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ABSTRACT

Repetidamente se ha sefialado la importancia del Desarrollo Local dentro del
objetivo del Desarrollo Econdmico-Social, entendido esto como una forma de
comprender y superar la pobreza a través de un conjunto de medidas, no solo como
medio de tener mayor acceso de servicios de salud, educacién o justicia, sino,
fundamentalmente, como mecanismo para la generacion de capacidades y habilidades
de los sectores carenciados.

El municipio es considerado como la instancia fundamental en el nivel local para
el desarrollo de la comunidad .Sin embargo también se asume que la Municipalidad en
cuanto instancia local, aloja elementos y factores que pueden no incentivar el
Desarrollo, lo que hace necesario potenciar sus capacidades.

Con centro en esa idea, la Universidades Nacional y Catélica de Cérdoba estan
desarrollando un proyecto dentro del marco del Programa de Investigacion Cientifica y
Tecnolodgica que es administrado por la Agencia Cérdoba Ciencia.

En ese trabajo, se han hecho esfuerzos por disefiar metodologias que permitan
evaluar el real impacto que, sobre los beneficiarios, tienen que los programas sociales
que se implementan en los niveles municipales.

Este tema es de mayor importancia, por cuanto el control gubernamental
constituye una demanda en aumento por parte de los ciudadanos quienes exigen a las
instituciones publicas, por una parte, resultados concretos en cuanto a los bienes y
servicios que éstas proveen, y por la otra que cumplan con las condiciones de eficiencia
y minimizacién del uso de los recursos estatales.

Como resultado sustantivo, el desarrollo del componente Evaluacion, tiende a

® Elaborar una bateria de Indicadores de eficiencia y efectividad de Programas de
Desarrollo Comunitario

e Contribuir a desarrollar una metodologia — sobre la base de variables
cualicuantitativas — de evaluacion ex ante de programas de impacto social

Actualmente, el Proyecto se esta ejecutando a través del la informacién de los
planes de la localidad de Malvinas Argentinas, pero se intenta obtener un Método de
Evaluacion de Eficiencia de Programas que sea replicables a todas los municipios de
Cérdoba.

La ponencia pasa revista a las metodologias utilizadas para el seguimiento de las
Politicas Publicas y presenta las conclusiones preliminares.



A. Presentacién
A priori, se asume que las Politicas sociales son disefladas para hacer frente a
las realidades surgidas de las nuevas formas sociales, producto, especialmente, de la
crisis del estado que conocemos como keynesiano; sin embargo, las llamadas politicas
compensatorias, lejos de constituirse en elementos para solucionar problemas, han
contribuido, en muchos casos, a profundizarlos

Siendo que, ademds, se acepta que la Evaluacidén y Monitoreo de los Programas
y Proyectos sociales, asi como el establecimiento de adecuados mecanismos de control
de gestion, forman parte necesaria de, por un lado el incremento en los niveles de
bienestar de la poblacion, y por otro del aumento de la eficiencia en la gestién del
desarrollo, es oportuno  preguntarse por que razones no existe, al menos
generalizadamente, una fuerte cultura de evaluacion.

Es posible acercarse al tema de evaluacion, tanto desde la demanda de la misma
como de su oferta.

Desde el lado de la demanda, debemos recurrir, al menos en lo que la teoria
econdmica tiene para decir a la economia institucional y los modelos de rent-seekers

Desde la Economia Institucional® podrian estudiarse el nivel macro que se
refiere, principalmente, al entorno institucional (el marco econémico, politico, social,
juridico, etc.). En el aspecto microeconémico, en cambio, serian de mucha utilidad las
teorias vinculadas a la relaciones de agencia3.

Desde la dptica de la captura de las rentas, se observarian las limitaciones que
los estratos politicos o administrativos han impuesto a la capacidad de evaluacién como
mecanismo de busqueda de ingresos, teniendo en cuenta que parte del gasto social
termina siendo absorbido por sectores cuyo interés no es consistente con los objetivos
que se persiguen mediante la evaluacién de resultados o impactos. Se podria, ademas
estudiar el fenémeno desde el enfoque de los “mercados poh’ticos”4 detectando los
incentivos politicos que conduzcan a evaluaciones de resultados en aquellas dreas donde
fuese necesario.

La oferta, por otra parte, abarca la disponibilidad de conocimientos y recursos
necesarios para realizar actividades de evaluacién y realizar las funciones de

" La literatura sobre "busqueda de renta" o "actividades directamente improductivas (ADI)" es abundante.
Algunas referencias son: Jagdish Bhagwati, Foreign Trade Regimes and Economic Development:
Anatomy and Consequences of Exchanges Control Regime;Anne O. Krueger, "The Political Economy of
the Rent Seekings Society"; Buchanan, Tollison y Tullock, Toward a Theory of the Rent-Seekings
Society; Deepak Lal, "The Political Economy of Liberalization"1987

% En el sentido de los que se llama organizacién Institucional, en términos de los trabajos de Williamson
o North

? Los problemas de agencia son causados, principalmente, por la existencia de asimetrias de informacién,
riesgo moral y seleccidn adversa, de cierta relevancia en los procesos de descentralizacion.

4 Tal como se desprende de los trabajos de Buchanan, Downs, etc.



seguimientoS(recursos financieros, las habilidades profesionales, el personal, los
métodos, etc.)

A pesar de reconocerse que los mercados que se originan y desarrollan via
demanda parecerian ser més eficientes que aquellos empujados desde la oferta, nuestro
trabajo de Investigacion deberia tender, al menos, a mejorar la capacidad cientifica y
técnica, efectuando la transferencia de las tecnologias apropiados a los niveles
decisorios, estableciendo procedimientos y fijando normas de monitoreo y control -
todas ellas cuestiones de oferta - acorde con los principios bdsicos de eficiencia,
eficacia, efectividad y equidad.

Sin embargo, esperamos que las conclusiones de estudios como este originen
una suerte de Ley de Say de los mercados de Evaluaciones, generando incentivos para
que los niveles politicos y administrativos demanden mds y mejores procesos de
seguimiento de programas y proyectos.6

Como subproducto del trabajo que se describe méas abajo, se han podido extraer,
asimismo, conclusiones que creemos son significativas a los fines del disefio de
politicas publicas contra la exclusion en el ambito local

Creemos que los puntos centrales se pueden resumir en:

I. La necesidad de explicitar los supuestos metodoldgicos sobre los que se basa
tanto el disefio de los proyectos sociales como el de los mecanismos de
monitoreo y evaluacion

II. La relevancia de la inclusién de los factores normativos que enmarcan esos
disefios, asi como la investigacién acerca de las diferencias de valores, intereses,
y hasta ideologias, de los llamados stackeholders’

III. La importancia de la delimitacion clara de las nociones vinculadas con el
bienestar, la calidad de vida o el desarrollo social y comunitario

IV. La importancia de asignar esfuerzos en el que y cuanto producir de “bienes
publicos” y no solamente, como es usual en determinadas lineas del control de

. o8

gestion, en el como producirlos

* Debemos reconocer que todo lo relacionado con la aplicacién de métodos experimentales y no
experimentales a las evaluaciones de impacto de los programas fue planteado ya en 1963 por Donald
Campbell y Julidn Stanley. En un par de trabajos mds Campbell sentd la casi totalidad de las bases de la
metodologia. Véase: Campbell D. y Stanley, J: Handbook of Research on Teaching(1963); Campbell, D:
Methods for the Experimenting Society(1971) y Campbell, D: Reforms as Experiment(1969)

® La evaluacion ha sido definida, en algin momento, como el sustituto del mercado en el dmbito de la
accion publica. Véase: Wiesner , Eduardo “From Macroeconomic Correction to Public Sector Reform:
The Critical

Role of Evaluation”. Banco Mundial - 1993

7 Repetidamente se sefiala la importancia del tema politico en el disefio y gestién de planes sociales y
evaluaciones. Sin embargo no parece ser una practica corriente verificar hasta que punto la asignacion
de recursos es absolutamente dependiente, por ej., de las conductas maximizadoras de resultados
electorales de las estructuras que los administran. Esto mismo puede ser analizado con el instrumental de
la teorfa de los contratos.



B. Caracteristicas del Proyecto

El trabajo que presentamos esta basado en las tareas desarrolladas dentro del
marco del Programa PICTOR’, ejecutado conjuntamente por la Universidad Nacional
de Cordoba y la Universidad Catélica de Cérdoba dentro de la localidad de Malvinas
Argentinas, Provincia de Cérdoba.'® El mismo tiene, como tema general, el desarrollo
de metodologias replicables de intervencion integral en el hébitat dentro de sectores
sociales deprimidos.

Dentro de los objetivos se planteaba, entre otros, el disefio y aplicacién de
metodologias que permitiesen evaluar el real impacto que, sobre los beneficiarios,
tienen los programas sociales que se implementan en los niveles municipales.

Este tema es de mayor importancia, por cuanto el control y la evaluacién del
desempefio gubernamental constituye una demanda en aumento por parte de los
ciudadanos quienes exigen a las instituciones publicas, por una parte, resultados
concretos en cuanto a los bienes y servicios que éstas proveen, y por la otra que
cumplan con las condiciones de eficiencia y minimizacion del uso de los recursos
estatales. A partir de ello, los gobiernos no s6lo deben ocuparse de obtener resultados,
sino que, ademds, deben conseguirlos en forma oportuna y con atributos de calidad y
eficiencia, rindiendo cuentas sobre su labor.

El proyecto debe tender, por tanto, a aplicar un sistema de Gestion de
Programas Sociales que abarque el ciclo completo de los proyectos a los efectos de
jerarquizar la discusién sobre las politicas de ingreso en un contexto de recesion y
aumento de la pobreza y desocupacion tendiendo a coordinar los esfuerzos de los
diferentes actores estatales y no estatales involucrados.

Por otro lado, la mayoria de los programas de promocién social, son disefiados
desde lado de la oferta y por tanto no incluyen ningtin mecanismo de -’revelacién de las
preferencias” sociales. Por tanto no hay ni mecanismos de mercado — via precios.- y ni
siquiera esquemas institucionales que sefialen el camino de la asignacién de los
recursos comunitarios. Asimismo, casi todos los programas estan orientados, mas que a
las personas (o grupos), al sector representativo (esto es Programas de Salud, Programas
de Educacién, Programas Nutricionales, etc.). Por ello, las necesidades “basicas” son
estandarizadas con un criterio ofertista y sectorial, que oculta la diferencia de
percepcion y de demanda real de cada conjunto de actores: ello se traduce en serias
ineficiencias — del tipo llamado en la literatura de seleccion adversa — tanto en el
cumplimiento de los objetivos de cada grupo como en la adecuacion del mecanismo
organizativo mds apto — en cada circunstancia comunitaria —para ser conductores de una
politica social

En tales casos, se hacia necesario eficientizar el modelo prestacional, al menos
en lo relacionado con el Procedimiento Administrativo de Gestion, a los fines de:

¥ Esto es poner énfasis tanto en el impacto de los programas como en la eficiencia de asignacién

® Un tipo especial de programa de investigacién de trabajo en red a cargo de la Agencia Cérdoba Ciencia
' Un esquema de los resultados preliminares relacionados con el componente evaluacién, se vuelca en el
Anexo a la ponencia



. Minimizar costos de adquisicion y distribucion de las unidades prestacionales.-

. Asegurar el acceso a los planes de aquellas personas y/ o familias que presenten
condiciones de vulnerabilidad acorde a los objetivos del programa

. Disminuir la arbitrariedad implicita en la distribucién institucional

. de las asignaciones

. Mejorar los procedimientos de Identificacién y Seleccion de Beneficiarios de
Programas Sociales,

. Brindar a la Comunidad una informacién relevante en cuanto a la gestacion y

gestion de los Planes asistenciales

Como resultado sustantivo, el desarrollo del componente Evaluacion del Pictor, deberia
permitir, finalmente;

o Elaborar una bateria de Indicadores de eficiencia, eficacia y efectividad de
Programas de Desarrollo Comunitario, a través de el disefio de un método de monitoreo,
auditoria operativa y control de gestién — basado en las técnicas de Anélisis de Costo
Efectividad y Costo Beneficio 1

. Contribuir a desarrollar una metodologia — sobre la base de variables
cualicuantitativas — de evaluacién ex ante de programas de impacto social

. Evaluar la eficiencia de los programa posibilitando realizar un juicio
técnicamente valido acerca de si los recursos que dicho programa tiene a su disposicion
estdn siendo optimizados

Si bien en los dltimos afios, se ha visto un importante desarrollo en los esfuerzos
destinados a crear sistemas que posibiliten estimar los resultados, efectos e impactos de
los proyectos, las tecnologias que se proponen, son, sin embargo, destinadas, en gran
parte a ser empleadas en niveles de decision macro politicos o macro administrativos

Considerando los objetivos centrales del Proyecto, se decidi6 redefinir dichas
herramientas de forma tal que contribuyesen a la potenciacién de las fuerzas y
oportunidades de los Municipios — en particular, a esta altura de la Investigacion,
Malvinas Argentinas — de manera de brindar elemento de sostén a lo que se ha dado en
llamar Desarrollo Local.

Repetidamente se ha sefialado la importancia del Desarrollo Local dentro del
objetivo del Desarrollo Econémico-Social entendido esto como una forma de
comprender y superar la pobreza a través de un conjunto de medidas como son la

! Con relacién a las técnicas de costo beneficio, digamos que, desde un punto de vista tedrico, las
evaluaciones ex post deberian ser, de alguna manera, una extensién del modelo de evaluacién ex ante.
Asi como al planificar un proyecto se “descuentan” los costos y beneficios futuros esperados, al efectuar
su evaluacion ex post deberia calcularse el valor actual del “pasado”, aplicando alguna tasa que permita
estimar la sub o sobreponderacién de la memoria o la experiencia. Creemos que es un interesante enfoque
conceptual que esperamos pueda continuarse en alguna posterior investigacion sobre Monitoreo y
Evaluacién



generacion de capacidades y habilidades de los sectores carenciados para su insercion
en el dmbito productivo y tener mayor acceso de servicios de salud, educacidn,
vivienda, justicia, etc.

Asi, el Desarrollo Local se constituye como un instrumento fundamental de
cardcter orientador y conductor respecto de las soluciones propuestas como estrategias
de superacién de la pobreza.

Por tanto, la insercidn de la localidad en el desarrollo y crecimiento econdémico y
la atencién a las necesidades de la poblacién con mayores carencias, son temas
importantes el rol de un municipio, tal como se entiende actualmente

Con centro en esa idea, hemos avanzado en el desarrollo de una metodologia de
evaluacion y monitoreo de programas de desarrollo social sobre la base de que la misma
debe ser un instrumento de gestién y constituir un proceso que procure determinar, de la
manera mas sistematica y objetiva posible, la pertinencia, eficacia, eficiencia e impacto
de actividades a la luz de los objetivos especificos. Por otra parte debe constituirse en
una herramienta administrativa de aprendizaje y en un proceso organizativo orientado a
la accion para mejorar tanto las actividades en marcha, como la planificacion,
programacién y toma de decisiones.

La evaluacion, en fin, tiene la finalidad de suministrar informacién para tomar
decisiones con respecto a:

. Consistencia de la Planificacion del Proyecto

. Viabilidad y sustentabilidad de los objetivos y actividades del proyecto

. Los procesos de distinto tipo que se generan en la ejecucion del proyecto

. El cumplimiento de las acciones y los resultados del proyecto segiin el
cronograma y la inversion previstos.

. La perspectiva de los beneficiarios y de la institucién que ejecuta el proyecto
acerca de los procesos y los resultados del mismo.

. La eficacia, eficiencia y calidad de los resultados asi como los impactos que

generan los programas y proyectos.

Los resultados que se esperan surjan son, principalmente:

a) Si el programa alcanza las metas de bienestar propuestas

b) Si los cambios producidos son atribuibles al proyecto o programa o son
resultado de otros factores, identificando las relaciones causales

c) Si existen efectos diferenciales de impacto en funcién del grupo al que se esta
tratando de beneficiar (por ejemplo cuestiones de genero)

d) Si aparecieron efectos no planeados, ya sean positivos o negativos

e) Si el programa es eficiente en comparacidn con intervenciones alternativas y por

tanto arroja un adecuado Indice de Costo/ Impacto



Asimismo, en esta etapa del Proyecto se estd estudiando un mecanismo que cubra las
necesidades de control de gestion de los Programas y Proyectos, a través del disefio de
un Tablero de Comando que constaria de cinco componentes:

Evaluacion de resultados
Control de procesos

Control de proyectos
Evaluacion ex-post y
Evaluacion estratégica global

O O O O O

C. Algunas lecciones aprendidas a partir de la ejecucion del proyecto

Como surge de todo lo expresado, en su origen, el Mddulo de Evaluacion
presentaba un sesgo fuertemente ligado a las cuestiones de Eficiencia y Eficacia, énfasis
derivado tal vez, en la pertenencia de los responsables al area de las Ciencias
Econdémicas.

Sin embargo, el Pictor es un especial tipo de Proyecto que asigna importancia
crucial al trabajo interdisciplinario e interinstitucional - condicién ésta requerida para
aprobar el mismo -, lo que generd intercambios de opiniones acerca de los alcances de
todo el componente que dieron origen a modificaciones sustanciales en las estrategias
desarrolladas en materia de seguimiento y monitoreo de los programas y proyectoslz.
Sin dejar de lado la aplicacién de las tecnologias tradicionales', el grupo fue
conducido a interesarse y estudiar el fendmeno de la Evaluacién desde perspectiva
diferentes.

Las nuevas inquietudes, muchas de ellas en estado de procesamiento, pueden
resumirse en 4 puntos esenciales:

* Preocupacion por la eficiencia:

De hecho, y por ser del drea de las ciencias econdmicas, los aspectos vinculados con la
optimizacién del uso de los recursos escasos y la minimizacién de costos resultaban de
particular relevancia.

Sin embargo, se reconocid la necesidad de incorporar planteos relacionados con
la equidad de las prestaciones sociales que, en gran medida no estaban explicitados en la
formulacién de origen.

210 que no deja de ser un modo de ejemplificar la auto referencia y los efectos del aprendizaje en el
desarrollo de las evaluaciones.

" En el sentido de los procesos de evaluacién de impacto, desempefio y resultados. De hecho, estamos
convencidos que la evaluacién de impacto, por ejemplo, podria ser un vehiculo de una mads eficiente de
asignacion de recursos.



Una explicacién - aunque parcial - de ello, deriva de que los economistas suelen
tener, aun inconscientemente, cierta idea de que la eficiencia, en si misma, es una proxy
de la equidad.

En verdad el implicito paradigma  del Optimo paretiano es, a priori, un
elemento que sesga la posicion cientifica. Sin duda, el desperdicio de recursos ptiblicos,
es, de alguna manera un indice de cierto nivel de inequidad o injusticia. Sin embargo,
los procedimientos de evaluacién deben poder decir algo mds acerca de los programas
que las cuestiones directamente relacionadas con la economicidad.

La equidad, sin embargo, tiene multiples facetas, muchas de ellas que exceden el
tradicional enfoque de la distribuciéon de ingresos o patrimonios. Mucho mads
significativos son los enfoques que se asocian con la igualdad de oportunidades o las
condiciones de partida de los individuos

Ello ha llevado a incorporar en el estudio asuntos que tienen mas que ver con
los efectos distributivos y de bienestar de la aplicacion de los programas, utilizando, en
una primera etapa, como informacién complementaria, indices multidimensionales del
tipo de los aplicados para las comparaciones internacionales de desarrollo humano."

* La cuestién de los valores asociados a las intervenciones y evaluaciones.

A pesar de que el propio concepto de evaluacion remite indefectiblemente a
conceptos axioldgicos - y que se reconoce que el fin ultimo de los programas y
proyectos es la creacion de valor publico - el tema es de hecho ignorado en las fases
de diseno de los procesos de seguimiento. En lo particular, asumimos que nuestra propia
formacion - centrada en algo que se da en llamar economia positiva, y que se basa en el
supuesto de que los planes se basan en la actitud racional de los agentes - da pie para
obviar los aspectos normativos.'®

Sin embargo, a poco de avanzar sobre el tema , y en tanto se reconoce que es
necesario juzgar los resultados de los cursos de accion, queda claro que es necesario
incorporar, como minimo, aquellos aspectos de la Teoria Econémica del Bienestar que
se acercan mas a la incorporacion de los aspectos valorativos.

* Los fundamentos metodoldgicos y epistemoldgicos

Es evidente que un trabajo como el de la evaluacién de politicas publicas,
programas y proyectos, con la necesaria integracion de técnicos y profesionales en las
disciplinas més diversas, debe generar algin tipo de cuestién sobre metodologia y
filosofia de la ciencia.

14 Cuyos resultados preliminares son una parte de los datos de los anexos

Scriven plantea que es el proceso para la determinacién del mérito o valor.

' Las politicas publicas se construyen, indefectiblemente, sobre la base de definiciones respecto a lo que
es el desarrollo humano, las necesidades y el bienestar. Estas consideraciones sesgan los procesos de
diseflo, operacion, asignacién de recursos y evaluacion de los resultados, resultados que estdn basados en
la misma concepcion valorativa que guié el disefio.
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Estas cuestiones van desde la discusion de los enfoques de la investigacion ',

pasando por la valuacién de los meritos de diferentes tecnologias (métodos
experimentales, cuasiexperimentales, por ej.), a argumentos ontolégicas sobre la
naturaleza del mundo (realismo, idealismo, p.ej.), las caracteristicas de la evaluacion
(sumativa/formativa) o de las relaciones entre el investigador y los hechos observados.

Por otra parte, en cualquier aspecto de la ciencia social es necesario explicitar el
paradigma sobre el cual se estd trabajando, pero ello es, tal vez, mucho méas importante
en la evaluacion de Politicas, Programas y Proyectos Sociales, por cuanto, por
definicién, se emiten juicios valorativos sobre las bondades relativas de los programas,
intervenciones que, ademds, parten de concepciones de politica social que pueden o
no coincidir con las del equipo evaluador.'®

* La naturaleza transformadora de las evaluaciones

Aunque implicadas en algunas de las posiciones filos6ficas a que haciamos
mencién mds arriba, nuestro trabajo generd sefales acerca de la funcién de la
evaluaciéon como mecanismo auténomo de transformacién social.

Independientemente de si uno adopta uno u otro paradigma, parece evidente que
la propia ejecucidn de las tareas de seguimiento y evaluacién genera algin tipo de
modificacion de las expectativas19 de tal manera que posibilitan efectuar acciones
transformadoras.

El planteo no es nuevo. De hecho, existe toda una corriente iniciada por el ya
citado Donald Campbellzo, sobre la base de la idea de las reformas sociales como
experimentos, y a través del andlisis de la relacién entre beneficiarios y proyectos o
entre aquellos y la aplicacién de ciertos tipos de métodos de evaluacion.

Sin embargo, y aun en conocimiento de los cuestionamientos efectuados a esta
posicién creemos que deberian efectuarse estudios mas serios sobre esta linea de
. N . . o . . 21
investigacion, especialmente en las evaluaciones que utilizan métodos aleatorizados.

En ese sentido, podria ser interesante investigar mds a fondo los métodos
. .. . 22 - epe .
desarrollados en el drea de evaluacién de proyectos educativos.”” Significativamente,

' No detallamos aqui el aspecto vinculado a las diferencias entre Investigacién y Evaluacion, aunque
creemos que el mismo es de suma importancia. Desde un enfoque investigativo el monitoreo va mas alld
de lo evaluativo, intentando extraer conclusiones generalizables que exceden el programa o proyecto que
se evalda.

'8 Para la evaluacion, por tanto, rigen las mismas consideraciones que se volcaron respecto al disefio

19 Algunos economistas tenemos la cuasi certeza de que la politica econdmica, como mucho, puede
modificar las expectativas de los agentes. Lo expresado en el texto es una extrapolacién de dicha posicién
al drea de las politicas sociales

% Véase, por ej.:Assessing the Impact of Planned Social Change - The Public Affairs Center. También
en Methods for an Experimenting Society . Una interesante lectura es también: De Zeeuw, Gerard “ ;,
Can social change be supported by inquiry?” - Kybernetes.

21 f . : . o

Otra 6ptica vinculada es la de la llamada Evidence-based practice, segin la cual la politica y la
préctica deben basarse en la evidencia de investigacion, y que las preguntas de ciencias sociales deberian
reformarse para servir a esta necesidad de manera mas efectiva



sobre el particular Michael Kremer, ha sugerido que, durante el siglo XXI, este tipo de
evaluaciones puede jugar en la investigacion social el mismo rol que tuvo - durante el
siglo XX -sobre el desarrollo de las ciencias de la salud.”

D. Conclusiones

Si bien en el desarrollo de la ponencia se han ido sugiriendo algunas
conclusiones  extraidas a partir de nuestro trabajo, exponemos aqui, ciertas
consideraciones que nos parecen de la mayor importancia para enmarcar los proyectos
de investigacion y procesos de evaluacién en materia de politicas publicas y programas
y proyectos sociales en el dmbito local

a) La aplicacion de los métodos y de los instrumentos desarrollados debe pasar
necesariamente por un proceso de cambio de actitudes y de generacion de
cultura que permita que cada nivel de gestién local se apropie de la evaluacién
de resultados, procesos e impactos24

b) Toda evaluacién de resultados es un ejercicio para conseguir nueva informacién
y para aprender. El entender y aprender es la razén de ser de, por ejemplo, la
evaluacion de resultados e impacto.

c) Uno de los aspectos importantes al momento de seleccionar los programas y
politicas a analizar, es, como dijimos mds arriba, el potencial de aprendizaje que
se deriva de sus resultados.” En general, es mejor evaluar programas a partir de

*2 E] 4rea de educacién ha contribuido significativamente al desarrollo de la Metodologia de Evaluacién.
¥ Kremer, M: Randomized Evaluations of Educational Programs in Developing Countries: Some Lessons
- Harvard University. Sobre las limitaciones, véase por ej. Heckman, J, LalL.onde Ry Smith, J:The
Economics and Econometrics of Active Labor Market Programs

** El Pictor es un proyecto de Investigacién aplicada, por lo que debe tender a evitar la complejizacién de
los instrumentos. Ello no debe ocultar, sin embargo, que una mds profunda investigacion requiere de la
reformulacion de los paradigmas gerenciales implicados en toda nuestra explicacion. Serd necesario, por
tanto, y en otra instancia, incluir aspectos como los de reflexividad, autopoiesis, administracién del
“caos” 'y todo aquello ligado a la corriente conocida como Investigacién Social de Segundo Orden

» Esto es un resultado muy importante del proceso evaluativo que, a veces, es dejado de lado en el
disefio de los Programas de Monitoreo. El mismo deberia posibilitar la obtenciéon de informacién que
permita determinar si las teorias e hip6tesis basicas que se utilizaron al formular y desarrollar el
programa resultaron validas, y, en caso de ser necesario la reelaboracion de los axiomas de partida. Esto
es sumamente relevante para las técnicas de evaluacién de impacto basadas en la Econometria. Por otra
parte, tal como se desprende de los trabajos de la llamada Nueva Administracién, la organizacién que
sobrevive y crece es aquella que vive dentro de ciclos virtuosos de evaluacién de sus procesos para
mejorarlos, esto es, busca aprender de su actuacion. El aprendizaje implica considerar el resultado de cada
accién como input para mejorar, ya sea desde el punto de vista de un procedimiento para ejecutar alguna
actividad o de las reglas para llevar a cabo el trabajo o las politicas generales de la organizacién
.Aprendizaje implica, por tanto, evaluar los procesos para modificar las estructuras. Véase, por ej. Senge
Peter: La Quinta Disciplina. También: Swieringa, J. y Wierdsma A. :Becoming a Learning Organization-
Beyond the Learning Curve.

* Hasta aqui nos hemos concentrado principalmente en cdmo cuantificar primariamente los impactos
de un programa social y recién estamos estudiando la aplicacién de metodologias mds robustas para la
Evaluacion SOCIAL de Proyectos Sociales. Ellas obligaria a la valoracién inter-temporal de los
impactos logrados, es decir la estimacién del valor presente de los mismos, y su comparacién con el
correspondiente valor presente de los costos del programa, usualmente a precios “sombra”.



d)

e)

los cuales se pueda extraer el maximo de conocimientos y que al mismo tiempo
proporcionen informacidén sobre formas de corregir los problemas que se
presentan durante su operacién

No hay una dnica metodologia de evaluacion que pueda considerarse Optima; el
enfoque debe adaptarse al contexto concreto, a los interrogantes y prioridades de
la evaluacion, y a los recursos disponibles. La mayoria de las evaluaciones estan
sujetas a restricciones presupuestarias y de tiempo, y a menudo incluso a
restricciones politicas en cuanto a los interesados con los que es posible
comunicarse y al tipo de preguntas que se pueden formular.

El valor de una evaluacién deberia analizarse, al igual que cualquier otro
proyecto o programa, en términos de su potencial eficacia en funcién de su
costo, calculando, ex ante la relacion Beneficio Costo, y, por supuesto,
definiendo los indicadores para su evaluacion ex post.
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Anexo 1: Resultado preliminares de la linea de base de Malvinas Argentinas (Pcia

de Cérdoba)

Edgardo Temporetti
Tomas Gastén
Martin Bolognino

Evaluar los resultados de un programa requiere desarrollar un trabajo sistemdtico
orientado a responder las cuestiones derivadas tanto en lo relacionado con asuntos tales
como si los programas han contribuido a resolver los problemas planteados en el disefio,
asi como el “grado de satisfaccion "de los beneficiarios por los bienes y/o servicios
suministrados.

Asimismo, debe ser posible determinar la rentabilidad social de los recursos invertidos,
especialmente a través del cdlculo de costos reales y presupuestados y la valoracion de
beneficios sociales implicados.

Por ultimo, debe hacer hincapié en cuestiones de auditoria operativa y control de
gestion, especialmente, en aquellos puntos vinculados con la administracién eficiente de
los recursos publicos utilizados.

Desde ese punto de vista., la denominada evaluacién en profundidad incluye aspectos
cuantitativos y cualitativos, y debe poder identificar las relaciones de causalidad
relevantes, identificando las hipétesis de causa efecto y verificando su pertinencia.

El camino que hemos elegido, es una suerte de comparacion reflexiva, elaborando un
modelo contrafactico, a través de la identificacion de la situacion de los beneficiarios de
los programas, antes y después de la ejecucioén de los mismos.

Para ello, es necesario contar con una base de datos de origen — en nuestro caso los
resultados del relevamiento SISFAM - a los efectos de compararlo con la situacién ex
post

La intencién es poder identificar y analizar las modificaciones que se hayan producido
en las condiciones sociales de la poblacion objetivo como consecuencia de la ejecucion
de determinados proyectos sociales

En tal caso debe ser posible, a través de la elaboracién y medicién de los cambios en
indicadores especifico notar — al menos en términos macro — los cambios acaecidos en
la situacién de la comunidad.

Hemos elegido aquellos indicadores vinculados con las Necesidades Bésicas
Insatisfechas, asi como los que tienen en cuenta el enfoque de “capacidades”.

Se han definido dos tipos de impacto sobre la pobreza de los programas o proyectos
sociales.

Por una parte hay efectos permanentes, especialmente aquellos derivados, por ejemplo,
de las condiciones de vivienda, el acceso a los servicios educativos o de salud, etc.



Los impactos transitorios, pueden deberse, por ejemplo, al aumento de los ingresos por
la ocupacién generada por alguna obra de infraestructura, y las mejoras en las
condiciones de la poblacién, probablemente desaparezcan, algin tiempo después de
finalizado el Proyecto.

Lo concreto es que, cada uno de los proyectos sociales ejecutados en una localidad
puede ser analizado a partir de su contribucidn a la mejora, transitoria, permanente, de
corto plazo o de largo plazo — de los indicadores de NBI, Indice de Desarrollo Humano,
Indice de Pobreza Humana, o cualquier otro concepto metodolégico similar’®. Lo que es
cierto es que, probablemente, cada Proyecto especifico, requiera la utilizacién de un tipo
de indicador especial, que corresponda, univocamente, a cada uno de los objetivos
del/los Programas y/o Proyectos.

En funcién de lo expresado, y utilizando Indices de Desarrollo Humano y Pobreza ,
hemos calculado los valores base para la localidad de Malvinas Argentina, utilizando la
informacion que fuese relevada con las Fichas FIBAPS, con el marco del Programa
SISFAM del Sistema de Monitoreo y Evaluacién de Programas Sociales del Ministerio
de Desarrollo Social.

Con relacion a los Indicadores de NBI, se han estimado los siguientes datos

e VIVIENDA INADECUADA 86 personas
e VIVIENDA SIN SERVICIOS 1.220 personas®
e HACINAMIENTO CRITICO 1.130_personas
e DEPENDENCIA ECONOMICA 1.399 _personas®®
e INASISTENCIA ESCOLAR 1 persona®

Con relacién a los Indices de Desarrollo Humano y Pobreza Humana, calculados de
acuerdo a las formulas aceptadas, han arrojado los siguientes valores: IDH= 0,3727/
IPH=0,6721

MODALIDAD DE EJECUCION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES

En esta primera etapa, nos hemos concentrado en determinar:

1.- Focalizacién es decir la relacién entre los beneficiarios efectivamente atendidos y
aquellos que se ajustan a los criterios de elegibilidad de cada proyecto. Para ello, aun
cuando presumiamos algunas dificultades en la estructura de relevamiento del Programa

% De hecho, se trabaja, adicionalmente , para sistematizar la informacién necesaria para obtener el
Indice de Sen'y otros concordantes

" Definidos como los que no tienen agua corriente 0 no tienen retrete

** En los casos de Hacinamiento Critico y Dependencia econémica, los datos corresponden a 180 hogares
y 260 hogares, respectivamente.

* El dato es lo suficientemente significativo como para sugerir avanzar sobre las causas que motivan la
concurrencia a las escuelas



Sisfam, hemos cruzado los datos de los beneficiarios de algunos Programas Sociales
actualmente en ejecucion en Malvinas, con la base de datos citada, puesto, que en
ultima instancia, el SISFAM tenia como objetivo crear el padrén tnico de beneficiarios
de programas sociales actuales y potenciales.

De tal manera, es de presumir, a priori, que la mayoria de las personas que acceden a
Planes o Programas Sociales, deberian surgir de esa base. Caso contrario, serd necesario
estudiar las causa de tal situacion.

Parte de nuestro trabajo de la segunda etapa, consistiria en, precisamente, verificar las

condiciones en que se otorgan los programas, y por que las tasas de participacion en la
base del SIEMPRO son tan bajas.

Los valores para algunos programas seleccionados son los siguientes

e PROGRAMA DE | BENEFICIARIOS 1220
EMERGENCIA
BENEFICIARIOS 339
PADRON
BASE SIEMPRO 2469 | 13,73
e PROGRAMA J.Y ] DE HOGAR | BENEFICIARIOS 310
BENEFICIARIOS 42
PADRON
BASE SIEMPRO 2469
1,70
¢ PROGRAMA ENTREGA DE | BENEFICIARIOS 204
LECHE
BENEFICIARIOS 35
PADRON
BASE SIEMPRO 2469 | 1,42

2.- Una segunda tarea consistid6 en verificar las posibles duplicaciones en el
otorgamiento de los beneficios. De acuerdo a los datos que figuran a continuacion,
puede observarse, que al menos, desde ese punto de vista, los planes se ejecutan con
singular grado de prolijidad.

Al no poder contrastarse completamente con la base de datos de beneficiarios
potenciales, no es posible efectuar consideraciones mas sustantivas, pero, en principio
marca una sefial adecuada.




RELACION
PORCENTAIJE

DUPLICACION

e PROGRAMA
0,41

e PROGRAMA
2,59

septiembre de 2005

EMERGENCIA/MODULOS

J.J.DE

HOGAR/

MODULOS

ALIMENTARIOS

ALIMENTARIOS



Anexo 2: ASPECTOS METODOLOGICOS
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En el presente Anexo, se detallan, con mayor precisién metodoldgica, las cuestiones
conceptuales relevantes vinculados a la Evaluacién del Impacto de Programas y
Proyectos Sociales.

Dada la complejidad del tema, hemos decidido esquematizar la presentacion, a los fines
de que los aspectos algebraicos no inhiban la comprension de los conceptos
sustantivos.’

Para comprender el proceso de evaluacion de impacto de un programa o proyecto
social es necesario, creemos, definir previamente un par de conceptos centrales.

e Estado de la Naturaleza, idea que encierra la posibilidad de los diferentes
resultados posibles, y que tiene las mismas propiedades que cuando se postula
en Teoria de la Decision

e Estado de tratamiento y no tratamiento, que indica la participacién o no
participacion de
un individuo en el programa

¢ Flujo de Resultados potenciales que un individuo puede obtener durante el
periodo bajo andlisis®’

® Decision de participar o no participar en un programa o proyecto

En la figura 1 se muestran las combinaciones posibles de flujos de resultados que puede
tener un individuo. Dicho retornos dependeran de, por una parte, si el individuo
decidi6 participar en el programa que se estd evaluando y, por otra, de si estamos
considerando un estado de tratamiento o un estado de no tratamiento.

3% Nos concentraremos aqui en los métodos mds tradicionales de Evaluacién. Han surgido, sin embargo,
nuevos enfoques que creemos util desarrollar en el futuro, métodos que han sido integrados en lo que se
denomina Evaluaciones de Cuarta Generacion.

3! Estamos desarrollando un método alternativo - a través del cambio en el valor de los Activos de los
hogares - que nos parece puede abrir un camino cientifico de relevancia. Los cambios en el valor de los
activos de un hogar afectaran a las dimensiones del bienestar internas y externas a los ingresos. Los
cambios en valor de los activos pueden deberse a cambios en sus niveles o en sus rendimientos. Los
activos en si pueden clasificarse en cinco géneros, que son todos importantes en los hogares: fisico (v.gr.
la vivienda), natural (la tierra, p.ej), humano (educacién o habilidades); financiero y social (tal como la
afiliacion a redes comunitarias.



FIGURA 1
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Los simbolos D=0 y D=1 discriminan entre quienes decidieron participar o no
participar en el programa. Las letras x, w z, etc. representan variables que podrian
explicar los resultados mientras t, indica, como es usual, el tiempo.

La pregunta central de una Evaluacién de Impacto es, principalmente, como cambia el
flujo de resultados de los individuos que decidieron participar en un programa (D=1), y
que efectivamente lo hacen (E=1), cuando se compara sus resultados en un estado de
tratamiento con un estado de no-tratamiento

Sin embargo, para aquellos individuos que deciden (y efectivamente participan) en un
programa social, s6lo puede medirse su flujo de resultados en el estado de tratamiento,
por lo que el trabajo mds importante suele ser la estimacion de la situacidn hipotética de
las personas - la ganancias potenciales -, si no hubiesen obtenido los beneficios por el
programa. A esa situacién hipotética se le conoce como contrafactual.

Determinar dicho escenario es, como deciamos en el informe, esencial para el disefio de
la evaluacion. Se puede realizar usando diversas metodologias que entran en las
categorias oportunamente definidas (experimentales, cuasi experimentales, métodos
cualitativos etc.).



Mas especificamente, podemos decir que el impacto del programa o proyecto se
materializa a través de la diferencia en la variable resultado (Y) que registra el
individuo i con y sin la intervencion del programa.

o, = Y|I - YUI

expresion la que @, es el impacto del programa — flujo de resultados — para el individuo
i, Yy; es el resultado potencial en ausencia de tratamiento, mientras que Yy; refleja el
estado de tratamiento.

Como, debe resultar evidente, no es posible observar Yo e Y; para un mismo
individuo en un momento del tiempo (puesto que de hecho interviene o no interviene
en el programa), se presenta lo que se conoce como Problema de Identificacion.

Una primera solucién a ese problema seria medir el impacto promedio esperado, a
través de la expresion:

o =E[Y, - Y,]

donde, ahora:
a es el impacto promedio del programa
Yy e Y; son los resultados potenciales de quienes han participado y no participado en
el programa o proyecto
Sin embargo, y en tanto la seleccién de beneficiarios no es aleatoria sino, al menos, por
le general, responde a criterios especificos de focalizacién, se presenta lo que en la
literatura especializada se denomina Sesgo de Seleccion.
Dicha desviacién se relaciona con los elementos no observables que pueden sesgar los
resultados (por ejemplo, capacidad individual, condiciones preexistentes), obligando a
efectuar sutiles correcciones a través de diversas herramientas estadisticas.’
El sesgo se debe, en gran medida, a dos factores.

e Quienes deciden participar en un programa lo hacen porque poseen algunas

caracteristicas particulares en comparacién a quienes deciden no participar.

e La existencia de variables no observable por parte del evaluador

La asignacion aleatoria no elimina el sesgo de seleccion, pero logra equilibrarlo entre
las muestras de participantes y no participantes. En los disefios cuasi experimentales, los

32 Gran parte del trabajo sobre el tema se debe a Heckman.



modelos estadisticos se acercan a esto modelando los procesos de seleccion para llegar a
una estimacidn insesgada usando datos no experimentales.

Por tanto, el grueso de la tarea consiste en desarrollar una Metodologia sélida - y
cientificamente robusta - que posibilite efectuar las comparaciones minimizando el
problema del Sesgo.

Para ello se debe buscar a un grupo de individuos que no han participado del programa
para que a partir de sus flujos de resultados podamos comparar los incrementos
relativos. Este grupo es el llamado Grupo de Control.

La diferencia que se plantea entre métodos experimentales y no experimentales, tiene
que ver con la conformacién y obtencion de datos del grupo de control

Los métodos experimentales, basados en la seleccion aleatoria de los beneficiarios,
tienen como ventaja que ambos grupos — de beneficiarios y de control — tendrdn las
mismas caracteristicas genéricas, por lo que el sesgo de seleccion, serd, al menos,
similar en ambos.

Sin embargo, la asignacion de programas sociales a través de algiin tipo de método de
sorteo, es, o politicamente inviable, o viola los principio de focalizacién inherentes a
todo proyecto de este tipo

El grupo de control, entonces, se suele formar con personas que quisieron participar en
el programa pero no pudieron hacerlo, o bien, con aquellos elegibles bajo los criterios
de focalizacién y asignacién pero, que por cualquier causa no recibieron los beneficios.

Los individuos seleccionados para el grupo de control deben replicar las caracteristicas
de los beneficiarios del programa, especialmente aquellas ligadas a los flujos de
resultados, de forma tal de minimizar el sesgo de seleccién de las variables observables.

Si bien la conformacion del grupo puede hacerse utilizando los padrones de potenciales
beneficiarios que no recibieron el programa, también se pueden obtener a partir de
encuestas especificas, seleccionando individuos con caracteristicas similares a las de los
beneficiarios.

A los fines de calcular el resultado diferencial entre beneficiarios e integrantes del
Grupo de Control, existen tres estimadores ampliamente usados en la literatura sobre
evaluacion:

» estimador antes-después,
» estimador de diferencia en diferencias (doble diferencia)
» estimador de corte transversal.



Para un mejor entendimiento de estos tres estimadores ampliaremos las ideas volcadas
en la Figura 1 representando el flujo de resultados para el grupo de beneficiarios y el
grupo de control antes y después del programa.

Los estados posibles para cada grupo son:

T a
Flujo de resultados:

Ex sltide i antes
del-pioprania

Beneficiarios

<<

Figura 2

Deespués del Programa
Flujo de resultados:
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Controles del programa

<

C: Estado de "fratamiento”

T T T T T T T T T T T e e

2 Extan de tho ratatienty’

| Estado observabls

| |Estadr:u no observables |

Las letras hacen referencia a los Estados de la Naturaleza, tal como los hemos definido

mas arriba. Especificamente:

v A: Flujo de resultados de los beneficiarios después del programa en estado de

tratamiento

v B: Flujo de resultados de los beneficiarios después del programa en estado de

no-tratamiento

v" C: Flujo de resultados de los controles después del programa en estado de

tratamiento

v D: Flujo de resultados de los controles después del programa en estado de no-

tratamiento

v" E: Flujo de resultados de los beneficiarios antes del programa
v" F: Flujo de resultados de los controles antes del programa

Para medir la diferencia entre A y B (Impacto del Programa o Proyecto sobre el Grupo

de Beneficiarios) es posible contar con los

cuyas caracteristicas son:

indicadores mencionados mds arriba, y

e Estimador Antes-Después: Resulta de comparar la situacion de los beneficiarios
del programa antes del programa (E) con su situacion después de haber pasado
por el programa (A). En este caso se usa como grupo de control a los mismos
beneficiarios en su situaciéon anterior al programa, siendo el estimador de
impacto el equivalente a A-E. El supuesto detrds de este estimador es que (E)
logra aproximar bien la situacion de los beneficiarios en caso no hubieran

participado en el programa (B).



e Estimador de diferencia de diferencias: Resulta de comparar las situaciones
antes-después de los beneficiarios con aquella de los controles. Asi, el impacto
del programa se estima mediante la férmula (A-E) — (D-F). El supuesto detras de
este estimador es que el cambio en la situacién de los controles (D-F) entre el
momento previo al programa y el momento posterior al programa es una buena
aproximacion del cambio que hubiesen experimentado los beneficiarios durante
ese mismo periodo de no haber pasado por el programa (B-E).

e Estimador de corte transversal. S6lo toma en cuenta la situacién de
beneficiarios y controles después del programa. Directamente el impacto se
estima a través de A-D. Aqui, el supuesto es que D es una buena representacion
de B.

En el caso de que el disefio de la evaluacién correspondiese a métodos no
experimentales, encontramos las técnicas siguientes:

e Meétodo de matched comparisons Este método consiste en asignar para cada
beneficiario un respectivo individuo control. Dicha asignacion se realiza sobre la
base de emparejar aquel beneficiario con aquel control que sean lo mas
parecidos. Una vez establecidas las parejas de beneficiarios y controles
emparejados se podrd estimar el img)acto promedio del programa como el
promedio del impacto para cada pareja. 3

® Modelo de Estimacién Econométrica. calculando el impacto como resultado de
los pardmetros estimados mediante modelos de regresién

Dada la multiplicidad de los tipos de proyectos, disponibilidad de datos, restricciones de
tiempo cada evaluacién de impacto serd diferente y requerird cierta combinacién de las
metodologias adecuadas, tanto cuantitativas como cualitativas.

La revision de las experiencias de evaluaciones exitosas - denominadas Evaluaciones
de Practica Optima - pone de relieve que las metodologias elegidas para la evaluacion
no son mutuamente excluyentes.

Desde luego, en las evaluaciones mds robustas con frecuencia se combinan métodos
para asegurar su solidez y prever las contingencias en su implementacion.

Desde una perspectiva metodoldgica, una combinacién recomendada es reunir diversos
enfoques combinando todas las técnicas disponibles proporcionando, a la vez, el efecto

33 Entre las técnicas de matching figuran el de Minimizacién de la distancia euclidiana , minimizacién de
la distancia Mahalanobis y el de propensity store



cuantificable de un proyecto y una explicacidon de los procesos e intervenciones que
originaron estos resultados.**

34 . . . . :z
Este procedimiento suele denominarse Triangulacién
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