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El uso de un lenguaje que no discrimine, que no reproduzca esterectipos
sexistas y que permita visibilizar todos los géneros es una preocupacion

de quienes trabajaron en este documento. Dado que no hay acuerdo sobre
la manera de hacerlo en castellano, se consideraron aqui tres criterios a
fines de hacer un uso mas justo y preciso del lenguaje: 1) evitar expresiones
discriminatorias, 2) visibilizar el género cuando la situacion comunicativa y
el mensaje lo requieren para una comprension correcta y, 3) no visibilizarlo
cuando no resulta necesario.
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El presente informe, producido entre enero y diciembre de 2021 por el Programa de
Monitoreo y Evaluacién de CIPPEC, se elabora en el marco de una iniciativa de CAF
que comprende la realizacion de un conjunto de evaluaciones ex post con el objetivo
de profundizar el aprendizaje, asi como mejorar la implementacion de sus proyectos
de financiamiento en América Latina. Para ello, se evalia la calidad de las
intervenciones, asi como los factores que influyen sobre la calidad y los resultados
logrados en términos de desarrollo. En este sentido, se han producido cinco informes;
un informe por cada una de las cuatro evaluaciones de los proyectos de inversion
seleccionados por CAF y un informe final con los aprendizajes integrados de los cuatro
proyectos evaluados.
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El presente informe tiene como objetivo presentar la evaluacién ex post del Pro-
grama de Desarrollo de Recursos Fisicos Educativos (CFA7908), ejecutado
en Argentina durante el periodo comprendido entre 2012 y 2018. El pro-
grama tuvo por objetivo apoyar al gobierno de la Republica Argentina en el
financiamiento de obras de infraestructura, equipamiento y mobiliario en instituciones
educativas de gestion publica en provincias ubicadas en las regiones Noroeste Argen-
tino (NOA), Noreste Argentino (NEA) y Centro con el fin altimo de asegurar que la
demanda existente de servicios educativos sea atendida, y asi mejorar la cobertura y
calidad del sistema. El proposito de la operacion se alinea con el Objetivo de Desarrollo
Sostenible (ODS) 4: Garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad y pro-
mover oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos.

La evaluacion persigue tres objetivos especificos: i) sistematizar las experiencias deri-
vadas de la ejecucion del programa, ii) analizar sus resultados y sus potenciales
impactos sobre el desarrollo en los paises beneficiarios y iii) brindar recomendaciones
de mejora para la implementacion de futuras operaciones de crédito.

Para realizar las evaluaciones ex post se utiliz6 un marco metodolégico con dos dimen-
siones de analisis: la calidad de las intervenciones y los factores que influyen sobre la
calidad. Se busc6 entonces:

Determinar la calidad de las intervenciones por medio de la valoracién de los re-
sultados de desarrollo conseguidos, en funcién de los criterios establecidos por el
Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacién para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémicos (CAD-OCDE): i) pertinencia, ii) eficacia, iii) eficiencia, iv)
impacto y v) sustentabilidad.

Identificar los factores que influyen en la calidad, partiendo de las categorias de
desafios de implementacién propuestas por la Global Delivery Initiative (GDI): i)
actores, ii) contexto y iii) caracteristicas del proyecto. Ademas, se consider6 un ele-
mento adicional denominado evaluabilidad (CIPPEC).

Analizar la contribucién de CAF al logro de los resultados de desarrollo.

La evaluacion revela que la intervencion fue pertinente y sensible a las necesidades y
prioridades establecidas por el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica
y Servicios (MINPLAN) y los ODS adoptados por Argentina. Respecto al criterio de
eficacia, el Programa cumpli6 con casi el total de las metas propuestas en el disefio: se
construyeron 128 escuelas (88% de lo previsto: 140 escuelas) y se intervinieron seis
escuelas emblematicas, a partir de lo cual la iniciativa alcanz6 a una poblacion benefi-
ciaria de 32.470 alumnos/as (99% de la meta).

En términos de eficiencia, desde el punto de vista de la ejecucion del gasto puablico, el
gobierno argentino desaprovechd el periodo de gracia del préstamo de tres afios debido
a que se demord en la firma del contrato de préstamo, entrando la operacion en vigor
402 dias luego de la aprobacién (25/07/2011). Ademas, se renuncié a US$6.929.980
millones, lo que signific6 aproximadamente 11% del total del préstamo (US$65.000
millones), por lo que se considera que no fue una operacion del todo eficiente desde el
punto de vista del gasto.

En referencia al criterio de impacto, no se realizé una linea de base y si bien se disefa-
ron un conjunto de indicadores pertinentes para evaluar el desempefio del programa,
no fue posible acceder a los reportes de los mismos, lo que impidi6 tener una idea sobre
el potencial impacto del programa sobre la poblacion escolar beneficiaria.
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Finalmente, en cuanto al criterio de sustentabilidad, cabe destacar que el manteni-
miento de las obras correspondia a cada jurisdiccidon provincial. De acuerdo con los
sondeos realizados en el marco de esta evaluacion a distintos interlocutores provincia-
les, la situacion es bastante despareja: algunas provincias realizan un mantenimiento
adecuado e inclusive han incorporado mejoras, mientras que otras presentan un grado
de abandono considerable.

Sin embargo, una evaluacion basada exclusivamente en el analisis de los criterios de
calidad no permite entender los procesos que hicieron posible o no implementar exi-
tosamente un proyecto de desarrollo. Entonces, resulta fundamental analizar los
factores de éxito o fracaso inherentes a la implementacién del programa. La GDI
(2018), propone una matriz de analisis de los desafios para el cuamplimiento y logro de
los objetivos de politica, estructurada en tres dimensiones: i) actores, ii) contexto y iii)
caracteristicas del proyecto.

En cuanto a la dimension que refiere a la capacidad organizacional de los actores invo-
lucrados, en la formulaciéon del programa se defini6é que la ejecucion se realizaria en
forma descentralizada. La vinculacién entre las provincias, la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires (CABA) y el Gobierno Nacional se instrument6 mediante un Convenio de
Adhesion y se estableci6 un “Instructivo para la Contrataciéon de Obras de Infraestruc-
tura”. Esto llevo a que las capacidades institucionales no siempre resultaran parejas,
pues la Unidad de Coordinacién de Programas y Proyectos con Financiamiento Ex-
terno (UCPyPFE) es una entidad que se mantuvo casi invariable por alrededor de 12
afios, mientras que los funcionarios que intervinieron en la implementaciéon desde las
provincias han sido menos estables debido a los vaivenes de los ciclos politicos.

En cuanto al compromiso, no se puede dudar de la idoneidad y el nivel de compromiso
por parte de las personas que conformaron la UCPyPFE, y de quienes se integraron a
la Unidad posteriormente a 2015 ante el cambio de gobierno. No obstante, es evidente
que, ante estos cambios de personal, siempre existe un “costo de aprendizaje” o un
recorrido por la curva de aprendizaje que se debe asumir y que definitivamente puede
generar algunas dificultades en la implementacion de este tipo de programas.

En cuanto a la dimension del contexto, podemos afirmar que no se encontraron incon-
venientes o irregularidades significativas que pudieran entorpecer el desarrollo de los
productos previstos por el programa. No obstante, cabe destacar que el contexto poli-
tico y el contexto econdémico (devaluaciones y cambios en los precios de las obras)
provocaron ciertas dificultades para los equipos de gestion y en materia presupuesta-
ria.

Finalmente, en cuanto a las caracteristicas del proyecto, si bien se definié un conjunto
de indicadores para evaluar el desempeno del programa, no se desarroll6 una estrate-
gia de evaluacién y tampoco se pudo acceder a los informes finales en los cuales las
jurisdicciones provinciales debian reportar los indicadores acordados.

En cuanto al financiamiento, no se presentaron problemas en los procesos de adquisi-
ciones y contrataciones del programa. Sin embargo, los problemas macroeconémicos
y las medidas relacionadas con la contencion del déficit del sector ptiblico impactaron
de manera negativa sobre la ejecucién financiera de la operacion. Los desembolsos no
ocurrieron del modo en que estaban previstos inicialmente y se debi6 desistir de una
fraccion del financiamiento.

En cuanto a los datos, la complejidad radico en la inaccesibilidad respecto a la infor-
macién tanto de los informes de seguimiento como de los indicadores acordados.
Tampoco se desarrollé una linea de base previa a la iniciacion de las obras que pudo
haber sido 1til para contemplar la realizacién de una evaluacién de impacto orientada
a cuantificar relaciones de causalidad entre el programa y sus resultados esperados.
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No obstante, se debe destacar la identificacién de indicadores pertinentes, metas me-
dibles, asi como el seguimiento de las metas fisicas y financieras, a las cuales se accedio
parcialmente.

Las recomendaciones que arroja esta evaluaciéon estin comprendidas en tres di-
mensiones de orden procesal: i) el disefio del proyecto; ii) la cultura organizacional; y
iii) la integracién del monitoreo con la evaluacién. La primera refiere a la necesidad de
que las operaciones de crédito se formulen teniendo en cuenta objetivos y metas con-
cretas de desarrollo e impacto en las poblaciones beneficiarias que faciliten una
valoracién cabal en términos de su impacto. La segunda refiere a que seria conveniente
mantener a resguardo en un archivo estandarizado los documentos relevantes para el
respaldo de las operaciones. Finalmente, la tercera recomendacién hace foco en la ne-
cesidad de incorporar, desde el disefio, una mirada que integre los procesos de
monitoreo y evaluacion, y que se mantenga como practica a lo largo de la implementa-
cion del proyecto.
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BID: Banco Interamericano de Desarrollo

BIRF: Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento

BM: Banco Mundial

DEC: Documento de Evaluacion de Crédito

ICR: Informe de Implementacién, Cierre y Resultados

MEN: Ministerio de Educacién de la Nacién

MINPLAN: Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica y Servicios
OE: Organismo Ejecutor

PROFEDU: Programa de Desarrollo de Recursos Fisicos Educativos

PROMEDU: Programa de Apoyo a la Practica de Mejoramiento de Equidad Educa-
tiva

PROMSE: Programa de Mejoramiento del Sistema Educativo
SGP: Sistema de Gestion de Proyectos

UCPyPFE: Unidad de Coordinacién de Programas y Proyectos con Financiamiento
Externo

UEC: Unidad Ejecutora Central
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Con el objeto de profundizar el aprendizaje continuo derivado de la ejecucion de los
proyectos financiados, analizar sus resultados, asi como sus potenciales impactos so-
bre el desarrollo, CAF - Banco de Desarrollo de América Latina - se ha planteado la
realizacion de evaluaciones ex post como una herramienta para alcanzar tales objeti-
vos. En ese contexto, la Direcciéon de Aportes al Desarrollo y Medicion de Impacto
(DADMI) tiene por objetivo central apoyar a las instituciones ptblicas de América La-
tina en el desarrollo de capacidades para gestionar e implementar el conocimiento
propio y externo en sus quehaceres, con el propdsito de mejorar su eficiencia y, de esa
manera, incrementar su aporte al bienestar de los latinoamericanos.

La direccién tiene como norte agregar valor mediante la planificaciéon, gestiéon y difu-
si6on de los aprendizajes generados durante las operaciones de crédito —principal
mecanismo de aporte al desarrollo de CAF— y las politicas puablicas de la regién, como
consecuencia del proceso natural de interaccion con actores, contextos y disefios espe-
cificos a cada proyecto. A través de la implementacién de diversas metodologias como
evaluaciones rigurosas, transferencia de metodologias parala gestién de conocimiento,
entre otras, se busca optimizar el proceso de aprendizaje para CAF, sus clientes y las
instituciones ptblicas de América Latina, de acuerdo con las necesidades y posibilida-
des existentes en cada caso.

En este sentido, la realizaciéon de evaluaciones ex post de proyectos auspiciados por
CAF es una herramienta atractiva para intentar identificar el aporte al desarrollo rea-
lizado por estas operaciones, promover mejores practicas en su implementacion,
incorporar aprendizajes para futuras operaciones, fortalecer las capacidades de los or-
ganismos ejecutores y, finalmente, aumentar la base de conocimiento de la
organizacion.

La evaluacion del “Programa de Desarrollo de Recursos Fisicos Educativos de Argen-
tina” fue liderada por el Centro de Implementaciéon de Politicas Ptblicas para la
Equidad y el Crecimiento (CIPPEC) entre los meses de enero y octubre de 2021 y reci-
bi6 el apoyo de la DADMI de CAF. El contexto de pandemia global por COVID-19 que
predominé en el periodo impuso restricciones para un adecuado despliegue metodo-
logico de la estrategia de evaluacion que fueron mitigadas con el uso de tecnologias
digitales de comunicacion e investigacion.

El informe de evaluacion ex post esta estructurado en cuatro capitulos. En el primero
se describe brevemente el programa a partir del anélisis de su teoria de cambio y del
mapa de actores que involucré su implementacion. En el segundo capitulo, se exponen
los resultados de la evaluacién en funcién de los marcos evaluativos elegidos: 1) un
anélisis de procesos y resultados a partir de los criterios de pertinencia, eficacia, efi-
ciencia, impacto y sustentabilidad (OCDE) y 2) las dimensiones de actores, contexto y
proyecto de la Global Delivery Initiative (GDI). En el tercer capitulo se presenta una
sintesis de hallazgos y recomendaciones con relacion al programa evaluado donde se
busca identificar las mejores practicas y los aprendizajes obtenidos del Programa para
futuras operaciones.
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El objetivo del programa fue apoyar al Gobierno de la Reptiblica Argentina en el finan-
ciamiento de obras de infraestructura, equipamiento y mobiliario en instituciones
educativas de gestion publica en las diferentes provincias del pais, con el fin dGltimo de
asegurar que la demanda existente por servicios educativos fuera atendida, asi como
mejorar la cobertura y calidad del sistema.

Los objetivos especificos fueron: (I) Contribuir a la meta de universalizacion de la edu-
cacion inicial para nifias y nifios de cinco afios y expandir la cobertura para nifias y
nifios de cuatro anos; (II) Mejorar los indicadores de eficiencia interna de la educaciéon
secundaria: repitencia, desercién y graduacion; (III) Mejorar la calidad de la instruc-
cibn a través de la provision de infraestructura y equipo para laboratorios, bibliotecas,
centros de atencion y otras instalaciones dirigidas para tal fin; (IV) Fortalecer el fun-
cionamiento y los servicios que prestan las instituciones educativas iniciales, especiales
y técnicas, mejorando las instalaciones administrativas, de servicios y pedagogicas.

El Programa de Recursos Fisicos Educativos se aprob6 en 2011 y refrend6 el contrato
en 2012 por un monto total de U$S 65 millones de dolares, implementandose entre el
afio 2013 y 2017. Respecto de la ubicacién geografica, el Programa se desarroll6 en
cuatro regiones: Noroeste (Jujuy, Salta, Tucuman, Catamarca y Santiago del Estero);
Noreste (Formosa, Chaco, Entre Rios, Corrientes y Misiones); Cuyo (La Rioja); y Re-
gi6n Centro (Buenos Aires, Capital Federal y Santa Fe).

El Programa const6 de dos (2) componentes:

Infraestructura educativa: Construccion de escuelas de nivel inicial, medio, técni-
cas y especiales, y recuperaciéon de Escuelas Emblematicas, lo que incluye el
reciclaje fisico y funcional de edificios con valor patrimonial, histérico, cultural y
comunitario.

Administracion, capacitacién y otros gastos: Financiamiento de la administracién
y operacién del Programa, herramientas gerenciales necesarias, asistencia técnica,
capacitacion y la inspeccién y supervision de obras. Asimismo, este componente
financia la auditoria externa del Programa, la cual fue realizada por una entidad
independiente.

Tomando en cuenta los objetivos establecidos en los documentos disponibles, asi como
las actividades y productos financiados por CAF en el marco del programa, se elabord
una teoria de cambio que permite identificar la l6gica de funcionamiento del programa
(Ilustracion 1). La teoria de cambio puede definirse como un conjunto de supuestos
explicitos y/o implicitos sobre qué acciones son necesarias para resolver un determi-
nado problema y por qué el problema respondera a esas acciones. Intenta desarrollar
una explicaciéon sobre como funciona esta politica y bajo qué circunstancias (Leeuw,
2003). Es decir, nos dice por qué y como el programa lograra los resultados e impactos
deseados partiendo de la identificacion de los objetivos y las actividades planificadas.
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ILUSTRACION 1. Teoria de cambio del Programa de Desarrollo de Recursos Fisicos Educativos — Componentes CAF

ACTIVIDADES

* Elaboracion de un
plan de obras

* Licitaciones de las
obras

* Tramitacién de
[HEES

* Inspeccién y
supervision

PRODUCTOS

« Infraestructura
construida y
mejorada

« Escuelas de nivel
inicia, medio,
técnicasy
especiales

» Equipamiento para
laboratorios,
bibilotecas, centros
de atencion

RESULTADOS IMPACTOS

» Mejora de la
calidad educativa

* Incremento de la
oferta educativa
* Incremento de la
cobertura en « Disminucién de la

relacién a la tasa de repitencia y
demanda desercion

* Incremento de la
matricula « Incremento de las

* Incremento del tasas de egreso
espacio fisico

» Mejora de la oferta

ge * Mejoras en el
de servicios rendimiento
educativos académico

Fuente: elaboracién propia con base en los documentos del programa

Resultados de la evaluacion

Calidad de los resultados (CAD-OCDE)

Pertinencia

Siguiendo la definicién del criterio por parte de OCDE (CAD—OCDE, 2018), se en-
tiende por pertinencia el grado en que los objetivos y el disefio de la intervencion
responden a las necesidades, politicas y prioridades globales del pais, de los beneficia-
rios y de los socios/instituciones, y contintian haciéndolo si las circunstancias cambian.

Se considera a la intervencion pertinente debido a que, al momento de la aprobaciéon
del Programa por parte del directorio de CAF, el objetivo central del Programa resul-
taba relevante y pertinente dentro del marco de las politicas y prioridades sectoriales.
Se debe senalar que, el proceso de formulacion y ejecuciéon del Programa en sus prime-
ros aflos estuvo enmarcado en un proceso de cambio normativo del sistema educativo
de la Argentina.

Argentina ha realizado varias adecuaciones de su politica educativa en sus distintos
niveles (preescolar, primario, secundario, terciario y universitario). En lo que respecta
a contextualizar este programa, se debe rescatar las dos tltimas reformas de los niveles
preescolar, primario, secundario y terciario, para comprender la trascendencia, asi
como las limitaciones de estas acciones de politica ptblica operativizadas mediante el
programa.

La primera de las reformas del sistema educativo tuvo lugar en 1993, durante la Presi-
dencia de Carlos S. Menem, a través de la sancion y promulgacion de la Ley N°24.195
Sistema Educativo Nacional “Ley Federal de Educacién”. Mediante esta reforma, se
modifico la estructura de la educacién, tanto los niveles como los grados, el curriculo y
los mecanismos de regulacién y supervisiéon. Asimismo, se ampli6 la obligatoriedad de

10
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la instruccion primaria, la cual pasé de 7 a 10 afios y se incluy6 al jardin de infantes
para nifios de 5 afios de edad.

Se crearon tres ciclos educativos obligatorios. El primero de estos se denominé Ciclo
Bésico General (EGB) y corresponde a la antigua escuela primaria. La vieja escuela
secundaria se modificé dividiéndola en una primera parte general y se cre6 un ciclo
opcional al cual se le denominé Polimodal. Asi, la escuela secundaria pasoé a ser un ciclo
bésico comun de 3 anos, seguidos de otro ciclo de 3 afios con una especializacién. Estas
modificaciones se acordaron en el marco del Consejo Federal de Educacion, en el cual
intervienen en un pie de igualdad la nacién junto con las provincias. Se acord6 que
estos cambios se implementarian de manera gradual y progresiva y que las provincias
que se adhirieran? a la Ley nacional podian iniciar con los cambios en el nivel primario,
anexando los tres primeros afios del ciclo comtn o bien con el Polimodal. Se esperaba
que la totalidad de la reforma estuviera finalizada para 2003.

Para completar estas modificaciones, se trabajé en cambios pedagbgicos comunes a
todos los niveles de gobierno y bajo un marco legal comin. Se introdujo un curriculo
comun que podia ser adaptado por las provincias para atender sus necesidades parti-
culares y se cred un sistema de educacion continua para maestros y profesores, a la vez
que se introdujo un marco para la evaluacion de la calidad educativa mediante la rea-
lizacion de pruebas académicas en distintos niveles educativos.

Un aspecto vital en esta reforma es que se produjo la descentralizaciéon de la gestion y
del financiamiento de la educacion hacia las provincias. Esto es un elemento significa-
tivo, pues se estd analizando la pertinencia de un programa financiado parcialmente
por un organismo internacional, cuyo préstamo se otorgd al nivel de gobierno nacional
para realizar inversiones tanto en las provincias como en la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires (CABA).

Durante la Reforma de la Constituciéon Nacional de 1994, se trataron varios puntos
lgidos. Entre estos puntos se decidi6 que el gasto en educacién preescolar, primaria,
secundaria y terciaria quedaba a cargo de las provincias, aunque la nacion no transfiri6
en ese momento los recursos presupuestarios correspondientes.2 La provincia de Bue-
nos Aires presenta una organizacién y estructura presupuestaria distinta de las demés
provincias y, por esto, la responsabilidad también recae sobre los presupuestos muni-
cipales3. En el caso de CABA4, que no es provincia ni municipio, recae sobre su
presupuesto.

Desde el punto de vista macroeconémico, la década de 1990 fue muy positiva en sus
primeros afos. Se produjo una reduccion significativa en los niveles de pobreza, pero,
hacia el final de la década, los niveles de pobreza se incrementaron junto con el au-
mento en la tasa de desempleo. Todo esto conllevé a la peor crisis econémica,
institucional y social de la historia argentina, hacia finales del afio 2001.

1 Argentina adoptd, desde 1853, el régimen de gobierno representativo, republicano y federal, razén por la cual, las provincias y, luego de la reforma cons-
titucional de 1994, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, pueden adherirse 0 no a las leyes nacionales. Estas Ultimas corresponden a un nivel de gobierno
distinto y como las provincias son auténomas por definicién y mandato constitucional, es imprescindible que lo hagan para que esas leyes resulten véalidas
y obligatorias.

2 posteriormente una ley agregd que cuando se traspasan responsabilidades se debe acompafiar del presupuesto correspondiente.

3 Con la reforma de la Constitucién Nacional de 1994, la Capital Federal de Argentina paso a tener un nuevo estatus, el de Ciudad Auténoma que toma
algunas caracteristicas de las autonomias espafiolas y algo de las provincias argentinas. Es un hibrido, cuyo Presupuesto de Recursos y Gastos no ha
sido resuelto hasta la fecha y sigue siendo un porcentaje algo discrecional segun la politica del momento y de los gastos del nivel de gobierno nacional o
federal seglin la denominacién de otros paises. En cuanto a la provincia de Buenos Aires, tiene una organizacion distinta del resto de las provincias, esta
organizada en “Partidos”, mientras que las restantes provincias en Departamentos, y sus municipios siguen un ordenamiento distinto al igual que sus atri-
buciones. No obstante, desde la mencionada reforma constitucional de 1994, los municipios gozan de autonomia. Todo esto se sefiala porque las
decisiones del gobierno nacional en materia de financiamiento, sigue siendo un punto en discusion (Ley de Coparticipacion Federal de Impuestos, Ley de
Responsabilidad Fiscal o Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal de 2004, varias veces modificadas en los Gltimos afios, entre otros temas).

4 La Ciudad Auténoma de Buenos Aires fue creada como tal mediante la reforma de la Constitucién Nacional de 1994, Articulo 129 mediante el cual le
concede casi todas las caracteristicas de una provincia mas.
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Vale la pena sefialar que en esa década se venia observando una tendencia sostenida al
crecimiento general de la escolarizacién en todos los niveles educativos. La cobertura
alcanz6 un 99% en la educacion primaria, un 92% en la educacion inicial (5 afios de
edad) y un 86% en la secundarias. Esta mayor cobertura estuvo acompafiada por una
prolongacién del periodo de escolarizacidon obligatoria, tanto en la educacién inicial
como en la secundaria. Y, a pesar de la crisis, la matricula no se vio afectada en parte
por la aplicacion de subsidios a las familias para tratar de asegurar la asistencia de los
nifios a las escuelas. No obstante, paulatinamente los indicadores fueron reflejando las
nuevas condiciones, aumentando el rezago, la repitencia y el abandono escolar.

En este sentido, persistieron las brechas en las condiciones de acceso a la educaciéon
inicial, asociadas con el nivel socioeconémico de las familias, la zona de residencia y la
edad de los nifnos. En el caso de la poblacion rural en edad de asistir a establecimientos
de educacion inicial, los porcentajes nacionales para 2001 indicaban que asisten a es-
tablecimientos rurales el 20% de los/as nifos/as de 3y 4 afios y el 65% de los de cinco
afios. Asimismo, la matriculacién en el nivel de educacion primaria continué siendo un
desafio por las altas de repitencia y desercion, 6% y 3% para el primer grado en el afio
2009 (nivel nacional), respectivamente. Respecto al nivel secundario, a pesar de la alta
cobertura lograda, todavia se mantienen diferencias importantes entre provincias y
persisten altas tasas de abandono, especialmente en las provincias més pobres del pais,
lo que ha traido como resultado que cerca de 370 mil jévenes entre 13 y 17 afios (11%)
no estén escolarizados (EPH 2006). Respecto a los niveles de cobertura segiin los quin-
tiles de la poblacién para el aio 2009, se puede observar que la poblaciéon de menores
recursos tiene mayores dificultades para su inclusién en la escuela en los niveles ini-
ciales y medios. Prueba de ello son los valores de cobertura del primer quintil para
dichos niveles (57% en el inicial y 86% para el medio), encontrandose muy por debajo
de la media nacional.

TABLA 1. Niveles de cobertura por quintiles (ingreso) — (2009)

Nivel
Inicial
Basica
Media

Quintiles .
Promedio
2 3 4 5
56,7 63,8 72,0 70,9 78,0 66,6
97,1 98,8 97,6 99,0 99,4 98,1
86,1 88,4 91,1 96,2 99,1 90,4

En el caso de las modalidades educativas técnica profesional y especial, se observa que
la participacion de ambas modalidades en el total de la matricula ha ido aumentando
en la década, aunque con diferencias. Mientras que en 2001 la participaciéon de la mo-
dalidad técnica profesional representaba apenas el 1% de la educacién comtn, en el
afio 2009 era del 6,7%. Por su parte, la matricula de la educacion especial, aunque ha
aumentado en un 37% en el periodo 2001-2009, su participacién se ha mantenido por
debajo del 1% en estos afos. “Esta realidad respecto al nivel de cobertura tiene un co-
rrelato directo respecto a las necesidades de infraestructura. Mientras que existe una
demanda clara de ampliacion de la capacidad edilicia tanto en el nivel medio como en
el nivel inicial (especialmente en este tltimo nivel), para el caso del nivel primario la
demanda es principalmente de mantenimiento, conservacién y reparaciéon. El dete-
rioro por falta de mantenimiento es general en el sistema, aunque es mayor para el
caso de escuelas técnicas”®.

5 Datos oficiales del Ministerio de Educacion de Argentina que figuran en documentos de las operaciones de préstamos sectoriales del BID a la Argentina;
PCR (Project Completion Report) PROMSE, 2010.
6 Todos los datos fueron obtenidos del DEC en base a datos del INDEC (EPH).
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Coincidentemente, y quizas debido a la crisis de 2001/2002, se produjeron cambios de
gobierno a nivel nacional. Y desde el punto de vista macroeconémico, la Argentina eje-
cuto6 un ajuste muy severoy, al poco tiempo, las condiciones del mercado internacional
de “commodities” mejoran de tal manera que para Argentina comienza un nuevo ciclo
de bonanza econ6mica que junto con el ajuste previo ayuda a una pronta recuperacion
econdmica.

El gobierno del presidente Fernando de la Raa, el cual colapsé en diciembre de 2001,
dej6 una operacion de préstamo con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ne-
gociada y aprobada (ver tabla 1), pero no se concret6 su suscripciéon. Esta operacion
estaba orientada a la educacion secundaria y se la conoce por sus siglas PROMSE (Pro-
grama de Mejoramiento del Sistema Educativo). Habia sido aprobada por el Directorio
del BID en septiembre de 2001, luego se reformul6 en 20037, se hicieron los arreglos
institucionales correspondientes en 2004, efectivizandose en 2005 durante la Presi-
dencia de Néstor C. Kirchner. Es este el contexto en el que se comienza a delinear la
segunda reforma educativa significativa a los fines de la presente evaluacion, la cual
estuvo acompanada de inversiones significativas en infraestructura educativa en las
provincias a través de recursos nacionales.8

Lo que aqui se denomina “Segunda Reforma Educativa”, se instrument6 en 2006 me-
diante la sanci6n y promulgaciéon de la Ley N°26.206 de Educacién Nacional,
modificatoria de la Ley Federal de Educacion N°24.195 (1993). Este nuevo marco nor-
mativo reformula la estructura del sistema educativo argentino, estableciendo la
obligatoriedad desde el tltimo afio del nivel de educacién inicial hasta la finalizacién
del nivel secundario. Posteriormente, la Ley N°27.045 (2014) modifica a la Ley
N©26.206 (2006) antes mencionada y declara la obligatoriedad de la educacién inicial
para nifios de cuatro (4) afios en el sistema educativo nacional.

La aprobacion de la Ley N°26.075 de Financiamiento Educativo (2005) marc un
punto de inflexién en la inversion del sector, al establecer nuevos pisos y metas anuales
para el gasto publico en Educacibn, Ciencia y Tecnologia. El gasto publico consolidado
en estos sectores se increment6 en mas de 50% su participacion en el Producto Bruto
Interno (PBI), al pasar de 4,2% del PBI en 2005 a 6,6% del PBI en 2015.

Para llevar adelante esta segunda etapa de reforma educativa, el gobierno de Néstor C.
Kirchner (25/05/2003 a 10/12/2007) decidi6 invertir en infraestructura educativa en
las provincias, mediante la aplicacion de recursos provenientes del ejecutivo nacional
y de préstamos tomados de organismos multilaterales de crédito. Este ambicioso pro-
grama de inversiones se continu6 durante el gobierno Cristina Fernandez de Kirchner
(10/12/2007 a 9/12/2015) y para ejecutarlo se trabajo con una suerte de gran fondo.
Este fondo se financi6 y ejecuté con fondos provenientes parcialmente del BIRF/Banco
Mundial (Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento), el BID y posteriormente
CAF. Cabe sefialar que, de acuerdo con las entrevistas mantenidas con ejecutivos de
CAF, este fue el primer programa para el sector Educacion que implement6 CAF.

El Organismo Ejecutor (OE) durante estos tres mandatos presidenciales fue, en todos
los casos, en principio el Ministerio de Educacion de la Nacion (MEN) y luego casi to-
daslas inversiones se centralizaron en el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion
Publica y Servicios (MINPLAN). Durante el gobierno de Mauricio Macri (10/12/2015
a9/12/2019) el OE paso a ser el Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda.

7 Ese programa del BID se propuso apoyar a las provincias en el mejoramiento de la calidad, equidad y eficiencia del sistema educativo contribuyendo con
una oferta pertinente y accesible para los jovenes que se encontraban en situacién de mayor riesgo social.

8 Que la nacion invierta en las provincias, en lugar de que las provincias puedan tomar préstamos e invertir de acuerdo con su propia lectura de necesida-
des y soluciones es un aspecto ampliamente debatido en Argentina. No existe una Gnica opinién a favor ni en contra. Es un tema en el que a menudo se
mezcla la estructura organizativa y forma de gobierno con aspectos politico-partidarios, de acuerdo con el signo del gobierno de turno.
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Se debe tener presente que, por alrededor de 12 afios, el MINPLAN concentr6 una gran
cantidad de proyectos y programas en su Unidad de Coordinacién de Programasy Pro-
yectos con Financiamiento Externo (UCPyPFE). De las entrevistas con sus
coordinadores, se rescata que los principales préstamos/programas que ejecut6 la
UCPyPFE, casi en simultaneo fueron:

Con financiamiento parcial del BID

PROMSE (BID 1345/0C-AR - Programa Nacional 700 Escuelas)
PROMEDU I (BID 1966/0C-AR Programa Méas Escuelas)
PROMEDU II (BID 2424/0C-AR Programa Mas Escuelas II)
PROMEDU III (BID 2940/0C-AR Programa Més Escuelas III)
Con financiamiento parcial de CAF
PROMEDU (CAF 7908) - Programa de Desarrollo de Recursos Fisicos Educativos

Para poder entender la magnitud de las sumas comprometidas, a continuacion, se pre-
senta un cuadro en el cual se resumen las operaciones para el sector educaciéon poco
antes de iniciar el Programa de Desarrollo de Recursos Fisicos Educativos y hasta su
cierre.

TABLA 2. Cartera de operaciones de financiamiento para el sector educacion — Préstamos tomados por Argentina
(2000 — 2021)

Organismo financiador/N°
Programa/Proyecto ,
de préstamo

Monto del préstamo Observaciones

Programa de Mejoramiento del sis-
tema educativo (PROMSE)

Programa de Apoyo a la Politica de
Mejoramiento de Equidad Educa-
tiva” (PROMEDU)

Programa de Apoyo a la Politica de
Mejoramiento de Equidad Educa-
tiva [I” (PROMEDU 1)

Programa de Apoyo a la Politica de
Mejoramiento de Equidad Educa-
tiva 11" (PROMEDU I11)

Programa de Desarrollo de Recur-
sos Fisicos Educativos
(PROFEDU)

Programa de Infraestructura Uni-
versitaria

Programa de Apoyo a la Infraes-
tructura Universitaria Il

Programa de Infraestructura Uni-
versitaria Il - Fase Il

Espacio Cultural para la Educacién
(Fotografia)

BID-1345/0C-AR

BID-1966/0C-AR

BID-2424/0C-AR

BID-2940/0C-AR

CAF-7908

CAF

CAF

CAF

IDBR P127295

US$ 600.000.000

US$ 630.000.000

US$ 492.500.000

US$ 280.000.000

US$ 65.000.000

US$ 35.000.000

US$ 50.000.000

US$ 100.000.000

US$ 40.000

ICR Disponible

Fecha de aproba-
cién 29/07/2010

Fecha de aproba-
cién 20/12/2013

Fecha de aproba-
cién 15/07/2014

Asistencia Téc-
nica no
reembolsable
2012 a 2016
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Proyecto de Mejora de la Educa-
cién Rural (PROMER)

Segundo Proyecto de Mejora de la

US$ 150.000.000

Aprobado
15/12/2005 cierre
31/12/2013. ICR

disponible2970

Aprobado
2/12/2014; Firma

contrato
16/4/2015; Efec-
tivo 7/5/2015.

IDBR 85520 ‘s
Educacion Rural (PROMER II) US$ 250.500.000 Extension de
plazo y dos veces
reestructurado.
Cierre extendido
de 31/12/2020 al
31/10/2021
Fecha de efectivi-
Programa de Apoyo a la Politica de zacion:
Mejoramiento de Equidad Educa- BID-3455/0C-AR US$ 250.000.000 19/05/2016
tiva IV (PROMEDU 1V) Fecgf‘e Sg oere
19/05/2023
TOTAL US$ 2.903.040.000
Elaboracién propia en base a los documentos del programa

A juzgar por la cantidad de operaciones, el monto del financiamiento tomado por la
Nacién Argentina y las fechas de cierre previstas, resulta evidente que el objetivo ge-
neral de mejora de la infraestructura educativa sigue siendo un objetivo valido o al
menos continud siendo valido para el gobierno de la nacién argentina. Indudable-
mente que este equipo de evaluacion revis6 la documentacion referida a todos y cada
uno de los préstamos /proyectos listados en el cuadro y, en algunos de estos progra-
mas, se observa que avanzan en verdaderas reformas sectoriales, las que luego se
descontinuaron y siguieron con dotacion de infraestructura.

Siguiendo la definicion del criterio por parte de OCDE (CAD-OCDE, 2018), se en-
tiende por eficacia el grado en que la intervencion alcanzo, o se espera que alcance, sus
objetivos y sus resultados, incluyendo cualquier resultado variable entre los grupos be-
neficiados.

Se estima que el Programa fue eficaz en el logro del objetivo de apoyar al gobierno
nacional a financiar obras de infraestructura, equipamiento y mobiliario en institucio-
nes educativas publicas en distintas provincias y en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires.

De acuerdo con la Ficha de Finalizacién de Operaciones Soberanas, se afirma que el
Programa alcanz6 el objetivo, pues consigna bajo el acapite de “Cumplimiento real del
objetivo general del Programa”: Se construyeron 128 escuelas (87,7% de lo previsto,
140 escuelas y la intervencidn y reciclaje en 6 escuelas existentes); y la intervencion y
reciclaje de 6 escuelas emblematicas; alcanzando una poblacién beneficiaria de 32.470
alumnos (99,4% de la meta).
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TABLA 3. Cantidad de beneficiarios, escuelas y aulas construidas por nivel educativo (2013-2019)
Nivel educativo Escuelas Aulas Alumnos
Inicial 72 244 11.375
Primaria/Escuelas de educacion especial 15 107 4.800
Media/formacién docente 41 306 16.295
Total 128 657 32.470

El Programa estableci6 criterios de elegibilidad para la realizaci6on de las obras que
fueron:

Localizacion: las escuelas debian estar ubicadas en las zonas definidas como prio-
ritarias por el Gobierno, en provincias de las regiones noreste (NEA), noroeste
(NOA) y Central.

Matricula: las escuelas a ser financiadas debian albergar la matricula correspon-
diente a nivel inicial, primario y secundario en la modalidad especial y modalidad
técnica. Solo en el caso de las escuelas consideradas emblematicas, se contempl6 la
financiacion de la matricula en la modalidad educacién basica.

Funcionalidad: tanto las nuevas escuelas como las recicladas debian mejorar el
aprovechamiento y uso de los espacios de las escuelas en concordancia con los es-
tandares internacionales correspondientes.

Ademés de los convenios de adhesion de las provincias y/o municipios participantes y
la normativa nacional respecto de las adquisiciones (instructivo para la adquisicion de
obras de infraestructura), el programa implement6 un modelo de gestion de gran es-
cala de proyectos de infraestructura educativa centrado en la definicion de modelos
arquitectonicos estandarizados.

Se debe senalar que esta “modelizacion y estandarizacién de procedimientos” no fue
realizada especificamente para ejecutar el programa financiado por CAF; fue realizado
por la Unidad de Coordinacion de Programas y Proyectos con Financiamiento Externo
(UCPyPFE) para ejecutar los programas y proyectos detallados en la Tabla N°2.

En cuanto a la distribucién de las obras respecto de los criterios de elegibilidad, el 56%
de los establecimientos construidos se ha enfocado en la educacion inicial, de acuerdo
con la Ley de Educaciéon Nacional que ampli6 la obligatoriedad a los nifios de 4 y 5
afios. El 69% de la inversion recayo6 en las provincias del NOA y NEA, con mas del 72%
de los alumnos atendidos.

De acuerdo con la Ficha de Finalizacién de Operaciones Soberanas, el Programa al-
canz6 un alto cumplimiento de los logros previstos durante el disefio; 128 escuelas
(87,7% de la meta prevista); y una poblacién beneficiaria de 32.470 alumnos (99,4%
de la meta prevista).

Si bien durante el proceso de evaluacion se contactd y buscéd informacion primaria y
secundaria, no es factible aseverar nada respecto del nivel de operacion de los produc-
tos brindados por el programa. Esto se puede explicar de distintas maneras; por un
lado, se contactd a unas pocas provincias que fueron reticentes para brindar informa-
cion y, segundo, esta evaluacion se desarrollé durante la etapa de pandemia por
COVID-19 y en el marco de las severas restricciones a todo tipo de actividad laboral, lo
que conllevé a que las comunicaciones fueran virtuales y no siempre satisfactorias.
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9 Ambos, documentos internos de CAF.

Si bien se desprende de algunas respuestas logradas en las entrevistas que los produc-
tos entregados por el Programa no siempre son utilizados tal y como fueron
concebidos, tampoco es posible saber quiénes y cuantos son los usuarios de estos bie-
nes, pues las escuelas han estado cerradas en el altimo afio y medio y, actualmente,
algunas contintan sin funcionar.

Ademas de la realizaciéon de obras de infraestructura escolar, el segundo componente
del programa se utiliz6 para financiar la administracién y operacion del Programa, en-
tregar las herramientas gerenciales necesarias, la asistencia técnica, la capacitacion y
la inspeccion y la supervisiéon de obras. Asimismo, se financi6 la auditoria externa del
Programa, la cual debi6 ser realizada por una entidad independiente. No se da cuenta
de mas detalles de la implementacion de este componente.

Siguiendo la definicion del criterio por parte de OCDE (CAD-OCDE, 2018), se en-
tiende por eficiencia el grado en que la intervencion generd, o es probable que genere,
resultados de forma econ6mica y oportuna. “Econémica” es la conversiéon de insumos
(fondos, habilidades, recursos naturales, tiempo, etc.) en resultados e impactos de la
forma mas costo-efectiva posible, en comparacion con otras alternativas factibles en el
contexto.

Desde el punto de vista de la ejecucidn del gasto ptblico, la ejecucion de este Programa
no result6 del todo eficiente, ya que, en primer lugar, el Gobierno Argentino desapro-
vecho el periodo de gracia del préstamo de 3 afios, pues se demor6 en la firma del
contrato de préstamo 402 dias luego de su aprobaciéon (25/11/2011). Otro aspecto a
considerar es que el primer desembolso ocurri6 el 16/12/2013; esto es 480 dias luego
de haber entrado en vigor, lo cual pudiera considerarse como poco eficiente.

En segundo lugar, considerando los aspectos netamente financieros del préstamo,
desde el momento de la entrada en vigencia del préstamo se comienza a abonar lo que
se denomina “comision de compromiso” del 0,35% anual por los saldos no desembol-
sados y a disposicion del prestatario. Este concepto constituye un gasto mas, que se
abond al menos hasta noviembre de 2017, al momento en que ocurri6 el dltimo des-
embolso del préstamo y se inici6 el proceso de cierre de la operacion.

En tercer lugar, se renuncié a US$6.929.980 millones, lo que equivale al 11% del total
del préstamo; lo cual es un reflejo de que la operacion posiblemente no fue la més efi-
ciente desde el punto de vista presupuestario.

Hubiera sido interesante poder establecer el costo real del metro cuadrado construido,
utilizando valores de las provincias en la que se ejecut6 el programa, pero lamentable-
mente no fue factible conseguir la informacion para la realizacion de estos calculos.

El tiempo de ejecucion total del programa fue de 5 afios, 2 més de lo acordado inicial-
mente. Como no se dispone de la mayor parte de los informes de seguimiento, no fue
posible determinar cuanto se logré avanzar con la ejecucién fisica luego de cumplirse
los 3 afos de que la operaciéon haya entrado en vigencia. Por su parte, es destacable
que, luego de cumplirse con los desembolsos, la ejecucion fisica avanzo de tal manera
que casi se completo6 la totalidad de los productos establecidos en el contrato.

Para identificar algunas de las razones que pudieron haber provocado los retrasos en
la ejecucion del programa se utilizo6 la informacién contenida en el Informe de Imple-
mentacion, Cierre y Resultados (ICR) y en la Ficha de Finalizaciéon de Desembolsos
Soberanos (FFD):. La ficha consigna que se solicitaron dos dispensas de plazo para
suscribir el contrato de préstamo, aunque no se precisan las razones.
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Este documento tampoco explica la razon por la cual el OE se demord mas de un afo
para solicitar el primer desembolso, luego de la firma del contrato de crédito. En este
caso, se solicitaron tres dispensas para ampliacion de plazo para la solicitud del primer
desembolso?®.

Frecuentemente, estas demoras ocurren por la imposibilidad de cumplir con las con-
diciones previas al primer desembolso. En este caso, la condicién era una tnica y de
relativamente facil camplimiento: el OE debia proveer a CAF un Informe Inicial sobre
el estado de los proyectos y el cronograma de trabajo de las obras de infraestructura a
ser financiadas por CAF. Quizas, haya habido algtin tipo de demora por parte de las
provincias participantes o bien para la suscripcion de los convenios de adhesion.

Si bien el OE solicit6 otras dispensas, son relevantes las dos solicitadas para el tltimo
desembolso (N° 615 de 2015 y la N° 1456 de 2017). También se consigna en la FFD que
el Informe Final!! se entregd con meses de retraso.

De acuerdo con el ICR, la operacion presentaba “riesgos” o posibles factores que inci-
dirian sobre la ejecucioén y, consecuentemente, provocarian retrasos. Uno de estos es
la inflacibn, la cual efectivamente incidi6 negativamente en el desarrollo de la opera-
cion.

Otro factor fue la devaluacién que provocéd que el primer conjunto de licitaciones en
marcha del Programa fracasara. Luego, en diciembre de 2015, se produjo el cambio de
gestion presidencial y la salida del “cepo al délar” (devaluacién) que alter6 los precios
de las obras en doélares estadounidenses. Luego, el paulatino y constante deterioro de
las condiciones macroeconémicas ocasiond un nuevo problema bastante grave y dificil
de resolver, pues las medidas para contener el déficit pablico llevaron en la practica a
una contraccion presupuestaria. Como consecuencia de esto, el programa sufrié por la
falta de asignaci6n presupuestaria, lo cual casi le impidi6 funcionar por algiun tiempo,
hasta que resolvieron la situacién. No obstante, todos estos inconvenientes no afecta-
ron de manera significativa al logro de los productos establecidos.

Si bien no se menciona como una dificultad, se destaca el hecho de que la ejecucion del
programa haya sido descentralizada. Esto quiere decir que la jurisdiccion nacional,
provincial y/o municipal tienen la facultad de licitar y contratar las obras de infraes-
tructura, con lo cual cada entidad asume la responsabilidad de los procesos licitatorios
y la ejecucidén de las obras de infraestructura. Esto puede implicar un ambiente con
diversidad de marcos regulatorios y de procedimientos administrativos, atomizaci6on
de los procesos de contratacion, administracion y supervision, y demoras significativas
de acuerdo con los procesos administrativos de cada provincia.

En el DEC se establecié que el OE brindaria las normas y la supervisiéon y control de
todos los procedimientos de licitacién y ejecucion de las obras. Asimismo, segin el
Contrato de Préstamo,*? el esquema de ejecucion se plasma mediante el Convenio de
Adhesion entre las jurisdicciones nacional, provincial y/o municipal y el OE en el cual
se especificaran las responsabilidades y atributos de cada parte. Esto conllev) a una
mayor complejidad, pues no se trata de convenios de adhesion estandares, sino de con-
venios ad hoc especificos a las particularidades de cada provincia.

Respecto a la ejecucion financiera, en la tabla 4 se pueden confrontar los gastos plani-
ficados con la ejecucidn financiera real. Se puede observar en la segunda, tercera y
cuarta columnas los costos estimados, como asi también la inversion total prevista por
componente. En la quinta, sexta y séptima columnas lo efectivamente realizado y en la
octava, novena y décima columnas los desvios expresados en porcentajes.

1014 primera dispensa fue solicitada el 03/13; la segunda el 07/13; y la tercera el 12/13.
11 Documento de cierre de la operacion que CAF solicita a la contraparte.

12 Documento interno de CAF.
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TABLA 4. Estado de ejecucion y financiamiento de las obras del Programa (2013-2019)

Componentes

Componente I: Infra-
estructura educativa

Obras nuevas, amplia-

ciones, reparaciones y

puestas en valor, equi-
pamiento

Componente II: Admi-
nistracion,
capacitacion y otros
gastos

Capacitacion, desarro-
llo de herramientas
gerenciales, asistencia
técnica, inspeccion y
supervision de obras,
auditoria externa

Gastos de evaluacion
y comisién de finan-
ciamiento

Total

Planificado segun contrato (MM

CAF

62.5

62.50

2.50

2.07

0.43

65.00

Desembolsado (MM US$)

Desvios respecto del contrato (%)

uSs$)

Aporte local 1| CAF Aporte local Total CAF Aporte local
34.00 96.50 54.64 34.84 91.48 -9,4% 2,5%
34.00 96.50 54.64 34.84 91.48 -9,4% 2,5%

1.00 3.50 1.43 0.16 1.59 -42,8% -84%
1.00 3.07 1.00 0.16 1.16 51,7% -84%
0.43 0.43 0.43 0%
35.00 100.00  58.07 35.00 93.07 -10,7% 0%

Total

-5,2%

-5,2%

-54,6%

-62,2%

0%

-6,9%

Como informacion adicional, se puede agregar que el Gobierno Argentino junto con el
Banco Mundial y el BID desarrollaron un sistema contable para llevar el registro de las
transacciones, el cual se comunica con la ejecucién del presupuesto nacional. El sis-
tema se denomina UEPEX® y fue utilizado por el programa para su gestion. La gestion
de pagos se realiz6 mediante un sistema ad hoc desarrollado por la UCPyPFE denomi-
nado Sistema Gestién de Proyectos (SGP), el cual estd vinculado con el UEPEX y
permite que carguen las 6rdenes de pago. El OE desarroll6 un instructivo para las ju-
risdicciones y contratistas que sirvi6 para normar la presentacién de documentaci6on
para la gestion de pagos, que se realizan de forma centralizada por el Ministerio del
Interior, Obras Publicas y Vivienda, sin realizar transferencias a los tesoros provincia-
les. De esta forma, se facilit6 la velocidad de ejecucion.

Siguiendo la definicion del criterio por parte de OCDE (CAD—OCDE, 2018), se en-
tiende por impacto el grado en que la intervencion ha generado o se espera que genere
efectos de alto nivel significativos, positivos o negativos e intencionales o no intencio-
nales.

Resulta muy dificil establecer el impacto de las obras del programa. La fuente principal
de informacion a la que tuvo acceso este equipo de evaluacion es la documentacién
incompleta de los archivos de la operacién de CAF, y si bien es informacién confiable
de primera mano, solo ofrece una vision, la de un actor relevante dentro de un proceso
complejo.

13 https:/lwww.argentina.gob.ar/sites/default/files/dgsiaf-ue01_introduc.pdf
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Para poder realizar alguna estimacion de impacto se necesitarian los datos de los indi-
cadores que no ha facilitado hasta la fecha el Ministerio de Educacién de Argentina y,
en particular, la informacién que pudo haber brindado las distintas provincias partici-
pantes del Programa y que tampoco llegaron a entregar. Se realizaron innumerables
intentos y contactos al mas alto nivel de los funcionarios provinciales sin mayor éxito.

El anélisis de impacto supone identificar los efectos sociales, econémicos y ambientales
a los que la intervencion contribuye y que son mas significativos, de mas largo plazo y
de mayor alcance que los efectos analizados bajo el criterio de eficacia en los cuales hay
una relacién mas directa con las actividades y productos de la intervencion. Y es lo que
aun se encuentra pendiente: los indicadores de desempefio claves para la evaluaci6on
final, midiendo tanto el logro de los objetivos como de los productos esperados de los
proyectos.

Desde el Programa y siguiendo lo acordado en el contrato de préstamo, se requiri6 a
las provincias y/o municipios que incluyeran algunos de los siguientes indicadores, en
la medida que corresponda, en su reporte de finalizacién de obra:

(i) Con relacion al objetivo de acceso al sistema educativo:

a. Aumento del nimero de matricula en los niveles educativos sujetos
a obras de ampliacion de infraestructura

b. Razén de metro cuadrado de aula por alumno
(i) Con relacién al mejoramiento de la calidad de instruccion:

a. Reduccibon de la tasa de desercion de alumnos para los niveles edu-
cativos sujetos a obras de ampliacion o refaccion

b. Aumento del nimero de nuevos métodos de ensehanza y utilizacién
de tecnologia

(iii) Con relacién a la optimizacion del uso de la infraestructura educativa:

a. Utilizacion del espacio en aulas y areas comunes de acuerdo con es-
tandares internacionales

La informaci6én facilitada por las provincias y municipios no ha sido uniforme en
cuanto a la inclusion, entrega y seguimiento sistematico de los indicadores, desde el
aflo 2012 hasta el cierre en el afo 2018, por lo que no es posible hacer una evaluacién
global del impacto de todo el programa. La operacion volvio a ejecutarse con normali-
dad a partir de enero 2017, casi un afio antes de su cierre.

A su vez, como ya se indic6 anteriormente, los indicadores establecidos en (ii) relacio-
nados al mejoramiento de la calidad de la instruccién son frecuentemente utilizados
en proyectos relativos al mejoramiento del nivel y calidad educativa, pero no resultan
pertinentes para proyectos de infraestructura como el que se esta analizando*.

No obstante, se pudo reconstruir los datos de las obras terminadas y los alumnos be-
neficiarios de las mismas.

TABLA 5. Estado de inversion por regiones y provincias (2013-2019)

Regién/Provincia Escuelas Alumnos M2 construidos Aulas Inversion sobre el total

Centro 24 6.550 23.507 136 23%

14 ver mas adelante en este documento en la seccion Hallazgos en la cual se transcribe un parrafo de la FFD que explica con mayor profundidad y detalle
este aspecto.
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Buenos Aires

CABA
Santa Fe
Cuyo
La Rioja
NEA
Misiones
Entre Rios
Formosa
Chaco
NOA
Jujuy
Catamarca

Salta

Santiago del Estero

Tucuman

Total General

18 5.290 19.559 103 19%
1 400 860 8 1%
5 860 3.088 25 3%
15 2.205 7.359 48 8%
15 2.205 7.359 48 8%
36 8.720 24.310 180 25%
14 3.005 6.442 51 7%
1 150 332 3 0%
2 1.365 5.296 27 6%
19 4.200 12.240 99 12%
53 14.835 48.697 293 44%
10 4.040 13.780 85 10%
16 2.870 10.276 59 10%
16 3.050 10.805 78 10%
4 3.825 11.246 50 11%
7 1.050 2.590 21 2%
128 32.310 103.873 657 100%

Siguiendo la definicion del criterio por parte de OCDE (CAD-OCDE, 2018), se en-
tiende por sustentabilidad el grado en que los beneficios netos de la intervenciéon
contintian en la actualidad, o es probable que contintien en el futuro.

De acuerdo con el ICR, la formulacién del Programa evalub dos posibles riesgos cen-
trales: la evoluciéon de la inflacion y los costos asociados a la conservaciéon y
mantenimiento de las obras que debian realizar las provincias una vez concluidas las
obras.

En el lapso que dur6 la ejecucion del programa la inflacién en Argentina ha sido im-
portante, pero no afect6 de manera significativa a los costos de las obras medidos en
dolares estadounidenses, razén por la cual el ICR considera que la inflacién no afect6
de manera macro la eficacia y eficiencia del Programa.

Si bien existe dudas respecto de la veracidad de los indicadores (Indice de Precios al
Consumidor -IPC; Indice de Precios de la Construccién, IPC) elaborados por el INDEC,
hubo variaciones de los indices de precios. También se presentaron variaciones brus-
cas y recurrentes del tipo de cambio que afectaron a los precios de las obras durante el
periodo de ejecucion del programa.

Las variaciones en los indices de precios originaron re-determinaciones de precios de
las obras publicas y esto impact6 sobre el ritmo y marcha de su desarrollo. Junto con
las variaciones del tipo de cambio en diciembre de 2015, esto llev6 a que el gobierno
sancionara en mayo de 2016 un Régimen de Re-determinacion de Precios de Contratos
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de Obras Publicas y de Consultoria de Obras Publicas, lo cual afect6 seriamente al
ritmo de ejecucién de las obras?s.

Respecto de la sustentabilidad de las obras y de acuerdo con los Convenios de Adhesién
rubricados por las provincias participantes, los gastos relacionados directamente con
esta actividad debian ser afrontados con recursos propios de las propias provincias.

De acuerdo con los sondeos realizados en el marco de esta evaluacion a distintos inter-
locutores provinciales (ver Anexo III), la situacion es bastante dispareja en lo que
respecta el mantenimiento de las obras. Mientras algunas provincias realizan el man-
tenimiento e inclusive han realizado mejoras, otras provincias presentan un grado de
abandono considerable.

Un dato no menor es que en la mayoria de los presupuestos provinciales el gasto en
educacion se destina mayoritariamente a gastos corrientes, y dentro de gastos corrien-
tes al pago de salarios. Practicamente no existen las inversiones. Segin el ICR, apenas
el 4,3% del presupuesto educativo provincial se destina a gastos en infraestructura.

Siguiendo el enfoque propuesto por la Global Delivery Initiative (GDI)'5, se evaluaron
los procesos de diseno e implementacion del programa para identificar los factores que
pudieron afectar su calidad, analizando a los actores y el contexto en el cual se imple-
mentd la operacidn, asi como las caracteristicas particulares del proyecto.

Con el objetivo de evaluar la calidad de la intervencién e implementacién del pro-
grama, se llevo a cabo un anélisis de los actores que intervinieron en las distintas
etapas, en términos de su capacidad organizacional, el compromiso y la coordinacion,
siguiendo los criterios del enfoque GDI. En primer lugar, se realiz6 un mapa de actores,
identificando los actores clave y sus funciones en el Programa.

TABLA 6. Mapa de actores (2013-2019)

Organismos y actores que intervinieron en el programa

Unidad de Coordinacién de Programas y Proyectos con Fi-
nanciamiento Externo (UCPyPFE)

Especialista CAF

Ejecutiva CAF

Director CAF

Ejecutivo CAF

Ejecutiva CAF

Ejecutivo CAF

Funcionario del Gobierno Nacional

Cargo y Funciones

Organismo publico dependiente del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pa-
blica y Servicios - Organismo ejecutor y supervision

Especialista en Educacién, Regién Sur (CAF) — Implementacién del Programa

Ejecutiva Principal Especialista en Desarrollo Urbano (CAF) — Implementacién del
Programa

Director de Andlisis y Evaluacion Técnica de Desarrollo Sostenible (CAF) — Disefio
del Programa

Ejecutivo Principal CESAS (CAF) — Implementacion del Programa
Ejecutiva Principal VDS (CAF) — Implementacion del Programa
Ejecutivo Principal (CAF) — Disefio e implementacion del Programa

Coordinador Ejecutivo de Programas de Infraestructura Educativa del Ministerio de

Planificacion — Disefio e implementacion del Programa

15 Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N°691/2016.

16 https://europa.eu/capacity4dev/development-effectiveness/discussions/global-delivery-initiative-partnership-doing-development-differently
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Luego, se realizaron entrevistas en profundidad con funcionarios de CAF y con actores
locales involucrados en el disefio y/o la implementacion del programa con el objetivo
de identificar diferentes aspectos que pudieran haber afectado la capacidad y la coor-
dinacion de los actores, y, por lo tanto, el desarrollo del programa. En general,
podemos afirmar que no se encontraron inconvenientes o irregularidades significati-
vas que pudieran entorpecer el desarrollo de los productos previstos por el Programa.

Organismo Ejecutor

El programa fue ejecutado en sus primeros afios desde la Unidad de Coordinacién de
Programas y Proyectos con Financiamiento Externo (UCPyPFE) del MINPLAN. Esta
unidad contaba con sobrada experiencia por haber sido creada en 20037 y, por haber
implementado de manera satisfactoria programas y proyectos de distintos sectores (in-
cluido el sector educativo) financiados por recursos del tesoro nacional y préstamos
del BID, BIRF, CAF y FONPLATAS,

A continuacion, se realiza un andlisis de los actores por dimension, siguiendo los cri-
terios del enfoque GDI: Capacidad Organizacional, Compromiso y Coordinacion.

Capacidad Organizacional

Respecto de la organizacion para la ejecucion, se deber sefialar que, por tratarse de un
préstamo de CAF, entidad que permite que las adquisiciones se realicen bajo las nor-
mas y procedimientos propios del ejecutor (salvo los limites de licitaciones
internacionales expresamente definidas en las Condiciones Especiales y a las condicio-
nes de negociacion de las adhesiones al Programa por parte de las provincias y CABA),
durante la formulacién inicial del Programa se definié que su ejecucion se realizaria de
forma descentralizada, ya que las jurisdicciones provinciales tienen la facultad de lici-
tar y contratar obras de infraestructura, con lo cual asumirian la responsabilidad de los
procesos licitatorios y la ejecucién de las obras®.

La vinculacion entre las provincias, CABA y la nacion se instrument6 mediante Conve-
nios de Adhesién y se estableci6 un “Instructivo para la Contratacion de Obras de
Infraestructura”. Asimismo, se desarrollaron talleres de capacitacién en las provincias
con el objetivo de transferir e intercambiar experiencias de gestiéon del programa.

Esto conllevé a que las capacidades institucionales no siempre resultaran parejas, pues
la UCPyPFE es una entidad que se mantuvo casi invariable por alrededor de 12 afios,
mientras que las personas que intervinieron en la implementacion desde las provincias
probablemente cambiaron como consecuencia de los ciclos politicos. Por esta razon,
no es posible aseverar algo respecto de las competencias provinciales necesarias para
la ejecucion de este tipo de programas.

Compromiso

No se puede dudar de la idoneidad y el nivel de compromiso para con los objetivos del
Programa por parte de las personas que conformaron la UCPyPFE, y de quienes se
integraron a la Unidad posteriormente a 2015, pero esta claro que siempre existe un
“costo del aprendizaje” que se debe pagar y en el advenimiento de este nuevo gobierno

17 La UCPYPFE se cre6 por Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N° 1.142 del 26/11/2003, en el ambito del entonces Ministerio de Planificacion Federal,

Inversion Publica y Servicios (MINPLAN).

18 Fondo Financiero para el Desarrollo de los Paises de la Cuenca del Plata. Actualmente es un banco de desarrollo subregional conformado por Argen-

tina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay.

19Tomado del Informe al Comité de Préstamos e Inversiones, Programa de Desarrollo de Recursos Fisicos educativos (CAF, 2011).
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nacional que estuvo acompafiado de serias dificultades macroeconoémicas que afecta-
ron de manera significativa al proceso de ejecucion financiera del Programa.

Coordinacion

Durante todo el proceso de ejecucion del programa intervinieron diferentes y variados
actores, quienes debieron compatibilizar intereses la mayor parte del tiempo. Durante
la primera etapa, la UCPyPFE funcion6 como una suerte de ministerio informal dentro
una estructura formal mayor que fue el MINPLAN. Esta Unidad contaba con normas
ad hoc que se respetaban y cumplian para cada uno de los distintos programas y pro-
yectos que ejecutaron. Como se sefialy, el programa se ejecutd en forma
descentralizada y la vinculacion entre las provincias, CABA y Naci6n se instrument6
mediante Convenios de Adhesion a partir de un “Instructivo para la Contratacién de
Obras de Infraestructura”.

El contexto se encuentra subdividido a partir de las caracteristicas sociales, economi-
cas, politicas, ambientales y regulatorias en las que se implement6 la intervencion.

Social

En términos sociales la ejecucion del programa transcurrio6 sin inconvenientes con res-
pecto a factores tales como inestabilidad social, criminalidad y violencia o conflictos
armados.

Econémico

Se enfatiza que el Programa enfrent6 al inicio de su ejecucién una devaluacion (enero
de 2011) que atras6 una serie de licitaciones que se encontraban puestas en el mercado.
Luego, las distintas normas de las provincias participantes complejizaron el proceso y,
una vez maés, las dificultades macroecondémicas enfrentadas en el 2016 conllevaron a
que el programa no dispusiera momentaneamente de presupuesto asignado para su
ejecucion.

En Argentina, el Presupuesto de Recursos y Gastos de la Nacion entre otras caracteris-
ticas de contabilidad publica diferencia las cuentas por fuente de financiamiento.
Como consecuencia de las restricciones en materia de gasto publico y la pésima situa-
cion fiscal, tanto la cuenta en moneda nacional como en moneda extranjera estuvieron
un breve periodo de tiempo sin presupuesto, lo que demandé una serie de gestiones
especiales para asegurar que el programa recibiera sus respectivas cuotas presupues-
tarias.

Politico

El programa se desenvolvi6 sin mayores inconvenientes, mas que los sefialados cuando
el OE cambi6 de la dependencia jurisdiccional2° o ministerial. Luego y hacia el cierre
del programa, hubo un cambio significativo en las estructuras de las unidades ejecuto-
ras o coordinadoras de la ejecucidén de programas y proyectos con financiamiento
externo (“Unidades de Proyectos”).

En 20172, el gobierno nacional de Argentina decidi6 limitar el tamafio y fundamental-
mente el gasto publico operativo de las “Unidades de Proyectos” que funcionaban en
los distintos ministerios de su nivel de gobierno. Asi, a partir de 2018, las Secretarias y
Subsecretarias de Coordinaciéon Administrativa de cada uno de los ministerios se ha-
rian cargo de todas las funciones inherentes a los aspectos financieros y de

20 Quizas sea mas adecuado hablar de jurisdicciones porque la afectacion fue primordialmente presupuestaria y los presupuestos los ejecutan jurisdiccio-
nes que se corresponden con la ley de ministerios vigente.
21 Decreto del Poder Ejecutivo Nacional N°945 del 17/11/2017.
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adquisiciones y, consecuentemente, a las contrataciones asociadas a estas. De esta ma-
nera, se buscaba un mayor control del gasto y uniformidad de procedimientos para
redundar en una mayor efectividad de las acciones.

Esta reforma impact6 sobre el programa al igual que sobre el resto de los proyectos con
financiamiento externo. Se interpreta que varias circunstancias propias de la ejecucion
de este programa concurrieron para que se decidiera cerrar la ejecucion y desistir de
casi US$7 millones del préstamo, entre estas, el tiempo de ejecucion del programa, las
dificultades financieras que atraves6 a lo largo de las dos distintas administraciones
(OE) y la desfavorable situacién macroeconémica.

Ambiental

Desde el punto de vista ambiental, la ejecucion del proyecto se desenvolvié sin incon-
venientes. Tampoco la geografia del pais dificulto la ejecucion del programa.

Institucional y regulatorio

El Programa no fue afectado por situaciones de corrupcién en cualquiera de sus for-
mas, se caracterizo6 por un alto nivel de transparencia y niveles adecuados de rendicion
de cuentas. Como se mencioné en esta misma seccion, la ejecucion del programa se
realiz6 de acuerdo con el marco legal vigente al momento de la aprobacion de la ope-
racion y no sufrié cambios.

Finalmente, se analizan las caracteristicas propias del Programa con respecto al di-
sefio, financiamiento y disponibilidad y calidad de los datos generados.

Disefo

Con el objetivo de determinar las posibilidades, alcance y limitaciones de evaluacién
del Programa a partir de un anélisis riguroso del disefio y planificacién del mismo,
CIPPEC aborda las evaluaciones que realiza a través de un indice evaluabilidad cons-
truido por la institucién (Laffaire, M., Bonelli, S., Scolari, J., Aquilino, N. y Arena, E.,
2020). La mirada de la evaluabilidad busca entender en qué grado un programa o pro-
yecto esta en condiciones de proveer una evaluacion efectiva.

El indice estd compuesto por cuatro dimensiones y cada una de ellas contiene un con-
junto de preguntas que la operacionalizan y reflejan el grado de avance del Programa.
La primera dimensién es “Calidad del disefio y la planificacién”. Esta dimension se
refiere a la formalidad y completitud con la que se disefi6 una politica y da cuenta de
aspectos como la presencia de un diagnostico, la definicién de objetivos y la calidad de
estos componentes. La segunda dimension es la “Calidad del sistema de monitoreo e
informacion” y se refiere al sistema de monitoreo e informacién de la politica, que con-
templa los procesos de recoleccion de informacion y el tipo de indicadores con los que
se cuenta para la politica. La tercera dimension es la “Calidad de la estrategia de eva-
luacién” e indaga sobre la presencia de planes de evaluacion o evaluaciones ya
realizadas y la calidad del proceso en si, en cuanto a la incorporacién de aprendizajes
y la difusién de resultados. Por altimo, la dimension de “Recursos” cubre la presencia
y suficiencia de recursos destinados a los sistemas de monitoreo y evaluacién de la po-
litica. El programa obtuvo un puntaje promedio de 45% en el indice de evaluabilidad.
En la Tabla 7 se encuentra el puntaje de cada dimension.
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TABLA 7. Resultados del protocolo de evaluabilidad del Programa Desarrollo de Recursos Fisicos Educativos
Dimension Puntaje (0-100)
Calidad del disefio y planificacion de la intervenciéon 75%
Calidad del sistema de monitoreo e informacion 69%
Calidad de la estrategia de evaluacién 37%
Recursos destinados a la evaluacion 0%

Respecto a la primera dimensién, calidad del disefio y planificacion de la inter-
vencidn, el programa define claramente los problemas e identifica la correlacion
directa entre cobertura y las necesidades de infraestructura. Asimismo, advierte que,
aunque la relacion entre calidad educativa e infraestructura no es directa, la situaciéon
edilicia y de equipamiento escolar es una condicién necesaria para un adecuado pro-
ceso educativo. Los objetivos se encuentran explicitados y cuantificados, se define la
cobertura y se indica que se espera que los beneficiarios sean nifios y nifias que no
asistan a la escuela y que el 50% de los beneficiarios de escuela inicial y el 65% de be-
neficiarios de escuela media perteneceran a los dos primeros quintiles de ingreso.
También, se encuentran los datos de las obras que se esperaban construir y los plazos
especificos. A pesar de este nivel de detalle en el disefio de la operacion, aparentemente
no se realiz6 ningtn ejercicio de teoria del cambio que ayudara a precisar la logica cau-
sal del programa??.

En cuanto a la calidad del sistema de monitoreo e informacion, si bien no se
defini6 una matriz de monitoreo del Programa, se realiz6 un seguimiento de los metas
fisicas y financieras en los informes semestrales. Ademas, se identificaron un conjunto
de indicadores para medir el desempefio del programa, cuyo reporte debiera constar
en los informes finales de obra provistos por las jurisdicciones provinciales.

Con respecto a la calidad de la estrategia de evaluacién, no se indica una estra-
tegia de evaluacion ni se explicita qué tipo de evaluacion se realizara. No obstante, se
definen un conjunto de indicadores de desempefio para la evaluacién final del pro-
grama con el objetivo de medir tanto el logro de los objetivos como de los productos
esperados de los proyectos. El conjunto de indicadores se ordena en tres dimensiones:
(a) niveles de acceso al sistema educativo; (b) mejoramiento de la calidad de instruc-
cion; (¢) optimizacion del uso de la infraestructura educativa. En este caso, se observa
que la segunda dimension, referida a la calidad educativa, resulta demasiado ambiciosa
en relacién con las actividades del programa; aunque, como se indic6 en la primera
dimension del indice, esto es algo observado en el diagndstico del programa.

Financiamiento

Respecto al financiamiento y segtn algunos informes internos de CAF, se puede afir-
mar que no se presentaron problemas en los procesos de adquisiciones y
contrataciones del programa.

Sin embargo, se ha seflalado que los problemas macroeconémicos y las medidas rela-
cionadas a contencién del déficit del sector publico impactaron de manera negativa
sobre la ejecucion financiera de la operacion. Los desembolsos no ocurrieron como es-
taban estimados inicialmente y se debi6 desistir de una parte del financiamiento. Los

22 g equipo de evaluacion elabor6 de manera ex post la teoria del cambio subyacente en la formulacién del programa. La intencion fue identificar la ca-
dena de causalidad, es decir, identificar la manera en que las actividades realizadas permitirian lograr los cambios/resultados esperados.
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problemas presupuestarios fueron tan severos que en determinado momento la ejecu-
cion del programa se paralizd casi por completo (2016).

Datos

A pesar de que los informes de avance semestrales se utilizaron para realizar el segui-
miento de las metas fisicas y financieras, no se realizé una matriz de monitoreo del
programa. Sin embargo, en este caso, si se desarrollaron un conjunto de indicadores
con el objetivo de medir los resultados del programa, los cuales debieran haber sido
incorporados en los reportes finales de cada jurisdiccion provincial. Respecto de estos
indicadores, se debe sefialar que, si bien son habituales en programas y proyectos de
mejora de la educacién, no se puede establecer una relacion logica de causalidad entre
los indicadores propuestos en los documentos y las obras de infraestructura fisica. Aun
asi, no se cont6 con una linea de base para poder comparar la situacién antes y después
de la implementacion del programa.

Finalmente, cabe destacar la incorporacién en el ICR de los productos totales distri-
buidos por region y provincia, asi como el avance de metas fisicas y financieras.

El Programa de desarrollo de recursos fisicos educativos, ain sin haber po-
dido tomar contacto con los beneficiarios, fue exitoso en la implementacién, ya que se
logro6 desarrollar casi el total de los productos y se alcanzé una poblacién beneficiaria
de 32.470 alumnos, alcanzando el 99,4% de la meta estimada.

El programa no cont6 con un Sistema de Monitoreo y Evaluaciéon (M&E), lo cual hace
dificultosa su evaluacion ex post. Sin embargo, no se escatimaron esfuerzos por lograr
un buen sistema de gestion que, junto con propuestas de infraestructura educativa con
caracteristicas altamente relevantes para la implementacién a gran escala, permitieron
contribuir a la ampliacion de los servicios educativos. Esto se apoy6 en el desarrollo de
un sistema integrado de planificacion y gestion, con accesos web que las provincias
podian utilizar con relativa facilidad, generando asi mayor eficiencia en los procesos
de ejecucién. Asimismo, el despliegue de un esquema de planificaciéon y supervision
centralizada y el apoyo del OE a las provincias permiti6 hacer frente exitosamente a los
desafios de esta politica prioritaria en un marco federal.

De acuerdo con la informacién disponible, las provincias lograron un buen nivel de
apropiacién del programa. Asimismo, el programa facilit6 y propicid, mediante la rea-
lizacion de talleres, la interacciéon entre multiples actores e instituciones y niveles de
gobierno. La incorporacion de las provincias al programa se daba mediante una adhe-
sién que en la mayoria de los casos debia ser mediante un decreto del Poder Ejecutivo
provincial. Los problemas politicos e institucionales entre el gobierno federal y las pro-
vincias dificultaron las incorporaciones al programa. Luego, la gestién fue mas
participativa y esta manera de gestionar se utilizo en la ejecucién de los restantes pro-
gramas del BID y de CAF en particular.

La utilizacién de “prototipos” de disefio arquitectonico de los establecimientos escola-
res también se utilizaron para las adquisiciones, lo cual, a juicio de los ejecutivos de
CAF, fue visto como una ventaja para facilitar la administracion y gestiéon del pro-
grama; sin embargo, también resultd en una desventaja para algunas provincias que
consideran que al confeccionar esta “modelizacién” o “ prototipos” no se tuvieron en
cuenta las caracteristicas particulares de las provincias y, en algunas zonas, surgieron
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problemas relativos a las construcciones y las condiciones climéticas de las distintas
regiones.

A continuacién, se transcriben las conclusiones realizadas en la FFD:

“La formulacién del Programa ha planteado una multiplicidad de ob-

Jjetivos, sin una clara estrategia programdtica en todos ellos. En
particular, el Programa no ha logrado establecer relaciones causales
y desplegar instrumentos especificos para lograr “mejorar los indi-
cadores de eficiencia interna de la educacién secundaria: repitencia,
desercion y graduacién”, “mejorar la calidad de la instruccién a tra-
vés de la provision de infraestructura y equipo para laboratorios,
bibliotecas, centros de atencion y otras instalaciones dirigidas a ese
fin”y “fortalecer el funcionamiento y los servicios que prestan las ins-
tituciones educativas iniciales, especiales y técnicas, mejorando las
instalaciones administrativas, de servicios y pedagogicas” (...)

“Por otra parte, si bien estaba previsto, el Programa no ha financiado
el mobiliario ni equipamiento pedagogico basico necesario para las
nuevas instituciones construidas ni el equipamiento de talleres y la-
boratorios para el dictado de ofertas formativas técnicas en las
escuelas de educacién media y formacion profesional construidas.
Complementariamente, surge del analisis de la implementacién del
Programa que también ha habido un déficit en la articulacién de las
actividades con iniciativas nacionales relevantes. Por otro lado, no se
evidencia una fuerte articulaciéon con iniciativas federales en este Gm-
bito como ser el caso de los Planes de Mejora financiados por el
Instituto Nacional de Educaciéon Tecnolégica (INET) que pudieron fi-
nanciar equipamiento, materiales e insumos para el desarrollo de
actividades y uso seguro del entorno formativo en talleres, laborato-
rios y espacios productivos.”

A continuacién, se mencionan algunas recomendaciones asociadas a tres dimensiones
de orden procesual: i) el disefio del proyecto; ii) la cultura organizacional; y, iii) la in-
tegracion del monitoreo con la evaluacion.

Considerando la posibilidad de realizar una evaluacién ex post, y en particular, eva-
luaciones de impacto en programas donde resulte conveniente realizarlas por sus
particulares caracteristicas, se recomienda que los disefios de proyectos pre-
senten una coherencia interna entre fines, productos y medios. En el
caso evaluado, al revisar los indicadores de resultados establecidos se evidencia que
esto no estuvo presente, pues los indicadores no guardan una relacién de causali-
dad entre las actividades realizadas y lo que se pretende medir. En este caso, los
efectos esperados de acuerdo con los indicadores establecidos son sumamente am-
biciosos considerando las actividades desarrolladas por el Programa.

Con respecto a la sustentabilidad de las inversiones, en este caso de establecimien-
tos educativos, se recomienda definir junto con los distintos actores
involucrados en el programa una estrategia de mantenimiento y sus-
tentabilidad de las obras. Se recomienda contemplar algin esquema o
mecanismo que permita la realizacion de actividades de mantenimiento por al me-
nos una parte de la vida atil de las obras construidas.

Mantenimiento de documentacion relevante. Para la evaluacion ex post
CAF facilit6 profusa documentacion; no obstante, no se pudo acceder a la mayor
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parte de los informes semestrales de seguimiento, lo que result6 en un obstaculo
para analizar a plenitud la implementacién del programa. Resulta fundamental
contar con una sistematizacion de todos los documentos pertinentes del programa
para una posterior evaluacion.

Adicionalmente a la falta de los informes semestrales de seguimiento, se sumo la
imposibilidad de acceder a los informes finales que debian reportar las jurisdiccio-
nes provinciales sobre los indicadores propuestos en el disefio del programa.
Contar con una linea de base, con los informes de seguimiento completos y con un
reporte final con los indicadores propuestos en el disefio podrian ser excelentes
oportunidades para contar con la informacion necesaria a los efectos
de una evaluacion ex post.
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TABLA 8. Ficha del Programa de Desarrollo de Recursos Fisicos Educativos

Pais

Cédigo de Operacion
Monto del Programa
Plazo del préstamo

Plazo de ejecucion real
del préstamo

Localizacién

Dependencia

Organismo Ejecutor

Objetivo

Componentes

Argentina
CFA007908
US$ 65 millones

2013-2017

2013-2019

NOA (Jujuy, Catamarca, Salta, Santiago del Estero, Tucuman), NEA (Misiones, Entre Rios, For-
mosa, Chaco), Cuyo (La Rioja), Centro (Buenos Aires, Capital Federal, Santa Fe).

Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica y Servicios
UCPyPFE (Unidad de Coordinacién de Programas y Proyectos con Financiamiento Externo)

El objetivo del Programa es apoyar al Gobierno de la Republica Argentina para financiar proyectos
de obras de infraestructura, equipamiento y mobiliario en instituciones educativas de gestién publica
en las diferentes provincias del pais, con el fin Gltimo de asegurar que la demanda existente por
servicios educativos sea atendida, y mejorar la cobertura y calidad del sistema

1. Infraestructura Educativa. Construccion de escuelas de nivel inicial, medio, técnicas y especiales,
y recuperacion de Escuelas Embleméticas, lo que incluye el reciclaje fisico y funcional de edificios
con valor patrimonial, histérico, cultural y comunitario.

2.Administracion, capacitacién y otros gastos. Financiamiento de la administracion y operacion
del Programa, herramientas gerenciales necesarias, asistencia técnica, capacitacion y la inspec-
cién y supervision de obras. Asimismo, este componente financia la auditoria externa del
Programa, realizada por una entidad independiente.

Fuente: elaboracion propia.
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Con el objeto de profundizar el aprendizaje derivado de la ejecucion de proyectos fi-
nanciados para retroalimentar mejores practicas en la implementaciéon de futuras
operaciones de crédito, CAF se ha propuesto realizar un conjunto de evaluaciones ex
post. La evaluacién ex post de proyectos busca realizar una recoleccién y analisis siste-
matico de evidencias con el propdsito de mejorar el entendimiento del objetivo
evaluado, asi como tener la capacidad de emitir opiniones respecto a la calidad de este.
La evaluacion ex post de los proyectos “Programa de obras multiples en municipios del
Norte Grande” (Argentina), “Programa de desarrollo turistico PRODETUR en Forta-
leza” (Brasil), “Programa de desarrollo de recursos fisicos educativos” (Argentina) y
“Programa de fortalecimiento del sector eléctrico” (Uruguay) es implementada de ma-
nera externa por CIPPEC durante 2021.

En este marco la evaluacion se propone, en primer lugar, recolectar informacién y sis-
tematizar las experiencias derivadas de la ejecuciéon del programa para valorar la
calidad de su implementacién y relevar las principales fortalezas y debilidades. En se-
gundo lugar, analizar sus resultados y sus potenciales impactos sociales, econémicos y
ambientales sobre el desarrollo en los paises beneficiarios. Finalmente, se busca brin-
dar recomendaciones de mejora en la implementacion de futuras operaciones de
crédito.

Alos fines de este proyecto, la evaluacion ex post se define como una evaluacion obje-
tiva y sistematica sobre un proyecto cuya fase de inversion ha concluido o est4 en la
fase posterior a la inversion (Sistema Nacional de Inversion Publica, Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas, Perd y Agencia de Cooperacion Internacional del Japoén, 2012.). El
objetivo es determinar la pertinencia, eficiencia, efectividad, impacto y la sustentabili-
dad a la luz de los objetivos especificos que se plantearon en la preinversiéon. Una
evaluacion ex post debe proveer informacion 1til y verosimil. Es una herramienta de
aprendizaje y de gerencia para mejorar los procesos de analisis, planificacién y ejecu-
cion de proyectos, asi como la toma de decisiones.

La evaluacién ex post de proyectos busca realizar una recoleccion y analisis sistematico
de evidencias con el propdsito de mejorar el entendimiento del objetivo evaluado, asi
como tener la capacidad de emitir opiniones respecto a la calidad del mismo.

Para realizar las evaluaciones ex post se utiliza un marco metodoldgico con dos dimen-
siones de analisis: la calidad de las intervenciones y los factores que influyen sobre la
calidad. Se busca entonces:

Determinar la calidad de las intervenciones por medio de la valoraciéon de los re-
sultados de desarrollo conseguidos, en funcién de los criterios establecidos por
CAD_OCDE: i) pertinencia, ii) eficacia, iii) eficiencia, iv) impacto, y v) sustentabi-
lidad.

Identificar los factores que influyen en la calidad: desafios de implementacion de
acuerdo con el enfoque propuesto por Global Delivery Initiative (GDI): i) actores,
ii) contexto, iii) caracteristicas del proyecto y iv) evaluabilidad (CIPPEC).

Analizar la contribuciéon de CAF al logro de los resultados de desarrollo.

La calidad de las intervenciones se analizara a partir de una serie de criterios de eva-
luacién de programas que apoyan el desarrollo que fueron establecidos por la Red de
Evaluacion del Desarrollo (EvalNet) del Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD) de
la OCDE. El grado en que cada uno de estos criterios es alcanzado permite valorar la
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intervencién en términos de su calidad. Las intervenciones pertinentes, eficaces, efi-
cientes, sustentables y que generan cambios positivos y relevantes sobre las
poblaciones beneficiarias son sin dudas valoradas positivamente.

Sin embargo, una evaluacion basada exclusivamente en el analisis de los criterios de
calidad no permite entender los procesos que hicieron posible o no alcanzar una inter-
vencion con esas caracteristicas. De esta manera, resulta fundamental analizar como
es el proceso de implementacion de la intervencién. La Global Delivery Initiative pro-
pone una matriz de anélisis de los desafios para el cumplimiento y logro de los objetivos
de politica estructurada en tres dimensiones: i) actores, ii) contexto y iii) caracteristicas
del proyecto.

A continuacioén, se presentan los criterios para evaluar la calidad de las intervenciones
y las dimensiones para analizar los procesos definiendo en cada caso las preguntas de
evaluacion y los métodos de recoleccion de informacion.

Los criterios definidos por CAD-OECD son: i) pertinencia, ii) eficacia, iii) eficiencia, iv)
impacto y v) sustentabilidad (CAD OCDE. 2019). Cada uno de estos criterios plantea
preguntas precisas sobre el objeto evaluado que se detallan en la tabla que sigue (Ta-
bla 1) y que se utilizaron como guia para realizar la evaluacion.

TABLA 9. Criterios para evaluar calidad definidos por CAD-OCDE

5.

Criterio

Pertinencia

Eficacia

Eficiencia

Impacto

Sustentabilidad

Preguntas

¢;La intervencion es sensible a las necesidades y prioridades de los actores y a las caracteristicas del
contexto?

¢;Cuadles fueron los efectos directos generados por la provisién de bienes y servicios de la interven-
cion? ;Se lograron los objetivos planeados en su disefio?

¢La intervencion hizo un uso razonable de los insumos disponibles para lograr los objetivos planea-
dos en su disefio en el tiempo estimado y de forma econémica?

¢;Cudles son los efectos de “alto nivel” (significativos, de largo plazo y de mayor alcance) que generd la
intervencion sobre la poblacién beneficiaria? ;Hubo efectos no esperados, positivos o negativos?

¢;La intervenciéon pudo desarrollar las capacidades necesarias para garantizar la perdurabilidad y sus-
tentabilidad de los beneficios?

Fuente: elaboracion propia en base a DAC-OECD

Definicion CAD-OCDE

A continuacioén, se desarrollan los criterios de evaluacion propuestos.

El grado en que los objetivos y el disefio de la intervencién responden a las necesidades, politicas y prioridades globales, del
pais, de los beneficiarios y de los socios/instituciones, y contindan haciéndolo si las circunstancias cambian.
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El anélisis de pertinencia se propone establecer si el programa ha sido planificado de
acuerdo con la politica sectorial, el contexto regional y local, y respondiendo a las ne-
cesidades principales de los beneficiarios. Para ello se debera considerar si se tuvieron
en cuenta al momento de disefiar e implementar la intervencién las necesidades y prio-
ridades de los actores involucrados (es decir, si hubo instancias de participacion,
consulta y elaboracion de un diagnoéstico del problema), sus capacidades organizacio-
nales y las caracteristicas del contexto y si la respuesta brindada fue adecuada.

Relevancia dentro de las politicas y prioridades del sector

¢El objetivo central es valido dentro del marco de las politicas y prioridades del sector?

¢Como se enmarca en los lineamientos de politica sectorial, los planes de desarrollo y
el programa multianual de inversién publica, en el contexto nacional, regional y local?

¢Se dieron cambios de politicas y prioridades desde que se inici6 el programa?

Respuesta a las necesidades y prioridades de los beneficiarios

¢Los objetivos y el disefio de la intervencion (teoria de cambio, modalidad de imple-
mentacion) respondieron a las necesidades y prioridades de los actores involucrados?

¢Los beneficiarios directos de la intervencion estan satisfechos con los bienes y servi-
cios provistos?

Consistencia interna y externa de la estrategia de intervencion

¢Las actividades y productos del programa son consistentes con el objetivo central y
con los fines del programa?

¢Los objetivos y el disefio de la intervencion (teoria de cambio, modalidad de imple-
mentacién) respondieron a las capacidades organizacionales de los actores
involucrados?

¢Los objetivos y el disefio de la intervencion (teoria de cambio, modalidad de imple-
mentacion) fueron adecuados a las caracteristicas (sociales, econémicas, politicas,
ambientales e institucionales) del contexto?

¢La alternativa fue seleccionada basdndose en supuestos bien fundamentados? ¢Se ex-
ploraron otras alternativas? ¢Era posible aplicar otra estrategia?

¢La intervencion ha sido sensible a los cambios ocurridos en el contexto o en las nece-
sidades y prioridades de los actores involucrados?

Para responder a las preguntas planteadas en este criterio debera realizarse un anélisis
del diagnostico sobre el cual se baso el disefio del programa, asi como de la teoria de
cambio del programa para examinar la validez de la secuencia logica.

Podrén utilizarse las siguientes herramientas de recoleccién de informacion:

Documentos: andlisis de documentos que contengan informacion sobre el pro-
blema/necesidad al cual la intervencion buscé dar respuesta, sobre el anélisis del
contexto de implementacion y sobre los objetivos y actividades realizadas.

Entrevistas: para relevar como fue el proceso de diseflo e implementacién de la in-
tervencion, como era la estructura de gestién y toma de decisiones, si se realizaron
consultas y participacién de actores, percepciones sobre si se tuvieron en conside-
racion necesidades y prioridades, etc.
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Definicion CAD-OCDE

El grado en que la intervencién alcanzd, o se espera que alcance, sus objetivos y sus resultados, incluyendo cualquier resul-
tado variable entre los grupos beneficiados.

La eficacia mide los efectos directos de la intervenciéon (objetivos centrales del pro-
grama). Estos efectos directos estan vinculados a los cambios generados sobre la
poblacién que son resultado directo de la provisién de los bienes y servicios del pro-
grama. De esta manera, la mayor cercania entre las actividades y productos del
programa y este tipo de resultados permite controlar la posibilidad de que existan otros
factores que expliquen los cambios observados.

Por ejemplo, algunos resultados que se pueden evaluar en este criterio podrian ser el
incremento de ninos matriculados en las escuelas, el incremento de la poblacién que
realiza controles de salud de manera periodica o el incremento de la poblacién con
conexiones domiciliarias de agua potable. En todos estos casos, los resultados son con-
secuencia directa de la mejora en la provision de bienes y servicios que se encuentran
bajo el control directo del programa o politica evaluada (e.g. construccién de escuelas,
construccion de centros de atencién primaria de la salud, construccion de redes de
agua potable) aunque requieren también de cambios en los comportamientos de los
beneficiarios.

El analisis de la efectividad implica dos componentes fundamentales. Por un lado, la
identificacion de los resultados “directos” del programa evaluado y el analisis del grado
de alcance de estos resultados en relaciéon con los objetivos planificados. Por otro lado,
el analisis de si los productos asociados a los componentes estan siendo operados o
utilizados en menor o mayor medida de lo esperado, pues esto puede afectar el logro
de los objetivos planificados.

Logro de los objetivos

¢Cuéles son los objetivos y metas planeados vinculados a los efectos/beneficios direc-
tos de la provision de los bienes y servicios provistos por la intervencion?

¢Cuél fue el grado de alcance de los objetivos y metas planeados? ¢La cantidad y calidad
de los resultados obtenidos esta de acuerdo con lo planeado?

¢Qué es lo que explica el bajo alcance de los objetivos y resultados planeados? ¢Proble-
mas en el disefio (por ejemplo, problemas en la teoria de cambio o en la subestimacién
o sobreestimacion de las metas)? ¢O problemas en la implementaciéon? ¢O ambos?

¢Los resultados obtenidos que son consecuencia directa de los bienes y servicios pro-
vistos tuvieron una distribuciéon homogénea entre distintos grupos de la poblacién
beneficiaria?

¢Hay algunos grupos en los cuales los resultados obtenidos fueron mayores o menores?
¢Cudles? ¢A qué se deben estas diferencias?

Operacién y utilizacién de los productos

¢Los productos generados por el programa son operados y utilizados tal y como fueron
concebidos? ¢Cual es el nivel de operacion y utilizacion?
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Si no son operados o utilizados como estaba previsto, ¢cuales son los factores que lo
explican (problemas en el planeamiento, la coordinacion, condiciones externas, recur-
sos para la operacion y mantenimiento, sobreestimaciéon o subestimaciéon de la

demanda, no finalizacién de la inversion relacionada)?

Para responder a las preguntas planteadas en este criterio se podra realizar un anélisis
del logro de los objetivos, asi como también un anélisis antes-después.

Definicion CAD-OCDE

Analisis del logro de objetivos: comparacién entre las metas planeadas y lo efecti-
vamente logrado para los indicadores seleccionados que midan la operacion y
oferta de bienes y servicios, la disponibilidad y el acceso a estos bienes y servicios,
la utilizacion y los beneficios directos de los bienes y servicios provistos.

Analisis antes-después: permite analizar los resultados de un programa o politica
mediante la comparacion de los resultados de los mismos participantes/areas del
programa antes y después del inicio de la intervencion. Asi, por ejemplo, es posible
realizar un anélisis de los cambios a lo largo del tiempo de un grupo de participan-
tes o de areas donde se ha implementado una intervenciéon. Los resultados se
obtienen calculando la diferencia entre el valor de las variables de interés antes y
después de la intervencidn. Si bien la informacion provista por este tipo de analisis
puede resultar valiosa para poder tomar conocimiento de la evolucion de las varia-
bles de interés y proveer evidencia de manera preliminar sobre la efectividad de la
intervencion, no es posible atribuir la causalidad del cambio observado en dichas
variables a la intervenci6n realizada. Este tipo de estudios requiere que se especifi-
quen claramente cuales son los factores que podrian haber afectado el cambio
observado.

Podrén utilizarse las siguientes herramientas de recolecciéon de informacion:

Documentos: anélisis de informes y documentos que contengan informacion sobre
la operaci6n de los productos y el logro de los objetivos.

Matriz de indicadores: que contengan informacion sobre indicadores que midan
los efectos directos del programa.

Visita al proyecto (sujeto al contexto sanitario): verificacion de las condiciones fisi-
cas y funcionales de los bienes y servicios (infraestructura, equipamiento, entre
otros) provistos por el proyecto. Se debe tener presente que, para evaluar la calidad
y las condiciones de operatividad de los productos generados en la fase de ejecucion
de las inversiones, es necesario considerar los principios técnicos y normas de re-
gulaci6én del sector correspondiente (por ejemplo, estandares).

Entrevistas: identificar problemas surgidos durante la implementacién que afecta-
ron la operacion y utilizacion de los bienes y servicios y el logro de los resultados
directos del programa, asi como diferencias observadas entre distintos grupos de
beneficiarios a partir de la realizacién de entrevistas con actores involucrados.

El grado en que la intervencién genero, o es probable que genere, resultados de forma econémica y oportuna. “Econémica”
es la conversion de insumos (fondos, habilidades, recursos naturales, tiempo, etc.) en resultados e impactos, de la forma
mas costo-efectiva posible, en comparacién con otras alternativas factibles en el contexto.
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La eficiencia mide la relacion entre los insumos y los resultados de una intervencion.
Si bien el analisis puede focalizarse sobre los distintos niveles de resultados de la ca-
dena de valor, se focalizara el anélisis sobre los productos de la intervenciéon (por
ejemplo, aulas, consultorios equipados, conexiones de agua). De esta manera, el obje-
tivo es evaluar si se lograron los productos con igual calidad, con la misma o menor
cantidad de recursos programados y en un tiempo igual o menor al previsto. Para res-
ponder a las preguntas planteadas en este criterio deberan realizarse comparaciones
entre lo planificado y lo efectivamente ejecutado con relacién a los productos, el cro-
nograma y los costos.

Cumplimiento de metas fisicas (productos): comparacion entre las metas de pro-
ductos previstos y las metas realmente logradas.

¢Los productos previstos en el programa se entregaron de acuerdo con la cantidad y
calidad previstas en el disefio?

¢Cual fue el porcentaje de ejecucion fisica alcanzado por el proyecto y sus componentes
durante el tiempo de vida originalmente estipulado en el disefio?

A la fecha de finalizacion originalmente estipulada para el proyecto écuél fue el grado
de ejecucidon de los componentes planificados?

¢Cuales fueron los principales factores que afectaron la ejecucion de los productos?

Cumplimiento del tiempo de ejecucion: comparacion entre el tiempo de ejecuciéon
previsto y el tiempo real empleado para la ejecucién de cada producto y compo-
nente.

¢Cual fue el tiempo de ejecucion total del proyecto?

A la fecha efectiva de finalizacion del proyecto ése ejecutaron todos los componentes y
las actividades planificadas originalmente?

¢Durante la ejecucion del proyecto se presentaron retrasos?
¢Los retrasos generaron modificaciones en el plan de ejecucion original?

¢Cuéles fueron las causas de los retrasos (por ejemplo, problemas con los desembolsos,
con los procesos de licitaciones, con la coordinacién con otros actores, etc.)?

¢Cuales fueron las consecuencias para el logro de los resultados previstos por el pro-
grama?

Cumplimiento del plan de ejecucion financiera: comparacioén entre el costo total de
inversion del proyecto previsto y el costo total del proyecto real (a precios de mer-
cado) para la ejecuciéon de cada producto y componente.

¢Los componentes se ejecutaron con el presupuesto previsto?
Si los costos fueron mayores, ¢cuéles fueron las causas?
¢Como es la relacion entre los costos de la intervencién y los productos generados?

¢Hay otro tipo de intervenciones posibles de implementarse que hubieran sido mas
costo-efectivas?

Anélisis de la ejecucion de los productos: debera considerar aspectos tales como:
(i) dimensiones fisicas, tales como longitud, areas, etc.; (ii) la capacidad generada
para la prestacion de bienes y servicios; (iii) la localizacién y limites del area de
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influencia del servicio (donde es que estos bienes y servicios provistos por el pro-
yecto se encuentran disponibles); (iv) la calidad de los productos de acuerdo a los
estandares de las especificaciones técnicas contemplados en la normatividad com-
petente.

Anélisis costo-efectividad: la evaluacion costo-efectividad valora los costos de im-
plementar un programa y los relaciona con la cantidad total de resultados
generados a fin de generar una estimacién del “costo por unidad de resultado ob-
tenido”. Se implementa valuando los costos y analizando el costo por cada unidad
de resultado obtenida.

Herramientas de recoleccion de informacion:

Documentos: documentos que tengan informacién sobre el cronograma de activi-
dades, los costos, las caracteristicas de los bienes y servicios provistos, los procesos
de las contrataciones realizadas, etc.

Entrevistas: Recabar las opiniones de las unidades ejecutoras, asi como de contra-
tistas y supervisor con relacion a las causas de los retrasos y la factibilidad de
ejecutar el plan original.

Definicion CAD-OCDE

El grado en que la intervencién ha generado o se espera que genere efectos de alto nivel significativos, positivos o negativos
e intencionales o no intencionales.

El objetivo es identificar los efectos sociales, econémicos y ambientales a los que la
intervencién contribuye y que son mas significativos, de mas largo plazo y de mayor
alcance que los efectos analizados bajo el criterio de la efectividad, en los cuales hay
una relacion més directa con las actividades y productos de la intervencion.

Estos efectos de “alto nivel” estan por lo general vinculados al bienestar de la poblacién
y al gjercicio de derechos humanos fundamentales. Por ejemplo, algunos de estos re-
sultados que podrian evaluarse son la disminuciéon de la tasa de desercién escolar o la
mejora de la calidad educativa, la disminucién de las tasas de prevalencia de determi-
nadas enfermedades o el incremento del nivel de produccién. La obtencion de estos
resultados es consecuencia, no sélo de los bienes y servicios provistos por el programa
evaluado, sino también de cambios en los comportamientos de los beneficiarios y de
otros factores externos que pueden intervenir sobre el logro de estos.

El anélisis de los impactos implica dos componentes. Por un lado, el analisis de los
efectos de largo plazo previstos por el programa a fin de determinar su grado de alcance
y la atribuciéon de causalidad entre la intervencion y estos efectos. Por otro lado, los
efectos de largo plazo no previstos que pueden ser positivos o negativos.

El anélisis realizado bajo este criterio no se encuentra circunscripto exclusivamente a
determinar la atribucién de causalidad entre la intervencion evaluada y los efectos de
largo plazo generados. Este tipo de anélisis requiere de métodos estadisticos precisos
(experimentales y cuasiexperimentales) para poder controlar la influencia de factores
distintos a la intervencion evaluada. Por ello, pensar evaluaciones de impacto luego de
culminada la implementacion del programa es siempre dificil ya que no podemos re-
colectar informacion de linea de base oportuna ni tampoco dar seguimiento efectivo a
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las variables de resultado. Por el contrario, estos disefios requieren de buena informa-
cion administrativa tanto de la ejecucion de las obras para la seleccion de casos, como
para la identificacidon de grupos de comparacion y medicion de resultados. Los paises
de América Latina no se caracterizan por tener buena informacion de acceso publico,
lo cual podria ser un limitante dificil de solucionar si la informacion disponible es de
baja calidad o con poco nivel de desagregacion.

Asimismo, Hugo Navarro (2005) plantea la alternativa de agrupar las estrategias de
evaluacion en dos grandes grupos, de acuerdo a si se han anticipado en el diseno del
programa los efectos de éste o no. Las estrategias de evaluaciéon de aquellos programas
que definieron desde el disefo variables de impacto se asocian a los métodos experi-
mentales y cuasiexperimentales, mencionadas mas arriba. Mientras que aquellas
estrategias de evaluacion que podrian aplicarse a programas que no definieron, desde
la etapa de disefio, variables de impacto se asocian a métodos cualitativos. Estos pro-
curan definir el impacto de un programa a partir de cambios percibidos por la
poblacibén objetivo. Para implementar este tipo de estrategias es necesario contar con
la disponibilidad de localizar a la poblacién beneficiaria del programa.

Logro de los impactos previstos

¢Se lograron los objetivos vinculados a los impactos previstos por el programa? ¢Cual
fue el grado de alcance de estos objetivos?

¢Coémo y hasta qué punto el proyecto contribuy6 con estos cambios? ¢Hasta qué punto
es posible atribuir estos cambios al proyecto?

¢Qué factores permiten explicar el logro o no de los objetivos vinculados a los impactos
previstos?

Generacion de impactos no previstos

¢Se generaron impactos atribuibles de manera directa a la intervenciéon que no estaban
planeados? ¢Cuéles? ¢Fueron impactos positivos o negativos?

¢El proyecto tomé algtin tipo de medida con el fin de minimizar los impactos negati-
vos?

¢Qué es necesario para minimizar los efectos negativos?

¢Qué explica los impactos no previstos positivos?

Para responder a las preguntas planteadas en este criterio se podra realizar un anélisis
del logro de los objetivos, asi como también un anélisis antes-después y anélisis de
impacto a partir de métodos cuasiexperimentales.

Anélisis del cumplimiento de objetivos: comparacién entre las metas planeadas y
lo efectivamente logrado para los indicadores seleccionados que midan el logro de
efectos de “alto nivel” de la intervencion evaluada.

Anélisis antes-después: permite analizar los resultados de un programa o politica
mediante la comparacion de los resultados de los mismos participantes/areas del
programa antes y después del inicio de la intervencién. Asi, por ejemplo, es posible
realizar un andlisis de los cambios a lo largo del tiempo de un grupo de participan-
tes o de areas donde se ha implementado una intervencién. Los resultados se
obtienen calculando la diferencia entre el valor de las variables de interés antes y
después de la intervencion. Si bien la informacién provista por este tipo de anélisis
puede resultar valiosa para poder tomar conocimiento de la evolucién de las varia-
bles de interés y proveer evidencia de manera preliminar sobre la efectividad de la
intervencion, no es posible atribuir la causalidad del cambio observado en dichas
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variables a la intervencién realizada. Este tipo de estudios requiere que se especifi-
quen claramente cuéles son los factores que podrian haber afectado el cambio
observado.

Analisis de atribucion de causalidad (sujeto a disponibilidad de datos): los métodos
cuasiexperimentales permiten estimar el efecto causal promedio a partir de la com-
paracion entre las condiciones de los grupos que han recibido la intervencion y los
grupos equivalentes que no han recibido la intervencion. Estos métodos resultan
muy exigentes con respecto a la posibilidad de identificar contrafactuales validos y
se deber4 analizar la posibilidad de llevarlos a cabo.

Analisis cualitativos para conocer las percepciones de los beneficiarios del pro-
grama sobre el efecto que tuvo el programa sobre su vida cotidiana a partir del
contexto en que se encuentran y los mecanismos que emergen en los relatos de los
entrevistados.

Matriz de indicadores: informacién sobre los indicadores de impacto del programa.

Bases de datos del programa: que contengan informacién sobre los beneficiarios a
partir de registros administrativos.

Encuestas: que permitan relevar cambios en los beneficiarios y no beneficiarios del
programa.

Entrevistas: identificacién de efectos no previstos tanto positivos como negativos y
de factores que afectaron el logro o no de los efectos de “alto nivel” a partir de la
realizacion de entrevistas con actores clave de la intervencion.

Definicion CAD-OCDE

El grado en que los beneficios netos de la intervencion contindan en la actualidad, o es probable que continden en el futuro.

Objetivo

El objetivo es evaluar si el proyecto cuenta con las capacidades financieras, econoémi-
cas, sociales, ambientales e institucionales necesarias para garantizar que los
beneficios y resultados esperados se mantengan a lo largo del tiempo.

Para ello, sera necesario identificar los riesgos posibles durante la operacién y mante-
nimiento del proyecto y analizar hasta qué punto el proyecto estd preparado para
resolverlos.

Operacion del proyecto

¢Cuéles son las condiciones fisicas y funcionales de la infraestructura, equipos e ins-
talaciones que se ejecutaron con el proyecto? ¢Estin operativas?

Si no estuvieran operativos, écudl es el motivo?

Organizacion y gestion de la operaciéon y mantenimiento

¢Cual es el modo de operacion del proyecto (operacion directa, contrato con el sector
privado, participacion de beneficiarios) y el marco normativo que permite realizar la
operaciéon?
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¢Las responsabilidades del operador, asi como de aquellos que toman parte de la ope-
racion y el mantenimiento, estd ~ n claramente definidas?

¢Se cuenta con un plan de mantenimiento bien definido?

¢Se han realizado las acciones de mantenimiento previstas? Si no se realiza el mante-
nimiento écudles son las causas?

Limitaciones y riesgos para la operacién y mantenimiento

¢Cuaéles son las principales dificultades y limitaciones en cuanto a la operacion y man-
tenimiento?

¢Cual es el presupuesto planeado y el asignado para la operacién y mantenimiento?
¢Como estan financiados los costos de operacion y mantenimiento?

¢Se realizaron los arreglos institucionales para la operacién y mantenimiento? ¢Fun-
cionan correctamente?

¢Se desarrollaron las capacidades técnicas y administrativas necesarias para cumplir
con la operaciéon y el mantenimiento?

¢Cual es la cantidad, perfil y capacidad de los recursos humanos dispuestos para la
operaciéon y mantenimiento?

¢Se realizaron capacitaciones en cuanto a la operacién y mantenimiento? ¢Fue sufi-
ciente? ¢Se desarroll6 un programa de capacitacion propio?

Para responder a las preguntas de este criterio se utilizaran fundamentalmente méto-
dos de anélisis cualitativo para identificar problemas en la operatoria del programa,
asi como posibles riesgos que pueden afectarlo.

Podrén utilizarse las siguientes herramientas de recoleccion de informacion:

Documentos: documentos que describan los procedimientos y organizaciéon para la
operacion y mantenimiento.

Entrevistas: entrevistas con los operadores para identificar capacidades y limita-
ciones para llevar a cabo la operacion y mantenimiento, o si es que necesitan contar
con asistencia técnica.

Visita al proyecto (sujeto al contexto sanitario): investigacion de las causas del de-
terioro fisico y mal funcionamiento, si lo hubiere, por ejemplo, alguna debilidad en
el planeamiento y calidad en el disefio de construccién y supervisiéon, operacion
inadecuada y mantenimiento, etc. Se debe tener presente que, para evaluar la cali-
dad y las condiciones de operatividad de los productos generados en la fase de
ejecucion de las inversiones, es necesario considerar los principios técnicos y nor-
mas de regulacion del sector correspondiente (por ejemplo, estindares).

Para evaluar los procesos de disefio e implementacion de los programas e identificar
los factores que afectaron la calidad con relacién a los criterios considerados, se anali-
zan los actores, el contexto y las caracteristicas del programa (Global Delivery
Initiative).

Los actores son aquellos encargados de la ejecucion y beneficiarios directos que de al-
guna manera se han visto afectados por la intervencion y estuvieron involucrados en
alguna de sus etapas. El contexto hace referencia a las caracteristicas sociales, econé-
micas, politicas, ambientales y regulatorias en las que se implement6 la intervencion.
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N

Finalmente, el tercer punto identifica las caracteristicas propias de la intervencion con
relacion a su diseflo, financiamiento y disponibilidad de datos.

TABLA 10. Criterios para evaluar la implementacién definidos por Global Delivery Initiative

Dimensién Subdimension

1.1. Capacidad or-
ganizacional

1. Actores

1.2. Compromiso

1.3. Coordinaciéon

2.1. Social

2.2. Econémico

2.3. Politico
2. Contexto

2.4. Ambiental

2.5. Institucional y
Regulatorio

Preguntas

¢Las personas que intervinieron en la implementacion cuentan con las capacidades nece-
sarias?

¢Las personas que intervinieron en la implementacién se mantuvieron en sus cargos a lo
largo de todo el proceso?

¢Los actores que intervinieron en la implementacion disponen de mecanismos y recursos
institucionales adecuados?

¢ Los actores que intervienen tuvieron un compromiso con los objetivos y actividades a lo
largo de todo el proceso? ¢ Quiénes mostraron mayor compromiso? ¢Quiénes menos?

¢Hubo oposicion de algunos actores a la intervencion? ¢ De quiénes? ¢ Qué mecanismos
se utilizaron para resolverlo?

¢ Se generaron mecanismos para comprometer a los diversos actores? ¢ Cudles (estrate-
gias de comunicacion, participacion, etc.)?

¢Los roles y responsabilidades de los distintos actores estaban claramente establecidas?

¢, Como fue la coordinacién entre los distintos actores? ¢ Se establecieron mecanismos
formales? ¢ Cémo funcionaron?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por factores como inestabilidad social, crimi-
nalidad y violencia, conflictos armados?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por factores culturales vinculados a roles de
género u otras normas y practicas culturales o religiosas?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por factores vinculados al contexto macroeco-
némico (inflacion, inestabilidad cambiaria, distorsiones de precios, etc.)?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por factores vinculados al sector empresario
(baja capacidad de las empresas para proveer bienes y servicios, mercados ilegales o
poco competitivos)?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por la interferencia de criterios politicos sobre
los procesos de toma de decisiones?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por ciclos electorales?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por las caracteristicas geograficas del territo-
rio?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por deficiencias en la infraestructura (servicios
de comunicaciones, transporte, etc.)?

¢La ejecucioén del proyecto se vio afectada por situaciones de corrupcion y/o patronazgo?
¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por bajos niveles de transparencia y rendicion
de cuentas?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por la existencia de marcos legales y regulato-
rios inadecuados?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por problemas vinculados al cumplimiento de
contratos y reglas?

42



PROGRAMA DE MONITOREO Y EVALUACION INFORME DE EVALUACION

3.1. Disefio

3. Proyecto

3.2. Financiamiento

3.3. Datos

¢ Cudl es el nivel de complejidad de los objetivos? ¢ Se definieron objetivos y metas que
pudieran ser realizables en funcién de las capacidades y recursos disponibles? ¢ Hubo
sobreestimacion o subestimacion de los objetivos y metas?

¢, Se realiz6 un diagnéstico correcto del problema que motivé la intervencion?

¢, Se identificaron otras intervenciones similares que tienen objetivos similares o estan
destinadas a la misma poblacion objetivo?

¢, Se elaboré una teoria de cambio del programa que permitiera identificar de qué manera
las actividades realizadas permitirian lograr los cambios esperados?

¢ Se identificaron los factores de riesgo que podian incidir en la efectividad de la interven-
cion?
¢ Se identifico la poblacién objetivo del programa y su tamafio?

¢, Se establecié un cronograma de actividades adecuado en funcién de las capacidades y
recursos disponibles? ¢ Hubo sobreestimacion o subestimacion de los tiempos?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por problemas en el proceso de compras y
contrataciones?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por problemas con los desembolsos y la ges-
tién financiera?

¢La ejecucion del proyecto se vio afectada por problemas en la asignacion presupuesta-
ria y la gestion del presupuesto?

¢ Se especificaron indicadores para medir su avance?

¢El proyecto cont6 con una linea de base de los indicadores y metas del proyecto?

¢, Se especificaron las variables para medir su impacto sobre los beneficiarios?

¢ Se establecié un sistema de seguimiento para monitorear la ejecucion de la operacion,
identificar riesgos y documentar potenciales problemas?

¢ Se establecio un sistema de informacion para recolectar y almacenar datos de calidad a
partir de los registros administrativos del programa?

Fuente: elaboracion propia sobre la base de la tipologia de GDI y los TDR
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Entre los meses de enero y agosto de 2021 se revisaron los documentos administrativos
del Programa y se elaboré un mapa de actores, identificando su participaciéon en cada
una de las etapas del mismo. A partir de la identificacion de los actores clave y su fun-
cion en cada una de las etapas del Programa, se intent6 establecer contacto con los
mismos para llevar a cabo entrevistas en profundidad. En este caso, pudimos entrevis-
tar a un conjunto de ejecutivos CAF con intervencion directa en el disefio e
implementacioén del Programa y logramos establecer contacto con varios funcionarios
locales, cuyo aporte nos permiti6 abordar la pertinencia, el contexto y algunos produc-
tos del Programa.

Asimismo, se disefi6 y consensud un cuestionario semi estructurado para cruzar esta
informacién con los datos, opiniones e informacion recibida durante el desarrollo de
las entrevistas realizadas. En este caso, pudimos obtener informacién del disefio y for-
mulacioén, asi como de la ejecucion del Programa.

Finalmente, se analizaron documentos internos e informes de seguimiento del Pro-
grama facilitados por la CAF y documentos y sitios webs de las provincias que
componen el Programa.

El proceso de evaluacion ex post del Programa de Desarrollo de Infraestructura Edu-
cativa CFA7908 se realiz6 desde Buenos Aires, Argentina. El proceso estuvo afectado
por la situacién de pandemia provocada por la apariciéon del virus SARC-COV 2 o CO-
VID-19 a fines de 2019. Este fendmeno de rapido desarrollo, contagiosidad y letalidad
estuvo acompafiado por un profundo desconocimiento cientifico respecto de sus cau-
sas, tratamiento y cura. Este conjunto de situaciones llev6 a que gran cantidad de
gobiernos de distintos paises del mundo impusieran largos periodos de confinamiento
de sus poblaciones, y a una casi una total paralisis de las actividades de la vida social,
y econdmica en particular.

La falta de conocimiento respecto de la prevencion, tratamiento y cura esta enferme-
dad afect6 de manera radical todo el afio 2020. Recién en diciembre de 2020, Estados
Unidos, Canadé y algunos paises europeos comenzaron a inocular las primeras vacu-
nas contra el COVID-19.

Los restantes paises fueron iniciando campafias de vacunacion masivas y voluntarias
durante 2021, siendo muy variado su comportamiento en cuanto a incorporacién, e
intensidad de las campafias. Sudamérica, resulto ser una de las regiones més atrasadas
en organizar las campafias de vacunacion, razén por la cual, no fue posible realizar
visitas a las zonas del proyecto ni mantener entrevistas presenciales con los actores
relevantes que intervinieron en la ejecucién del Programa, y menos ain, tomar con-
tacto con sus beneficiarios.

Como parte del proceso de relevamiento de datos e informacion se logré mantener “en-
trevistas en profundidad” con algunos ejecutivos de CAF que intervinieron en el
proceso de formulacion y ejecucion del Programa, al igual que con algunas personas
que participaron de la ejecucioén como “contraparte local”, son opiniones e impresiones
del “ciclo del proyecto”, en particular del proceso de implementacion y, en algunos ca-
sos, de los resultados inmediatos del Programa solo pueden tomarse como lo que son,
opiniones, apreciaciones personales.

Al respecto se debe sehalar que, resultaron particularmente interesantes las entrevistas
mantenidas, tanto con ejecutivos de CAF, quienes pusieron en contexto el momento en
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que el gobierno argentino solicit6 esta operacidon que coincidia con el inicio de opera-
ciones de la CAF en el pais y, en particular, dado que se trata del primer programa de
CAF en la region para el sector educacion.

Quien fuera su Coordinador Técnico durante gran parte del tiempo que demand6 la
ejecucion del Programa, aportd valiosa informacién sobre este programa y, asimismo,
realizd6 comparaciones muy interesantes con otras operaciones similares financiadas
por otros bancos que se ejecutaron, algunas previamente y otras en simultineo que
fueron por él coordinadas.

Asimismo, en la bisqueda de informacioén y pareceres respecto de esta operacion, se
contact6 a una gran cantidad de personas radicadas en diversas provincias argentinas
como Jujuy, Corrientes y Entre Rios que intervinieron en este gran desafio conocido
como “700 Escuelas” y “+ Escuelas”. Quizas debido a los numerosos préstamos toma-
dos y ejecutados por el gobierno nacional argentino buscando satisfacer las
necesidades de infraestructura y, en algunos casos, de fortalecimiento del sistema edu-
cativo a través de la formacion continua de docentes, el otorgamiento de becas a los
alumnos, y otras intervenciones, llevara a cierta confusion de las personas entrevista-
das que nos les resultd sencillo identificar de que préstamo concretamente nos
estabamos refiriendo, y menos atn, identificar los establecimientos favorecidos con
este financiamiento en particular.

El programa “700 Escuelas” y “+Escuelas” junto con otros programas para el sector
educacion se ejecut6 desde el nivel nacional en las provincias y Ciudad Auténoma de
Buenos Aires (CABA) mediante la Unidad de Coordinacion de Programas y Proyectos
con Financiamiento Externo (UCPyPFE) del entonces Ministerio de Planificacion Fe-
deral, Inversién Publica y Servicios (MINPLAN). En un determinado momento
intervino el Ministerio de Educacién de la Nacion (MEN) y luego el Ministerio del In-
terior, Obras Publicas y Vivienda, lo cual complejizo atin més un proceso complejo del
cual participaron multiples actores situados en distintas regiones y provincias.

Otro aspecto que limito las precisiones de las opiniones e informacién respecto del
programa es el tiempo transcurrido entre el inicio de su ejecucién, 2012, la etapa en
que estuvo casi suspendido -2017- , su cierre en 2018 y el proceso de evaluacién ini-
ciado a principios de 2021.

Como se menciond previamente el contexto de Pandemia por COVID-19 dificulté los
contactos, y esto se agravd con el cambio de autoridades en el Ministerio de Educaciéon
de la Naci6én (MEN) ocurrido a fines de septiembre del corriente afio. Fue dificil iden-
tificar y conseguir interlocutores dentro MEN para solicitar datos para posibles
indicadores de resultados y productos del programa.

Otra limitaci6n estuvo dada por la documentacién disponible. Si bien se tuvo acceso al
Documento de Evaluacion del Programa para el Comité de Créditos de CAF (DEC), al
Informe de Resultados de la Evaluacién Econdémica ex - ante, al Contrato de Préstamo
y, al excelente Informe de Implementacion, Cierre y Resultados del Programa (ICR),
entre otros, no se pudo acceder a los informes de seguimiento y, el programa no cont6
con un sistema informatico de seguimiento de este.

Asimismo, se advierte que no se elabor6 una “teoria del cambio”, ni una “matriz de
marco loégico” del programa, como tampoco se establecieron los valores de base de los
indicadores identificados.

Otro aspecto para destacar es el hecho que el gobierno argentino decidiera ejecutar un
numero de programas con objetivos similares y distinta fuente de financiamiento: no
colabora positivamente con la evaluacion; la complejiza.
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Se utiliz6 una gran “fondo” para financiar proyectos de infraestructura educativa en las
provincias y de acuerdo con las prioridades establecidas por el gobierno nacional. No
hubo como para otros programas criterios de elegibilidad establecidos mas all4 de per-
tenecer a las regiones Nordeste (NEA), Noroeste (NOA) y Centro del pais. Si bien se
habla en el contrato de préstamo de porcentajes de poblacion beneficiaria de acuerdo
con los niveles de ingreso, no se pudo establecer que esto haya ocurrido.

Asimismo, el Contrato de Préstamo sienta bases para una para una evaluacién ex —
post, con datos a ser aportados por las provincias, no se sabe si eso se concreté. Si se
sefiala una vez mas el excelente trabajo realizado por el equipo que elaboré el Informe
de Implementacion, Cierre y Resultados, que reconstruyo y elabor6 indicadores y gra-
ficos que ilustran los resultados obtenidos.

El Programa fue uno de los primeros programas formulado por CAF, luego de la incor-
poracién de la Republica Argentina como socio de la Corporacién. Los documentos
disponibles para realizar la evaluacion corresponden a aquellos que eran exigidos por
los procedimientos internos de la CAF en ese momento, 2010.

46



PROGRAMA DE MONITOREO Y EVALUACION INFORME DE EVALUACION

Alejandro Valdez — Ejecutivo CAF

Cecilia Llambi - Especialista en Educacion, Regién Sur (CAF)

Emilio Breard — Ejecutivo CAF

Emil Rodriguez — Ejecutiva CAF

Jorge Concha - Director de Andlisis y Evaluacion Técnica de Desarrollo Sostenible

José Blanco - Ejecutivo Principal CESAS

Marisa Spina - Ejecutiva Principal VDS

Miriam Serrano —

Luis Castellano — Intendente de Rafaela

Rafael Fuentes - Ejecutivo Principal

Ricardo Santocono - Coordinador Ejecutivo de Programas de Infraestructura Educativa

7908 — Contrato

7908 - DEC

7908 — Ficha de Finalizacién de Desembolsos

7908 — ICR Informe de implementacion, cierre y resultados

7908 — Informes finales 2017

7908 — Informe de seguimiento oct 2018

7908 — Informe de seguimiento dic 2018

Dispensa para justificar 1er desembolso

Dispensa plazo para firma de contrato

Segunda dispensa ampliacién de firma de contrato

Segunda dispensa préstamo escuela extension primer desembolso

FICHAS - escuelas visitadas
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TABLA 11. Encuesta a funcionarios /as

Dimension

Datos demograficos

Preguntas respecto del disefio

N°
P.1
P.2

P.3

P.4

P.5

P.6

P.7

P.8

P.9

P.10

P.11

P.12

P.13

P.14

P.15

Preguntas
Nombre y apellido

¢ Qué cargo ocupa actualmente en
CAF?

¢Hace cuéantos afios que trabaja en
CAF?

¢ Participé en la etapa de disefio del
programa?

¢ Cuan de acuerdo esta en que se
realizé un diagnéstico correcto del pro-
blema que motivé la intervencion del
programa?

¢ Se identificé la poblacion objetivo (lo-
calizacion y tamafio) a alcanzar con
los resultados del programa?

¢Cuan relevante fue el objetivo central
del programa dentro del marco de las
politicas y prioridades del sector?

¢ Esta de acuerdo con que el pro-
grama identificé claramente a los
beneficiarios del mismo?

¢ Se definieron metas realizables para
los objetivos en funcién de las capaci-
dades y recursos disponibles?

¢ Se especificaron indicadores cualita-
tivos y cuantitativos para medir su
avance?

¢, Hubo una sobreestimacion o subesti-
macion de los objetivos y metas de
acuerdo a la capacidad institucional
instalada?

¢ Se elabor6 una linea de base de los
indicadores y metas del proyecto?

¢ Se establecié un sistema de informa-
cién para recolectar y almacenar datos
de calidad a partir de los registros ad-
ministrativos del programa?

¢, Se establecié un sistema de segui-
miento para monitorear la ejecucion
de la operacién, identificar riesgos y
documentar potenciales problemas?

¢, Se elabor6 algun tipo de marco 16-
gico, cadena de causalidad (mediante

Modo de calificacion

Pregunta abierta

Pregunta abierta

Pregunta abierta

Dicotémica

Escala Likert

Dicotémica

Escala Likert

Escala Likert

Opcién multiple con respuesta sim-
ple

Dicotémica

Opcién multiple con respuesta sim-
ple

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica
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Preguntas respecto de la implementa-
cion

P.16

P.17

P.18

P.19

P.20

P.21

P.22

P.23

P.24

P.25

P.26

pP.27

P.28

P.29

P.30

pP.31

cualquier método) que permitiera iden-
tificar las actividades necesarias para
lograr los resultados esperados?

¢ Se identificaron los factores de
riesgo que podian incidir sobre la efec-
tividad de las intervenciones?

¢Considera que los insumos, las acti-
vidades y los productos del programa
son consistentes con los resultados y
los impactos previstos?

¢ Participd en la etapa de implementa-
cién y cierre del programa?

¢La implementacion del programa se
inici6 de acuerdo con el cronograma
previsto?

¢ Hubo una sobreestimacion o subesti-
macion del tiempo de ejecucion?

Si hubo retrasos en la ejecucién del
programa, ¢, Cudles fueron las causas?

Considerando a los problemas antes
mencionados ¢, Cuales fueron los tres
mas importantes?

¢ Considera que a la fecha de finaliza-
cién establecida del proyecto se
entregaron todos los productos y se
realizaron todas las actividades planifi-
cadas originalmente?

¢,Cuadles fueron los principales facto-
res que afectaron el cumplimiento de
la realizacién de actividades y entrega
de los productos previstos?

¢ Considera que el programa fue sen-
sible a las necesidades y prioridades
de los beneficiarios?

¢De qué manera se registraron las ne-
cesidades y prioridades de los
actores?

Durante esta etapa ¢ Hubo contacto
con los beneficiarios del programa?

¢, Cudles fueron los mecanismos utili-
zados para contactarse?

¢ Considera que los costos del pro-
grama fueron bien estimados en
funcién de los productos a obtener?

Si hubo “mayores costos”, ¢ Cuales
fueron las consecuencias para el logro
de los resultados previstos por el pro-
grama?

¢La ejecucion del proyecto se vio
afectada por factores externos o inter-
nos?

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Opcién multiple con respuesta sim-
ple

Preguntas de Matriz

Dicotémica

Pregunta abierta

Dicotémica

Pregunta abierta

Dicotémica

Pregunta abierta

Dicotémica

Pregunta abierta

Dicotémica

Preguntas de Matriz
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P.32

P.33

P.34

P.35

P.36

pP.37

¢, Cudles fueron los factores que afec-
taron el proyecto?

Considerando a los factores antes
mencionados ¢ Cudles fueron los tres
mas importantes?

¢, Considera que algunos de estos fac-
tores implicaron un desafio para el
programa?

Considerando a los factores antes
mencionados ¢ Cudles fueron los tres
mas importantes?

¢, Cémo fue la coordinacién interinstitu-
cional entre los distintos actores? ¢ Se
utilizaron instrumentos como acuer-
dos, convenios, entre las distintas
instituciones?

¢, Cuan eficiente resulté la coordina-
cién interinstitucional entre los actores
para la implementacién del programa?

Preguntas de Matriz

Opcion multiple con respuesta sim-
ple

Pregunta abierta

Pregunta abierta

Pregunta abierta

Escala Likert

Fuente: elaboracion propia.
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TABLA 12. Protocolo de evaluabilidad

Dimensién N°

P.1

pP.2

P.3

P.4

P.5
Calidad del disefio y pla-

nificacion de la

intervencion
P.6

P.7
P.8

P.9

P.10

P.1

pP.2

P.3

P.4

P.5
P.6
P.7
P.8
P.9

Calidad del sistema de
monitoreo e informacién

P.10

P.11

P.12

P.13

Pregunta
¢ Existe un diagnéstico de los problemas que
se pretenden resolver con la intervencion?

¢Los problemas principales estan cuantifica-
dos?

¢Las causas de los problemas estan cuanti-
ficadas?

¢ Se ha definido la cobertura sobre la pobla-
cion objetivo de la politica?

¢Se han definido cuéles son los actores e
instituciones responsables de la implemen-
tacién de la intervencién?

¢ Se han definido explicitamente los objeti-
vos perseguidos con la intervencién?

¢ Estan cuantificados los objetivos?

¢Responden los objetivos de la intervencién
a las necesidades y problemas detectados?

¢ Se han definido metas en las que se pre-
tende alcanzar los objetivos?

¢ Se ha definido una teoria de cambio o
marco logico de la intervencion?

¢ Se han definido indicadores para recopilar
sistematicamente la informacion sobre la
evolucion de la intervencién y sus activida-
des?

¢Se ha definido una matriz de monitoreo?

¢Son relevantes estos indicadores en rela-
cién a los objetivos de la politica?

¢Se han definido las fuentes de informacion
para los indicadores?

¢ Se han definido indicadores de impacto?

¢ Se han definido indicadores de resultado?
¢ Se han definido indicadores de producto?
¢ Se han definido indicadores de actividad?
¢ Se han definido indicadores de insumo?
¢Los indicadores relevantes se pueden des-
agregar por género?

¢ Se ha definido algun procedimiento para la
recoleccién de informacion sobre la interven-
cion?

¢ Tiene informacién sobre el presupuesto to-
tal de la implementacion y funcionamiento
del programa?

¢La frecuencia de recoleccién de los indica-

dores es oportuna para medir el desempefio
del programa?

Modo de calificaciéon

Multiple

Dicotémica

Mltiple

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica
Dicotémica
Mltiple

Mltiple

Mltiple

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotomica
Dicotomica
Dicotomica
Dicotomica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Dicotémica

Valores

0az2

0ol

0ol

O0az2

0ol

0ol

0ol

0az2

0az2

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

0ol
0ol
0ol
0ol
0ol

0ol

0ol

0ol

0ol

Puntaje

Olkr k| L, O
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Calidad de la estrategia
de evaluacion

Recursos

P.1

P.2

P.3

P.4

P.6

P.7

P.8

P.9

P.1

P.2

P.3

¢ Se han definido las preguntas a las que la
evaluacion debe dar respuesta?

¢ Se ha definido una estrategia de evalua-
cién?

¢ Se ha definido cuando/frecuencia de la
evaluacion?

¢Es relevante la pregunta de la evaluacién
en cuanto al grado de desarrollo del pro-
grama y sus objetivos?

¢ Se ha definido qué tipo de evaluacion se
realizarq?

¢Se han identificado los responsables de la
ejecucion de la evaluaciéon?

¢ Se va a establecer algun tipo de procedi-
miento para dar seguimiento a la
incorporacion de las recomendaciones de la
evaluacion?

¢ Se identificaron posibles destinata-
rios/usuarios de los resultados de la
evaluacion?

¢ Se establecieron canales institucionales
para difundir los resultados de la evalua-
cion?

¢ Existe un presupuesto definido para la eva-
luacién?

¢ Hay recursos humanos disponibles para
llevar al cabo la evaluacion, ya sea interna o
externa?

¢ Hay recursos asignados para el sistema de
monitoreo y evaluacion?

Dicotémica

Mltiple

Dicotémica

Dicotémica

Mltiple

Dicotémica

Mltiple

Dicotémica

Dicotémica

Mltiple

Dicotémica

Dicotémica

0ol

0az2

0ol

0ol

0a3

0ol

0az2

0ol

0ol

0a2

0ol

0ol

Fuente: elaboracion propia
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Natalia Aquilino | Gerencia del proyecto

Licenciada en Ciencia Politica, Universidad Nacional de Rosario. Posgraduada en
Politicas Publicas y Desarrollo Local, Universidad Nacional de Rosario. Candidata
a magister en Ciencias Sociales del Trabajo, Universidad de Buenos Aires.

Emiliano Arena | Coordinaci6én del proyecto

Licenciado en Ciencia Politica, Universidad de Buenos Aires. Especialista en Ges-
tion y Control de Politicas Puablicas, Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO). Candidato a magister en Diseflo y Gestidon de Programas So-
ciales, FLACSO.

Marisa Ramirez | Investigadora principal del proyecto

Licenciada en Economia, Universidad Nacional del Nordeste. Posgraduada en Es-
tadisticas Aplicadas, Instituto Nacional de Investigaciones Estadisticas. Estudios
de Economia Agricola y Negocios, Cornell University. Diplomada en Puertos y vias
Navegables, Instituto Tecnologico Buenos Aires. Magister en Administracion y
Politicas Publicas, Universidad de San Andrés.

Juan Manuel Scolari | Asistente de investigacion del proyecto

Licenciado en Ciencia Politica, Universidad de Buenos Aires. Especialista en De-
sigualdades y Politicas Publicas Distributivas, Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO). Especialista en Estadistica Aplicada a las Ciencias
Sociales, FLACSO. Especialista en instrumentos para el procesamiento y anélisis
de datos, cuantitativos y cualitativos.

Aquilino, N., Arena, E., Ramirez, M y Scolari, J. M. (agosto de 2021). Evaluacién
ex post del Programa de desarrollo de recursos fisicos educativos en Argentina.
Buenos Aires: CIPPEC.
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CIPPEC®

Por medio de sus publicaciones, CIPPEC aspira a enriquecer el debate publico en la Argentina con el objetivo
de mejorar el disefio, la implementacion y el impacto de las politicas publicas, promover el didlogo democratico
y fortalecer las instituciones.

Los Informes de CIPPEC buscan presentar y difundir el trabajo que los programas realizan en el marco de
sus proyectos con socios del sector publico, privado y de organismos internacionales.

CIPPEC alienta el uso y divulgacién de sus documentos sin fines comerciales. Las publicaciones de CIPPEC
son gratuitas y se pueden descargar en www.cippec.org

LQUIENES SOMOS?
CIPPEC es una organizacién independiente, apartidaria y sin fines de lucro que produce conocimiento y
ofrece recomendaciones para construir mejores politicas publicas.

. QUE HACEMOS?
CIPPEC propone, apoya, evalua y visibiliza politicas para el desarrollo con equidad y crecimiento, que anti-
cipen los dilemas del futuro mediante la investigacion aplicada, los dialogos abiertos y el acompafamiento
a la gestién publica.

.COMO NOS FINANCIAMOS?

CIPPEC promueve la transparencia y la rendicion de cuentas en todas las areas de la funcion publica y se
rige por esos mismos estandares. El financiamiento de CIPPEC esta diversificado por sectores: cooperacion
internacional, empresas, individuos y gobiernos. Los fondos provenientes de gobiernos se mantienen por
debajo del 30 por ciento del presupuesto total.

www.cippec.org

o @CIPPEC @CIPPEC o /cippec.org @ fcippec




