Nos enconframos pues, ante una concepcion “fasica” de los métodos de inter-
vencion social, donde las relaciones entre los diferentes componentes se justifican
y realizan, en tanto que cada fase o etapa se apoya en la anterior.

Esta concepcién — plenamente vigente hoy dia si observamos lo que se ensefia
en las escuelas de formacion de profesionales de la intervencién/acién social — se
fundamenta en el paradigma de la planificacion normativa.

De la planificacién normativa a la planificacion estratégica:
el papel de la evaluacién.

De acuerdo a la concepcion de la planificacion normativa, la realidad social es
“algo” que estd ahi, que es “objeto de intervencién” por parte de uno o varios pro-
fesionales, y que se quiere modificar en algin aspecto. Para lograr ese “cambio”, los
“agentes” de la intervencién “planifican/disefian” una accién determinada que luego
tratardn de llevar a la prctica. Es decir, se analiza, se piensa y se actda en la reali-
dad social como si los agentes “planificadores/interventores” fueran los tnicos que
pretendieran introducir cdmbios planificados de antemano. Y, ademds, se analiza, se
piensa y se actiia como una fotogratia que se toma en el momento del estudio/inves-
tigacion, y sobre la que luego uno se gufa para planificar y actuar.
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A poco que examinemos nuestra propria experiéncia y las muchas experiencias
ajenas que se han difundido, podemos constatar la pobreza de los cambios que estas
planificaciones han logrado. Y ello por dos razones obvias:

a) La realidad cambia permanentemente, sin importarle cudntos y cudn con-
cienzudos estudios se hayan hecho de la misma;

b) Existen numerosos actores sociales que tratan de inducir cambios en esa rea-
lidad, en miltiples direcciones, muchas veces contrapuestas. Por tanto, existe
también un conflicto permanente méds 0 menos expreso — entre actores socia-
les que tienen sus proprios interesses y racionalidades en el dmbito. drea o
aspecto de la realidad social sobre el que se quiere actuar, sea cual sea.

La toma de conciencia acerca de las limitaciones précticas y errores conceptua-
les como los sefialados precedentemente, hicieron posible el surgimiento de una
nueva perspectiva de la planificacion: la denominada “planificacién estratégica”
que, justamente, pretende incorporar todos los elementos de conflicto y cambio
existentes en la realidad, a las tareas de la planificacion, haciendo de ellas el ¢je
principal de sus formuladores.

De acuerdo a este nuevo planteamiento, que s6lo muy recientemente se estd
incorporando a los métodos de intervencion social ' es necesario entender:

1. Que la “logica de la formulacién” es muy diferente de la “légica de la
realizacion”, lo que implica nuevas formas de emprender las tareas de
la planificacidn;

2. Que lo importante es diseiar la direccionalidad del processo, y no tanto
las acciones concretas y coyunturales, tratando — en la préctica — de
lograr el menor desajuste posible entre el “arco direccional” y el “arco de
coyuntura”. Grdficamente podria quedar expresado de la siguinte forma:

Situaciéon

S | arco pireCCIONAL N Sltl.laCI'On
Inicial i Objectivo
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Para decirlo en breve, si la planificacion (entendida en su concepcién norman-
tiva) es el “processo de preparar un conjunto de decisiones para la accion futura,
dirigidas al logro de objectivos por medios preferibles” ? la “planificacion estraté-
gica no contempla las decisiones futuras, sino el futuro de las decisiones de hoy
dia” . En este nuevo paradigma de la planificacion que permite la adaptacién cons-
tante a los cambios, las relaciones con la evaluacion son totalmente diferentes:
mientras que en la planificacién normativa la evaluacién cumple la funcién de veri-
ficar resultados obtenidos: en la planificacion estratégica la evaluacion es una tarea
que forma parte del mismo processo de planificacién y ejecucion del programa. Es
decir, la tarea de evaluar es inherente al processo de planificacion estratégica, asi
como a la operacionalizacién o puesta en préctica del plan, programa o proyecto
(segun el nivel de que se trate).

Esto no quiere decir — como algunos autores pretenden — que planificar y
avaluar sean una misma cosa: dentro de esta nueva perspectiva, si programar es
introducir organizacion y racionalidad en la acion, para lograr determindas
metas y objectivos, evaluar es enjuiciar y valorar esa racionalidad, estable-
ciendo la capacidad de alcanzarlos que tiene cada una das posibles alternativas de
accion.

La evaluacion en el processo de planificacién

Si considerarmos esta propuesta, podemos observar — como lo hace
Matus * — cuatro “momentos” de la planificacion que no deben considerarse en el
significado “temporal” del término, sino concerbirse como modos de organizacién
de la accion planificadora:

— Momentos analitico/explicativo ( qué pasa?, cual es la situacion?)

— Momento normativo (a donde queremos llegar?)

— Momento estratégico (qué camino hay que ir haciendo?)

— Momento tdctico/operacional (cédmo hacer para el logro de los objec-
tivos?)

' ANDER-EGG, E.: Introduccion a la planificacion. Siglo XX1, Madrid, 1991.

* DROR, Y. “The planning process: a facet design”, en A. FALUDIL (ED.), A Reader in
Planning Theory. Pergamon Press, Oxford, 1973.

* DRUCKER, P.: The Practice of Management. Harper & Row Pub., New York, 1954,

* MATUS, C.: Planificacién, liberdad y conflicto. IVEPLAN, Caracas, 1985,
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Todo esto, aplicado en el terreno préctico, se traduce en una serie de actuacines
y medidas. Estas acciones consideradas clave dentro del processo de planificacién
son las siguientes *:

— Prondstico

— Identificacién de las necessidades de cambio u oportunidades de mejora

— Seleccion de politicas y estrategias

— Estabelecimiento de prioridades, asignando recursos entre demandas y obje-
tivos competitivos

— Disefio y control de proyectos

— Medida del desmpefio, cumplimiento o ejecucion

— Planificacion de contingencias

En este listado de actuaciones, podemos comprobar hasta qué punto la tarea de
evaluar aparece como interpenetrando ¢l processo mismo de la planificacion:

.

Salvo que el prondstico se realice por procedimientos de extrapolacion
— persperctiva que cada vez se considera menos adecuada en los estu-
dios prospectivos, como se acaba de poner de manifiesto en Europros-
pectiva Il © — s6lo sobre la base de una evaluacion/valoracién siste-
matica de los posibles “escenarios futuros” es posible desarrollar
prondsticos realistas.

Para identificar necessidades y problemas, asi como oportunidades de
cambio, es preciso determinar tanto su naturaleza y magnitud, como su
gravedad y posibles mejoras, ademds de estabelecer la percepcidn social
que se tiene de los mismos y recursos potenciales. Todo ello, constituye
lo que algunos autores han denominado “evaluacién de necessidades™
y que forma parte del processo de diagndstico social en que — neces-
sariamente” ha de apoyarse la programacion.

La seleccién de politicas y estrategias no puede realizarse de manera
racional e inteligente, si no estd baseada en la evaluacidn sistemdtica de
cada una de las posibles alternativas. Evaluacion que convendrd incor-
pore una valoracién sobre beneficios futuros e impacto de cada una de

3 FALK, N.y LEE, I.: Planning de Social Services. Saxon House, Westmead, 1980,

¢ FAST PROGRAMME.: Europrospective III. Science and Technology for the eight billion people of the
planet by 2020. Comissién de las Comunidades Europeas y Programa Fast (documentos policopiados), Wies-
baden, junio, 1993.

T ALVIRA, E.: Metodologia de la evaluacién de programas. CIS, Madrid, 1991.
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las posibilidades de eleccidn, as{ como sus costos. Todo ello en térmi-
nos no sélo financeiros, sino sociales y politicos, en el méds amplio sen-
tido de la expresion.

4. Intimamente ligado a lo anterior estd el establecimiento de prioridades
entre demandas y objetivos que resultan competitivos por los mismos
recursos. Si dichos fines no pudieran compatibilizarse, la determinacion
de prioridades inherente al proceso mismo de planificacién, conlleva la
utilizacién — desde el punto de vista técnico — de uno o varios proce-
dimientos mds o menos formalizados de evaluacion. Se ha dicho que “si
la politica es el lenguaje de las prioridades, quizd la planificacidn sea la
gramatica” ® nosotros agregamos que, de ser asi, la evaluacién podifa
ser una parte importante de su sintaxis. De este modo, procedimientos
tales como el “método Hanlon”, el modelo “PRECEDE”, el método
“DARE”, la “parrilla de andlisis”, “ponderacién de criterios”, o el
“método SIMPLEX™; constituyen técnicas de priorizacién basadas en
diversos criterios de evaluacion de los problemas y/o sus soluciones.

5. Eldisefio y elaboracion de proyectos es — sin duda — uno de los ins-
trumentos clave de la programacién en el dmbito de la accién social.
Podemos afirmar que es este elemento el que permite — dentro del pro-
ceso global de planificacién — operativizar los planes en acciones espe-
cificas. Un proyecto es “el conjunto de actividades que se propone rea-
lizar de una manera articulada entre si, con el fin de producir
determinados bienes y servicios capaces de satisfacer necesidades o
resolver problemas, dentro de los limites de un presupuesto y de un
perfodo de tiempo dados” °. Para lograr esto, un buen proyecto, bien
disefiado, “debe especificar los elementos esenciales que se requieren
para crear un sistema de seguimiento para la ejecucion del proyecto y la
evaluacion consecutiva de los efectos ¢ impactos del mismo” %, Y ade-
mds, una de las tareas que comprende la claboracién misma del pro-
yecto, es su evaluacion ex-ante, o evaluacién del disefio, que serd lo que
permita su justificacion técnica.

¥ FALK, N.y LEE, I.: op. cit.

’ ANDER-EGG, E. y aguilar, M. J.. Cdmo eleborar un proyecto. Guia para disefiar proyectos
sociales y culturales. ICSA-Humanitas, Buenos Aires, 1989.

% FAO: Pautas para la eleboracion de proyectos de cooperacion téenica. Servicios de Evaluacion,
Roma, 1984.
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6. Enrelacion a la medida del desemperio, cumplimiento o ejecucion de las
acciones previstas, ello no es otra cosa que el seguimiento y control ope-
racional. En tanto que una accion de monitorizacién de la intervencion,
esta medida permanente constituye una forma de evaluacién continua,
que debe realizarse durante la ejecucion de los programas y proyectos,
asf como durante la prestacién de servicios.

7. Por tltimo, en lo que se refiere a la planificacion de contingencias, pro-
cedimientos tales como el “balance social” o la “evaluacion del riesgo
cualitativo y los problemas potenciales”, pueden emplearse como for-
mas de evaluacion ex-ante (para seleccionar o priorizar proyectos) o
como formas de eleboracién de un plan de acciones para riesgos y con-
tigencias que incluya las medidas preventivas, cautelares y reactivas
que permitan aprovechar el mayor “tiempo de reaccion” posible y
aumentar la capacidad de maniobra en las situaciones cambiantes que
puedan resultar negativas.

Acabamos de explicar alguns hechos y razones que muestran cémo la evalua-
cién se relaciona e incardina con el proceso de planificacion. A continuiacién exa-
minaremos, desde la otra perspectiva, cémo la planificacién también forma parte —
de alguna manera — del proceso de evaluacion.

La planificacién en el processo de evaluacion.

Si tenemos en cuenta las definiciones mds difundidas del concepto de evalua-
cidn, asi como sus rasgos esenciales en tanto que proceso sistemdtico de valoracion
0 enjuiciamiento; podemos considerar que, la evaluacion, es una forma de investi-
gacion aplicada, que proporciona de manera vélida y fiable datos e informacién en
que apoyar un juicio de valor sobre un programa o conjunto de actividades; de
forma tal que sirva de base para la toma de decisiones .

De acuerdo a ello, y como ya indicamos en un trabajo anterior 2, la investiga-
cién evaluativa s6lo tiene sentido si estd encaminada a la toma de decisiones. En
efecto, una evaluacién que sélo sirva para ser archivada en una biblioteca o para
decir que se ha evaluado algo, carece de sentido y no es justificable desde el punto
de vista técnico e inclusive ético. La necessidad de la evaluacidn viene dada porque

" AGUILAR, M. J. y ANDER-EGG, E.: Evaluacién de servicios y programas sociales. Siglo
XXI, Madrid, 1992.
2 Idem.
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permite una retroalimentacion acerca de lo que se estd haciendo y los errores que se
cometen o han cometido, a fin de que se puedan ir subsanando, mejorando o evi-
tando en sucesivas ocasiones. Asi mismo — y ya sea que se trate de una evaluacion
del disefio y conceptualizacién del programa, una evaluacion de algtin aspecto de la
instrumentacion e implementacién del mismo, o una evaluacién de resultados —
sirve para proporcionar informacion objectiva que pueda fundamentar las decisio-
nes de los responsables de un programa o proyecto, haciendo que disminuyan las
posibilidades de fracaso del mismo. Tampoco debemos olvidar que en ese sentido,
la evaluacion es un instrumento Gtil para mejorar politicas e intervenciones socia-
les, haciéndolas mds eficaces y eficientes, mds idoneas y pertinentes.

No es que se puedan tomar decisiones sin evaluacion previa (lamentablemente
es lo que se hace con frecuencia). Lo que hacemos es llamar la atencidn acerca de
que si lo que pretendemos es una toma de decisiones racional ¢ inteligente, la eva-
luacién se torna imprescindible. Es lo que nos permitird clegir la alternativa de
accién mds conveniente, corregir una estrategia de accion inadecuada u obsoleta o
modificar actividades previstas, en funcién de los resultados que se pretende obte-
ner. Por ello, la evaluacién no es un fin si misma, sino un instrumento al servicio de
los objectivos y la planificacion que pretende resolver algtn problema o necessidad,
dando cuenta de los factores que pueden haber contribuido al éxito o al fracasso de
la accidn. sélo de esta forma se podran corregir errores, aprender de la experiencia
y, en definitiva, mejorar la accion social.

Para decirlo brevemente una evaluacidn es util s6lo cuando se emplea para intro-
ducir modificaciones en la planificacién inicial, o cuando da origem a una mejora o
nuevo disefio de programas y proyectos . Una accion evaluadora que no genere
ningtin cambio en la programacion posterior es futil o indtil: las evaluaciones que
no recomiendan ningtn tipo de cambio en la accidn, suelen ser “rituales”, basadas

" Algunas de las definiciones de evaluacién que hacen mds hincapié en la funcién que cumple

para la planificacion, son las de:

DUTRENIT, J. M.: “Evaluation du travail social. Aide & la Mutation”, en Revue Rencontre, n.° 51, 1984.

HAYES, S. P.: Evaluacidn de proyectos de desarrollo. FOESSE — Euramérica, Madrid, 1969.

NACIONES UNIDAS: Seguimiento y evaluacion. Pautas bdsicas para el desarrollo rural. Grupo de Tra-
bajo del CAC, Roma, 1984.

NATARAJAN, R.: “Adult Education Program: Methodology for Evaluation”, en Indian Journal of Adult
Education, mayo, 1983,

OMS: Evaluacion de los programas de Salud. Ginebra, 1981.

PINEAULT, R. y DAVELUY, C.: La planificacion sanitaria. Conceptos, métodos, estrategias. Masson,
Barcelon, 1987.

WEISS, C. H.: “Evaluation Research in the Political Context”, en E. L. STRUENING, y M. B. BREWER
(Eds.): Handbook on Evaluation Research. Sage, Londres, 1980.
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en las relaciones publicas, o estdn politicamente controladas, ya que no existe el
plan “perfecto” ni la ejecucién “perfecta”.

Por tltimo, hemos de sefialar que, aun cuando se plantifique y se evalde la inter-
vencién social o la prestacion de un servicio, si ambos aspectos no se retroalimen-
tan, retroactdian antre si, y se potencian mutuamente de manera sinérgica; ni la poli-
tica social, ni los servicios sociales, ni el trabajo y la accién social, podrdn estar a la
altura que los tiempos, presentes y venideros — de crisis y cambios permanentes y
constantes — nos exigen, Este es uno de los retos metodoldgicos a que debemos
responder aqui y ahora, sin esperar siquiera el corto plazo.
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