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Resumen

La posicion social de la infancia y adolescencia esta cambiando; es un colectivo cada vez menor, que a su vez
esta sobreprotegido y privatizado. Ademas, con el tiempo ha ido ganando atencidon politica, mediatica y social,
e incluso se ha disefiado un certificado de Ciudades Amigas de la Infancia por Unicef. Si bien dirigir la mirada
hacia las problematicas y necesidades de nifios, nifias, adolescentes y familias es fundamental, cabe preguntarse
qué dinamicas hay en juego, y qué oportunidades o retos plantea esta certificacion y sus requisitos. Este articulo
analiza el sistema de evaluacion cuantitativa propuesto por Unicef para hacer seguimiento de las politicas
locales de infancia y adolescencia. Plantea el riesgo de sistematizar datos sin promover el aprendizaje, o la
socavacion de las instituciones y su capacidad de pensar de manera creativa y local. El texto también sefiala
algunas propuestas de evaluacion, de indole mas cualitativa y participativa, que podrian paliar los efectos
negativos identificados.
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Infancia y adolescencia, evaluacion, politicas locales, Unicef

1 Introduccion. El lugar de la infancia

La infancia y la adolescencia constituyen hoy un colectivo de importancia social. Si bien este colectivo es cada
vez mas pequefio, nunca se ha hablado tanto de los nifios y las nifias. En sociedades neoliberales, la infancia
se reduce® mientras se reconoce, idealiza y protege, y su posicion social cambia.

El envejecimiento de poblacion no puede separarse de la pérdida de poder de la institucion de la familia, pues
ya ni el matrimonio ni la decision de tener hijos esta tan determinada. La sociologia critica moderna (Giddens,
1991; Beck, 2003) habla de desinstitucionalizacion: la erosion de las instituciones como la carcel, la fabrica,
la escuela, la familia o la iglesia, y el auge de los proyectos individuales. La desinstitucionalizacién ha
facilitado el caldo de cultivo idoneo para la individualizacion y atomizacion de la vida social, ya que renueva
las relaciones entre sujetos y normas sociales, dejando via libre a los deseos, las percepciones y las actitudes
individuales, y no a la adscripcion a una institucion. Ya no deciden las instituciones sobre los sujetos, sino que
cada sujeto debe decidirlo todo; el género, la identidad, las creencias religiosas, la muerte o la educacion de
los hijos.

La pérdida de peso de la infancia como grupo social ha desembocado en una disminucion de su visibilidad
publica (en la calle, en los equipamientos publicos) y, también, en mayores dificultades para influir como
colectivo ante los adultos, que les superan con creces en nimero y poder. Sin embargo, tener hijos ¢ hijas sigue

! La poblacion infantil se reduce en términos relativos, en relacién con la inversion de la pirdmide de poblacién en
numerosos paises del Norte Global.
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representando un proyecto vital importante para numerosas familias, aunque mermado por la incertidumbre
econdmica y social. En este contexto aparece cierta privatizacion y control de la infancia y la adolescencia,
ensalzada y afiorada por sujetos adultos que tienen menos hijos e hijas. Estos aspectos son esenciales para
entender la sobreproteccion infantil y el estrecho margen de riesgo que la sociedad est4 dispuesta a asumir con
relacion a sus escasos “efectivos” infantiles (Pernas & Roman, 2021).

Numerosos agentes participan en este doble proceso de sobreproteccion y reconocimiento de la infancia. Este
articulo pretende analizar y abrir preguntas sobre una herramienta impulsada por Unicef. Tras la segunda
conferencia de Naciones Unidades sobre Asentamientos Humanos en 1996, Unicef impulso el reconocimiento
o certificado Ciudades Amigas de la Infancia (CAI) con el objetivo de favorecer la aplicacion de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio en los municipios, con las entidades locales como agentes clave?.

Los requisitos para lograr el reconocimiento han ido cambiando; cuando comenz6, Unicef solicitaba que los
Ayuntamientos tuvieran poco mas que un Plan Local de Infancia y Adolescencia (PLIA). En el afio 2022 se
incorporé un nuevo sistema de evaluacion cuantitativa con el propoésito de garantizar que los planes se
desarrollen y ejecuten. Este trabajo ahonda en la funcién que juega este reconocimiento en la politica local en
el marco del nuevo sistema de evaluacion impulsado por Unicef.

2 Metodologia. Aprender acompanando

El presente andlisis estd nutrido de experiencias de consultoria del sector publico en torno al disefio y
evaluacion de politicas de infancia. Estas experiencias conllevaron un trabajo de estudio de PLIAs recientes,
poniendo el foco en las decisiones la evaluacion que los planes incluian. El anélisis documental y las entrevistas
grupales con equipos técnicos y politicos de diferentes municipios, y la participacion en encuentros entre
ayuntamientos, han permitido recoger y contrastar informacion sobre el contexto, los criterios y los resultados
de los planes y sus sistemas de seguimiento y evaluacion.

Por un lado, el analisis se basa en el proceso de trabajo de acompafiamiento al Ayuntamiento de Parla, en el
proceso de reconocimiento CAI con su PLIA “Parla A tu Altura” (2021-2025). Este Plan se desarrollé mientras
Unicef elaboraba la nueva herramienta digital para el reconocimiento. Tras afio y medio desde la puesta en
marcha del Plan, se publico el nuevo marco de evaluacion cuantitativa propuesto por Unicef. Desde entonces,
los indicadores planteados por esta agencia centraron todo el esfuerzo municipal.

Por otro lado, este articulo recoge la experiencia de desarrollo del PLIA de San Fernando de Henares en 2023,
orientado desde su inicio al reconocimiento CAl, con el nuevo sistema de evaluacion ya en marcha. Dado el
trabajo que requiere entender el sistema y elegir indicadores, el desarrollo de esta politica publica estuvo
dedicado a cumplir con el sistema de Unicef y, en mucha menor medida, a pensar — de forma abierta y creativa
— en como abordar los retos concretos de la infancia y adolescencia desde un trabajo interdepartamental.

Por ultimo, la escucha y participacion en cuatro encuentros y varios hilos de correo de un grupo de
ayuntamientos preocupado por el sistema de Unicef ha permitido recoger la opinion de mas equipos
municipales, principalmente equipos técnicos de las concejalias de infancia y adolescencia. Los testimonios
de estas personas han facilitado la comprension de retos comunes y obstaculos del nuevo sistema.

2342 ciudades espafiolas disponen actualmente de la certificacion, ademdas de miles de municipios en casi 50 paises del
mundo que suscriben la iniciativa.
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3 Resultados y conclusiones. La evaluacion y el
reconocimiento como objetivo

Si bien este reconocimiento ha sido un motor para la elaboracion de politicas locales orientadas a abordar los
problemas y las necesidades de nifios, nifias, adolescentes y familias, podria estar desencadenando un cierto
vaciamiento de las politicas locales de infancia. Esto ocurre al convertir el certificado en el objetivo de las
politicas en detrimento del impacto en la vida de la infancia y adolescencia.

Unicef considera que el primer objetivo de la iniciativa es lograr que los resultados sean demostrables, y ha
incorporado como requisito a las candidaturas la exigencia de que los PLIA usen un sistema de evaluacion
determinado. Este sistema presenta dudas en cuanto a su capacidad para promover el disefio, la implantacion
y el impacto favorable de las acciones, pero sobre todo no parece la mejor forma de ayudar a reflexionar,
aprender y mejorar en torno a las politicas locales de infancia.

Entre las apuestas de Unicef para hacer efectivos los derechos de la infancia a nivel local, destacan la
participacion multiactor con hincapié en el papel de nifios y nifias, la colaboraciéon interdepartamental
transversalizando el enfoque de infancia en los gobiernos locales, y el seguimiento y evaluacién como requisito
indispensable de la mejora de las politicas publicas (Unicef, 2022).

Unicef Espafia ha publicado no solamente folletos de instrucciones para el reconocimiento sino estudios y
guias sobre gobernanza, participacion y evaluacion de Planes locales, referencias utiles que han ayudado a
identificar dmbitos de trabajo necesarios en algunos ayuntamientos, como la formaciéon interna sobre
perspectiva de género y generacion en el seno de las administraciones locales (Unicef, 2022).

Sin embargo, la certificacion podria estar operando mas como una marca que como un impulso al desarrollo
de politicas locales con impacto en la vida de nifios, nifias, adolescentes y familias. La extrapolacion de la
logica mercantil del uso de marcas es ya una practica extendida en la racionalidad neoliberal (Costa, 2004) y
ha llegado a las instituciones publicas. Las ciudades utilizan estrategias de marketing o city branding para
atraer inversiones y oportunidades. Para ello, se presentan empleando signos, cada vez mas visuales y simples,
para ser percibidas de una determinada manera. Asimilada a un bien de mercado, parece estar fraguando una
mercantilizacion de la infancia y la ciudad a través de la certificacion CAI, exhibiéndose como marca de los
Ayuntamientos para convencer a grupos de interés y emocionar o conmover a la poblacion.

3.1 El sistema de indicadores de Unicef para la evaluacion de politicas de
infancia y adolescencia

Unicef plantea que “en el ambito de las politicas locales de infancia y adolescencia hay que avanzar en la
objetivacion matematica de la realidad” y en segundo lugar, afiade la posibilidad de contar con “la informacion
cualitativa que se pueda aportar al respecto” (Unicef, 2022). Propone por tanto una evaluacion para “objetivar
una realidad mediante datos” y compararla con estdndares internacionales. Esto se concreta en indicadores
cuantitativos, principalmente de seguimiento y, en menor medida, de resultados de las acciones que componen
los PLIA. Este sistema® se presenta en una matriz de componentes, con objetivos y areas de trabajo vinculados
a un enfoque de derechos de la infancia (Convencion de Derechos del Nifio).

3 Cada ayuntamiento tiene acceso propio e independiente a una plataforma digital gestionada por Unicef en la que
introducir datos generales del municipio y del de PLIA y, sobre todo, los datos de los indicadores de las tres areas de
trabajo en cada uno de los cinco objetivos y en dos areas transversales
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Ademas, Unicef establece un nimero minimo de indicadores a elegir entre ciertos objetivos y areas de trabajo,
minimo ya de partida elevado que crece segun el tamafio de la poblacion del municipio y seglin sea o no la
primera vez que presenta la candidatura al reconocimiento. Todos los indicadores se refieren al disefio del Plan,
a su estado de desarrollo o, en algunos casos, a los resultados obtenidos. Es decir, se trata fundamentalmente
de un sistema evaluativo de seguimiento del Plan. Apenas se pide informacion sobre la situacion de la infancia,
las claves de diagndstico, la evolucion en el logro de objetivos especificos o el impacto esperado del Plan.

Varios gobiernos locales han sefialado barreras importantes no inicamente por el disefio de la plataforma sino
por la dificultad en obtener los datos que se solicitan a todos los Planes por igual, el tiempo que requiere el uso
de la herramienta, la ausencia de criterios generales de disefio y evaluacion y la falta de espacios de intercambio
y aprendizaje conjunto. Como resultado del andlisis de casos, se han identificado tres ejes descriptivos del
sistema de evaluacion de Unicef.

3.1.1 Datos sin fuentes

Unicef argumenta que la funcion del sistema de evaluacion, recientemente incorporado como requisito para el
reconocimiento CAl, es la de garantizar el cumplimiento de las acciones de los PLIA. En este sentido, la
plataforma digital para el reconocimiento incluia muchos indicadores de seguimiento y la obligacion de
justificar los datos aportados para los indicadores que cada ayuntamiento selecciona. Esta justificacion se
concretaba en la peticion de fuentes de verificacion, es decir, un soporte, evidencia o prueba para el valor que
se esta aportando del indicador elegido, pudiendo ser un informe, un acta o un certificado, por ejemplo. Sin
embargo, en un intento por facilitar que mas ayuntamientos sean capaces de completar la informacion
requerida, el sistema ha dejado de exigir fuentes de verificacion, comprometiendo la fiabilidad de los datos.

Unicef Espafia, ante la peticion de revision del nuevo sistema de evaluacion por parte de diferentes
ayuntamientos, no ha replanteado el enfoque, los criterios o la metodologia plasmada en la plataforma de
indicadores, sino solamente cuestiones operativas que bloqueaban que mas ayuntamientos rellenaran la
informacion solicitada. Por supuesto, esto ha aliviado la presion sobre equipos técnicos municipales que no
tenian la capacidad de sumar la carga de trabajo de aportar fuentes de verificacion para tantos datos. Sin
embargo, el resultado es que se puede cumplir con los criterios para obtener el reconocimiento CAI sin
justificar que la informacion sea veridica y fiable, con tal de aportarla en la cantidad requerida.

3.1.2 Globalizacion de la evaluacion

La evaluacion de seguimiento y basada en datos cuantitativos no es sensible a la historia o el contexto
sociocultural en el que esté la infancia y la adolescencia. Se plantea un mismo sistema de indicadores para
ciudades con caracteristicas y problematicas muy diferentes. De hecho, el nicleo de la propuesta de Unicef
consiste en que los gobiernos locales elijan indicadores de una lista cerrada, impulsando una estructura y
resultados homogéneos para todos los municipios sin tener en cuenta su diversidad.

Hay muchas acciones que no pueden tener cabida en el Plan porque no se contempla en el sistema de
indicadores; por ejemplo, la creacion de proyectos publico-comunitarios en torno a la reactivacion de edificios
municipales en desuso para crear equipamientos para la infancia o la sensibilizacion sobre

temas climaticos implicando a la infancia®. En el caso de los municipios que hicieron Planes antes de que se
publicara el sistema de indicadores, se ha visto como hay acciones de gran valor para los municipios y que no
se recogen en el sistema de indicadores. El sistema deja fuera acciones creativas, innovadoras y locales, y

% Este es €l caso del piloto ManzaEnergia, del proyecto Lightness, que ha implicado a la comunidad educativa y ha
resultado ser una politica publico-comunitaria innovadora de implicar a la infancia en una transicion energética justa. Este
proyecto fue financiado por la EU’s Horizon 2020, bajo el Grant Agreement n° 953020.
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fomenta Planes casi iguales. Podemos decir que Unicef propone un unico molde para cocinar el mismo
bizcocho en cada lugar; es una cadena de montaje para hacer PLIA fAciles, sin pensar de manera local y
creativa. Para ajustar Planes a la infancia y adolescencia habria que hacer un trabajo mas casero.

3.1.3 Sistematizar sin pensar

La evaluacion de Unicef plantea un sistema que se repite, y que permite comparar los datos entre ciudades,
pero que limita pensar y encontrar el sentido del Plan. Cuando los objetivos ya vienen marcados, no es facil
generar una vision o estrategia politica. La evaluacion y el propio PLIA parece mas un producto precocinado
para conseguir (o consumir) una marca. Por ejemplo, el objetivo de “Lucha contra la pobreza y las
desigualdades de acceso” tiene indicadores concretos como “Numero de familias que recibieron ayudas de
emergencia en el afio” (Unicef, 2023). Por lo tanto, nicamente acciones que respondan a esos indicadores
pueden reconocerse por Unicef, y no investigaciones para entender la pobreza de un barrio concreto o una
poblacion determinada, o programas que no sean de ayudas directas®.

Usando la plataforma de Unicef se comprende que los equipos municipales elijan indicadores cuya
informacién es facil de obtener, por disponibilidad, por no ser necesario un buen diagnodstico, por tener
competencias y por asociarse univocamente a una de las acciones del Plan. Es decir, el sistema invita a
centrarse exclusivamente en rellenar datos para cumplir con los minimos a cubrir de la matriz de componentes
que impone la certificacion, de forma desconectada de la realidad de la situacion de la infancia. Asi se aparta
a los equipos técnicos y politicos de pensar en lo que de verdad hace falta, y dirige los planes hacia objetivos
e indicadores predeterminados. El reconocimiento podria estar imponiendo un enfoque y generando una
burocracia que hace mas dificil aprender y cambiar en las entidades locales.

3.2 Propuestas practicas para evaluar las politicas locales

3.2.1 Entender el impacto

La parcialidad en cuanto al enfoque de la evaluacion, centrada en el seguimiento y evitando hablar de impacto,
es una accion decidida. La agencia sefiala que “los ayuntamientos, u otras Entidades Locales, no siempre tienen
capacidad para gestionar indicadores de impacto” pues requieren un proceso complejo. Sin embargo, su
conclusidn, a juzgar por la plataforma digital de evaluacion, es prescindir de la reflexion sobre el impacto. El
numero de programas, uno de los indicadores sugeridos en distintos ambitos, dificilmente permite evaluar una
politica publica, tnicamente dara cuenta de si se han hecho intervenciones. Incluso el ntimero de personas
participantes o afectadas por una medida, por si mismo, solamente facilita informacién sobre si han llegado a
mas o menos gente. Pero estas medidas no tienen por qué cambiar la situacion de la infancia, pueden estar
apuntalando desigualdades.

En la evaluacion de impacto es complicado aislar el efecto de la politica que se evalta, del efecto de la
evolucion del contexto y otros fendémenos que afecten a la infancia. Se puede hacer, algunas veces, con
investigacion social. Esto significa que hace falta mas conocimiento, no necesariamente mas datos,
interpretando cambios socioculturales y transformaciones en las formas de gestion municipal. Sera relevante
preguntarse, entre otras cuestiones, qué hubiera pasado sin el Plan, si efectivamente esta alcanzando sus
objetivos, y si hace falta revisar cual es la poblacion objetivo.

5> De hecho, cuando se identifica un indicador de interés para el Plan entre los planteados por Unicef, puede que no sea
parte de los sefialados como imprescindibles o minimos por la agencia internacional y que por tanto acabe descartado si
se busca obtener el reconocimiento de Ciudad Amiga de la Infancia.
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3.2.2 Metodologias cualitativas y participativas

El reconocimiento puede ligarse a criterios y objetivos generales, y por tanto en riesgo de quedarse vacios de
contenido, o asociarse a objetivos especificos locales y a indicadores propios. Para esta tltima opcion, una red
de gobiernos locales comprometidos con la infancia, acompafiados por Unicef, podria profundizar en la
complejidad de los problemas, con una reflexion desde muchos lados, con grupos y personas diversas que
sigan haciendo preguntas. Podria ser util dedicar tiempo a analizar algunas acciones para ver por qué han salido
mejor o peor y aprender de ello, contrastando entre equipos de diferentes entidades locales. También seria
interesante usar metodologias de evaluacion participativa, como talleres con agentes clave, para dilucidar si,
por ejemplo, hace falta informacion que no se esta analizando o si esta siendo dificil asumir cambios por
obstaculos de tipo cultural, legal o econémico. Es decir, un trabajo mds artesanal que permita compartir
experiencias y aprender.

Las entrevistas o dinamicas participativas son también herramientas para profundizar de manera cualitativa en
el resultado que politicas, programas o acciones han tenido en la vida de la infancia, la adolescencia y sus
familias. Por ejemplo, en relacion con la violencia vicaria, es clave idear metodologias participativas y
creativas donde identificar los resultados de programas. El dibujo resulta una metodologia interesante para
escuchar a la infancia, en temas que puede ser dificil expresar con palabras. Encuentros con profesionales de
la salud o de centros educativos, pueden también ser formas utiles para entender la implementacion de una
politica publica, y poder asi entender si logra abordar los problemas a los que apunta.

3.2.3 Evaluar para aprender y mejorar

Esta creciente atencion por la infancia y, en menor medida, por la adolescencia, podria aprovecharse para
impulsar criterios de analisis, disefio y evaluacion de politicas publicas que inviten al aprendizaje sobre la
realidad social y la mejor manera de intervenir, como una suerte de autorreflexion critica de la gestion publica
(Alvarez, Pernas & Flores, 2016). Los criterios se pueden

trabajar con intercambio de experiencias entre entidades locales, un camino en el que Unicef puede contribuir
sin caer en la homogeneizacion de la formalizacion de las politicas. Pero la mejora de las politicas publicas
requiere diagnodstico y preguntas en cada lugar, compartidas entre muchas personas diferentes, abordando en
primer lugar cudl es el problema que se pretende resolver, asi como cudles son los objetivos de transformacion
en relacion a la infancia y si deben ser los mismos en cada lugar. Sabiendo algo del problema y los objetivos,
y considerando que en tiempos de adelgazamiento institucional los recursos y equipos de los gobiernos locales
son muy limitados, también habra que preguntarse qué acciones publicas son mas eficaces.

Como Unicef sefala en sus guias de evaluacion, en contradiccion con el sistema de indicadores que la agencia
ha fijado para el reconocimiento CAl, “conviene insistir en que sobredimensionar el sistema de indicadores no
es buena idea (...). Lo mejor es avanzar de menos a mas, progresivamente (Unicef, 2022). Efectivamente, mas
que cumplir con un largo listado de indicadores, evaluar politicas de infancia tendria que suponer la activacion
de un ciclo constante de aprendizaje e intervencion sobre la infancia y sobre la propia actuacion de los poderes
publicos.
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